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Emissionshandel: Ergebnisse für Deutschland
Harmonisierte Zuteilungsregeln im Europäischen

Christiane Ochsenreiter und Alexandra Zirkel*

Der Europäische Emissionshandel (EU-ETS) ist das Leitinstrument für den Klimaschutz in der Euro-

päischen Union (EU). Seit seiner Einführung im Jahr 2005 wurde er kontinuierlich weiterentwickelt, 

so dass sich beispielsweise die Zuteilungssystematik beim Übergang von der zweiten auf die dritte 

Handelsperiode grundlegend geändert hat. In der dritten Handelsperiode, die am 1. Januar 2013 

begann und bis 31. Dezember 2020 dauert, wird im Gegensatz zu den ersten beiden Handelspe-

rioden der größere Teil des gemeinschaftsweiten Emissionsbudgets (Cap) versteigert. Das verblei-

bende Budget kommt hauptsächlich Industrieanlagen als kostenlose Zuteilung zugute; die Vertei-

lung erfolgt erstmalig auf Basis von EU-einheitlichen Zuteilungsregeln, die jedoch weiterhin von 

den EU-Mitgliedstaaten vollzogen werden. Auch nehmen seit 2013 weitere Industrietätigkeiten, 

wie Teile der chemischen Industrie und die Nichteisenmetallverarbeitung, am Emissionshandel teil.

Deutsche Anlagen emittierten im Jahr 
2013 mit 481 Mill. Kohlendioxid-Äqui-
valenten gut 25% der Treibhausgase im 
Europäischen Emissionshandel. Außer-
dem erhalten deutsche Anlagen etwa 
19% der kostenlosen Zuteilung an Emis-
sionsberechtigungen (EUA) der dritten 
Handels periode im EU-ETS. Damit belegt 
Deutschland sowohl beim Emissionsaus-
stoß als auch bei der kostenlosen Zutei-
lung Rang 1 in Europa.

Rückgang der kostenlosen 
Zuteilung gegenüber der 
zweiten Handelsperiode

Insgesamt beträgt die kostenlose Zutei-
lung für deutsche Bestandsanlagen für 
das Jahr 2013 etwa 170 Mill. Emissions-
berechtigungen (vgl. DEHSt 2014a). Da-
mit hat die europäische Harmonisierung 
die durchschnittliche jährliche kostenlose 
Zuteilung der dritten Handelsperiode ge-
genüber der zweiten Handelsperiode 
mehr als halbiert (vgl. Abb. 1).

Dies ist in erster Linie darauf zurückzufüh-
ren, dass ab 2013 für die Erzeugung von 
Strom keine kostenlose Zuteilung mehr 
gewährt wird. Rund 50% der kostenlosen 
Zuteilung in der zweiten Handelsperiode 
wurde Energieanlagen für das Produkt 
»Strom« zugeteilt. Neben Energieanlagen 
sind auch einige Industrieanlagen, zum 
Beispiel Raffinerien und Anlagen zur Pa-
pierherstellung, vom Wegfall der Zuteilung 
für die Stromerzeugung betroffen. Für In-
dustrieanlagen ist der Rückgang der kos-

tenlosen Zuteilung auch durch den Wech-
sel der Zuteilungsmethode bedingt: Die 
kostenlose Zuteilung erfolgte bis 2012 
noch überwiegend auf Basis historischer 
Emissionen. Das führte bei hohen Emis-
sionen zu einer hohen Zuteilung. Mit dem 
Benchmarking, für das die Produkt-Emis-
sionswerte der effizientesten Anlagen in 
der EU die Grundlage bilden, ergibt sich 
im Schnitt aller Anlagen eine niedrigere 
Zuteilung. Zudem wurden die errechneten 
Zuteilungsmengen auf die Höhe des zur 
Verfügung stehenden Budgets gekürzt. 
Mit einer Kürzung von durchschnittlich 
11,6% ist der Industriebereich deutlich 
stärker betroffen als die Energieanlagen. 
Die errechnete Zuteilung für die Wärme-
lieferungen der Stromerzeuger wurde we-
gen des linearen Reduktionsfaktors bis 
2020 von 1,74% pro Jahr nur um durch-
schnittlich 6% gekürzt. Für deutsche In-
dustrieanlagen fällt die Kürzung der Zu-
teilung zur Sicherung des Budgets damit 
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erstmals seit Beginn des Emissionshandels deutlich ins Ge-
wicht: In der zweiten Handelsperiode betrug der gesetzliche 
sogenannte Erfüllungsfaktor nur 98,75%, d.h. die Zuteilung 
an Industrieanlagen wurde nur um 1,25% gekürzt.

Berücksichtigung des Carbon-Leakage-Risikos

Der jährlich abnehmende Anteil der kostenlosen Zuteilung er-
gibt sich vor allem aus dem jährlich sinkenden Cap von 1,74% 
pro Jahr in der dritten Handelsperiode. Nur ein geringer Anteil 
der kostenlosen Zuteilung unterliegt einer weiteren Kürzung 
und reduziert sich bis zum Jahr 2020 auf 30% der Ausgangs-
zuteilung. Der Großteil der kostenlosen Zuteilung – vor allem 
für die Industrie – ist durch die europäischen Zuteilungsregeln 
von dieser Kürzung ausgenommen: Für die Produkte dieser 
Anlagen wird angenommen, dass ein erhebliches Risiko zur 
Verlagerung der Produktion und damit der Treibhausgas-
emissionen in Nicht-EU-Länder besteht (»Carbon Leakage«). 
Da nach den Zuteilungsregeln die reguläre 
kostenlose Zuteilung absinken würde, nimmt 
die Kompensation für ein erhebliches Car-
bon-Leakage-Risiko über die Jahre zu (vgl. 
Abb. 2). Um dem Carbon-Leakage-Risiko 
entgegenzuwirken, werden für die gesamte 
Handelsperiode voraussichtlich rund 500 Mill. 
Emissionsberechtigungen kostenlos zugeteilt. 
Selbst bei dem aktuell niedrigen Preis von 
knapp 6 Euro pro Emissionsberechtigung ent-
spräche dies einer Kompensation von etwas 
mehr als 3 Mrd. Euro. 

Zwar wird aktuell die Festlegung, welche Sek-
toren oder Produkte als Carbon-Leakage- 
gefährdet gelten, von der Kommission über-
arbeitet (Stand: 30. Juni 2014). Es ist jedoch 
davon auszugehen, dass sich daraus nur ge-
ringfügige Zuteilungsänderungen ergeben 

werden, denn die Annahmen, die für eine Be-
wertung des Carbon-Leakage-Risikos her-
angezogen werden, wurden nicht angepasst. 
Beispielsweise wurde weiterhin ein Preis von 
30 Euro pro Emissionsberechtigung (EUA) 
zur Ermittlung der Emissionshandelskosten 
für einzelne Sektoren zugrunde gelegt, der in 
absehbarer Zeit nicht realistisch ist.

Kostenlose Zuteilung und 
Emissionen im Vergleich

Der deutliche Rückgang der kostenlosen 
Zuteilung gegenüber der zweiten Handels-
periode sowie die Kompensation eines an-
genommenen Carbon-Leakage-Risikos 
füh ren zu der Frage, wie stark die am Emis-

sionshandel teilnehmenden Anlagen durch den Emissions-
handel belastet werden. Hierzu ist der »Ausstattungsgrad«, 
also das Verhältnis von Zuteilung zu Emissionen eine aus-
sagekräftige Größe. Ein Ausstattungsgrad von 100% be-
deutet, dass keine Emissionsberechtigungen zugekauft wer-
den müssen, um die Abgabeverpflichtung für eine Anlage 
erfüllen zu können. 

Der Ausstattungsgrad aller Energieanlagen beträgt im Jahr 
2013 (vgl. DEHSt 2014b) lediglich 10%, so dass hier 90% 
der notwendigen Emissionsberechtigungen zugekauft oder 
aus anderen Quellen gedeckt werden mussten. Für Indus-
trieanlagen beträgt der Ausstattungsgrad im Jahr 2013 im 
Schnitt jedoch 110%. so dass hier Überschüsse existieren. 
Zwar ist der Anteil der Industrieanlagen an den emissions-
handelspflichtigen Emissionen mit 135 Mill. Tonnen Kohlen-
dioxid-Äquivalenten wesentlich geringer als der Anteil der 
Energieanlagen, die über 350  Mill. Tonnen  Kohlendio-
xid-Äquivalente emittieren (vgl. Abb. 3), trotzdem wird auch 
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weiterhin durch die kostenlose Zuteilung der durch den 
Emissionshandel beabsichtigte Anreiz, Emissionen zu min-
dern, abgeschwächt oder gar aufgehoben.

Das Verhältnis von kostenloser Zuteilung zu Emissionen ist 
in Tabelle 1 dargestellt. Je nach Industriebranche liegt der 
Ausstattungsgrad zwischen 81% bei den Raffinerien und 
144% bei der Eisen- und Stahlindustrie. Der auffällig hohe 
Ausstattungsgrad der Eisen- und Stahlindustrie ist darauf 
zurückzuführen, dass bei der Herstellung von Eisen und 
Stahl Kuppelgase entstehen, die üblicherweise an Energie-
anlagen weitergeleitet und dort verbrannt werden. Die Emis-
sionen fallen also bei den kuppelgasverwertenden Anlagen 
an, während die Kuppelgaserzeuger die kostenlose Zutei-
lung erhalten. Auch wenn Kuppelgaserzeuger im Gegensatz 
zur zweiten Handelsperiode nicht mehr gesetzlich verpflich-
tet sind, Emissionsberechtigungen weiter zu geben, werden 
die betroffenen Unternehmen entsprechende Vereinbarun-
gen getroffen haben. Aber selbst unter der Annahme, dass 
kuppelgaserzeugende Anlagen die entsprechende kosten-
lose Zuteilung an kuppelgasverwertende weitergeben, 
bleibt für die Eisen- und Stahlindustrie im Jahr 2013 noch 
eine geringe Überausstattung mit kostenlosen Emissions-
berechtigungen in Höhe von 102% (bereinigter Ausstat-
tungsgrad).

Auch bei der auf den ersten Blick sehr gut ausgestatteten 
Papier- und Zellstoffindustrie mit einem Ausstattungsgrad 
2013 von 127% kommt zum Tragen, dass in der dritten Han-
delsperiode der Zuteilungsanspruch nicht mehr grundsätz-
lich für die Anlage besteht, in der die Emissionen entstehen. 
Die kostenlose Zuteilung erfolgt in der Regel beim Nutzer der 
Wärme und nicht mehr beim Wärmerzeuger, d.h. der Anlage, 
in der auch die Emissionen entstehen. Aus dieser Regelung 
resultiert die hohe Ausstattung für die Papier- und Zellstoff-
industrie, da sie vergleichsweise große Wärmemengen von 
anderen emissionshandelspflichtigen Anlagen importiert. 
Wenn auch hier angenommen wird, dass Wärmeerzeuger 
und Wärmenutzer vertragliche Vereinbarungen zur Weiter-
gabe von Emissionsberechtigungen getroffen haben, würde 
der Ausstattungsgrad der Papier- und Zellstoffindustrie auf 
93% sinken. Für die chemische Industrie, die netto mehr 
Wärme im- als exportiert, führt dies zu einem bereinigten 
Ausstattungsgrad 2013 von 104% statt 113%. 

Auch wenn das Grundprinzip in den einheitlichen EU-Zutei-
lungsregeln vorsieht, dass die Zuteilung beim Wärmenutzer 
erfolgt, spielt dies nur für die Papier- und Zellstoffindustrie 
und die chemische Industrie, nicht aber für andere Indust-
riebranchen eine Rolle. Der Großteil der Wärmemengen der 
emissionshandelspflichtigen Anlagen in Deutschland wird 

an Anlagen außerhalb des Emissionshandels 
oder an Wärmeverteilnetze abgegeben, so 
dass überwiegend die Wärmeerzeuger die 
kostenlose Zuteilung erhalten.

Entwicklung der Zuteilungssituation 
in der dritten Handelsperiode

Im Lauf der dritten Handelsperiode sinkt die 
kostenlose Zuteilung in Deutschland auf-
grund des sinkenden gesamteuropäischen 
Emissionsbudgets von etwa 170 Mill. Emis-
sionsberechtigungen 2013 auf etwa 140 Mill. 
2020.

Im Verhältnis zu den Emissionen 2013 sinkt 
auch der Ausstattungsgrad aller Industrie-
branchen – nach Bereinigung der Zuteilung 
um weitergeleitete Kuppelgase und Wär-
meimporte – auf unter 100%. Er liegt dann 
zwischen 74% für Raffinerien und 94% für die 
Nichteisenmetallindustrie.

Natürlich ist der Ausstattungsgrad 2020 nur 
ein ungefährer Wert, da sich dieser in Abhän-
gigkeit von wirtschaftlicher oder Emissions-
entwicklung ändern kann. Es wird jedoch 
deutlich, dass sich die Zuteilungssituation 
aller Industriebranchen im Lauf der dritten 
Handels periode verschlechtert. Ob daraus 

 
Tab. 1 
Ausstattungsgrade 2013 und 2020 nach Branche 

Branche 

Ausstat-
tungs-
grad 

2013a) 

(in %) 

Bereinig-
ter Aus-

stattungs-
grad 2013 

(in %) 

Ausstat- 
tungs-
grad 

2020b) 

(in %) 

Bereinig- 
ter Aus-

stattungs-
grad 2020  

(in %) 

Energie 10   6   

Energieanlagen 10   6   

Industrie 110 95c) 97 84c) 

Chemische Industrie 113 104 98 91 

Eisen und Stahl 144 102 125 89 

Mineralverarbeitende 
Industrie 93   81   

Nichteisenmetalle 102   94   

Papier und Zellstoff 127 93 112 82 

Raffinerien 81   74   

sonstige Verbren- 
nungsanlagen 104   88   

a) Ausstattungsgrad 2013: Verhältnis von Zuteilung 2013 zu Emissio-
nen 2013. – b) Ausstattungsgrad 2020: Verhältnis von Zuteilung 2020 
zu Emissionen 2013. – c) Der bereinigte Ausstattungsgrad der Indust-
rie ergibt sich aus der Gesamtzuteilung aller Industrieanlagen abzüg-
lich der Bereinigungen der Eisen- und Stahl-, Papier- und Zellstoff- 
sowie der Chemischen Industrie im Verhältnis zu den Industrieemis-
sionen 2013. Für andere Industriebranchen spielt die Bereinigung der 
Zuteilung um weitergeleitete Kuppelgase und Wärmeimporte von 
ETS-Anlagen keine Rolle.  

Quelle: DEHSt (2014; 2014b). 

 



26 Kommentar

ifo Schnelldienst 14/2014 – 67. Jahrgang – 30. Juli 2014

jedoch Emissionsminderungsanreize resultieren, ist fraglich, 
da deutsche Industrieanlagen in der zweiten Handelsperio-
de kumulierte Zuteilungsüberschüsse in beträchtlicher Hö-
he, und zwar von 102 Mill. Emissionsberechtigungen erhal-
ten haben. Auch EU-weit resultieren aus der zweiten 
Handels periode Überschüsse in Höhe von insgesamt 2 Mrd. 
Emissionsberechtigungen. Deshalb ist der EUA-Preis wei-
terhin auf niedrigem Niveau, so dass auch vom aktuellen 
und in den nächsten Jahren erwarteten Preissignal nur ge-
ringe Anreize zur Emissionsminderung ausgehen.

Eine Reform des Emissionshandels ist damit dringend ge-
boten. Die Europäische Kommission hat Anfang 2014 unter 
anderem die Einführung einer Marktstabilitätsreserve vorge-
schlagen, die Überschüsse an Emissionsberechtigungen 
aus dem Markt nehmen und so den EUA-Preis – über das 
sogenannte Backloading von 900 Mill. EUA in der dritten 
Emissionshandelsperiode hinaus – stabilisieren soll. Nach 
diesem intensiv debattierten Vorschlag soll der Mechanis-
mus erst zum Beginn der vierten Handelsperiode (2021) 
eingeführt werden. Aus Sicht des Umweltbundesamts ist 
dies zwar ein Schritt in die richtige Richtung, die notwendi-
ge Wirkung ist so aber frühestens im späteren Verlauf der 
vierten Handelsperiode zu erwarten. Für die zeitnahe Wie-
derherstellung der Anreizwirkung des EU-ETS sind jedoch 
die dauerhafte Stilllegung der gegenwärtig am Markt vor-
handenen Überschüsse sowie die Einführung der von der 
Europäischen Kommission vorgeschlagenen Marktstabili-
tätsreserve schon im Lauf der dritten Handelsperiode uner-
lässlich.
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