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LUSAMMENFASSUNG

Das neue Emissionshandelssystem
flir Gebaude und StraBenverkehr —
das sogenannte ETS (Emissions Tra-
ding System) 2 —, das von der Euro-
pdischen Kommission im Rahmen
des Fit flir 55-Paketes vorgeschla-
gen wird, ist ein Schlisselelement
zur Dekarbonisierung dieser beiden
Sektoren. Ein einheitlicher EU-weiter
CO,-Preis hat jedoch erhebliche Aus-
wirkungen auf die Verteilungswir-
kungen — sowohl zwischen als auch
innerhalb der EU-Mitgliedstaaten.
Die Bewadltigung dieser Auswirkun-
gen in einer solidarischen und ge-
rechten Weise, ist von groBter Be-
deutung, um dem ETS2 und seinem
Preissignal die notwendige politi-
sche Tragfahigkeit und dauerhafte
Glaubwiirdigkeit zu verleihen.

Zu diesem Zweck hat die Kommissi-
on die Einrichtung eines Klima-Sozi-
alfonds (Social Climate Fund, SCF)
vorgeschlagen.! Dieser Vorschlag
stitzt sich zwar auf Daten, die von
der Kommission fiir eine entspre-
chende Analyse zusammengetragen
wurden?, jedoch wurde noch keine
spezifische Folgenabschatzung vor-
genommen. Andere Studien haben
einige der Gestaltungsaspekte —
insbesondere die Verteilungseffekte
der CO,-Bepreisung auf Haushalte
— analysiert, aber die wichtigsten
Gestaltungsentscheidungen wurden
noch nicht systematisch untersucht.

Insbesondere muss ein Verstandnis
vorhanden sein fiir: (1) die Vor- und
Nachteile der verschiedenen Gestal-
tungsoptionen und (2) die Wechsel-
wirkungen mit anderen Richtlinien
und Vorschriften auf Ebene der EU
und der Mitgliedstaaten. Die vorlie-
gende Studie flllt diese Liicke fur
drei besonders wichtige Entschei-
dungen, die weitreichende Folgen
flir das Politikpaket insgesamt ha-
ben kénnen:

Die erste Gestaltungsentscheidung
betrifft die institutionelle Struktur
und die allgemeine Regelungsebene
des Fonds, um die Auswirkungen
der Verteilung zu steuern. Obgleich
der SCF grundsatzlich in der Lage
zu sein scheint, die angedachte
Funktion zu erflillen, gibt es Beden-
ken, ob der SCF auf EU-Ebene oder
auf Ebene der Mitgliedstaaten ein-
gerichtet werden sollte. Vor diesem
Hintergrund vergleicht dieser Be-
richt den SCF mit drei anderen Ge-
staltungsoptionen, die sich hinsicht-
lich ihrer Positionierung zwischen
nationaler und supranationaler Ebe-
ne unterscheiden.

Die zweite Gestaltungsentscheidung
betrifft die Wechselwirkung zwi-
schen dem ETS2 und der Lastentei-
lungsverodnung (Effort Sharing Re-
gulation, ESR). Generell kann das
ETS2 die Verteilung der Emissions-

1 Am 8. Juni 2022 stimmte das Europdische Parlament iiber den SCF-Vorschlag sowie iiber die vorgeschlagenen Anderungen ab. Das EP lehnte
den Bericht iiber die Revision des EU-ETS ab und verwies ihn an den ENVI-Ausschuss zuriick. Die Schlussabstimmung iiber den SCF wurde ver-

tagt, bis eine Einigung iber die ETS-Uberpriifung erzielt worden ist. Siehe https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220603!-

PR32130/fit-for-55-environment-committee-to-work-on-way-forward-on-carbon-pricing-laws
2 Siehe den Abschnitt ,Einholung und Nutzung von Expertenwissen” im SCF-Vorschlag (KOM(2021) 568 endgiiltig).


https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220603IPR32130/fit-for-55-environment-committee-to-work-on-way-forward-on-carbon-pricing-laws
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220603IPR32130/fit-for-55-environment-committee-to-work-on-way-forward-on-carbon-pricing-laws

minderungen von den vereinbarten
ESR-Zielen weg verlagern, was ent-
sprechende Wohlfahrtseffekte nach
sich zieht.®> Um eine gerechte Las-
tenverteilung zwischen den EU-Mit-
gliedstaaten zu gewahrleisten, ist es
von entscheidender Bedeutung, die
Verteilung und den Fluss der Ein-
nahmen aus dem Handel mit ESR-
Zertifikaten (jahrliche Emissionszu-
teilungen (Annual Emission Allocati-
ons, AEAs)) und ETS2-Zertifikaten zu
steuern. In diesem Bericht wird an-
hand quantitativer Modelle analy-
siert, wie sich die Wohlfahrt veran-
dern wiirde, wenn der AEA-Handel
eingeschrankt und/oder der ETS2-
Preis relativ hoch ware.

5. Die dritte Gestaltungsentscheidung
betrifft das Finanzvolumen des SCF
(oder eines alternativen Sozialtrans-
fermechanismus): Wie groB muss es
—im Hinblick auf den Anteil an den
gesamten Auktionseinnahmen —
sein, um angesichts unterschiedli-
cher Gerechtigkeitskriterien eine fai-
re Entlastung flir Haushalte in der
ganzen EU zu gewdhrleisten? Dies
ist wichtig, weil ein Kompromiss zwi-
schen der Verwendung der Einnah-
men flir einen Sozialausgleich einer-
seits und der Finanzierung griiner
Investitionen und Infrastrukturen
andererseits gefunden werden
muss. Darliber hinaus bringen die
verschiedenen Formen des Aus-
gleichs unterschiedliche administra-
tive Anforderungen und spezifische
Herausforderungen mit sich. Dieser
Bericht erértert diese Fragen vor
dem Hintergrund der SCF-Ausga-
benkriterien — insbesondere im
Hinblick auf mégliche Anpassungen,
durch die eine Entlastung zielgerich-
teter werden wiirde.

GESTALTUNGSENTSCHEIDUNG 1:
INSTITUTIONELLE STRUKTUR UND
REGELUNGSEBENE

6. Der von der Europaischen Kommis-
sion vorgeschlagene SCF ist nur
eine von mehreren Gestaltungsopti-
onen, um das Ziel einer sozial aus-
gewogenen Implementierung des
ETS2 zu erreichen — und mdglicher-
weise nicht die beste. Hinsichtlich

Abbildung ES1: Institutionelle Gestaltungsoptionen fiir den sozialen Ausgleich
eines neuen ETS2
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der Fragen, (1) wem eine Entlastung
zustehen soll, (2) wer fiir die Entlas-
tung verantwortlich sein soll, und
(3) wer die Ausgaben kontrollieren
soll sind Alternativen denkbar.

7. Das Ziel des SCF, libermaBige Belas-
tungen durch das ETS2 zu verhin-
dern, ist zweifellos richtig und wich-
tig. Dennoch hat der Vorschlag eine
Kontroverse ausgeldst, weil die Ver-
teilungseffekte des Klimawandels
sehr grundlegende und sensible
Grundsatzfragen beriihren, namlich
die europaische Solidaritat (zwi-
schen den Mitgliedstaaten) und die
Idee des Wohlfahrtsstaates (inner-
halb jedes Mitgliedstaates). Darliber
hinaus verlangt das Subsidiaritats-
prinzip, dass die EU nur dann tatig
wird, wenn und soweit die Ziele der
vorgeschlagenen MaBnahme durch

die Mitgliedstaaten nicht gend-
gend/ausreichend erreicht werden
kénnen.

8. In Anbetracht dieser Spannungsfel-
der lohnt es sich zu priifen, wie das
Ziel des aktuellen SCF-Vorschlags,
,niemanden zuriickzulassen”, am
besten erreicht werden kann. Dazu
werden vier Gestaltungsoptionen
verglichen, von denen jede die
Durchfiihrung des jeweiligen Pro-
gramms auf einer anderen Stufe
des Kooperations-Subsidiaritats-
Spektrums ansiedelt. Abbildung
ES1 veranschaulicht diese vier Opti-
onen, die von extremer Zusammen-
arbeit (,,Scheck aus Briissel”) bis zu
extremer Subsidiaritat (,,Keine Ein-
mischung der EU”) reichen. Dazwi-
schen befinden sich zwei gemdBigte
Optionen.

Abbildung ES2: Uberblick iiber die Wechselwirkungen zwischen ESR und ETS
Bestehende Unsicherheiten im Ergebnis der Verordnung, und maégliche

Auswirkungen auf die Kosteneffizienz und die Verteilungswirkungen des

Fit flir 55-Paketes.
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3 Der Grund fiir diese mégliche Divergenz zwischen dem ETS2 und der ESR ist die interaktive und noch nicht vollsténdig spezifizierte Uberschnei-
dung eines Bottom-up- und eines Top-down-Systems: In einem ,Bottom-up“-strukturierten ETS2-System handeln Unternehmen in der gesamten
EU mit Zertifikaten fiir den AusstoB von CO,, Die daraus resultierende Zuteilung von ETS2-Zertifikaten ist daher ein Marktergebnis, das durch un-
ternehmensspezifische Vermeidungskosten bestimmt wird. Im Gegensatz dazu legt die , Top-down“-strukturierte ESR eine Aufteilung der Vermei-
dungslasten zwischen Mitgliedstaaten fest (iiber die ,Jdhrliche Emissionszuteilung” (AEA) definiert) und sieht den Handel mit AEA-Zertifikaten

zwischen den Mitgliedstaaten vor.




10.

Anhand von acht Leitfragen* be-
schreiben wir den SCF-Vorschlag im
Hinblick auf seine institutionellen
Merkmale und vergleichen ihn mit
den drei in Abbildung ES1 darge-
stellten alternativen Ansdtzen. Bei
den beiden ,Randlésungen” weist
unsere Analyse auf eklatante
Schwachen sowohl in konzeptionel-
ler als auch in praktischer Hinsicht
hin, was bedeutet, dass sie keine
praktikablen Losungen darstellen.
Ein Blick auf diese Optionen ist den-
noch sinnvoll, da Vorschldge in die-
ser Richtung auf dem Tisch liegen.
Im zweiten Schritt der Analyse wird
dann der Vorschlag der Kommission
fur einen Klima-Sozialfonds einer
alternativen Option gegentiiberge-
stellt: einem ,,Klima-Sozialmecha-
nismus” (Social Climate Mechanism,
SCM). Ein zentraler Gedanke des
,Klima-Sozialmechanismus” ist,
dass das Ziel des sozialen Aus-
gleichs durch klar definierte Regeln
und Verfahrensweisen erreicht wer-
den kann, ohne dass auf den EU-
Haushalt zuriickgegriffen werden
muss. Dadurch werden einige politi-
sche, rechtliche und administrative
Hirden gemieden.

Ein Hauptergebnis unserer Analyse
ist, dass die Qualitat der Implemen-
tierung und der Grad der Zusam-
menarbeit zwischen der Kommissi-
on und den Mitgliedstaaten sowohl
flir das Funktionieren des SCF als

Abbildung ES4: Energi
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auch des SCM entscheidend ist. Un-
ter der Annahme einer optimalen
Implementierung und einer loyalen/
vertrauensvoll Zusammenarbeit zwi-
schen der Kommission und den Mit-
gliedstaaten konnte der SCF die
bessere Option sein, da er seine Zie-
le mit groBerer Wahrscheinlichkeit
erreicht. Der Alternativvorschlag ei-
nes SCM ist in Bezug auf Prdzision
und Stabilitdt weniger ambitioniert,
ermoglicht aber eine schlankere
Struktur und ein héheres MaB an Ei-
genverantwortung der Mitgliedstaa-
ten. Letztendlich ist es eine Frage
der politischen Prdferenz, die das
Gleichgewicht zugunsten des SCF
oder des SCM verschiebt.

Abbildung ES3: Wohlfahrtveranderungen pro Kopf
Im Vergleich zum Basisfall mit AEA-Handel und einem niedrigen ETS2-Preis.

Anmerkung: Fiir eine kurze Beschreibung des Modells siehe den Kasten unten;
die einzelnen Szenarien werden in den folgenden Abschnitten beschrieben.

Szenario 1: Kein AEA-Handel und niedriger ETS2-Preis
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Szenario 2: Hoher ETS2-Preis und AEA-Handel
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GESTALTUNGSENTSCHEIDUNG 2:
WECHSELWIRKUNG ZWISCHEN ETS2
UND ESR

11.

12.

Die Wechselwirkung zwischen der
ESR und dem ETS2 im Fit fiir 55-
Vorschlag bringt Unsicherheiten in
dreierlei Hinsicht mit sich: Der AEA-
Handel kdnnte begrenzt bleiben;
der ETS2-Preis ist ungewiss; und es
ist unklar, wie die Aufteilung der
Einnahmen zwischen den Mitglieds-
taaten auf veranderte ETS2-Preise
reagieren wird (Abbildung ES2).

Wenn diese Unsicherheiten bei der
politischen Ausgestaltung nicht an-
gemessen berlicksichtigt werden, so
kénnten sie die Stabilitat der Archi-
tektur der EU-Klimapolitik untergra-
ben. Unsere Analyse férdert zwei
Hauptrisiken zu Tage: Erstens wird
ein ausbleibender AEA-Handel die
Kosten der Klimapolitik fir fast alle
Mitgliedstaaten in die HOhe treiben
(linkes Feld in Abbildung ES3) und
damit das Erreichen des Emissions-
ziels der EU erschweren. Zweitens
wird ein héherer ETS2-Preis vermut-
lich Auswirkungen auf die Kosten-
verteilung zwischen den Mitglieds-
taaten haben, die im Widerspruch
zur ESR stehen (rechtes Feld in Ab-
bildung ES3), wenn die Sozialtrans-
fermechanismen nicht entspre-
chend skaliert werden. In diesem
Fall wiirden (vor allem) &rmere Mit-

4 (1) Woher stammen die Mittel? (2) Nach welchen Kriterien werden die Mittel zugeteilt? (3) Ist eine Kofinanzierung durch die Mitgliedstaaten er-
forderlich? (4) Wo werden die Mittel verwahrt? (5) Wer entscheidet iiber die Ausgaben? (6) Wurden die Ausgabenkriterien auf EU-Ebene festge-
setzt? (7) Wie werden die Ausgaben kontrolliert und geregelt? (8) Wie werden die Mittel ausgezahlt?



gliedstaaten unter héheren Wohl-
fahrtskosten leiden, wahrend (vor

Abbildung ES5: Anteil der erforderlichen Auktionseinnahmen, um (a) alle ener-
gieintensiven Verbraucherinnen und Verbraucher und (b) alle Verbraucherinnen

und Verbraucher von ihren zusatzlichen Energiekosten aufgrund eines CO,-Preises

allem) die reicheren Mitgliedstaaten
von niedrigeren Wohlfahrtskosten
profitieren wiirden. Beides kénnte
die politische Akzeptanz der Klima-
ziele der EU untergraben.

13. Um die politische Stabilitat des Fit
flr 55-Paketes zu erhéhen, schla-
gen wir vor, (i) den AEA-Handel zu
intensivieren und (i) sicherzustellen,
dass die relative Verteilung der
ETS2-Einnahmen zwischen den Mit-
gliedstaaten unabhdngig vom ETS2-
Preis erfolgt. Das heiBt, die Sozial-
transfermechanismen missen ent-
sprechend skaliert werden.

GESTALTUNGSENTSCHEIDUNG 3:
VERTEILUNGSWIRKUNGEN UND
TRANSFER

14. Auf EU-Ebene wdren die Auswirkun-
gen des ETS2 leicht regressiv. Das
heiBt, einkommensschwache Haus-
halte wiirden im Durchschnitt einen
hoheren Anteil ihres verfligbaren
Einkommens ausgeben, um ihren
Energieverbrauch konstant zu
halten. Die Verwendung der Einnah-
men aus der Auktion von Genehmi-
gungen kann die Verteilungswir-
kung des ETS2 jedoch progressiv
werden lassen.

15. Die Verwendung der Einnahmen aus
der CO,-Bepreisung in einer Form,
die allen EU-Burgern in gleicher
Weise zugute kommt (zum Beispiel
durch direkte Transfers, Steuersen-
kungen oder Infrastrukturinvestitio-
nen), kann einkommensschwachen
Haushalten Vorteile verschaffen, die
hoher als ihre zusatzlichen Energie-
kosten sind, so dass sie durch die
Rickverteilung der ETS2-Erlése bes-
ser gestellt werden.

16. Wdhrend einkommensschwache
Haushalte im Durchschnitt profitie-
ren wirden, wiirde ein CO,-Preis fiir
energieintensive Verbraucherinnen
und Verbraucher, bei denen die
Energieausgaben einen groBen Teil
der Ausgaben ausmachen, das Risi-
ko der Energiearmut mit sich brin-
gen (Abbildung ES4). Haushalte in

zu entlasten. Quelle: eigene Berechnungen.
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Bulgarien, Ungarn, Polen und Ru-
madnien waren am stdrksten von
Energiearmut bedroht.

17. Gezielte MaBnahmen kdnnen Ener-

giearmut bei einkommensschwa-
chen Haushalten verhindern. Trans-
fers in Hohe von etwas mehr als

10 % der Auktionseinnahmen wiir-
den ausreichen, um alle energiein-
tensiven Verbraucherinnen und Ver-
braucher in der unteren Halfte der
Einkommensverteilung von ihren
zusatzlichen Energiekosten zu ent-
lasten (Abbildung ES5). Fir Trans-
ferzahlungen an alle Haushalte in
diesem Einkommenssegment wiirde
man jedoch mehr als 30 % der Ein-
nahmen aus der CO,-Bepreisung be-
notigen.

18. Wenn Verteilungsziele durch eine

Senkung der Energiepreise erreicht
werden, verringert das auch die An-
reize zur Emissionsminderung. MaB3-
nahmen, die es insbesondere vulne-
rablen Gruppen ermdglichen, sich
an hohere Energiepreise anzupas-
sen, wie der Ausbau des o6ffentlichen
Personenverkehrs oder die Foérde-
rung von Warmepumpen, sind aus
Okologischer wie auch aus sozialer
Sicht wirksam. Die Implementierung
solcher MaBnahmen vor dem In-
krafttreten des ETS2 kann dazu bei-
tragen, soziale Harten abzufedern.




Das neue Emissionshandelssystem fiir
Gebdude und StraBenverkehr — das so-
genannte ETS2 —, das im Rahmen des
Fit flir 55-Paketes vorgeschlagen wird,
ist ein Schliisselelement zur Dekarboni-
sierung dieser beiden Sektoren. Es wird
Brennstofflieferanten verpflichten, Emis-
sionszertifikate flir den Treibhausgasge-
halt (THG-Gehalt) der Brennstoffe zu er-
werben, die sie an Kunden in diesen
Sektoren liefern. Das ETS2 schafft somit
einen technologieneutralen CO,-Preis,
der Anreize zur Dekarbonisierung der
Produktionsprozesse und zur Férderung
von Investitionen und Innovationen im
Hinblick auf das EU-Ziel der Treibhaus-
gasneutralitat bis 2050 bietet.

Ein einheitlicher EU-weiter CO,-Preis wird
jedoch Verteilungswirkungen auf Haus-
haltsebene, sowohl zwischen als auch in
den EU-Mitgliedstaaten, haben (siehe
Abbildung): Haushalte mit geringem Ein-
kommen geben tendenziell einen héhe-

1. EINLEITUNG

ren Anteil ihres verfugbaren Einkom-
mens flir den Energieverbrauch aus. Dies
wirft die Frage nach sozialer Gerechtig-
keit und der Vermeidung regressiver
Auswirkungen des CO,-Preises auf die
Einkommensverteilung auf (das heiBt,
eine hohere relative Belastung der ein-
kommensschwachen Bevodlkerungsgrup-
pen). Dementsprechend sind Mitglieds-
taaten mit einem relativ hohen Anteil an
einkommensschwachen Haushalten
Uberproportional von einem einheitli-
chen CO,-Preis betroffen — vor allem,
wenn sie nicht dber die finanziellen Mit-
tel oder institutionellen Kapazitdten ver-
fligen, um diese Haushalte durch Sozial-
politik und Sozialtransfers zu entlasten.

Daraus erschlieBt sich die Notwendigkeit
eines Mechanismus, der die Verteilungs-
effekte des ETS2 auf eine Weise aus-
gleicht, die soziale Gerechtigkeit in den
— und Solidaritdt zwischen den — EU-
Mitgliedstaaten gewdhrleistet. Ein sol-

Abbildung 1: Verteilungseffekte eines CO2-Preises zwischen und in den Landern (ohne Umverteilung der Einnahmen)

Quelle: Frederikkson & Zachmann (2021)

Demand-side

‘ supply-side

Between countries

Within countries

Carbon pricing especially hurts poorer countries, since
a given carbon price reduces consumers’ expenditure

budgets there by a higher percentage

Poorer households, whose consumption is typically
more emissions-intensive, are particularly hurtby a

carbon price

Richer countries are hurt more by a carbon price as
their abatement opportunities are typically costlier

Richer households, who generally derive more income
from capital and labor, are hurt more by a carbon price

Mote: Red (blue) denotes low-income households or low-income countries being relatively worse (better) off. The “demand-side”™ and “supply-side™ within countries are
proxies for the expenditure-side effect and income-side effect, respectively.

5 Dariber hinaus wére das ETS2 ein wichtiger Meilenstein auf dem Weg zu einem einheitlichen CO,-Preis innerhalb Europas, der die internatio-
nale Zusammenarbeit in Form eines globalen CO2-Preisregimes fordern dirfte (Edenhofer et al. 2021)




cher Mechanismus sorgt bei Einfiihrung
des ETS fur mehr Akzeptanz und macht
es flir schwankende Energiepreise weni-
ger anfdllig. Damit gewinnt es an politi-
scher Tragfahigkeit und schafft einen
stringenten und glaubwiirdigen CO,-
Preis. Die Verwendung und (Um-) Vertei-
lung von Einnahmen aus der Auktion
von ETS-Zertifikaten zwischen und in den
Mitgliedstaaten wird dabei eine zentrale
Rolle spielen. Dementsprechend sind die
Regeln fir die Verteilung der Zertifikate
zwischen den Mitgliedstaaten und die
Kriterien fur die Verwendung der daraus
resultierenden Einnahmen die zentralen
politischen Hebel, fiir die diskutierten
Ausgestaltungsoptionen.

Die Kommission hat vorgeschlagen, die-
se Hebel durch die Schaffung eines spe-
ziellen Klima-Sozialfonds (SCF) zu institu-
tionalisieren.® Seine wichtigsten Merk-
male sind: (1) Ein Gesamtfinanzrahmen
fiir den Zeitraum 2025-2032 von 72,2
Mrd. € in derzeitigen Preisen — was 25 %
der erwarteten ETS-Einnahmen ent-
spricht —, der tUiber den mehrjahrigen Fi-
nanzrahmen (Multiannual Financial
Framework, MFF) der EU finanziert wer-
den soll. Das erfordert ein ,Vorfinanzie-
rungsjahr”, um einen reibungslosen
Ubergang zum ETS2 zu gewahrleisten.
(2) Eine Formel fiir die maximale finanzi-
elle Zuteilung aus dem SCF an jeden Mit-
gliedstaat. (3) Klima-Sozialpldne (Social
Climate Plans, SCP), die von der Kom-
mission zu beurteilen sind und in denen
die Mitgliedstaaten die tiber den SCF zu
finanzierenden MaBnahmen, deren vor-
aussichtliche Kosten, Meilensteine und
Ziele darlegen. Im Fall einer Genehmi-
gung kann der SCF bis zu 50 % der ge-
samten SCP-Kosten finanzieren. Der Rest
wird aus den nationalen Haushalten der
Mitgliedstaaten bestritten.

Der Vorschlag stiitzt sich zwar auf Daten,
die von der Kommission flir eine entspre-
chende Analyse zusammengetragen
wurden,” doch wurde noch keine spezifi-
sche Folgenabschatzung vorgenommen.
Andere Studien haben einige Gestal-
tungsaspekte — vor allem die Vertei-
lungseffekte der CO-Bepreisung auf
Haushalte — analysiert, aber die wich-
tigsten Gestaltungsentscheidungen

mussen noch systematisch untersucht
werden. Insbesondere muss ein Ver-
standnis vorhanden sein fiir: (1) die Vor-
und Nachteile der verschiedenen Gestal-
tungsoptionen und (2) die Wechselwir-
kungen mit anderen Richtlinien und Vor-
schriften auf Ebene der EU und der
Mitgliedstaaten. Die vorliegende Studie
beschaftigt sich mit drei Gestaltungsop-
tionen, die weitreichende Folgen fiir das
Politikpaket insgesamt haben kénnen:
Die erste Gestaltungoptionen betrifft die
institutionelle Struktur und die allgemei-
ne Regelungsebene des Mechanismus,
um die Verteilungswirkungen des ETS2
zu steuern. Obgleich der SCF grundsatz-
lich in der Lage zu sein scheint, diese
Funktion zu erfiillen, macht man sich
Gedanken, ob die Umverteilung auf EU-
Ebene (wie im SCF-Vorschlag vorgese-
hen) oder auf Ebene der Mitgliedstaaten
erfolgen sollte. Vor diesem Hintergrund
vergleicht dieser Bericht den SCF mit
drei anderen Gestaltungsoptionen, die
sich hinsichtlich ihrer Positionierung zwi-
schen nationaler und supranationaler
Ebene unterscheiden.

Die zweite Gestaltungsoption betrifft die
Wechselwirkung zwischen dem ETS2 und
der Lastenteilungsverordnung (ESR), die
verbindliche jahrliche Emissionsziele flir
die EU-Mitgliedstaaten festlegt, die sich
unter anderem auf die Emissionen des
StraBenverkehrs und von Gebduden be-
ziehen.® Wenn der Preis fiir ETS2-Zertifi-
kate relativ hoch ist, so besteht flir Mit-
gliedstaaten mit relativ wenig ambiti-

onierten ESR-Zielen die Gefahr, diese Zie-

le zu Uberbieten. Um die in der ESR ver-
einbarte Lastenverteilung beizubehalten,
mussen die Verteilung und der Fluss der
Einnahmen aus dem Handel mit jahrli-
chen Emissionszuteilungen (AEAs) (die
die Anzahl und Verteilung der ESR-Zerti-
fikate bestimmen) und der Versteige-
rung von ETS2-Zertifikaten zwischen den
Mitgliedstaaten zwingend gesteuert wer-
den. Darum analysiert dieser Bericht, wie
sich die Wohlfahrt verandern wiirde,
wenn — im Gegensatz zu den Beurtei-
lungsannahmen der Europdischen Kom-
mission — der AEA-Handel begrenzt
und/oder der ETS2-Preis relativ hoch
wadre.

Auf der Grundlage von Ergebnissen eines
quantitativen Modells diskutieren wir
verschiedene Optionen, wie die ETS2-Zu-
teilungs- und -Marktregeln angepasst
werden kdnnten, um die Tragfdhigkeit
der Lastenteilung zwischen den Mit-
gliedstaaten angesichts einer unsicheren
Wechselwirkung zwischen ETS2 und ESR
zu erhohen.

Die dritte Gestaltungsoption betrifft die
Frage, wie groB3 der Anteil an den ge-
samten Auktionseinnahmen des SCF
(oder eines alternativen Mechanismus)
sein muss, um angesichts unterschiedli-
cher Gerechtigkeitskriterien eine ange-
messene Entlastung fir die Haushalte in
der EU zu gewahrleisten. Dies ist wichtig,
weil ein Kompromiss zwischen der
Einnahmenverwendung flir eine Entlas-
tung einerseits und fir die Finanzierung
gruner Investitionen und Infrastrukturen
andererseits gefunden werden muss.

Dartber hinaus bringen alternative For-
men des Ausgleichs unterschiedliche ad-
ministrative Anforderungen und spezifi-
sche Herausforderungen mit sich. Dieser
Bericht erdrtert diese Fragen vor dem
Hintergrund der SCF-Ausgabenkriterien -
insbesondere im Hinblick auf mogliche
Anpassungen, durch die eine Entlastung
zielgerichteter werden wiirde.

6 https://eceuropa.eu/clima/eu-action/european-green-deal/delivering-european-green-deal/social-climate-fund_en

7 Siehe den Abschnitt ,Einholung und Nutzung von Expertenwissen” im SCF-Vorschlag (KOM(2021) 568 endgiiltig).
8 https://ec.europa.eu/clima/eu-action/effort-sharing-member-states-emission-targets_en
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2. INSTITUT

ONELLE

OPTIONEN ZUR
GEWAHRLEISTUNG

VON SOL

DARITAT UND

SOZIALER GERECHTIGKEIT
SOZIALFONDS UND ALTERNATIVEN

N. aus dem Moore, B. Gorlach, F. Pause, J. Nysten, J. Brehm

Der von der Europdischen Kommission
vorgeschlagene SCF ist nur eine von ver-
schiedenen Gestaltungsoptionen, um
das Ziel einer sozial ausgewogenen Im-
plementierung des ETS2 zu erreichen -
und moglicherweise nicht die beste. Die-
ser Abschnitt beschreibt den SCF-Vor-

schlag im Hinblick auf seine institutionel-

len Merkmale und vergleicht ihn mit drei
alternativen Ansdtzen. Zwei davon mar-
kieren die theoretischen Extreme eines
Spektrums denkbarer Optionen. Die drit-
te ist ein vorgeschlagener Klima-Sozial-
mechanismus (SCM) - eine moderate und
praktikable Alternative zum SCF.

Abbildung 2: Institutionelle Gestaltungsoptionen fiir den sozialen Ausgleich

eines neuen ETS2

Compensation handled
at EU Level

“Check from Brussels”]

Social Climate Fund
with EU budget &
M5 co-funding,
hard EU level oversight

Social Climate Mechanism
allocation of ETSZ revenues

| “No EU interference”

|Compensation remains
sole responsibility
of Member States

& no further EU funding,
soft EU level oversight

Verschiedene Wege zum selben Ziel

Es besteht ein breiter Konsens, dass die
Klimapolitik sozial ausgewogen sein
muss. Wie Frans Timmermans feststellte:
,Entweder wird es einen gerechten Uber-
gang geben, oder es wird gar keinen
Ubergang geben”? Die konkreten Ent-
scheidungen, wem eine Entlastung zu-
stehen, wer fiir die Entlastung verant-
wortlich sein, und wer die Ausgaben
kontrollieren soll, bleiben jedoch kontro-
vers. Mit ihrem Vorschlag fiir einen SCF
hat die Europdische Kommission ihre
Idee fiir eine an diesem Zweck ausgerich-
tete Regelungsstruktur vorgelegt. Dieser
Vorschlag zog sowohl Lob als auch Kritik
auf sich, da er ein fundamentales Span-
nungsfeld zwischen den Grundwerten
und Prinzipien der EU bertihrt:

» Die EU stiitzt sich auf die Solidaritat
zwischen Mitgliedstaaten, wie in Ar-
tikel 2 des Vertrags uber die Euro-
paische Union (TEU) festgelegt ist,
und innerhalb jedes Mitgliedstaates.
Die Idee des Wohlfahrtsstaates kann
die Férderung von Sozialschutz und
sozialer Eingliederung umfassen.

9 Bemerkung von Exekutiv-Vizeprdsident Frans Timmermans beim informellen Umweltrat am 1. Oktober 2020.



p  Aufder Ebene der ordnungspoliti-
schen Intervention und Implemen-
tierung schreibt Artikel 5 des TEU
das Subsidiaritdtsprinzip fest, wo-
nach die EU in den Bereichen, die
nicht in ihre ausschlieBliche Zustan-
digkeit fallen, nur tatig wird, sofern
und soweit die Ziele der in Betracht
gezogenen MaBnahmen von den
Mitgliedstaaten nicht ausreichend
verwirklicht werden kdnnen. Laut
Artikel 4 (3) des TEU arbeiten die EU
und die Mitgliedstaaten jedoch loyal
zusammen, um die Ziele der Union
zu erreichen.

Je nach dem gewiinschten Gleichgewicht
zwischen Subsidiaritat und Zusammen-
arbeit kann die Regelung starker auf die
EU-Ebene oder auf die Ebene der Mit-
gliedstaaten konzentriert werden. Ent-
sprechend veranschaulicht Abbildung 2
vier mogliche Gestaltungsoptionen fir
den sozialen Ausgleich des neuen ETS2,
die von extremer Zentralisierung
(,,Scheck aus Brussel”) bis zu extremer
Subsidiaritat (,Keine Einmischung der
EU") reichen. Dazwischen befinden sich
zwei moderate Optionen.

Beschreibung und Analyse
verschiedener Optionen

Die Analyse der vier Optionen folgte
acht Leitfragen, die im Kasten , Metho-
dik”® unten aufgefihrt sind. Sie wurde
in zwei Schritten durchgefiihrt:

1. Im ersten Schritt werden die beiden
»Randlésungen”, das heiBt die Ex-
trempositionen, betrachtet. Fiir die-
se weist die Analyse auf eklatante
(konzeptionelle und praktische)
Schwachen hin, was bedeutet, dass

|
~Scheck aus
Briissel”

Die Ausgleichsre-
gelungen werden
vollstandig auf
EU-Ebene getrof-
fen (Implemen-

sie keine praktikablen Losungen
darstellen. Ein Blick auf diese Optio-
nen ist dennoch sinnvoll, da Vor-
schlage in dieser Richtung vorge-
schlagen wurden/auf dem Tisch
liegen.

2. In einem zweiten Schritt werden die
beiden in politischer, rechtlicher
oder administrativer Hinsicht ausge-
wogeneren Ansdtze ndher beleuch-
tet. In diesem Schritt wird der SCF-
Vorschlag der Kommission unserer
alternativen SCM-Option gegeniiber
gestellt. Ein zentraler Gedanke der
SCM-Option ist, dass das Ziel des so-
zialen Ausgleichs durch klar defi-
nierte Regeln und Verfahrensweisen
erreicht werden kann, ohne dass
auf den EU-Haushalt zurlickgegrif-
fen werden muss. Dadurch werden
einige politische, rechtliche und ad-
ministrative Hirden gemieden.

Schritt 1: Vergleich von Option |
(,,Scheck aus Briissel”) mit Option IV
(,Keine Einmischung der EU")

Die beiden Randlésungen markieren
zwei Extreme: die Zustandigkeit fiir den
Ausgleich liegt vollstandig in Brissel,
bzw. die Zustandigkeit verbleibt vollstan-
dig bei den Mitgliedstaaten.! In beiden
Fallen fallen die Einnahmen aus dem
ETS2 zundachst auf der Ebene der Mit-
gliedstaaten an. Bei Option | wiirden die-
se Einnahmen dann vollstdndig in den
EU-Haushalt flieBen, wahrend sie bei Op-
tion Il vollstandig auf der nationalen
Ebene verbleiben wiirden. Diese beiden
Optionen ziehen zwangslaufig weitere
Unterschiede nach sich, wie zum Beispiel
bei der Entscheidungshoheit tber die
Ausgaben, bei der Frage nach verbindli-
chen Kriterien, und in Bezug auf alterna-

\')
~Keine Einmi-
schung der EU”

n
SCM

Alternativvor-

Kommissionsvor-  schlag ohne Ri-

schlag zum Aus-
leich der Auswir-
ungen des ETS2

clfj]ri aufden Der Ausgleich
EU-Haushalt, erfolgt vollstan-
stattdessen Uber dig auf der Ebe-

; . i< durch einen spezi- die Haushalte ne der Mit-
EL%rtl}Jgr?,uﬁ?jmlnls- ellen EU-Fonds der Mitglieds- gliedstaaten
Kontrolle) staaten organi-

siert
Schritt 1 Schritt 2 Schritt 1

METHODIK

Die Analyse vergleicht Institutionen

auf der Grundlage rechtlicher, poli-

tikwissenschaftlicher und wirtschaft-

licher Uberlegungen. Um die Analyse

zu strukturieren und transparent zu

machen, wurde ein vereinheitlichter

Rahmen um die folgenden acht Leit-

fragen herum gezogen:

1.  Woher stammen die Mittel?

2. Nach welchen Kriterien werden
die Mittel zugeteilt?

3. Ist eine Kofinanzierung durch
die Mitgliedstaaten erforderlich?

4. Wo werden die Mittel verwahrt?

5. Wer entscheidet tiber die Ausga-
ben?

6. Wurden die Ausgabenkriterien
auf EU-Ebene festgesetzt?

7. Wie werden die Ausgaben kon-
trolliert und geregelt?

8. Wie werden die Mittel ausge-
zahlt?

tive Auszahlungsmodalitdten.

Die erste Option, ,,Scheck aus Brissel”,
basiert auf der Pramisse, dass die EU fir
einen Ausgleich sorgen sollte, wenn sie
europdischen Haushalten eine zusatzli-
che Belastung auferlegt. Fiir einen Aus-
gleich durch die EU gibt es analoge Bei-
spiele in anderen Landern und Rechts-
ordnungen (zum Beispiel British Colum-
bia, Kanada oder der Schweiz).*? Dort
wird der Ausgleich durch eine direkte
Uberweisung an Haushalte oder sogar
durch einen Scheck auf dem Postweg ge-
wahrt. Dadurch soll die Ausgleichszah-
lung méglichst transparent dargestellt
werden.

Diese Option verspricht eine Reihe von
Vorteilen: Sie kdnnte dazu beitragen,
den lblichen Hang zum Finden eines
Slindenbocks zu vermeiden, bei dem sich
die nationalen Regierungen europaische
Erfolge zuschreiben, aber bei unpopula-
ren Entscheidungen auf Briissel verwei-
sen. Diese Option wiirde damit zu einer
positiveren Wahrnehmung der EU fiih-
ren. Dariiber hinaus konnte es das Risiko

10 Siehe Tabellen A2.1, A2.2 und A2.3 im Anhang fiir eine detaillierte Ubersicht iiber die jeweiligen Gestaltungsmerkmale.
11 Tabelle A2.1 im Anhang zeigt, wie sich diese Optionen im Licht der acht Leitfragen darstellen.

12 Siehe zum Beispiel Haug et al. (2018) und Santikarn et al. (2019).



von fehlgeleiteten Ausgaben in den Mit-
gliedstaaten verringern und der Versu-
chung von Mitgliedstaaten entgegenwir-
ken, national Sozialhilfen durch EU-
Mittel zu substituieren; und schlieBlich
wirde es das weitgehende Ausschalten
der nationalstaatlichen Ebene bei der
Verteilung der Mittel ermdglichen, die
Gelder gezielt fiir die vulnerabelsten
Gruppen in Europa einzusetzen — unab-
hdngig davon, in welchem Land sie le-
ben.

Mit dieser Option sind jedoch auch er-
hebliche Nachteile und Risiken verbun-
den:

»  Der Ausgleich fiir die CO,-Beprei-
sung wird Teil des EU-Haushalts
und des MFF, so dass alle Ausgabe-
nentscheidungen Einstimmigkeit er-
fordern. Die MFF-Verhandlungen
sind schon jetzt duBerst schwierig
und flihren hdufig zu spdten Verein-
barungen. Es erscheint riskant, die-
sen Prozess noch komplizierter zu
machen. Dartiber hinaus wiirde die
Vereinbarung der Ausgabenkriteri-
en auf EU-Ebene denselben um-
fangreichen Verhandlungsprozes-
sen unterliegen, die derzeit die MFF-
Beratungen kennzeichnen. Das
schrankt die Flexibilitat der Mittel-
verwendung ein.

P Die direkte Verteilung von EU-Mit-
teln an die Bilirgerinnen und Blrger
wirde den Aufbau einer sehr um-
fangreichen (und fahigen) europai-
schen Burokratie fur Sozialpolitik
erfordern, die es bisher noch nicht
gibt. Dieses Problem darf nicht un-
terschdtzt werden. Selbst nationale
Behdrden verfugen nicht zwangs-
ldufig iber alle relevanten Informa-
tionen uber ihrer Biirgerinnen und
Biirger (unter anderem aktuelle
Adressen und Bankverbindungen).
Die Erhebung dieser Informationen
wirde daher wahrscheinlich 27 ver-
schiedene Herangehensweisen um-

fassen, was komplexe Auswirkun-
gen auf den Datenschutz und den
Schutz der Privatsphdre hatte. Der
Aufbau einer solchen Biirokratie auf
EU-Ebene kann — abgesehen von
den gewaltigen Kosten — auch un-
ter dem Gesichtspunkt des Subsidi-
aritatsprinzips problematisch sein,
da es keinen erkennbaren Vorteil
bringt, die EU auf das Gesamtziel
der Einnahmenverteilung anzuset-
zen. Dartliber hinaus verfiigt die EU
nicht Uber die notwendigen Instru-
mente, um einen Ausgleich durch
andere MaBnahmen — zum Beispiel
durch die Senkung von Steuern
oder Gebiihren — herbeizufiihren.

» Und schlieBlich erfordert die Ver-
wirklichung dieser Option ein gewis-
ses MaB an gutem Willen (oder
Phantasie) in Bezug auf die poli-
tisch-wirtschaftliche Motivation der
Akteure: Es ist ein oft beschriebenes
Phdnomen, dass nationale Regie-
rungen gern die Lorbeeren fir posi-
tiv wahrgenommene (soziale) MaB-
nahmen einheimsen, aber im
Gegenzug Briissel zum Siindenbock
flir unpopuldre Entscheidungen ma-
chen. Vor diesem Hintergrund ist es
schwer vorstellbar, dass die natio-
nalen Regierungen die Anerken-
nung und das Lob fiir die soziale
Ausgewogenheit des ETS2 einfach
an die EU abtreten wiirden.

Die andere extreme Option — ,Keine Ein-
mischung der EU” — verkdrpert die Vor-
stellung, dass die Sozialpolitik ohne je-
den europdischen Beitrag in der allei-
nigen Verantwortung der Mitgliedstaa-
ten liegen soll®* Da das ETS2 neue Ver-
teilungswirkungen hervorruft, kdnnen
und sollten diese Auswirkungen — so die
Uberlegung — von den Mitgliedstaaten
im Rahmen der bestehenden nationalen
Strukturen gesteuert werden. Alle EU-
Mitgliedsstaaten haben soziale Wohl-
fahrtssysteme und -strukturen entwi-

ckelt. Aber der Grad der Umverteilung
und der sozialen Sicherheit, den sie errei-
chen, ist sehr unterschiedlich. Dies ist je-
doch nicht unbedingt ein Problem. Die
Mitgliedstaaten entscheiden sich fiir die
Regelungen, die den Prdferenzen ihrer
Wahlerschaft am besten entsprechen,
und die EU hat weder das Mandat noch
die Instrumente, daran etwas zu dn-
dern.!*

Es ist davon auszugehen, dass die Mit-
gliedstaaten wissen, wie sie die Einnah-
men am besten flir einen wirksamen
Ausgleich verwenden konnen, einschlieB-
lich des Zusammenspiels mit bestehen-
den Sozialprogrammen. Sie sind auch
am besten in der Lage, vulnerable Grup-
pen zu erkennen, und wissen, wie sie
wirksam unterstiitzt werden kénnen. Wo
bereits nationale Mittel fiir einen gerech-
ten Ubergang vorhanden sind, kénnten
die ETS2-Einnahmen iiber diese Kandle
verteilt werden. Die Einnahmen aus den
Auktionen von ETS2-Zertifikaten wiirden
direkt an die Mitgliedstaaten gehen, die
sie versteigert haben, und dort verblei-
ben. Das dhnelt weitgehend den beste-
henden Regelungen fiir das derzeitige
EU-ETS.

Es ist aber anzumerken, dass auch bei
dieser Option die Verwendung der Ein-
nahmen aus dem ETS2 durch die Mit-
gliedstaaten bestimmten Leitlinien un-
terliegen wiirde. Zwar gdbe es keine
Beschrankungen fiir Verflechtung oder
Kofinanzierung durch zusatzliche natio-
nale MaBnahmen, aber zumindest waren
die Zielbereiche fiir die Ausgaben grob
definiert.’® Dennoch wiirden solche Krite-
rien den Mitgliedstaaten einen weitrei-
chenden Ermessensspielraum bei der
Auswahl der Finanzierungsziele einrdu-
men, was ebenfalls Ahnlichkeiten zum
derzeitigen ETS aufweist.’®

Auch dieser Ansatz ware mit erheblichen
Risiken und Nachteilen verbunden:

13 Es gibt in der Tat Stimmen, die sich gegen einen von der EU gestalteten sozialen Ausgleich im Rahmen des ETS2 aussprechen und fordern,
dass jegliche Beteiligung rein freiwillig und auf der Ebene der Mitgliedstaaten erfolgen sollte (vgl. Schmidt und Frondel 2022).

14 Diese Option hat auch einen rechtlichen Aspekt: Es gibt zwar kein Mandat, EU-weit harmonisierte Sozialsysteme einzufiihren. Aber die EU ver-
figt tiber nicht-ausschlieBliche Befugnisse, die Aktivitdten der Mitgliedstaaten im Bereich der Sozialpolitik zu unterstiitzen und zu ergdnzen (Art.
151, 153 des Vertrages iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union [Treaty on the Functioning of the European Union, TFEU]). Wenn jedoch der
Zweck und der Schwerpunkt einer MaBnahme der Klimaschutz ist, so ist in erster Linie die nicht-ausschlieBliche Umweltkompetenz der EU rele-
vant. Wenn die EU von dieser Kompetenz Gebrauch macht und eine MaBnahme auf Art. 192 des TFEU stiitzt, so hat die EU bei der Festlequng und
Durchfiihrung ihrer Richtlinien und Tétigkeiten soziale Aspekte zu beriicksichtigen (vgl. auch Art. 9 des TFEU). Bei der Frage der Umweltregulie-
rung durch die EU muss die EU also auch die wirtschaftliche und soziale Entwicklung der Union insgesamt und die ausgewogene Entwicklung ih-

rer Regionen beriicksichtigen (Art. 191 Abs. 3 des TFEU).

15 Es ist zu beachten, dass die Mitgliedstaaten laut der derzeitigen ETS-Richtlinie mindestens 50 % der ETS-Einnahmen fiir die Bekdmpfung des
Klimawandels, einschlieBlich der sozialen Aspekte, verwenden sollten (Art. 10(3); KOM-Vorschlag zur Ubemrbeitung der ETS-Richtlinie).

16 Das bedeutet, dass keine Verschdrfung der Bedingungen im Vergleich zum Status quo mit der Option IV vereinbar ist und dass die im SCF-Vor-
schlag der Kommission formulierten Kriterien zuriickgewiesen werden miissen.



P  Zumindest fir einige Mitgliedstaa-
ten waren unprdzise definierte Aus-
gabenkriterien nicht geeignet, die
Ausgaben dorthin zu lenken, wo sie
am dringendsten benétigt werden.
Der gréBere Handlungsspielraum
auf nationaler Ebene kénnte das er-
folgreiche Rent-Seeking einflussrei-
cher Interessengruppen beglinsti-
gen oder bestehende Korruptions-
probleme verscharfen, insbesonde-
re, wenn die Kommission eine locke-
re Aufsicht tber die nationalen Aus-
gaben auslibt.

» Zweitens: Wenn die ETS2-Einnah-
men in die nationalen Ausgleichs-
oder Sozialsysteme flieBen, drohen
diese Einnahmen nationale Struk-
turausgaben zu ersetzen. Wenn die
Mitgliedstaaten ihre nationalen So-
zialausgaben mit wachsenden EU-
Mitteln senken, so wiirden die aus
dem ETS2 entstehenden (erwarte-
ten) sozialen Ungleichgewichte un-
korrigiert bleiben.

»  Drittens wiirde dieser Ansatz die
Mitgliedstaaten aus politisch-6kono-
mischer Sicht geradezu auffordern,
das oben beschriebene Stinden-
bock-Spiel fortzusetzen, indem sie
die Schuld fiir die CO,-Bepreisung

auf die EU abwalzen, wahrend sie
fir sich in Anspruch nehmen, die
Einnahmen auszugeben und soziale
Unterstiitzung zu gewdhren.

Alles in allem stellen diese Faktoren ein
erhebliches Risiko von fehlgeleiteten
Ausgaben (im Vergleich zu den erkldrten
Absichten) dar, was die Akzeptanz der
CO,-Bepreisung als Instrument untergra-
ben kdnnte.

Insgesamt stellen die Optionen | und IV
darum Randlésungen/Extreme dar, die
theoretisch funktionieren kénnten, so-
fern viele angenommene Voraussetzun-
gen erfiillt waren, die zeitgleich erhebli-
che politische, rechtliche, administrative
und prozedurale Risiken bergen. Der
ndchste Analyseteil konzentriert sich
auf die beiden Optionen der ,Mitte”: den
vorgeschlagenen SCF und eine alternati-
ve Regelung, den SCM.

Schritt 2:Vergleich von Option Il
(Klima-Sozialfonds) mit Option lll
(Klima-Sozialmechanismus)

Die beiden Optionen in der Mitte von Ab-
bildung 2.1 — SCF und SCM — stellen
zwei moderate Ansdtze zur Stdrkung

Tabelle 1 Schliisselmerkmale Klima-Sozialfonds im Vergleich zum Klima-
Sozialmechanismus
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Realisiert eine gezielte Ressour-
cenzuteilung an die Mitglieds-
taaten auf der Grundlage einer
Berechnungsformel, die soziale
Kriterien wie soziale Vulnerabili-
tat und Energiearmut auf indivi-
dueller Ebene beriicksichtigt

Sieht eine institutionalisierte
Vorab-Kontrolle durch die Kom-
mission vor, um eine wirksame
Aufsicht zu gewdhrleisten

Die Kopplung mit dem MFF er-
laubt eine Vorfinanzierung. Die
Finanzierung bleibt wahrend ei-
ner laufenden Haushaltsperiode
von schwankenden ETS2-Ein-
nahmen unbeeinflusst.

Erfordert, dass bei der Zutei-
lung von ETS2-Zertifikaten an
die Mitgliedstaaten eine sozi-
ale Komponente (zum Bei-
spiel der festgelegte Zutei-
lungsschlissel des ESR)
beriicksichtigt wird

Erzeugt einen héheren Grad
an Eigenverantwortung der

Mitgliedstaaten, die letztlich
ihre eigenen Ideen umsetzen
kénnen

Die Méglichkeit einer Vorfi-
nanzierung und Glattung auf
nationaler Ebene hangt von
der individuellen Haushaltsla-
ge der Mitgliedstaaten ab

einer sozial ausgewogenen EU-Klimapoli-
tik dar.”

Option Il ist der von der Europdischen
Kommission vorgeschlagene SCF. Durch
ihn werden die Verteilungseffekte des
ETS2 uber einen auf EU-Ebene eingerich-
teten speziellen Fonds ausgeglichen.
Sein konkretes Ziel wadre die Unterstit-
zung vulnerabler Haushalte, Kleinstun-
ternehmen und Teilnehmer/innen am
StraBenverkehr durch befristete direkte
Einkommensbeihilfen sowie durch MaB3-
nahmen und Investitionen zur Steige-
rung der Energieeffizienz von Gebduden,
zur Dekarbonisierung des Heizens und
Kihlens von Gebduden, zur Integration
von Energie aus erneuerbaren Quellen
sowie zum verbesserten Zugang zu emis-
sionsfreien und emissionsarmen Mobili-
tats- und Verkehrsoptionen.®

Kinftig waren die Mitgliedstaaten ver-
pflichtet, 25 % der Einnahmen aus ETS1
und ETS2 in den EU-Haushalt einzuzah-
len,*® so dass der SCF vorfinanziert wer-
den konnte. Diese zusatzliche Finanzie-
rung wiirde die Ausgaben fiir MaBnah-
men zu Beginn oder sogar im Vorfeld der
Implementierung des ETS2 erleichtern.
Er wiirde auch die Finanzierung vor jahr-
lichen Schwankungen der ETS2-Einnah-
men schiitzen. Die Zuteilung der SCF-
Mittel und damit ihre Verfligbarkeit fur
die Sozialprogramme der Mitgliedstaa-
ten wiirde einer Berechnungsformel fol-
gen, die auf sechs Indikatoren fiir soziale
Vulnerabilitdt und Energiearmut ba-
siert.?

Da der SCF auf EU-Ebene angesiedelt
ware und von der Europdischen Kommis-
sion verwaltet werden wiirde, unterldge
die Verwendung der Mittel durch die Mit-
gliedstaaten einem expliziten flinfstufi-
gen Genehmigungsverfahren unter
strenger Kontrolle durch die Kommis-
sion: In einem ersten Schritt wdre jeder
Mitgliedstaat dazu verpflichtet, einen Kli-
ma-Sozialplan mit einem , kohdrenten
MaBnahmen- und Investitionspaket” so-
wie eine aktualisierte Fassung seines
Nationalen Energie- und Klimaplans vor-
legen. Sobald der SCP (oder eine iiberar-

17 Die Tabellen A2.1, A2.2 und A2.3 im Anhang zeigen, wie sich diese Optionen zu den acht Leitfragen verhalten.

18 Art. 1, KOM- orschlag zur Einfiihrung eines Klima-Sozialfonds.

19 Wie Tabelle A2.2 im Anhang dokumentiert, sind bis 2030 Ausnahmen mdglich (Derogation), darunter auch Abweichungen vom Grundsatz ei-

ner einheitlichen Transferquote von 25%.

20 Siehe Art. 13 mit Anhdngen | und Il des KOM-Vorschlags zur Einfithrung eines Klima-Sozialfonds .



beitete Version) beurteilt und genehmigt
ware, wiirde die Kommission eine rechtli-
che Vereinbarung mit dem betreffenden
Mitgliedstaat schlieBen. Danach wiirden
die SCF-Mittel nach einem vorgegebenen
Zeitplan und in Abhdngigkeit von der Er-
reichung der im SCP festgelegten Mei-
lensteine und Ziele an den Mitgliedstaat
verteilt werden.? AnschlieBend ware je-
der Mitgliedstaat verpflichtet, der Kom-
mission tber die Implementierung sei-
nes Plans in den integrierten Fort-
schrittsberichten der Nationalen Ener-
gie- und Klimaplane zu berichten.

Option Ill, der vorgeschlagene SCM, ist
eine Ausgestaltungsalternative, mit der
die Verteilungseffekte des ETS2 ausgegli-
chen werden kénnten, jedoch ohne den
EU-Haushalt in Anspruch zu nehmen.
Die Option unterstreicht damit die natio-
nalstaatliche Verantwortung fiir Sozial-
politik und gibt ihnen mehr Spielraum
fur die Festlegung und Implementierung
konkreter MaBnahmen.

Ein grundlegender Unterschied besteht
darin, dass im Rahmen des SCM kein
neuer Fonds auf EU-Ebene eingerichtet
werden misste. Stattdessen wiirden die
ETS2-Einnahmen vollstandig bei den Mit-
gliedstaaten verbleiben. Die Vorfinanzie-
rung und Glattung musste auf nationa-
ler Ebene, zum Beispiel durch besteh-
ende Fonds, erfolgen.?? Um eine Vertei-
lung der Finanzmittel zwischen den Mit-
gliedstaaten zu erreichen, die sozialen
Belangen gerecht werden, wiirde der
SCM verlangen, dass die Zuteilung von
ETS2-Zertifikaten an die Mitgliedstaaten
ein Solidaritatselement enthalt.> Die Zu-
teilung von Zertifikaten wiirde nicht ein-
fach auf der Grundlage historischer
Emissionen (wie im SCF-Vorschlag) erfol-
gen, sondern misste auch auf Gerech-
tigkeitskriterien sowie auf dem Risiko
und der Anfalligkeit fiir ETS2-bedingte
Preissteigerungen beruhen. Die Verwen-
dung der etablierten Verteilungsregeln
der ESR anstelle der Entwicklung eines
vollig neuen Verteilungsschliissels kénn-
te die Implementierung des SCM verein-

11

fachen und eine diesbezligliche Einigung
erleichtern.?

Da gemdB dem SCM-Vorschlag die Mit-
gliedstaaten uber das Geld verfligen,
wird auch die Entscheidungsfindung
Uber die Ausgaben vereinfacht und weni-
ger streng von der Kommission tiber-
wacht. Im Gegensatz zu dem flinfstufi-
gen Genehmigungsverfahren des SCF
kénnte der SCM einen dreistufigen Kon-
sultationsprozess beinhalten: Die Mit-
gliedstaaten wiirden die Kommission im
Voraus schriftlich iber ihre geplanten
Programme und den damit verbundenen
Ausgabenbedarf informieren. Die Kom-
mission wiirde diese Vorschldge priifen
und auf der Grundlage ihrer Einschat-
zung, ob die vorgesehenen Programme
die Ubergeordneten sozialen Kriterien er-
flillen kdnnen, gegebenenfalls Anpas-
sungen empfehlen. Die endgiiltige Ent-
scheidung Uber die Verwendung der
Mittel Idge jedoch bei den Mitgliedstaa-
ten. Die einzige Einschrankung wdre,
dass ein Mitgliedstaat seine Grinde an-
geben miisste, wenn er von den Empfeh-
lungen der Kommission abweichen
mochte.?

Wie in Tabelle 1 gezeigt, unterscheiden
sich SCF und SCM vor allem in Bezug auf
(i) die Zuteilung der Finanzmittel (SCF)
bzw. der zugrundeliegenden Zertifikate
(SCM) zwischen den Mitgliedstaaten, (i)
den Umfang und die Strenge der Auf-
sicht auf EU-Ebene und (jii) die Méglich-
keiten flr eine Vorfinanzierung der Aus-
gaben und der Nutzung der Einnahmen-
strome. Die Gegenuberstellung veran-
schaulicht, dass der SCF durch ein hohes
MaB an finanzieller Stabilitat gekenn-
zeichnet ist: Die Kopplung mit dem MFF
erlaubt eine Vorfinanzierung, so dass die
Finanzierung wahrend einer laufenden
Haushaltsperiode von schwankenden
ETS2-Einnahmen unbeeinflusst bleibt. Im
Rahmen des SCM kann ein vergleichba-
res MaB an finanzieller Sicherheit nur in
fiskalisch gesunden Mitgliedstaaten er-
reicht werden, deren Haushalte den er-
forderlichen Umfang und die nétige Fle-

xibilitat flr eine Vorfinanzierung und Ein-
nahmennutzung besitzen.

Durch ein hoheres MaB an Kontrolle sei-
tens der Kommission (einhergehend mit
einem héheren administrativen Aufwand
sowohl flr die EU als auch fiir die einzel-
nen Mitgliedstaaten) und ein héheres
MaB an kollektiver Ressourcenmobilisie-
rung in Form gemeinsamer Vorfinanzie-
rung und Gldttung kann der SCF eine
gréBere Homogenitdt der sozialen Abfe-
derung in den Mitgliedstaaten erreichen
als der SCM. Weil der SCM stdrker von
den Ressourcen und Fahigkeiten der ein-
zelnen Mitgliedstaaten abhdngig ist,
birgt er die Gefahr, die Unterschiede zwi-
schen den Mitgliedstaaten in Bezug auf
Tempo und Umfang des Sozialausgleichs
zu vergroBern. Es ist jedoch anzumerken,
dass die auszugleichenden finanziellen
Belastungen (aufgrund des ETS2) im Ver-
haltnis zur GroBe der nationalen Haus-
halte recht begrenzt sind.

Diskussion und Empfehlungen

Aus dem breiten Spektrum verfligbarer
Optionen zur Minderung der Vertei-
lungswirkungen eines erweiterten EU-
Emissionshandels hat diese Analyse vier
Wege zur Gestaltung der sozialen Kom-
ponente ausgearbeitet. Sie begann mit
den beiden Endpunkten des Spektrums:
einem, bei dem die Prozesse weitestge-
hend auf EU-Ebene konzentriert sind
(und Brissel somit ,Schecks” an alle an-
spruchsberechtigten EU-Blirger versen-
den wiirde), und einem, der den Mit-
gliedstaaten sowohl bei der Entschei-
dungsfindung als auch bei der Imple-
mentierung einen maximalen Ermes-
sensspielraum einrdumt. Insgesamt kon-
nen diese Randlosungen nicht tber-
zeugen. Sie kdnnten theoretisch funktio-
nieren, wenn viele Voraussetzungen er-
fillt wdren, doch sie bergen auch erheb-
liche politische, rechtliche, admin-
istrative und prozedurale Risiken. Dar-
Uber hinaus beruht Option | auf sehr op-
timistischen Annahmen (ber die admi-
nistrativen Kapazitaten der EU und die

21 Fiir weitere institutionelle Details, zum Beispiel zur Regulierung der Ausgabentdtigkeit, siehe Tabelle A2.3 im Anhang.
22 Im Jahr 2016 verfiigten sieben Mitgliedstaaten (Kroatien, Deutschland, Ungarn, Litauen, Portugal, Slowenien und die Slowakei) iiber eigene
nationale Energie- und/oder Klimafonds, in die Einnahmen aus dem EU-ETS flieBen wiirden. Siehe Velten et al. (2016), S. 20.

23 Siehe die ausfiihrliche Besprechung dieses Punktes in Abschnitt 3.

24 Siehe Tabelle A2.2 im Anhang zu weiteren Einzelheiten iiber die Zuteilung von Mitteln im Rahmen der SCF- und SCM-Vorschldge. Die Anwen-
dung der ESR-Zuteilungsformel hdtte den zusdtzlichen Vorteil, dass die Verteilung der kombinierten Einnahmen aus dem ETS2- und AEA-Handel
unabhdngig davon, wie sich die ETS2- und AEA-Preise entwickeln, das heiBt, unabhdngig davon, welcher Anteil des gesamten Handelsvolumens

durch welchen Kanal flieBt, weitgehend gleich bliebe.

25 Fiir weitere Details, zum Beispiel zur Regulierung der Ausgabentdtigkeit, siehe Tabelle A2.3 im Anhang.



Bereitschaft der Mitgliedstaaten, Verant-
wortung an die EU abzugeben, wahrend
Option VI auf fehlerhaften Annahmen
uber die fehlende sozialpolitische Kom-
petenz der EU beruht — sofern diese
Kompetenz hier iberhaupt von Bedeu-
tung ist.

Damit bleiben zwei Alternativen: der Vor-
schlag der Kommission fiir einen SCF
und eine alternative Option, namlich der
SCM. Diese Optionen kénnen kurz wie
folgt charakterisiert werden:

» Dervorgeschlagene SCF zeichnet
sich zum einen durch ein hohes MaB3
an Stabilitat bei den Finanzstromen
aus und birgt durch eine strengere
Aufsicht und eine umfassendere Pla-
nung ein geringeres Risiko von
fehlgeleiteten Ausgaben. Anderer-
seits sind die Abldufe komplexer,
und der administrative Aufwand ist
hoher.

P Die SCM-Option hingegen ist bezlig-
lich der Abldufe und des damit ver-
bundenen administrativen Auf-
wands vergleichsweise einfach
strukturiert, bringt aber auch ein
hoheres MaB an Ungewissheit und
Volatilitat bei den Finanzfliissen
mit sich. Indem den Mitgliedstaaten
mehr Spielraum eingerdumt wird,
konnen sie starker mit verschiede-
nen Ansatzen experimentieren, aber
es besteht auch ein héheres Risiko,
dass die Verwendung von Mitteln
nicht optimal auf die Ziele der EU
abgestimmt ist.

Insgesamt bieten sowohl der SCF als
auch der SCM Vorteile und Risiken, und
die Entscheidung, welcher von beiden
vorzuziehen ist, hangt von zwei konkre-
ten Fragen ab. Erstens: Sind die Mit-
gliedstaaten bereit und in der Lage,
selbst fiir einen angemessenen sozialen
Ausgleich zu sorgen? Zweitens: Inwieweit
haben die Kommission und die Mitglieds-
taaten ein gemeinsames Verstandnis
von ,gerechter” Klimapolitik, was eine
notwendige Voraussetzung flr eine
vertrauensvolle Zusammenarbeit ist?

Wenn die Fahigkeiten der einzelnen Mit-
gliedstaaten und ihr Engagement fiir ei-
nen sozialen Ausgleich als hoch einge-
schatzt werden, dann scheint der SCM

die bevorzugte Option zu sein, da er eine
schlankere Struktur und ein hoheres
MaB an Eigenverantwortung der Mit-
gliedstaaten ermdglicht. Wenn jedoch Ei-
nigkeit Uber das Verstandnis eines ,ge-
rechten Ubergangs” herrscht und
Uberdies eine ausgepragte Zusammenar-
beit zwischen der Kommission und den
Mitgliedstaaten gewahrleistet ist, dann
kann der SCF die bessere Option sein. Im
Prinzip kénnen mit dem SCF die Ziele
besser erreicht werden, insbesondere in
Mitgliedstaaten, die ihre Ausgaben nicht
vorfinanzieren und schwankende ETS2-
Einnahmen nicht Gber ihre nationalen
Haushalte glatten kénnen.

Ein weiterer wichtiger Faktor ist die Fa-
higkeit der Kommission und der Mit-
gliedstaaten, rationale politische Ent-
scheidungen zu treffen. Dies ist wichtig
flir die Beurteilung, ob ein héheres MaR
an Eigenverantwortung auf staatlicher
Ebene, wie der SCM sie vorsieht, von Vor-
teil wdre. Jeder Zweifel an der Fahigkeit
oder dem Willen der Mitgliedstaaten,
Finanzmittel angemessen zu verwenden,
wiirde jedoch flir den SCF sprechen, da
er eine wirksame Aufsicht durch die
Kommission vorsieht.?®

Eine weitere Uberlegung wére, ob es
wiinschenswert ist, die Mittel in allen
Mitgliedstaaten einheitlich zu verwenden
(was flr den SCF spricht) oder ob ein ho-
heres Maf3 an nationaler Anpassung als
vorteilhafter angesehen wird (was fir
den SCM spricht). Letztendlich ist es eine
Frage der Beurteilung und Gewichtung
dieser Aspekte im Verbund mit den poli-
tischen Prioritdten, was liber die Prafe-
renz flir den SCF oder den SCM entschei-
det.

26 Insbesondere gewdhrleistet die Tatsache, dass die Auszahlung schrittweise erfolgt, nachdem die Fortschritte anhand der vereinbarten Meilen-
steine verifiziert wurden, eine intertemporale Anreizkompatibilitdt: Wenn ein Mitgliedstaat von seinem SCP abweicht, riskiert er, die Finanzierung
12 fiir die ndchsten Phasen seines Plans zu verlieren.
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DIE VERTEI
WIRKUNGE
DEN MITGL

LUNGS-
N ZWISCHEN

EDSTAATEN

(SOLIDARITAT)

M. Kosch, K. Umpfenbach, J. Abrell, M. Pahle

Die Beriicksichtigung der Wechsel-
wirkung zwischen dem ETS2 und
der ESR ist fiir die Tragfdhigkeit
des Sozialausgleichsmechanismus
von wesentlicher Bedeutung

Die ESR ist ein wesentliches Verteilungs-
element der EU-Klimapolitik. Auf Grund-
lage ihres BIP pro Kopf und — in geringe-
rem MaBe — ihres Emissionsminder-
ungspotenzials haben einige Lander
strengere Ziele als andere. Diese reichen
— bezogen auf das Jahr 2005 — von

-50 % fiir reichere Lander bis zu -10 %
flir armere Lander. Damit alle Mitglieds-
staaten ihre jeweiligen Ziele erreichen
konnen, mussen die reicheren Lander
mehr MinderungsmaBnahmen ergreifen
und daher mehr Ressourcen fiir ihre
Emissionsminderung aufbringen. Die
ESR sieht auch mehrere Flexibilitatsopti-
onen vor, wie zum Beispiel die Option,
dass Lander, die ihre jahrlichen Ziele
Uberbieten, ihre iberschissigen AEAs an
Lander verkaufen, die ihre Ziele verfeh-
len. Die resultierenden Einnahmen kén-
nen zur Finanzierung von Emissionsmin-
derungs-maBnahmen oder zur
Abfederung der Verteilungswirkungen
klimapolitischer Entscheidungen verwen-
det werden.

Der aktuelle Kommissionsvorschlag be-
halt die ESR-Ziele als nationalen Compli-
ance-Mechanismus bei und flhrt zusdtz-
lich ein ETS mit einem EU-weiten CO,-
Preis fiir den Gebdude- und den StraBen-
verkehrssektor ein. Die Anwendungsbe-
reiche der ESR und des ETS2 sind zwar
nicht identisch, liberschneiden sich aber:
Das ETS2 erstreckt sich auf Emissionen
aus Gebduden und dem StraBenverkehr,
wahrend die ESR alle Emissionen erfasst,
die nicht unter das ETS1 fallen, also auch
Emissionen aus Landnutzung, Landwirt-
schaft, Abfall, Binnenschifffahrt und
Kleinindustrie sowie Emissionen aus Ge-
bduden und dem StraBenverkehr, die
unter das ETS2 fallen (Europdische Kom-
mission 2021b, S. 2).7 In ihrer Folgenab-
schatzung flr die uberarbeitete ESR
stellt die Kommission fest, dass ,,etwa
die Halfte” der derzeitigen ESR-Emissio-
nen unter das ETS2 fallen wiirden (Euro-
paische Kommission 20213, S. 8). Es
mag verlockend erscheinen, die Effizienz
eines zweiten ETS um die Verteilungs-
prinzipien der ESR zu ergdanzen. Aber die
Wechselwirkung zwischen den beiden
Systemen erhoht die Unsicherheiten in
dreierlei Hinsicht:

27 Laut Berechnungen des Fraunhofer-IS! fiir die Europdische Kommission, die auf den EU-Emissionen des Jahres 2017 basieren, wiirden 56 %
der in diesem Jahr von der ESR erfassten Emissionen unter das neue ETS2 fallen (Europdische Kommission 2021a, S. 367).



(i) Der AEA-Handel wird wahrscheinlich
begrenzt sein

Die Folgenabschatzung enthalt keine de-
taillierte Analyse des AEA-Handels. Aber
die Kommission scheint davon auszuge-
hen, dass er stattfinden wird, da mehre-
re Mitgliedstaaten voraussichtlich einen
erheblichen Uberschuss an AEAs gene-
rieren werden?® (Europdische Kommissi-
on 2021b, S. 59). Dies wiirde zu einem Fi-
nanztransfer von (meist) reicheren zu
(meist) armeren Mitgliedstaaten fiihren.
Im Compliance-Zeitraum bis 2020 war
der AEA-Handel jedoch duBerst begrenzt.
Das einzige Beispiel fiir einen solchen
Handel war bisher, dass Malta von Bul-
garien gekaufte AEAs fiir Compliance-
Zwecke verwendete (Europdische Kom-
mission 2021d, S. 8).

In der Praxis stéBt der AEA-Handel auf
erhebliche Hindernisse: Erstens wird die
begrenzte Anzahl von Marktteilnehmern
in Verbindung mit den Strafzahlungen
bei Compliance-VerstoBen wahrschein-
lich zu Monopolrenten fiihren, wenn Mit-
gliedstaaten mit tberschissigen AEAs
ihre Stellung nutzen, um UbermaBig
hohe AEA-Preisniveaus festzulegen. Zwei-
tens gibt es keinen transparenten Markt
mit einem Preissignal. Die Mitgliedstaa-
ten missen also die Vermeidungskosten
aller Unternehmen und Haushalte ermit-
teln, um einen ,fairen” Preis zu bestim-
men. Gleichzeitig haben die Mitgliedstaa-
ten in Ermangelung eines liquiden
Marktes hohe Transaktionskosten flir die
Aushandlung bilateraler Vertrage. Drit-
tens kénnten die Regierungen nationale
EmissionsminderungsmaBnahmen prio-
risieren, selbst wenn sie mit hoheren
Kosten verbunden sind, weil sie inlandi-
sche klimapolitische MaBnahmen— ins-
besondere hinsichtlich der Schaffung
von Arbeitspldtzen — als vorteilhafter
ansehen als den AEA-Handel. Dariiber
hinaus sind die nationalen Klimaziele der
meisten Mitgliedstaaten in nationalen
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Klimagesetzen festgeschrieben, die in
der Regel fordern, dass die Emissionen
im eigenen Land reduziert werden mis-
sen.

(ii) Der ETS2-Preis ist ungewiss

In ihrer Folgenabschdtzung betrachtete
die Kommission zwei Hauptszenarien flir
die CO,-Bepreisung, die beide mit relativ
niedrigen ETS2-Preisen verbunden sind.
Im MIX-Szenario erreicht der ETS2-

Preis im Jahr 2030 48 €/tCO,, und im
MIX-CP-Szenario mit weniger ambitio-
nierten BegleitmaBnahmen (und daher
einer starkeren Rolle des COZ-Preises)
steigt er auf maximal 80 €/tCO2 (Euro-
paische Kommission 2021d, S. 121). An-
dere Analysen (zum Beispiel Abrell et al.
2022b; Pietzker et al. 2021) kommen zu
dem Ergebnis, dass er viel hoher sein
kénnte. Der ETS2-Preis ist in hochstem
MaBe ungewiss und schwer vorherzusa-
gen, weil er von verschiedenen Faktoren
abhangt, wie zum Beispiel den Grenzver-
meidungskosten im Gebdude- und im
StraBenverkehrssektor, von Preiselastizi-
taten und vom Verhalten der Finanzak-
teure. Und schlieBlich hangt der Preis
von der Strenge und Wirksamkeit der na-
tionalen BegleitmaBnahmen ab, die sich
auf die ETS2-Sektoren richten, und inter-
agiert dadurch mit der ESR. Das heiBt,
wenn strengere nationale MaBnahmen
zur Erflllung einzelner ESR-Ziele umge-
setzt werden, wird der ETS2-Preis wahr-
scheinlich niedriger sein.

(iii) Die Einnahmenzuteilung ist unbe-
standig

Laut dem Vorschlag der Kommission
wiirden dem SCF jahrlich rund 9 Milliar-
den Euro® zugewiesen werden. Bei ei-
nem angenommenen Preis von 48 €/
tCO, (im MIX-Szenario) entspricht dies
25 % der gesamten ETS2-Einnahmen.
Der SCF teilt den Mitgliedstaaten diese
Einnahmen auf der Grundlage soziodko-

nomischer Indikatoren wie der Energie-
und Transportarmut und dem Bruttona-
tionaleinkommen pro Kopf zu (Europai-
sche Kommission 2021c, Anhang I). Die
verbleibenden ETS2-Einnahmen wiirden
zwischen den Mitgliedstaaten auf der
Grundlage ihrer historischen Emissionen
im Zeitraum 2016-2018 verteilt werden.

Leider sieht der Vorschlag keine automa-
tische Anpassung der Einnahmenzutei-
lung vor wenn sich die ETS2-Preise an-
dern. Im Extremfall — wenn der SCF auf
rund 9 Milliarden € pro Jahr festgelegt
wird — sinkt der Anteil des SCF an den
Gesamtmitteln, die fur die Umverteilung
zwischen und in den Mitgliedstaaten zur
Verfligung stehen, mit einem steigenden
CO,-Preis. Das bedeutet, dass im Ver-
haltnis zum CO,-Preis weniger Mittel zur
Unterstitzung einkommensschwacher
und vulnerabler Haushalte zur Verfi-
gung stehen und folglich die progressi-
ven Auswirkungen des Einnahmen-Recy-
cling geringer sind.*°

Szenarioanalyse zur Untersuchung der
Auswirkungen des AEA-Handels und
der ETS2-Preisniveaus

Die AEA-Handelsvolumen und die ETS2-
Preisniveaus werden sich auf die Kosten-
effizienz und die gerechte Verteilung der
SCF-Mittel auswirken. In der folgenden
Analyse werden drei Szenarien anhand
eines statischen globalen Computable
General Equilibrium Modells (CGE) un-
tersucht (siehe Kasten ,,Modell und An-
nahmen” unten). Das ,Basisszenario”
stammt aus der EU-eigenen Folgenab-
schatzung. Zwei weitere Szenarien (die
weiter unten ausflhrlich besprochen
werden) wurden hinzugefiigt, um die
Auswirkungen des AEA-Handels von den
ETS2-Preisniveaus zu entkoppeln, wie in
Abbildung 3 veranschaulicht wird:
» Basisfall (oberer rechter Quadrant):
Wir gehen von einer Koexistenz zwi-
schen AEA-Handel und ETS2 aus.

28 In der Folgenabschdtzung fiir den ESR-Vorschlag schdtzte die Kommission, dass Bulgarien, Schweden, Luxemburg, Rumdnien, Slowenien, Itali-
en, die Tschechische Republik, Spanien, die Slowakei, Polen, Portugal, Ungarn, Kroatien und Griechenland iiberschiissige AEAs von 1 % bis 29 %
ihres Emissionsbudgets fiir 2030 generieren wilrden (Landeraufzéhlung in der Reihenfolge des zunehmenden Uberschusses). Fiir Litauen, Frank-
reich, Lettland, Finnland, Zypern, Belgien, die Niederlande, Deutschland, Estland, Osterreich, Danemark, Irland und Malta wird eine Liicke erwar-
tet, die zwischen 3 % und 55 % des Emissionsbudgets fiir 2030 liegt. Diese Verteilung korreliert mit der Verteilung des BIP pro Kopf, stimmt aber
nicht vollsténdig mit ihr iiberein: Luxemburg und Schweden wiirden einen Uberschuss generieren, obgleich ihr Einkommen iiber dem Durch-
schnitt liegt, wahrend fiir Estland, Zypern, Lettland, Litauen und Malta eine Liicke erwartet wird, obgleich sie unter dem Durchschnitt der EU-
Staaten liegen (Europdische Kommission 2021b, S. 156).

29 Dem Vorschlag zufolge wiirde der SCF eine fixe GrdBe haben (Artikel 9): 23,7 Milliarden Euro fiir 2025-2027 und 48,5 Milliarden Euro fiir
2028-2032.

30 In der Praxis ist es wahrscheinlich, dass die Einnahmen aus dem SCF in Abhdngigkeit vom CO2-Preis angepasst werden. GemdB3 dem aktuellen
Vorschlag kann er jedoch nicht so einfach angepasst werden, weil er durch den MFF finanziert werden wiirde, der bereits bis 2028 festgelegt ist.
Anpassungen kénnten erst danach vorgenommen werden.



Abbildung 3: Uberblick iiber die Wechselwirkungen zwischen ESR und ETS2
Bestehende Unsicherheiten im Ergebnis der Verordnung, und mégliche Auswir-

kungen auf die Kosteneffizienz und die Verteilungswirkungen des Fit fiir 55-Pake-
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Fir das ETS2 gehen wir von einem
moderaten Preis von 50 (=Z/tCO2 aus,
wobei 25 % der Einnahmen dem
SCF zur Verteilung zwischen den
Mitgliedstaaten gemdB den SCF-Kri-
terien zugewiesen werden. Die ver-
bleibenden 75 % werden zwischen
den Mitgliedstaaten gemaB den his-
torischen Emissionen von 2016 bis
2018 verteilt. Wir gehen von einem
funktionierenden AEA-Handel zwi-
schen den Mitgliedstaaten aus, der
alle moglichen Effizienzgewinne aus
dem Handel verwertet. Die Mit-
gliedstaaten erreichen ihre individu-
ellen ESR-Ziele durch nationale
EmissionsminderungsmaBnahmen
und Handel. In diesem Fall belduft
sich das gesamte AEA-Handelsvolu-
men auf etwa 15 % der gesamten
ESR-Emissionen.!

» Szenario 1 (oberer linker Quadrant):
Kein AEA-Handel.

Zusammenfassung der Ergebnisse

Abbildung 4 zeigt die Verdnderungen bei
der Wohlfahrt pro Kopf fiir die beiden zu-
satzlichen Szenarien im Vergleich zum
Basisfall:

» In Szenario 1 (kein AEA-Handel) ist
die Wohlfahrt in fast allen Mitglieds-
taaten erheblich geringer, wobei die
Verluste in den Ostlichen Mitglieds-
taaten am hdchsten sind.

» Szenario 2 (hoher CO,-Preis) sieht
keine Auswirkungen auf die Ge-
samtwohlfahrt, fihrt aber zu einer
Verschiebung der Wohlfahrt pro
Kopf von Spanien, Portugal und den
6stlichen Mitgliedstaaten hin zu
Deutschland, Frankreich, Italien, Os-
terreich und Belgien. Der Grund da-
flir ist, dass die Einnahmenzuteilung
an die Mitgliedstaaten durch den

SCF nicht automatisch mit dem
ETS2-Preis skaliert wird.

In den folgenden Abschnitten bespre-
chen wir jedes Szenario ausfiihrlich.

Szenario 1: Kein AEA-Handel und
niedriger ETS2-Preis

Beschreibung des Szenarios

Das erste Szenario untersucht die Aus-
wirkungen eines ausbleibenden AEA-
Handels als Extremszenario und ver-
gleicht sie mit den Auswirkungen eines
voll entfalteten Handels (dem Basissze-
nario). Dieses Szenario nimmt an, dass
jedes Land sein ESR-Ziel individuell er-
fullt und dass es keine Finanztransfers
zwischen den Mitgliedstaaten durch den
AEA-Handel gibt. In der Praxis ist eine
Option in der Mitte, bei der ein begrenz-
ter AEA-Handel stattfindet, wahrscheinli-
cher.

Ergebnisse

Das linke Feld von Abbildung 4 zeigt den
Wohlfahrtsunterschied pro Kopf fiir Sze-
nario 1 (ohne AEA-Handel) im Vergleich
zum Basisfall. Die Analyse liefert zwei
wichtige Erkenntnisse.

Erstens erleiden fast alle Lander erhebli-
che Wohlfahrtsverluste von bis zu 400 €
pro Kopf, wenn kein AEA-Handel stattfin-
det. Diese Auswirkungen sind in den Ost-
lichen Mitgliedstaaten am stdrksten,
wahrend die westlichen und nordlichen
Lander weniger betroffen sind. Mit ande-

Abbildung 3: Wohlfahrtveranderungen pro Kopf
Im Vergleich zum Basisfall mit AEA-Handel und einem niedrigen ETS2-Preis. An-

» Szenario 2 (unterer rechter Qua-
drant): Ein hoherer ETS2-Preis von

merkung: Fiir eine kurze Beschreibung des Modells siehe den Kasten unten; die
150 €/tCO,.

einzelnen Szenarien werden in den folgenden Abschnitten beschrieben.

Alle Szenarien orientieren sich an dem
flir 2030 angestrebten Ziel einer Redu-
zierung der Treibhausgasemissionen von
mindestens 55 % gegentiiber 1990. Fur
2030 werden 64 % der Emissionen den
ESR-Sektoren zugewiesen; der Rest wird
den unter das ETS1 fallenden Sektoren
zugeteilt. In allen Szenarien wird die Zu-
teilung an den SCF auf dem (absoluten)
Basisfallniveau festgelegt.
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Szenario 2: Hoher ETS2-Preis und AEA-Handel

31 Die groBte Nachfrage beim AEA-Handel kommt aus Deutschland (50 Mio. t) und Frankreich (27 Mio. t), wihrend das gréBte Angebot aus Polen

(62 Mio. t) und Ruménien (32 Mio. t) stammt.
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MODELL UND ANNAHMEN

Die Szenarioanalyse basiert auf einem statischen globalen CGE-Modell (ZEW-CGE;
siehe Abrell und Rausch (2021) und Abrell et al. (2022a) zu weiteren Einzelheiten).
Das Modell bericksichtigt nur energiebezogene CO,-Emissionen und geht von einer
vollstiandigen Uberschneidung der ESR- und ETS2-Sektoren aus.32 Wir deckeln die
Emissionen und erlauben Handel, um die CO,-Preise zu erhalten, die fir die Errei-
chung der Ziele fiir 2030 erforderlich sind.** Abgesehen von diesen CO,-Preisen zie-
hen wir keine weiteren MaBnahmen in Betracht. Da der Emissionshandel in der Re-
alitat wahrscheinlich durch flankierende MaBnahmen wie Forderprogramme fiir
erneuerbare Energien, EnergieeffizienzmaBnahmen und verkehrspolitische MaB-
nahmen ergdnzt wird, die zwar die expliziten CO,-Preise senken, aber auch andere
Kosten verursachen, sollten die Preise in diesem Modell als implizite CO,-Preise
oder gleichermaBen als die Grenzvermeidungskosten angesehen werden.

Beziehung zwischen den ETS2-Preisniveaus und dem Wert der AEAs

Angesichts ihrer sektoralen Uberschneidungen sind erhebliche Wechselwirkungen
zwischen der ESR und dem ETS2 und ihren jeweiligen Preisen zu erwarten.

In diesem Modell addieren sich die AEA- und ETS2-Preise immer zum selben CO,-
Gesamtpreis:* Je héher der ETS2-Preis steigt, desto niedriger muss der AEA-Preis
fallen (und umgekehrt).3> Die Summe der beiden Preise entspricht somit dem ein-

heitlichen CO,-Preis im Fall eines reinen ETS2-Szenarios ohne individuelle ESR-Ziele.

In der Realitat ist diese Beziehung wahrscheinlich nuancierter als im Modell:

e Wenn der ETS2-Preis — aus politischen oder anderen Griinden — niedrig ist, so
wird er sich kaum auf die Emissionsminderung auswirken. Um die Ziele zu er-
reichen, sind daher strengere nationale EmissionsminderungsmaBnahmen er-
forderlich, was hohe (implizite) nationale CO,-Preise impliziert und die Mdglich-
keit schafft, dass AEAs zu héheren Preisen gehandelt werden.®®

«  Ein hoher ETS2-Preis fiihrt in den meisten Mitgliedstaaten zu betrachtlichen
Emissionsminderungen. Es sind also weniger nationale MaBnahmen erforder-
lich. Dies fiihrt zu niedrigeren (impliziten) CO,-Preisen und damit zu einem ge-
ringeren Wert der AEA-Zertifikate.®” Infolgedessen wiirden Lander, die ihr nati-
onales Ziel Gberbieten, einen niedrigeren Preis fiir ihre Gberschiissigen AEAs
erzielen.

Diese Beziehung impliziert, dass ein hoher ETS2-Preis wahrscheinlich den in der
ESR definierten Verteilungsmechanismus untergraben wiirde: Armere Lander wiir-
den ihre Ziele weiterhin lberbieten und einen groBen Teil der Vermeidungskosten
tragen, wahrend sie gleichzeitig eine geringe Rendite fiir ihre Uiberschiissigen Zerti-
fikate erhalten. Die Einnahmenzuteilung aus dem ETS2 kann — je nach ihrer ge-
nauen Ausgestaltung — diese Auswirkungen entweder verstdarken oder abmildern
(siehe Szenario 2).

ren Worten: Fast alle Lander verzeichnen
erhebliche Wohlfahrtsgewinne durch den
AEA-Handel. Dies liegt daran, dass Emis-
sionsminderungen flir drmere Lander
mit niedrigen ESR-Zielen billiger sind
und sie daher gréBere Anstrengungen
beim Abbau von CO,-Emissionen unter-
nehmen als reichere Lander. Das heiBt,
sie sehen sich zwar hoheren absoluten
Kosten flir diese Emissionsreduzierun-
gen gegentiber, doch werden diese
durch die Einnahmen, die ihnen aus dem
Handel zuflieBen, liberkompensiert. #

Auch reichere Lander profitieren davon,
weil sie weniger Emissionsminderungen
vornehmen und einen Teil der eingespar-
ten Vermeidungskosten flr den Kauf zu-
satzlicher Emissionsrechte verwenden,
die kostengiinstiger als Emissionsminde-
rungsmaBnahmen sind. In Summe be-
steht also ein positiver Netto-Nutzen.

Ohne AEA-Handel wird demnach die
wirtschaftliche Effizienz von Emissions-
minderungen insgesamt verringert. Die
durchschnittlichen Vermeidungskosten
pro Tonne CO2 steigen um fast 40 €/
tCO2 von 185 €/tCO, im Basisfall auf
228 €/tC02in Szenario 1 (ohne AEA-Han-
del).

Zweitens Uberbieten einige (drmere) Mit-
gliedstaaten ihre jahrlichen Ziele,*® was
zu einem AEA-Uberschuss fiihrt. Aber
ohne AEA-Handel kdnnen diese Mit-
gliedstaaten nicht von diesen tibermaBi-
gen Emissionsreduktionen profitieren.
Auch kdénnen reichere Mitgliedstaaten
nicht vom Kauf relativ kostengiinstiger
AEAs profitieren und missen stattdes-
sen zusatzliche, kostspieligere nationale
MinderungsmaBnahmen ergreifen, um

32 Folglich sollten die ESR-Preise als implizite CO -Preise - das heiBt als Grenzvermeidungskosten - energiebedingter ESR-Emissionen interpre-
tiert werden. Bei dieser Analyse wird implizit davon ausgegangen, dass die verbleibenden ESR-Emissionen (hauptscchlich nicht-CO,-Emissionen

aus der Landwirtschaft) unter einen separaten Regulierungsansatz fallen, der von den hier umgesetzten MaBnahmen nicht betroffen ist.
33 Wir wenden zwei individuelle Deckelungen an: eine fiir die ETS1-Sektoren und eine fiir die ETS2-Sektoren. In dieser Studie konzentrieren wir

uns jedoch auf die ETS2-Sektoren.

34 Die Firmen passen ihre Grenzvermeidungskosten an den (impliziten) CO,-Preis an. Wenn sie mit zwei Preisen fiir dieselbe Emissionseinheit kon-

frontiert sind, so passen sie sich der Summe an. Da sich weder die Minderungstechnologie noch das Minderungsziel dndern, muss die Summe der

Preise konstant sein, um den gleichen Minderungsbetrag zu erreichen.

35 Wir simulieren die Wechselwirkung zwischen den beiden Systemen, indem wir den ETS2-Preis fixieren und den AEA-Preis auf das zur Errei-
chung des Ziels erforderliche Niveau ansteigen lassen. Im Basisfall fixieren wir den ETS2-Preis auf 50 €/tCO, und beobachten einen relativ hohen
AEA-Preis von 174 €/tCOZ, In Szenario 2 mit einem héheren ETS2-Preis von 150 €/tCOZ sinkt der AEA-Preis auf 74 €/t o,

36 Natiirlich ldsst sich das Argument auch umkehren: Wenn die Mitgliedstaaten strenge nationale MaBnahmen ergreifen (hoher Wert der AEAs),
50 haben wir einen niedrigen ETS2-Preis. Wenn die Mitgliedstaaten dagegen lockere nationale MaBnahmen ergreifen (niedriger Wert der AEAs), so

haben wir einen hohen ETS2-Preis.

37 Es gibt wahrscheinlich keinen einheitlichen AEA-Preis, da die Zertifikate im Rahmen nicht-transparenter bilateraler Abkommen gehandelt wer-
den, die auch andere Arten politischer oder wirtschaftlicher Verhandlungen zwischen zwei Mitgliedstaaten beinhalten kénnen. Mit steigenden

ETS2-CO,-Preisen werden die AEA-Preise jedoch wahrscheinlich sinken.

38 Es ist anzumerken, dass Ausgleichseinnahmen auf der Ebene der Staaten transferiert werden, aber héhere ETS2-MinderungsmaBBnahmen
auch héhere CO,-Kosten fiir (arme) Verbraucher bedeuten. Es ist daher von entscheidender Bedeutung, dass die Mitgliedstaaten iiber gut durch-
dachte Mechanismen zur Einnahmenzuteilung verfiigen, um diese ,,Pro-Kopf-Gewinne” zu realisieren.

39 Einige Ldnder erreichen ihre Ziele bereits ohne einen CO,-Preis. Somit fuhrt jeder zusétzliche Anreiz zu einer Ubererfilllung.



ihre Ziele zu erreichen.*® Dies hat zur Fol-
ge, dass die EU als Ganzes ihr Redukti-
ons ziel kurzfristig ubererfiillt: Im Ba-
sisfall gehen wir von einem Reduktion
sziel fur die ESR-Sektoren von -40% im
Vergleich zu 2005 aus; in Szenario 1
(ohne AEA-Handel) betragt die Redukti-
on in den ESR-Sektoren -44%. Die Verrin-
gerung der Emissionen ist jedoch mit un-
verhaltnismaBig hohen Kosten verbun-
den.

Auswirkungen auf die Tragfahigkeit und
politische Empfehlungen

Die Ergebnisse zeigen, dass der AEA-
Handel fiir die kurzfristige Kosteneffizi-
enz  der EU-Klimapolitik entscheidend
ist. Ohne AEA-Handel stehen fast alle
Mitgliedstaaten schlechter da als mit
Handel, und die Gesamtkosten fiir das
Erreichen des EU-Klimaziels steigen er-
heblich. Angesichts der strengeren Ziel-
vorgaben in den kommenden Jahren
wird es immer wichtiger, die Vermei-
dungskosten so niedrig wie moglich zu
halten.

Die Europadische Kommission prdsentiert
das vorgeschlagene ETS2 als ein Instru-
ment, das verstarkte Anreize zur kosten-
effizienten Erreichung dieses Emissions-
ziels bietet und ,,die Wahrscheinlichkeit
erhoht, dass AEA-Uberschiisse verfiigbar
sind” (Europdische Kommission 2021b,
S. 59). Das bedeutet, dass das ETS2 die
Haupttriebfeder filir Emissionsreduktio-
nen ware, da es den erfassten Unterneh-
men — und ihren Kunden— einen Anreiz
zur Emissionssenkung bietet. Nachdem
das ETS2 auf kosteneffiziente Weise An-
reize flir die erforderlichen Emissions-
minderungen geschaffen hat, verfolgen
die Regierungen lediglich die vom Markt
erbrachten Ergebnisse durch den Handel
mit der entsprechenden Menge an AEAs
zurlick, sofern der AEA-Handel méglich
und ein ausreichend liquider Markt vor-
handen ist. Allerdings ist keines von bei-
den unter den derzeitigen Vorschriften
gewahrleistet. Mit anderen Worten: Die
EU kann die Vorteile des ETS2 nur dann
in vollem Umfang nutzen, wenn der AEA-
Handel funktioniert.

Folglich flihrt ein Szenario, in dem die
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EU zwar dabei ist, ihr Ziel Gberzuerfillen,
aber mehrere Mitgliedstaaten aufgrund
des begrenzten AEA-Handels ihre natio-
nalen ESR-Ziele nicht erreichen, wahr-
scheinlich zu politischem Druck, die ESR
anzupassen oder zu verwerfen, sowie zu
Kontroversen uber die Verteilungswir-
kungen. Die Behebung der Unzulanglich-
keiten des AEA-Handels ist daher von
entscheidender Bedeutung, damit die
EU-Klimapolitik in der Praxis funktioniert.

Szenario 2: Hoher ETS2-Preis mit
AEA-Handel

Beschreibung des Szenarios

In Szenario 2 ist der ETS2-Preis dreimal
so hoch wie im Basisfall (50 €/tCO,) und
liegt damit bei 150 €/tC0O2. Sowohl im
Basisszenario als auch in Szenario 2 neh-
men wir an, dass der AEA-Handel perfekt
|[auft und dass die SCF-Einnahmen auf
dem absoluten Niveau des Basisszenari-
os fixiert sind. Auch das stellt einen Ex-
tremfall dar und impliziert, dass in Sze-
nario 2 nur 8 % der Einnahmen dem SCF
zugeteilt werden, wahrend die restlichen
92 % auf der Grundlage der historischen
Emissionen von 2016-2018 zwischen den
Mitgliedstaaten verteilt werden.

Ergebnisse

Das rechte Feld von Abbildung 4 zeigt
den Unterschied in der Wohlfahrt pro
Kopf fiir Szenario 2 (hoher ETS2-Preis) im
Vergleich zum Basisfall.** Die Ergebnisse
liefern zwei wichtige Erkenntnisse:

1. Die durchschnittlichen Vermei-
dungskosten sind die gleichen wie
im Basisfall, weil ein hdherer ETS2-
Preis unter sonst gleichen Bedin-
gungen den AEA-Preis senkt (siehe
Kasten ,Modell und Annahmen”
oben) und die Unternehmen weiter-
hin den gleichen Preis sehen. Geht
man also von einem vollstandigen
AEA-Handel aus, so haben hohere
ETS2-Preise keinen Einfluss auf die
Gesamtkosteneffizienz

2. Die Wohlfahrt steigt in Deutschland,
Belgien und anderen (meist) reichen
Mitgliedstaaten um bis zu 130 € pro
Kopf, wahrend sie in Griechenland

und anderen (meist) armen Mit-
gliedstaaten um bis zu 210 € pro
Kopf sinkt. Dafiir gibt es zwei Griin-
de. Erstens sinkt der Anteil der
ETS2-Einnahmen, die dem SCF zu-
geteilt werden, wenn der ETS2-CO,-
Preis steigt (unter der Annahme ei-
nes festen absoluten Beitrags).
Folglich erhalten drmere Lander mit
einem hoheren Risiko der Energie-
armut geringere Einnahmen. Zwei-
tens sinkt der AEA-Preis von 174 €/
tCO, im Basisfall auf 74 €/tCOz, was
bedeutet, dass lberschissige Zerti-
fikate einen niedrigeren Preis erzie-
len, was wiederum zu geringeren
Einnahmen flir armere Mitglieds-
taaten flihrt. Das schwdacht die Ver-
teilungsprinzipien der ESR.

Auswirkungen auf die Tragfdhigkeit und
politische Empfehlungen

Der derzeitige Vorschlag erklart nicht
hinreichend, wie sich die Einnahmenzu-
teilung im Fall eines Anstiegs des ETS2-
Preises andert. Im Extremfall kénnte
man davon ausgehen, dass die SCF-Zu-
teilung — absolut gesehen — fix bleibt
und dass zusatzliche Einnahmen aus hé-
heren ETS2-Preisen den Mitgliedstaaten
dann nur proportional zu ihren histori-
schen Emissionen zugute kamen. Relativ
gesehen wdre dies am wenigsten vorteil-
haft fir jene Lander, denen der SCF am
meisten niitzen soll, das heiBt jene Lan-
der, in denen ein hoher Anteil der Bevol-
kerung von Energiearmut bedroht ist.

Die Einnahmenzuteilung muss in Reakti-
on auf den ETS2-Preis angepasst wer-
den. So wird sichergestellt, dass die rei-
cheren Lander pro Kopf einen h6heren
Anteil an den gesamten Vermeidungs-
kosten Gibernehmen, um dem Solidari-
tatsprinzip der ESR gerecht zu werden.
Zu diesem Zweck schlagen wir drei még-
liche Lésungen vor:

» Fixierung des Anteils der Gesamt-
einnahmen, die dem SCF zugeteilt
werden (zum Beispiel auf 25 %). Die
Zuteilung muss klar geregelt und
sollte nicht verhandelbar sein.

» Zuteilung der ETS2-Einnahmen an
die Mitgliedstaaten gemdB ihren
ESR-Emissionsanteilen. Damit wiir-

40 Der Grund dafiir ist, dass sie strengere Ziele und wahrscheinlich auch héhere Vermeidungskosten haben.
41 Da wir von einem perfekten AEA-Handel ausgehen, dndert diese CO,-Preiserhéhung nicht das Vermeidungsmuster und folglich auch nicht die
Kosteneffizienz der Politik, sondern nur die Wohlfahrtsverteilung zwischen den Mitgliedstaaten.



de das Verteilungsprinzip der ESR
unabhdngig vom Preisniveau der
ETS2 beibehalten bleiben.

P Festlegung eines ETS2-Preiskorri-
dormechanismus zur Verringerung
von Unsicherheiten

Unsicherheiten konnen zu einem
instabilen System fiihren und miissen
beseitigt werden

Die Wechselwirkung zwischen der ESR
und dem ETS2 im Fit fiir 55-Vorschlag
verstdrkt das Risiko von Unsicherheiten
in dreierlei Hinsicht: Der AEA-Handel
kénnte begrenzt bleiben; der ETS2-Preis
ist ungewiss; und es ist unklar, wie die
Aufteilung der Einnahmen zwischen den
Mitgliedstaaten auf veranderte ETS2-
Preise reagieren wird.

Wenn die in diesem Bericht aufgezeigten
Unsicherheiten bei der politischen Aus-
gestaltung nicht angemessen berick-
sichtigt werden, so kénnen sie die Stabi-
litat der EU-Klimapolitik untergraben. Es
werden zwei Hauptrisiken hervorgeho-
ben: Erstens wird ein ausbleibender AEA-
Handel die Kosten der Klimapolitik fir
fast alle Mitgliedstaaten in die Héhe trei-
ben und damit das Erreichen des Emissi-
onsziels der EU erschweren (Szenario 1).
Zweitens wird sich ein héherer ETS2-
Preis wahrscheinlich auf die Kostenver-
teilung zwischen den Mitgliedstaaten
auswirken, was die ESR konterkarieren
kdnnte (Szenario 2), so dass (meist) ar-
mere Mitgliedstaaten unter héheren
Wohlfahrtskosten leiden wiirden, wah-
rend (meist) reichere Mitgliedstaaten von
niedrigeren Wohlfahrtskosten profitieren
wirden. Beides konnte die politische Ak-
zeptanz der Klimaziele der EU untergra-
ben.

Das Fit fiir 55-Paket ist daher im Hin-
blick auf die Verteilungswirkungen der
beiden hier vorgestellten Szenarien nicht
hinreichend tragfahig. Dieses Problem
kann geldst werden, indem der AEA-Han-
del verbessert und sichergestellt wird,
dass die relative Verteilung der ETS2-Ein-
nahmen zwischen den Mitgliedstaaten
vom ETS2-Preis unabhadngig ist.
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Szenario Beschreibung

(1) Pauschaler Pro-Kopf-
Ausgleich

(2) Gezielter Ausgleich fiir
vulnerable Haushalte

19

VERTEILUNGSWIRKUNGEN
INNERHALB DER
MITGLIEDSTAATEN

(SOZIALE GERECHTIGKEIT)

M. Jakob, S. Feindt, T. Konc, M. Pahle

In diesem Abschnitt werden die Vertei-
lungseffekte des ETS2 auf individueller
Haushaltsebene analysiert und die Rolle
von Umverteilungsmechanismen ndher
erldutert. AuBerdem werden die von
Energiearmut bedrohten Verbraucherin-
nen und Verbraucher identifiziert und
MaBnahmen diskutiert, um vulnerable

Haushalte vor steigenden Energiepreisen

zu schitzen.

Die Einnahmen aus der Auktion von Emissionsrechten werden
gleichmaBig an alle Biirger verteilt. Die Einnahmen konnen als
direkte Finanztransfers, als Steuersenkungen oder als Sach-
leistungen in Form von 6ffentlichen Giitern und Dienstleistun-
gen recycelt werden. Wir betrachten zwei Falle: (i) Die Umver-
teilung findet auf nationaler Ebene statt, und alle Einnahmen
aus dem CO,-Preis werden gleichmaBig an die Biirger umver-
teilt, und (i) die Einnahmen aus der COZ-Bepreisung werden so
umverteilt, dass alle EU-Blirgerinnen und Biirger unabhangig
von ihrer Staatsangehdrigkeit den gleichen Betrag erhalten.
Der erste Fall ist fiir Lander mit hohen Pro-Kopf-Emissionen
vorteilhafter, der zweite fiir Ldnder mit niedrigen Pro-Kopf-
Emissionen.

Die Einnahmen aus der Auktion von Emissionsrechten werden
nur vulnerablen Haushalten zur Verfligung gestellt. Wir be-
trachten zwei Falle: (i) nur einkommensschwache Verbrauche-
rinnen und Verbraucher, die einen hohen Anteil ihres Einkom-
mens flir Energie ausgeben, erhalten einen Ausgleich, und (ii)
alle Verbraucherinnen und Verbraucher einer bestimmten Ein-
kommensgruppe erhalten einen Ausgleich, unabhangig von
ihren Energieausgaben.

Selber Preis, aber sehr
unterschiedliche finanzielle
Belastungen

Das vorgeschlagene ETS2 hatte nicht
nur Verteilungswirkungen zwischen den
einzelnen EU-Mitgliedstaaten (siehe vor-
heriger Abschnitt) zur Folge, sondern
wiirde auch verschiedene soziale Grup-
pen auf unterschiedliche Weise betreffen.
CO,-Preise erhdhen den Preis fur fossile
Brennstoffe, zum Beispiel wiirde ein CO,-
Preis von 50 €/tCO2 den Preis fiir Benzin
um etwa 10 Eurocent pro Liter und den
Preis fiir Diesel um etwa 12 Eurocent pro
Liter steigen lassen (falls er vollstandig
an die Endverbraucher weitergegeben
werden). Das Ziel héherer Brennstoffprei-
se ist, Anreize flir Emissionssenkungen
zu schaffen. Diese kénnen durch den
Umstieg auf CO,-darmere Alternativen
(wie Elektrofahrzeuge oder Warmepum-
pen) oder durch Verhaltensdanderungen
(zum Beispiel den Umstieg vom Privat-
Pkw auf 6ffentliche Verkehrsmittel) er-
reicht werden. Hohere Energiepreise ha-
ben aber auch Verteilungswirkungen,
wobei einkommensschwache Haushalte
am stdrksten von héheren Energieprei-
sen betroffen sind, weil sie einen héhe-
ren Anteil ihres verfugbaren Einkom-
mens flr Energie ausgeben. Eine
mogliche Lésung dieses Problems ware,



die Einnahmen aus der CO,-Bepreisung
zu ,recyceln”, also zuriick an die Bevol-
kerung zu geben. Es stellen sich hierbei

folgende Fragen: Wie hoch muss der Aus-

gleich sein, und wem kommt er zugute?
Die folgende Analyse entwickelt zwei ver-
schiedene Szenarien, wie Auktionsein-
nahmen recycelt werden kénnen, und
beurteilt, wie jedes Szenario die Vertei-
lungswirkungen des ETS2 beeinflussen
wirde.

Beschreibung und Analyse der
Szenarien

In Szenario 1 findet eine pauschale Pro-
Kopf-Umverteilung statt (entweder di-
rekt oder durch Investitionen, die allen in
gleicher Weise zugute kommen), was re-
lativ einfach zu realisieren ware. Dieser
Ansatz folgt einer egalitdren Gerechtig-
keitsperspektive, die davon ausgeht,
dass alle Menschen gleichermaBen an
den durch den Klimaschutz erzielten Ein-
nahmen beteiligt sind. Szenario 2 sieht
einen gezielten Ausgleich flir vulnerable
Haushalte vor, was schwieriger umzuset-
zen wdre, da die Feststellung potenziel-
ler begiinstigter Personen biirokrati-
schen Aufwand erfordert. Dieser Ansatz
griindet sich auf eine bedarfsorientierte
Gerechtigkeitsperspektive.

Szenario 1: Pauschaler Pro-Kopf-
Ausgleich

Fir diese Analyse werden die EU-Haus-
halte (unabhdngig vom Mitgliedstaat) in
zehn Dezile gruppiert: Das erste Dezil be-
zeichnet das niedrigste Einkommen, das
zehnte Dezil das hochste. Angepasst

an die jeweiligen Lebenshaltungskosten
(das heiBt bei ,Kaufkraftparitat”), gibt
der durchschnittliche EU-Haushalt insge-
samt etwa 25.000 € pro Jahr aus. Bei
Haushalten im untersten und zweitun-
tersten Dezil belaufen sich die jahrlichen
Ausgaben auf etwa 9.000 € bzw. 12.000
€. Im reichsten Dezil belaufen sich die
Ausgaben auf rund 60.000 €.

Abbildung 5 (unten) analysiert, wie sich
ein CO,-Preis von 50 €/tCO2 auf diese
verschiedenen Einkommensgruppen
auswirken wirde. Um die Effekte des
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METHODIK

Ein Mikrosimulationsmodell analysiert den Verlust an verfligbarem Einkommen bei
Beibehaltung des derzeitigen Verbrauchs von Heiz- und Kraftstoffen im Fall eines
durch das ETS2 bedingten héheren Preises. Es handelt sich um einen statischen An-
satz, der nicht die Moglichkeit berticksichtigt, dass Haushalteihren Verbrauch an-
passen. Auf der Grundlage von Feindt et al. (2021) werden Daten (iber den Ver-
brauch von Heiz- und Kraftstoffen aus Eurostats Erhebungen uber die Wirtschafts-
rechnungen der privaten Haushalte entnommen. Dieser Ansatz hat den Vorteil,
dass er leicht nachvollziehbar ist und eine direkte wirtschaftliche Interpretation als
eine , kompensierende Variation“*? hat. Er stellt eine plausible Approximierung
kurzfristiger Auswirkungen dar, bevor Haushalte in der Lage sind, ihr Verhalten an-
zupassen oder auf CO,-arme Optionen umzustellen.

Mehrere Studien haben die Verteilungswirkungen des vorgeschlagenen ETS2 und
des vorgeschlagenen SCF analysiert. Held et al. (2022) beurteilen die Auswirkungen
des ETS2 auf verschiedene Kriterien der Effektivitdt und der sozialen Gerechtigkeit,
einschlieBlich einer gerechten Verteilung zwischen den EU-Mitgliedstaaten und der
Verteilungswirkungen fiir Haushalte. Im Gegensatz zu unserer Studie, die EU-weite
Einkommensdezile als Analyseebene verwendet, beurteilen sie die Kosten fiir ver-
schiedene Einkommensgruppen in den EU-Mitgliedstaaten. Sie kommen zu dem Er-
gebnis, dass die Verteilungswirkungen innerhalb der einzelnen Mitgliedstaaten ins-
gesamt in etwa neutral waren, dass aber in den darmeren Mitgliedstaaten alle
Haushalte im Durchschnitt einen héheren Anteil ihres Einkommens zahlen wiirden
als in den reicheren Mitgliedstaaten. Im Gegensatz zu unserer Studie beurteilen
Held et al. nicht die horizontale Verteilung, das heiBt die Kosten, die von den vulne-
rabelsten Haushalten innerhalb einer gegebenen Einkommensgruppe getragen
werden. Ungeachtet dessen diskutieren sie unsere Empfehlungen, Einnahmen an
einkommensschwache Haushalte zu recyceln und einen Preiskorridor fiir das ETS2
einzufiihren. Gore (2022) fihrt eine Analyse der Verteilungswirkungen der Kommis-
sionsvorschlage auf der Ebene der EU-weiten Einkommensdezile durch. Er beurteilt
die Unterschiede in den Verteilungswirkungen innerhalb einzelner Einkommens-
gruppen, die auf andere Merkmale, wie zum Beispiel Demografie, Wohnumfeld und
ob Haushalte Eigentlimer oder Mieter sind, zurtickgefiihrt werden kénnen. Er be-
trachtet jedoch nicht ausdriicklich von Energiearmut bedrohte Haushalte. Seine
Analyse zeigt, dass das ETS2 aus EU-weiter Perspektive einen regressiven Effekt
hdtte, dass aber die vorgeschlagene Reform der Energiesteuerrichtlinie diesen Ef-
fekt teilweise abmildern wiirde und dass durch das Recycling von Auktionseinnah-
men und SCF-Mitteln progressive Ergebnisse erzielt werden kdnnen, wobei die
Haushalte in den untersten Einkommensdezilen die Netto-Gewinner sind. Unsere
Analyse geht lber frithere Studien hinaus, indem sie eine detaillierte Analyse der
Energiearmut und der Ausgleichsregelungen zur Unterstiitzung vulnerabler Haus-
halte liefert.

ETS2 klar herauszustellen, werden ande-
re Energiepreisdnderungen im Fit fir 55-
Paket (zum Beispiel eine Reform der
Energiesteuerrichtlinie), die die Vertei-
lungswirkungen des ETS2 abmildern
kénnten, nicht beriicksichtigt. Die un-
kompensierten Effekte eines solchen
CO,-Preises waren leicht regressiv (lila Li-
nie). Die Haushalte im drmsten Dezil
wirden etwa 0,5 % ihres Einkommens

verlieren, wahrend der Verlust flr
Haushalte im reichsten Dezil etwa

0,35 % betragen wiirde.** Wir erwdgen
zwei Méglichkeiten, die resultierenden
Einnahmen an die Bevélkerung zuriick-
zugeben, um diese regressiven Effekte
abzumildern. Beide gehen davon aus,
dass die Einnahmen aus der CO,-Beprei-
sung vollstdndig recycelt werden, zum
Beispiel in Form von Finanztransfers,

42 Die ,kompensierende Variation” misst den Wohlfahrtseffekt von Preisinderungen durch Beurteilung des zusdtzlichen Einkommens, das aus-
gegeben werden miisste, um die aktuellen Verbrauchsmuster beizubehalten.
43 In einigen einkommensschwachen EU-Mitgliedstaaten, in denen drmere Haushalte im Durchschnitt relativ wenig fiir Energie ausgeben, wére
das ETS2 jedoch auch ohne Einnahmen-Recycling progressiv.



Abbildung 5: Auswirkungen eines ETS2-CO,-Preises von 50 €/tCO, auf die Ein- sultate zeigen, dass das Recyceln eines

kommensverteilung in den EU-Einkommensgruppen.
Quelle: eigene Berechnungen.
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die Verteilung der Kosten innerhalb ei-
ner gegebenen Einkommensgruppe.
Selbst ein im Durchschnitt sehr progres-
sives Recycling birgt die Gefahr, dass ei-
nige einkommensschwache Haushalte
am Ende schlechter gestellt sind. Das

Steuersenkungen oder Investitionen, die die (iberkompensiert werden — insbe- kann bei Haushalten der Fall sein, die ei-
direkt den Nutzerinnen und Nutzern sondere angesichts der Notwendigkeit, nen relativ groBen Teil ihres Einkom-
zugute kommen, wie zum Beispiel Inves- in eine CO,-arme Infrastruktur zu inves- mens flr Energie ausgeben, weil zum
titionen in den offentlichen Personenver- tieren, sowie des erwarteten Riickgangs Beispiel die Arbeitswege lang oder die
kehr oder finanzielle Unterstitzung fiir der Einnahmen aus anderen CO,-Steuern Hauser schlecht gedammt sind. Um die
die Dammung von Privathdusern. Die (zum Beispiel Kraft- und Brennstoffsteu- Zahl der von Energiearmut bedrohten
griine Linie stellt den Fall dar, in dem die ern) im Zuge der Umstellung der Wirt- Haushalte abzuschatzen,* betrachten
Einnahmen auf pauschaler Pro-Kopf-Ba- schaft auf Netto-Null. Aus diesem Grund wir die energieintensiven Verbraucherin-
sis an alle EU-Blrgerinnen und Biirger untersuchen wir auch Szenarien, in de- nen und Verbraucher in den untersten
verteilt werden; die rote Linie stellt die nen den Haushalten nur ein Teil der Ein- zwei oder drei Dezilen, deren Ener-
Auswirtkung dar, wenn jeder Mitglieds- nahmen zuflieBt (siehe Abbildung 6). Die- gieausgaben im Verhaltnis zum Einkom-
taat seinen jeweiligen Anteil an den Ein- se Analyse basiert auf einem pauschalen men mehr als eine Standardabweichung
nahmen auf pauschaler Pro-Kopf-Basis Pro-Kopf-Recycling auf EU-Ebene. Die Re- (etwa 1,8 %) Uber dem Median liegen.

auf nationaler Ebene verteilt. In beiden
Fallen wdre die CO,-Bepreisung kombi-

niert mit Einnahmen-Recycling eindeutig Abbildung 6: Verteilungswirkungen des ETS2 unter der Annahme, dass unter-
progressiv. Tatsichlich wéren die unte- schiedliche Anteile der Auktionseinnahmen auf einer EU-weit pauschalen pro Kopf
Basis an die Haushalte zurilickgefiihrt werden. Quelle: eigene Darstellung.
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44 Die Europdische Kommission definiert Energiearmut als ,eine Kombination aus niedrigem Einkommen, hohen Ausgaben des verfiigbaren Ein-
kommens fiir Energie und schlechter Energieeffizienz” Siehe https://energy.eceuropa.eu/topics/markets-and-consumers/energy-consumer-
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Abbildung 7: Energieintensive Verbraucherinnen und Verbraucher in der EU

nach Einkommensdezil.
Quelle: eigene Berechnungen
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Wie in Abbildung 7 (unten) gezeigt, befin-
det sich die Mehrheit der energieintensi-
ven Verbraucherinnen und Verbraucher
in den untersten Einkommensdezilen,
obgleich es eine betrachtliche Anzahl
von Personen in den héchsten Ein-kom-
mensdezilen gibt, die einen groBen Teil
ihres Einkommens flr Heizstoffe (insbe-
sondere in Deutschland) und fur Kraft-
stoffe (insbesondere in Griechenland)
ausgeben.

In der gesamten EU gibt es etwa 4,5 Mil-
lionen Menschen in den beiden unters-
ten Einkommensdezilen und etwa 6,2
Millionen Menschen in den drei unters-
ten Dezilen, die zu den energieintensiven
Verbraucherinnen und Verbrauchern ge-
héren und somit als von Energiearmut
bedroht gelten kdnnen. Diese Menschen
leben hauptsachlich in Bulgarien, Un-
garn, Polen und Rumanien. Um diese
vulnerablen Haushalte vor steigenden
Energiepreisen zu schiitzen, sind speziel-
le MaBnahmen erforderlich. Die EU-Mit-
gliedstaaten haben auf den jiingsten An-
stieg der Energiepreise reagiert, indem
sie neue MaBnahmen umgesetzt und/
oder bestehende Programme zur Be-
kampfung der Energiearmut erweitert
haben. Allerdings ist eine zielgenaue
Ausrichtung dieser MaBnahmen von ent-
scheidender Bedeutung (siehe Kasten
»Bessere Ausrichtung der politischen
MaBnahmen gegen Energiearmut”).

Mit besonderem Blick auf die von Ener-
giearmut bedrohten Haushalte wird in
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Abbildung 8 der Anteil der Einnahmen
aus der CO,-Bepreisung dargestellt, der
fiir die vollstandige Entlastung energie-
intensiver Verbraucherinnen und Ver-
braucher erforderlich wdre. Es ist zu se-
hen, dass weniger als 2 % der Auktions-
einnahmen erforderlich waren, um alle
energieintensiven Verbraucher im un-
tersten Dezil zu entlasten, und weniger
als 5%, um alle energieintensiven Ver-
braucher in den beiden untersten Dezi-
len zu entlasten. Weniger als 10 % der
Auktionseinnahmen wiirden alle energie-
intensiven Verbraucher in den untersten
vier Einkommensdezilen entlasten, und
rund 22 % der Einnahmen wdren genug,
um die zusatzlichen Kosten der energie-
intensiven Verbraucher in allen Einkom-
mensdezilen zu decken. Das heiBt, mit
einem zielgerichteten Ausgleich fir vul-
nerable Haushalte wiirden 25 % der Ein-
nahmen aus der Versteigerung von
Emissionsrechten mehr als ausreichen,
um alle energieintensiven Verbraucher in
der EU zu entlasten. Zum Vergleich (Ab-
bildung 8) betrachten wir auch die Zah-
lungen, die erforderlich waren, um alle
Haushalte einer gegebenen Einkom-
mensgruppe — und nicht nur die ener-
gieintensiven Verbraucher — fur ihre zu-
satzlichen Kosten zu entlasten. Es lber-
rascht nicht, dass in diesem Fall wesent-
lich héhere Anteile erforderlich waren.
Um beispielsweise die untersten vier De-
zile zu entlasten, missten fast 25 % der
Einnahmen — und damit das gesamte
Volumen des SCF — ausgegeben werden.

KASTEN: ,,BESSERE
AUSRICHTUNG DER POLI-
TISCHEN MASSNAHMEN
GEGEN ENERGIEARMUT”

Energiearmut ist ein immer dringliche-
res politisches Anliegen in Europa, ins-
besondere angesichts des jlingsten
drastischen Anstiegs der Benzin- und
Gaspreise, der sich unverhadltnismaBig
auf die Budgets energiearmer Haushal-
te auswirkt. Die politische Herausforde-
rung besteht darin, denjenigen, die Ge-
fahr laufen, auf eine Grundversorgung
mit Energie verzichten zu missen, Aus-
gleichsmittel zuzuweisen. Allerdings ist
die EU dieser Aufgabe bisher nicht ge-
wachsen. In Frankreich kommen trotz
einiger gezielter MaBnahmen (zum Bei-
spiel Energiegutscheine) nur 9,3 % der
gesamten Hilfsausgaben dem unters-
ten Einkommensdezil zugute. In
Deutschland profitieren reichere Haus-
halte starker von subventionierten
Kraft- und Heizstoffen, da der Ver-
brauch mit dem Einkommen steigt.

Um die 6ffentlichen Ausgaben zielge-
richteter einzusetzen, sollten sich die
Kriterien fuir den Bezug von Ausgleichs-
maBnahmen stdrker an der von der
Kommission ausgearbeiteten Definiti-
on fuir Energiearmut orientieren und
neben dem Einkommen auch den
Energieverbrauch berticksichtigen. Die
akademische Forschung hat weitere
objektive Kriterien fiir eine Ausrichtung
auf energiearme Haushalte vorgeschla-
gen, wie zum Beispiel Energieeffizienz-
klassen fiir Wohnungen, Art der Hei-
zung, Energieausgabenquote, Zugang
zu offentlichen Verkehrsmitteln, Pkw-
Energieeffizienz sowie Kraft- und Heiz-
stoffausgabenquote (Berry, 2018).

Die Zuteilung von Entlastungstransfers
auf der Grundlage dieses umfassenden
Kriterienkatalogs wiirde dem Gerech-
tigkeitsaspekt der EU-Energiepolitik ei-
nen starken Impuls verleihen.



Abbildung 8: Anteil der erforderlichen Auktionseinnahmen, um (a) alle energie-
intensiven Verbraucherinnen und Verbraucher und (b) alle Verbraucherinnen und

Verbraucher von ihren zusatzlichen Energiekosten aufgrund eines CO2-Preises zu
entlasten. Quelle: eigene Berechnungen.
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Diskussion und Empfehlungen

Die hier prasentierte Analyse zeigt, dass
der vorgeschlagene SCF ausreichen
kénnte, um von Energiearmut bedrohte
Haushalte vollstandig von hoheren Ener-
giepreisen zu entlasten, sofern die ver-
figbaren Finanzmittel zielgerichtet ein-
gesetzt werden. Es gibt verschiedene
Mdglichkeiten, um dies zu bewerkstelli-
gen. Ein weit verbreiteter Ansatz besteht
darin, die Kosten fiir fossile Brennstoffe
zu senken, zum Beispiel durch eine Sen-
kung der Energiesteuern, der Mehrwert-
steuer oder der Durchleitungsgebihren.
Das mildert zwar die (unerwiinschten)
Verteilungswirkungen auf Verbraucher,
dampft aber auch den (erwiinschten) An-
reiz zur Abkehr von der Nutzung fossiler
Brennstoffe. Ein finanzieller Ausgleich
durch Finanztransfers oder durch die
Senkung anderer Steuern, wie zum Bei-
spiel der Lohnsteuer, sind ein anreizkom-
patibler Weg, das ETS2 sozial gerecht
auszugestalten. Hier stehen die Entschei-
dungstrager vor einem Kompromiss:
Entweder verwenden sie die knappen
Gelder ausschlieBlich zur Unterstiitzung
energieintensiver Verbraucherinnen und
Verbraucher und riskieren dabei, dass ei-
nige der Anspruchsberechtigten ungenu-
gend entlastet werden. Oder sie kdnnen
die Gelder einem gréBeren Teil der Be-
vélkerung zukommen lassen, indem sie
alle einkommensschwachen Haushalte
— unabhdngig von ihrem Energiever-
brauch — entlasten, wodurch wiederum
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weniger Investitionsmittel fiir die Be-
schleunigung der Energiewende verblei-
ben. Wie dieser Kompromiss entschieden
wird, hangt entscheidend von den Fahig-
keiten eines Landes ab, die anspruchsbe-
rechtigten Haushalte zu ermitteln und
zielgerichtete Entlastungen zu gewdh-
ren. Als beste Option diirften sich Investi-
tionen erweisen, die die Anpassung an
einen CO,-Preis durch den Umstieg auf
CO,-arme Transport- und Heizungsarten
erleichtern.

Eines ist sicher: Gleichheit und Gerech-
tigkeit verlangen, dass AusgleichsmaB-
nahmen vor allem von Energiearmut be-
drohten Haushalte zugutekommen. Um
die von Energiearmut bedrohten Haus-
halte zu ermitteln, muss ein klarer Kata-
log von Indikatoren in Verbindung mit
landesspezifisch zweckmaBigen Datener-
hebungssystemen ausgearbeitet werden.
Dies muss auch zusdtzliche Randbedin-
gungen wie den Zugang zu Kapital und
geteilte Investitionsanreize (zum Beispiel
in Mietshdusern) beriicksichtigen. Daher
konnten die Hilfsprogramme zur Behe-
bung der Energiearmut durch MaBnah-
men fur erleichterten Zugang zu Kredi-
ten sowie Anderungen der regulato-
rischen Rahmenbedingungen erganzt
werden.
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Anhang zu Abschnitt 2

Tabelle A2.1

Institutioneller Vergleich
. - Scheck aus Briissel’ im Vergleich zu ,,IV - Keine Einmischung der EU’

.| - Scheck aus Briissel”

.V - Keine Einmischung der EU”

Woher stammen die
Mittel?

100 % der ETS II-Einnahmen werden an den EU-
Haushalt Gberwiesen (Eigenmittel,
Einstimmigkeit erforderlich)

ETS ll-Einnahmen bleiben vollstandig auf
nationaler  Ebene

Nach welchen
Kriterien werden
die Mittel zugeteilt?

Nicht zutreffend

Keine direkten Vorschriften, aber indirekte
Regelung durch Vorgaben fiir die Zuteilung
von Zertifikaten, die durch die
Mitgliedstaaten versteigert werden?

Kofinanzierung
durch die
Mitgliedstaaten?

Nicht vorgesehen, aber zusdatzliche MaBnahmen
der die Mitgliedstaaten mdglich

Zusatzliche MaBnahmen durch die
Mitgliedstaaten immer mdglich

Wo werden die
Mittel verwahrt?

EU-Haushalt; MFF 2021-2027 als langfristiger
Ausgabenplan; anschlieBender MFF erforderlich

Nationaler Haushalt oder separater
nationaler Fonds

Wer entscheidet
iiber die Ausgaben?

Ausgabenbereich des MFF: Natdirliche
Ressourcen und Umwelt; direkte Verwaltung
durch KOM

Mitgliedstaaten

Wurden die
Ausgabenkriterien
auf EU-Ebene
festgesetzt?

Ja, in einer Verhandlungsrunde, die mit dem
Verhandlungsprozess vergleichbar ist, der die
Haushaltsberatungen auf EU-Ebene
kennzeichnet (MFF).

Nicht vorgesehen, aber bitte beachten:
GemaB der aktuellen ETS-Richtlinie sollten
die Mitgliedstaaten mindestens 50 % der
ETS-Einnahmen flir die Bekampfung des
Klimawandels, einschlieBlich des sozialen
Aspekts, verwenden.?

Eine Verscharfung des Status quo ist nicht
mit Option IV vereinbar, was eine
Ablehnung des Kriterienkatalogs im
Kommissionsvorschlag fir den SCF
bedeutet.

Regelung der
Ausgaben?

Kontrolle durch das EP, den Rat und den

Europdischen Rechnungshof usw. gemdB der EU-

Haushaltsordnung

» Berichterstattung durch die
Mitgliedstaaten: Die Mitgliedstaaten
unterrichten die KOM Uber die
Verwendung der Einnahmen und die
MaBnahmen in unter einer
Durchfiihrungsverordnung vorgelegten
NEC-Berichten.

- Uberwachung durch die KOM gemiB
Durchfiihrungsverordnung

Wie werden die
Mittel ausgezahlt?

Nur direkte Zahlungen an
Einzelpersonen/Haushalte; Verringerung
anderer Lasten wie Steuern, Abgaben usw. nicht
mdoglich, da diese Lasten in der alleinigen
Verantwortung der Mitgliedstaaten liegen

Alle Optionen

* Art. 30d(4) KOM-Vorschlag zur Uberarbeitung der ETS-Richtlinie
2 Art. 10(3); KOM-Vorschlag zur Uberarbeitung der ETS-Richtlinie: ,Die Mitgliedstaaten miissen ihre Einnahmen verwenden.”




Tabelle A2.2: Institutioneller Vergleich zwischen SCF und SCM - Mittelzuteilung

Il - Klima-Sozialfonds Il - Klima-Sozialmechanismus
Woher stammen o 25 %der ETS I- und ETS II-Einnahmen e  Kein Transfer der ETS II-
die Mittel? werden an den EU-Haushalt {iberwiesen;3 Einnahmen in den EU-Haushalt;
Ausnahmeregelung bis zum Haushaltsjahr das heiBt, die Einnahmen
2030:* kein pauschaler Satz von 25 % fiir verbleiben vollstandig auf der
alle Mitgliedstaaten, sondern individuelle nationalen Ebene
Satze fiir die Mitgliedstaaten mit Héchst- e Vorfinanzierung und Glittung
und Mindestbeitragen je nach BNE und CO»- schwankender ETS II-Einnahmen
Aufkommen.> kénnen durch die Kopplung mit
e  Die Kopplung mit dem MFF erlaubt eine dem nationalen Haushalt
Vorfinanzierung und stellt sicher, dass die ermoglicht werden (je nach Lage
Finanzierung von der Entwicklung der ETS- und Flexibilitat der nationalen
Einnahmen unabhingig ist. offentlichen Finanzen)

e Der Rest der ETS II-Einnahmen verbleibt bei
den Mitgliedstaaten.®

Nach welchen SCF: Maximale Finanzberechnung mit einer Methodik, | Die Zuteilung der ETS II-Einnahmen an die
Kriterien werden die sechs Variablen umfasst’ Mitgliedstaaten basiert nicht auf

die Mittel e Einnahmen verbleiben bei den historischen Emissionen, sondern folgt
zugeteilt? Mitgliedstaaten: Keine direkten Vorschriften, | €iner einfach umzusetzenden

aber indirekte Regelung durch Vorgaben fiir | Makroformel, die Gerechtigkeits-
die Zuteilung von Zertifikaten, die durch die /Vulnerabilitdtserwagungen grob

Mitgliedstaaten versteigert werden® beriicksichtigt
Kofinanzierung? Ja Zusatzliche MaBnahmen durch die
- ,Die Mitgliedstaaten leisten einen Beitrag Mitgliedstaaten immer mdglich

von mindestens 50 % der geschatzten
Gesamtkosten ihrer Plane”®

— Die Mitgliedstaaten ,verwenden unter
anderem” verbleibende Einnahmen aus
dem ETS [[10

—  Zusatzliche MaBnahmen durch die
Mitgliedstaaten méglich

Wo werden die Der SCF wird von der KOM in direkter Verwaltung Nationaler Haushalt oder separater
Mittel verwahrt? realisiert;™ nationaler Fonds

Die Mittel werden in den MFF 2021-2027 und einen
anschlieBenden MFF integriert (,vorbehaltlich der
Verfligbarkeit von Betrdgen®)

3 Art. 2(1) (e) KOM-Vorschlag fiir den Beschluss des Rates {iber Eigenmittel.
4 ,Solidaritatsanpassung zur Abmilderung der regressiven Verteilungswirkungen der auf dem Emissionshandel basierenden Eigenmittel”.

° Art. 2(2a) KOM-Vorschlag fiir den Beschluss des Rates iiber Eigenmittel. Anmerkung: Der Transfer der ETS I- und ETS II-Einnahmen in
den EU-Haushalt ist auch zur Finanzierung des NextGenerationEU-Fonds und nicht nur des SCF erforderlich.

® Art. 30d(5) KOM-Vorschlag zur Uberarbeitung der ETS-Richtlinie
7 Art. 13 mit Anhéngen | und Il SCF-Verordnung

8 Art. 30d(4) KOM-Vorschlag zur Uberarbeitung der ETS-Richtlinie
9 Art. 14(i) SCF-Verordnung

10 Art. 14(11) SCF-Verordnung

1 Art. 11 SCF-Verordnung
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Tabelle A2.3: Institutioneller Vergleich zwischen SCF und SCM - Ausgabenregelung

Il - Klima-Sozialfonds

Ill - Klima-Sozialmechanismus

Wer entscheidet e SCF: Finfstufiges Verfahren mit Pflichtcharakter

tber die Ausgaben? 1) Die Mitgliedstaaten legen einen Klima-Sozialplan
(SCP) mit einem ,, kohadrenten MaBnahmen- und
Investitionspaket” zusammen mit einer
Aktualisierung des NECP vor??

2) SCP durch KOM beurteilt und genehmigt*3

3) Rechtliche Verpflichtung zwischen Mitgliedstaaten
und KOM1L

4) Unterstiitzungszahlungen an Mitgliedstaaten unter
der Bedingung der Erreichung von Meilensteinen
und Zielen des SCP?°

5) Implementierung des SCP in den Mitgliedstaaten
und Mittelverwendung

e Finnahmen verbleiben bei den Mitgliedstaaten:
Ermessensspielraum der Mitgliedstaaten (bestimmte
Ausgabenkriterien)

e SCM: Dreistufiges Verfahren
ohne Pflichtcharakter
1) Die Mitgliedstaaten
informieren die KOM vorab
schriftlich Gber geplante
Programme/Ausgaben
2) Die KOM beurteilt die
Programme der
Mitgliedstaaten und gibt
Empfehlungen auf der
Grundlage sozialer Kriterien

(unterschiedliche Dringlichkeit
der Empfehlungen)

3) Die Mitgliedstaaten antworten
der KOM und missen jede
Abweichung von den
erhaltenen Empfehlungen
begriinden

Wurden die SCF

Ausgabenkriterien e Unterstiitzung fir ,Haushalte, Kleinstunternehmen
auf EU-Ebene und Verkehrsmittelbenutzern, die vulnerabel” und
festgesetzt? vom ETS Il ,,besonders betroffen sind”; nationale

Projekte zur Finanzierung von MaBnahmen und
Investitionen'®

Einnahmen verbleiben bei den Mitgliedstaaten

e ,Die Mitgliedstaaten verwenden ihre Einnahmen fiir
eine oder mehrere der in Artikel 10(3) [Klimaschutz]
genannten Aktivitdten oder fiir eine oder mehrere
der folgenden MaBnahmen:” [Schutz vulnerabler
Gruppen];

e ,Die Mitgliedstaaten verwenden einen Teil ihrer
Auktionseinnahmen, um soziale Aspekte des ETS Il
abzufedern. Ein besonderes Augenmerk sind dabei
vulnerable Haushalte, vulnerable
Kleinstunternehmen und vulnerable
Verkehrsmittelbenutzer.’”

Ja, vgl. KOM-Vorschlag zur
Uberarbeitung der ETS-Richtlinie:
,Die Mitgliedstaaten verwenden
ihre Einnahmen fiir eine oder
mehrere der in Artikel 10(3)
[Klimaschutz] genannten
Aktivitaten oder fir eine oder
mehrere der folgenden
MaBnahmen:” [Schutz vulnerabler
Gruppen]*®

Regelung der SCF

Ausgaben? e SCP durch die Mitgliedstaaten, in NECP integriert
e Durch KOM beurteilt und genehmigt
e |Implementierung des SCP auf nationaler Ebene

e Uberwachung der Implementierung:
Berichterstattung durch die Mitgliedstaaten im
Rahmen des NEC-Fortschrittsberichts!®

Berichterstattung durch die
Mitgliedstaaten:

Die Mitgliedstaaten unterrichten die
KOM {iber die Verwendung der
Einnahmen und die MaBnahmen in
unter einer

12 GemaB der Durchfiihrungsverordnung (Art. 3() SCF-Verordnung).
3 Art. 16 SCF-Verordnung

14 Art. 18 SCF-Verordnung

5 Art. 5, 19 SCF-Verordnung

16 Art. 3 SCF-Verordnung

7 Art. 30d(5) KOM-Vorschlag zur Uberarbeitung der ETS-Richtlinie
8 Art, 30d(5) KOM-Vorschlag zur Uberarbeitung der ETS-Richtlinie
9 Art. 23 SCF-Verordnung
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e Anderung des SCP fiir den Fall, dass der SCP nicht
mehr erreicht werden kann

e KOM. Befugnis zum Erlass eines delegierten
Rechtsakts zur Uberwachung und Bewertung des
SCF

Einnahmen verbleiben bei den Mitgliedstaaten

e Berichterstattung durch die Mitgliedstaaten: Die
Mitgliedstaaten unterrichten die KOM uber die
Verwendung der Einnahmen und die MaBnahmen in
unter einer Durchfiihrungsverordnung vorgelegten
NECP-Berichten.

e Uberwachung durch die KOM gemaB
Durchfiihrungsverordnung

Durchflihrungsverordnung
vorgelegten NEC-Berichten.

Uberwachung durch die KOM
gemaB Durchfiihrungsverordnung

Wie werden die
Mittel ausgezahlt?

e SCF: Das konkrete Ziel des Fonds ist die
Unterstitzung vulnerabler Haushalte, vulnerabler
Kleinstunternehmen und Verkehrsmittelbenutzer
durch befristete direkte Einkommensbeihilfen und
durch MaBnahmen und Investitionen zur Steigerung
der Energieeffizienz von Gebduden, zur
Dekarbonisierung der Heizung und Kiihlung von
Gebduden, einschlieBlich der Integration von Energie
aus erneuerbaren Quellen und zur Gewdhrung des
Zugangs zu emissionsfreien und emissionsarmen
Mobilitits- und Verkehrsoptionen.20 [

e Die Einnahmen verbleiben bei den Mitgliedstaaten:
zum Beispiel MaBnahmen, die zur Dekarbonisierung
der Heizung und Kiihlung von Gebauden oder zur
Verringerung des Energiebedarfs von Gebduden,
einschlieBlich der Integration erneuerbarer Energien,
beitragen sollen, sowie MaBnahmen zur finanziellen
Unterstiitzung einkommensschwacher Haushalte in
Gebduden mit der schlechtesten Energieeffizienz.

Z um Beispiel MaBnahmen, die
zur Dekarbonisierung der Heizung
und Kiihlung von Gebauden oder
zur Verringerung des
Energiebedarfs von Gebduden,
einschlieBlich der Integration
erneuerbarer Energien, beitragen
sollen, sowie MaBnahmen zur
finanziellen Unterstiitzung
einkommensschwacher Haushalte
in Gebduden mit der schlechtesten
Energieeffizienz[12

2 Art. 1 SCF-Verordnung
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