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weltweite Entwicklungen und aktuelle Probleme

Als wirksamstes Mittel zur Beschréankung des weltweiten
AusstoBes von Treibhausgasen — insbesondere von COz —
und somit zur Beké&mpfung des Klimawandels wird gemein-
hin die EinfUhrung eines weltweit gultigen Emissionshandels-
systems angesehen. Ein solches System beschrankt effek-
tiv den AusstoB von CO2 und sorgt zugleich dafur, dass die
Vermeidung von CO2-AusstoB3 kosteneffizient erfolgt. Der
Weg zu einem solchen System ist sicherlich noch sehr weit,
als ermutigend ist aber anzusehen, dass es mehr und mehr
Lander bzw. Regionen gibt, die derartige Systeme einfih-
ren oder Uber eine Einfihrung nachdenken. Zugleich ist aber
auch festzustellen, dass das derzeit wichtigste Handels-
system, das Européischen Emissionshandelssystem (EU
ETS), nicht so reibungslos funktioniert, wie es wiinschens-
wert wére. Dieser Beitrag zur Reihe »Kurz zum Klima« fasst
die weltweiten Entwicklungen zusammen und geht auf die
aktuellen Probleme im EU ETS ein.

Die Karte verdeutlicht, dass derzeit mehrere unabhangige
Handelssysteme in Europa, Nordamerika, Neuseeland und
Japan installiert sind.! Die Systeme unterscheiden sich in
GroBe und Design, haben jedoch das universelle Ziel, COz2-
Emissionen zu reduzieren.

Das EU ETS ist mit deutlichem Abstand das groBte, aktive
Emissionshandelssystem. Es wurde 2005 gegrindet, um-
fasst neben den EU-27-Staaten auch Island, Liechtenstein
und Norwegen und verwaltet ca. 50% der EU-weiten CO2-
Emissionen. In den USA verlasst man sich derzeit noch auf
regionale BemUhungen; dort trat 2009 die Regional Green-
house Gas Initiative (RGGI) in Kraft. RGGl ist ein Zusammen-
schluss von acht Bundesstaaten aus dem Nordosten der
USA, welche ein gemeinsames Emissionshandelssystem
gegrundet haben. Weitere Regionen, die bereits gesetzlich
bindende Systeme besitzen, sind Neuseeland (NZ ETS),
Australien (NSW Greenhouse Gas Reduction Scheme) Ja-
pan (Tokyo und Suitama) und das Vereinigte Konigreich (CRC
Energy Efficiency Scheme; umfasst Organisationen, die nicht
dem EU ETS unterliegen).

An verschiedenen Orten der Welt ist die Einflhrung weite-
rer Systeme geplant oder steht unmittelbar bevor. Die Wes-
tern Climate Initiative (WCI), bestehend aus Kalifornien und
vier kanadischen Provinzen, plant, ein Handelssystem im
Jahr 2013 einzuflUhren. Zusatzlich steht in Kalifornien der
Start eines internen Systems bevor. Im gleichen Jahr wer-
den in China Pilotprojekte in sieben Provinzen gegriindet,
die bis 2016 zu einem nationalen System ausgebaut wer-
den sollen. Fur 2015 sind in Australien sowie in Stidkorea
nationale Handelssysteme geplant. Weitere Staaten wie z.B.
Mexiko oder Brasilien bemUhen sich derzeit, institutionelle

1 Die Autoren danken Peter Heindl flr seine Hilfe bei der Erstellung dieses
Uberblicks. Weitere Informationen zu diesem Thema sind auch in der Da-
tenbank zum internationalen Institutionenvergleich (DICE) des ifo Instituts
zu finden.
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und gesetzliche Rahmenbedingungen flr die Grindung von
Handelssystemen zu schaffen. Ende August ist der Be-
schluss bekannt geworden, dass es ab 2015 eine VerknUp-
fung des EU ETS mit dem australischen Emissionshan-
delssystem geben wird (vgl. Européische Kommission 2012).
Vereinbart wurde insbesondere, dass zunéachst lediglich Zer-
tifikate aus dem EU ETS nach Australien Ubertragen wer-
den kdénnen. Ab 2018 soll die Verknipfung dann vervoll-
sténdigt werden und ein Ubertrag in beide Richtungen még-
lich sein.

VerknUpfungen von Emissionshandelssystemen sind grund-
satzlich positiv zu bewerten, da sie es ermdglichen, gins-
tige Optionen zur Vermeidung von COgz, die in unterschied-
lichen Weltregionen gegeben sind, besser auszunutzen und
somit die Kosteneffizienz zu erhdhen — siehe dazu etwa Eden-
hofer et al. (2007). Grull und Taschini (2012) weisen in einer
aktuellen Untersuchung allerdings darauf hin, dass sich die
zu verknipfenden Systeme hinreichend ahnlich sein mUs-
sen, um eine vollstdndige Ausnutzung dieser Potenziale er-
reichen zu k&nnen. Hemmnisse in dieser Hinsicht kénnen
etwa Beschrankungen der Menge der Zertifikate sein, die
von einem in das andere System Ubertragen werden kdn-
nen. Diese Art von Beschrankung kann aus dem Motiv he-
raus eingefuhrt werden, dass MaBnahmen zur Vermeidung
von CO2-AusstoB nicht nur im Ausland durchgeflhrt wer-
den, sondern dass auch Anreize dafir gesetzt werden, im
Inland entsprechende Anstrengungen zu unternehmen. Ein
weiteres Hemmnis fUr eine vollstandige Preiskonvergenz zwi-
schen zwei verknipften Systemen kann die Einflihrung von
Preisober- und Preisuntergrenzen sein, die beispielsweise
gesetzt werden, um die Unsicherheit, die von schwanken-
den Zertifikatepreisen ausgeht, einzuschranken.

Auf dem Weg zur Schaffung eines weltweiten Emissions-
handelssystems sind derartige Verknipfungen hilfreich. Vor-
bildfunktion diesbezlglich hat auch das derzeit groBte exis-
tierende Emissionshandelssystem, das EU ETS. Gerade aus
diesem Grund ist aber der derzeitige Zustand des Systems
besorgniserregend. Er kdnnte das Vertrauen in das Politik-
instrument Emissionshandel nachhaltig beschadigen. Im Fo-
kus steht dort derzeit der &uBerst niedrige Preis flr Zertifi-
kate: dieser schwankt seit einiger Zeit um 7 Euro je Tonne
CO:z. Zufriheren Zeitpunkten hat er noch um 30 Euro je Ton-
ne betragen. Als Hauptgrinde fur diesen Preisverfall wer-
den ein gegenwértiges Uberangebot an Zertifikaten in Fol-
ge der andauernden Wirtschafts- und Finanzkrise angege-
ben, die zu einem erheblichen Ruckgang der wirtschaftli-
chen Leistung und somit auch des CO2-AusstoBes gefiihrt
hat. Ebenfalls genannt werden Ankiindigungen der EU-Kom-
mission, weiter MaBnahmen zur Verbesserung der Ener-
gieeffizienz anzustoBen, sowie eine Uberaustattung mit Zer-
tifikaten in Osteuropa.?

2 Fur eine ausfuhrliche Betrachtung der aktuellen Situation im EU ETS vgl.
etwa KFW und ZEW (2012), Oko-Institut (2012) oder UBA (2012).
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Quelle: Regional Greenhouse Gas Initiative (2012); Western Climate Initiative (2012); Climate Change Information New Zealand (2010).

Die derzeit zu beobachtenden, niedrigen Preise bieten ei-
nen unzureichenden Anreiz flr klimafreundliche Investitio-
nen und haben daher einen vielstimmigen Chor erzeugt, der
korrigierende MaBnahmen fordert. Zu diesen gehoéren ins-
besondere Plane der EU-Kommission, bei der im kommen-
den Jahr anstehenden Zertifikateversteigerung einen Teil der
Zertifikate zurlickzubehalten, um den aktuellen Preis anzu-
heben, und diese Zertifikate zu einem spéateren Zeitpunkt
wieder auf den Markt zu bringen.? Dieser temporére Eingriff
wird von einigen Stellen allerdings als unzureichend betrach-
tet, und es werden Forderungen nach dauerhaften Ande-
rungen laut wie etwa eine Verscharfung des Klimaziels der
EU von 20% auf 30% oder eine dauerhafte Stillegung eines
Teils der Uberschussigen Zertifikate.# Theoretisch denkbar,
aber auf politischer Ebene noch nicht Gegenstand von Dis-
kussionen wéren die Einflhrung von Preisuntergrenzen fir
Zertifikatepreise.® Es scheint allerdings der Fall zu sein, dass
diese Diskussionen ohne BerUtcksichtigung der grundsatz-
lichen langfristigen Folgen verlaufen. SchlieBlich ist es von

3 Diese MaBnahme wird als »set-aside« von Zertifikaten bezeichnet, vgl.
dazu Européische Kommission (2011).

4 Siehe dazu etwa DEHSt (2012), Oko-Institut (2012) oder UBA (2012). Ei-
ne Zusammenfassung der Sichtweisen von Emissionshandelsanalysten ist
etwa bei Fenwick (2012) zu finden.

besonderer Bedeutung, das Vertrauen in das Instrument
Emissionshandel nicht zu beschadigen — gerade weil es sich
um einen politisch geschaffenen Markt handelt. Aber auch
aus wissenschaftlichem Blickwinkel werden Eingriffe wie die
EinfUhrung von Preisuntergrenzen kritisch diskutiert. Derar-
tige Eingriffe implizieren, dass das Handelssystem nicht mehr
als reines Emissionshandelssystem bezeichnet werden kann,
sondern als hybrides System zu verstehen ist, also einer
Mischung aus Emissionshandel und einer Steuer auf CO2-
AusstoB. Nach Grill und Taschini (2011) ist eine Preisun-
tergrenze zwar grundséatzlich einfach einzufUhren und fuhrt
zu einer Reduktion der Investitionsunsicherheit. Allerdings
steht die regulierende Behorde vor der nicht einfachen Auf-
gabe, die Menge an Zertifikaten zu bestimmen, die aus dem
Markt genommen werden muss, um die Preisuntergrenze
einzuhalten. Eine weitere Ma3nahme zur Beschréankung der
Preisunsicherheit, die in der wissenschaftlichen Literatur dis-
kutiert wird, ist die Einflhrung von Preisobergrenzen, die,
zusammen mit einer Untergrenze dann einen Preiskorridor

5 Im Vereinigten Konigreich wird derzeit allerdings die Einflhrung einer uni-
lateralen Preisuntergrenze diskutiert, Australien hat die urspringlich ge-
plante Einfihrung einer Untergrenze wegen der VerknUpfung mit dem EU
ETS zuné&chst verworfen.
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bilden wirden. Dies ist derzeit aus offensichtlichen Griinden
nicht Gegenstand politischer Debatten, ist aber dennoch er-
wahnenswert, weil in einem derartigen System das ange-
strebte Umweltziel nicht mehr sicher erreicht wird. Diese Be-
trachtungen machen deutlich, dass zwar einerseits Hand-
lungsbedarf gegeben ist, um den Européischen Emissions-
handel aus seiner Krise zu fUhren, andererseits aber wohl-
bedachte Entscheidungen getroffen werden sollten.

Aus der Problematik des oben erwahnten derzeitigen Uber-
angebot an Zertifikaten ergeben sich moglicherweise Kon-
sequenzen fur die Diskussion Uber das Zusammenspiel der
umweltpolitischen Instrumente EU ETS und die Férderung
erneuerbarer Energie nach dem EEG. Der Wissenschaftli-
che Beirat beim Bundesministerium flr Wirtschaft und Ar-
beit (vgl. BMWA 2004) hat darauf hingewiesen, dass der
Ausbau erneuerbarer Energien keinen Effekt auf den COz-
AusstoB in Europa hat, da der Energiesektor dem Emissi-
onshandel unterliegt und durch diesen die Emissionen fest-
gelegt sind. Fur die Gestaltung der Energiewende in Deutsch-
land ist dieses Argument fraglos von Bedeutung und wird
aktuell etwa von RWI (2012) aufgegriffen.

Das aktuelle Uberangebot von Zertifikaten nimmt allerdings
erhebliche AusmaBe an: flr den Zeitraum 2008-2012 wird
es auf bis zu 1,5 Mrd. Zertifikate geschatzt, was etwa 75%
der Emissionsobergrenze des Jahres 2013 entspricht, vgl.
DEHSt (2012) sowie KW und ZEW (2012). Projektionen des
Oko-Instituts (2012) und Einschatzungen von Marktbe-
obachtern (vgl. Fenwick 2012) deuten darauf hin, dass die-
ses Uberangebot auch bis 2020 nicht abgebaut sein wird.
Sollten sich diese Vorhersagen bewahrheiten, so wirde dies
bedeuten, dass die Beschrankung der CO2-Emissionen
durch das EU ETS nicht bindend ist. In diesem Fall mUsste
das Zusammenspiel von Emissionshandel und Férderung
durch das EEG neu bewertet werden. Die Entwicklung des
Uberangebotes an Zertifikaten sollte daher weiter beobach-
tet werden und bei der Gestaltung der mit der Energiewen-
de im Zusammenhang stehenden politischen MaBnahmen
bertcksichtigt werden.
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