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Kurzbeschreibung: Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus
6konomischer Perspektive fiir die Zeit nach 2020 (EU-ETS-7)

Das 2003 eingefiihrte europdische Emissionshandelssystem (EU-ETS) ist ein zentrales
Instrument der nationalen und europaischen Klimapolitik. Seit der 3. Handelsperiode (2013-
2020) wird die Obergrenze der Emissionen (das ,Cap*“) nun EU-weit festgelegt, ein grofder Teil
der Emissionsberechtigungen wird versteigert und fiir die kostenlose Zuteilung gelten in allen
EU-Mitgliedstaaten dieselben Regeln. Die kostenlose Zuteilung insbesondere an Anlagen aus
Sektoren, die stark im internationalen Wettbewerb stehen, ist auch in der 4. Handelsperiode
(2021-2030) vorgesehen, um die Verlagerung von Produktion und den damit verbundenen
Emissionen in Liander mit weniger stringenten Klimapolitiken (Carbon Leakage) zu verhindern.
Gleichzeitig wurde im Herbst 2014 durch Beschluss des Europaischen Rates eine Anpassung des
ETS-Caps an die EU-weiten Reduktionsziele bis 2030, und damit eine Verscharfung der
jahrlichen Absenkung des Caps von derzeit 1,74% auf 2,2% ab 2021 festgelegt. Damit sinkt auch
die Menge an Zertifikaten, die fiir die kostenlose Zuteilung zur Verfligung steht und die
Wabhrscheinlichkeit einer pauschalen sektoriibergreifenden Kiirzung der kostenlosen Zuteilung
durch den sogenannten Korrekturfaktor nimmt zu. Aus diesem Grund ist eine Aktualisierung der
Zuteilungsparameter aus der 3. Handelsperiode geboten, um die technologische Entwicklung
und die Verdnderung der Produktionsmengen zur Basisperiode abzubilden sowie die Carbon
Leakage Regeln starker zu fokussieren.

Das Forschungsprojekt diente der Beratung des Umweltbundesamtes und des
Bundesministeriums fir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit im Hinblick auf die
Ausgestaltung des Emissionshandels ab der vierten Handelsperiode. In den vorliegenden
Analysen werden verschiedene Optionen fiir die Weiterentwicklung der Zuteilung und die
perspektivische Verteilung des Gesamtbudgets (Cap) untersucht, insbesondere

» verschiedene dynamische Zuteilungsregeln und die zeitliche Anpassung der
Zuteilungsparameter,

» Ansatze zur Ermittlung und moglichen Differenzierung des Carbon Leakage Risikos sowie
einer darauf basierenden, abgestuften kostenlosen Zuteilung,

» Minderungspotentiale in der Industrie als eine Informationsbasis im Hinblick auf die mittel-
bis langfristige Festsetzung des Caps und

» Empfehlungen fiir die Zuteilung an Stromerzeugungsanlagen nach Artikel 10c in
ausgewahlten Landern, basierend auf den bisherigen Erfahrungen in der dritten
Handelsperiode.

Schliefilich wurden zentrale Einflussfaktoren auf die Ist-Emissionen in den wichtigsten EU-
Mitgliedstaaten untersucht, mit dem Ziel die bisher erreichte Emissionsreduktion im
Emissionshandel von 26% gegeniiber 2005 besser nachzuvollziehen und ebenso Anderungen
von Jahr zu Jahr, insbesondere seit Beginn der dritten Handelsperiode, einordnen zu kdnnen.
Der Schwerpunkt liegt auf methodischen Erkenntnissen; hierzu werden exemplarisch zwei
Lander mit hohem Emissionsanteil und hohen Reduktionen (Grofsbritannien und Spanien)
sowie zwei emissionsintensive Sektoren (Raffinerien sowie Eisen und Stahl) untersucht.
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Abstract: Evaluation and further development of EU emissions trading from an economic
perspective for the period after 2020 (EU-ETS-7)

The European emissions trading system (EU ETS) introduced in 2003 is a central instrument of
national and European climate policy. Since the 3rd trading period (2013-2020), the upper limit
of emissions (the "cap") has been set at EU-level, a large proportion of emission allowances are
auctioned and the same rules apply to free allocation in all EU member states. Free allocation, in
particular to installations in sectors that are subject to strong international competition, is also
planned for the fourth trading period (2021-2030) in order to prevent the relocation of
production and the associated emissions to countries with less stringent climate policies (carbon
leakage). At the same time, the European Council decided in autumn 2014 to adjust the ETS cap
to the EU-wide reduction targets by 2030, thus tightening the annual reduction of the cap from
currently 1.74% to 2.2% from 2021. This will also reduce the quantity of allowances available
for free allocation and increase the probability of a flat-rate reduction in free allocation through
the so-called cross-sectoral correction factor. As a consequence, it is necessary to update the
allocation parameters from the 3rd trading period in order to reflect technological
developments and changes in production volumes compared with the base period and to focus
carbon leakage rules more strongly on those sectors most at risk.

The research project served to advise the German Federal Environment Agency and the Federal
Ministry for the Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety on the design of
emissions trading from the fourth trading period onwards. The present analyses examine
various options for the further development of allocation and the perspective distribution of the
emission cap, in particular

» various dynamic allocation rules and the temporal adjustment of allocation parameters,

» approaches for the determination and possible differentiation of the carbon leakage risk as
well as a tiered free allocation based on this,

» reduction potentials in the industry as an information basis with regard to the medium to
long-term determination of the cap, and

» recommendations for allocation to electricity generation installations in selected countries
(article 10c), based on experience gained in the 3rd trading period.

Finally, central influencing factors on actual emissions in important EU Member States were
examined with the aim of better understanding the 26% reduction in emissions achieved so far
in the emissions trading sector compared to 2005 and yearly variations, especially since the
beginning of the 3rd trading period. The focus is on methodological insights; two countries with
a high share of emissions and high reductions (Great Britain and Spain) and two emission-
intensive sectors (refineries and iron and steel) are examined as examples.
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1 Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-
Emissionshandels fiir die Zeit nach 2020 (deutsche
Zusammenfassung)

1.1 Einleitung

Das europaische Emissionshandelssystem ist ein zentrales Instrument der nationalen und
europaischen Klimapolitik und wurde seit seiner Einfiihrung im Jahr 2003 kontinuierlich
erweitert und fortentwickelt. Nachdem die ersten beiden Handelsperioden 2005-2007 und
2008-2012 auf Nationalen Allokationsplanen und einer weitgehenden Gratiszuteilung beruhten,
ist das System fiir die laufende dritte Periode 2013-2020 mit der Richtlinie 2009/29/EG
wesentlich weiterentwickelt worden. So wird die Obergrenze der Emissionen nun EU-weit
festgelegt, ein grofder Teil der Emissionsberechtigungen wird versteigert und fiir die kostenlose
Zuteilung gelten in allen EU-Mitgliedstaaten dieselben Regeln. Diese Zuteilung erfolgt fiir alle
teilnehmenden Anlagen einheitlich basierend auf Benchmarks, Aktivitdtsraten in der
Basisperiode, einem Zuteilungsfaktor abhédngig davon, ob die betreffende Anlage als von Carbon
Leakage bedroht angesehen wird, und einem sektoriibergreifenden Korrekturfaktor fiir
Bestandsanlagen, welcher sicher stellt, dass die kostenlose Zuteilung in Summe nicht die fiir sie
zur Verfiigung stehende Hochstmenge iiberschreitet.!

Die kostenlose Zuteilung insbesondere an Anlagen aus Sektoren, die stark im internationalen
Wettbewerb stehen, ist auch in der 4. Handelsperiode vorgesehen, um die Verlagerung von
Produktion und den damit verbundenen Emissionen in Lander mit weniger stringenten
Klimapolitiken (Carbon Leakage) zu verhindern. Dies heifdt jedoch nicht, dass die
Zuteilungsformel in der 4. Handelsperiode identisch zur 3. Handelsperiode ist. Eine
Aktualisierung der Zuteilungsparameter ist aus mehreren Griinden geboten.

1. Die technologische Entwicklung ist vorangeschritten. Die Benchmarkingwerte, die zu ihrer
Einfiihrung den Durchschnitt der 10% besten Anlagen reflektieren sollten, sind veraltet.

2. Die Aktivititsraten in der Basisperiode, die die Grundlage fiir die Zuteilungen auf
Anlagenebene darstellen, beziehen sich auf Produktions- oder sonstige Aktivitatsdaten, die
bereits zum Start der 4. Handelsperiode tiber ein Jahrzehnt zurtick liegen. Seitdem hat es
massive Verdnderungen gegeben, so fillt beispielsweise die Wirtschaftskrise ab Ende 2008
in diesen Zeitraum.

3. Die Carbon Leakage Regeln der 3. Handelsperiode waren nicht sehr fokussiert: Uber 95%
der Emissionen der Industriesektoren und Industrieanlagen wurden als
abwanderungsgefahrdet eingestuft.

4. Das Cap sinkt in der 4. Handelsperiode schneller als in der 3. Handelsperiode. Durch den
sinkenden Verlauf des Caps verknappt sich auch die zur Verfiigung stehende
Zuteilungsmenge. Wiirden die Zuteilungsregeln nicht aktualisiert, ware ein erheblicher
sektoriibergreifender Korrekturfaktor notig. Dieser kiirzt jedoch uniform iiber alle Sektoren
und beachtet weder technologischen Fortschritt oder Anderungen bei den
Produktionsmengen, noch die Hohe des Carbon Leakage Risikos.

Im Folgenden werden verschiedene Einflussfaktoren auf die Zuteilung fiir Industrieanlagen
analysiert. Die Untersuchung zur zeitlichen Anpassung der kostenlosen Zuteilung im EU ETS
untersucht bestehende und alternativ diskutierte dynamische Zuteilungsregeln, wie etwa

1 Fiir Neuanlagen sowie fiir Warme aus stromerzeugenden Anlagen wird ebenfalls eine kostenlose Zuteilung gewéhrt, fiir sie gilt
statt des sektoriibergreifenden Korrekturfaktors jeweils derselbe lineare Kiirzungsfaktor wie fiir die jahrliche Senkung des Gesamt-
Caps im Emissionshandel.
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Anpassungen der Zuteilung auf Basis von Produktionsdnderungen (output-basierte Zuteilung),
sowie die Aktualisierung der Basisperiode fiir die Berechnung der Aktivitdtsraten und wagt ihre
Vor- und Nachteile ab (siehe Kapitel 1.2 und Anhang A). Verschiedene Optionen der
Ausgestaltung von Carbon Leakage Regeln aus der Diskussion in Europa, Kalifornien und
Australien werden in Kapitel 1.3 diskutiert; die ausfiihrliche Analyse befindet sich in Anhang B.

Im Gegensatz zu Industrieanlagen erfolgt fiir die Stromerzeugung nach Artikel 10a der
Emissionshandelsrichtlinie keine kostenlose Zuteilung von Zertifikaten mehr. Zusatzlich dirfen
nach Art. 10c ausgewahlte Lander Zertifikate kostenlos zuteilen, um den Umbau ihres
Stromerzeugungssektors zu unterstiitzen. Auch in der 4. Handelsperiode wird die letztgenannte
Regel weiter gelten. Die Untersuchung fiir die acht Mitgliedslander, die in der 3. Handelsperiode
von der Ausnahmeregel Gebrauch gemacht haben, ergab, dass liber 80% der Zuteilung an
Betreiber von Kohlekraftwerken und weitere 7 % an Betreiber von Ol- sowie Schieferélanlagen
ausgegeben wurde (siehe Kapitel 1.4 und Anhang C).

Im Unterschied zu den vorgenannten Fragestellungen zur Zuteilung, konzentriert sich die
komparative Analyse in Kapitel 1.5 auf die mittel- bis langfristige Perspektive bei der
Festsetzung des Caps sowie des moglichen Beitrags der Industriesektoren zur notwendigen
Emissionsminderung. Vor der Ankiindigung der Europaischen Union bis 2050, ihre
Treibhausgasemissionen um 80 bis 95% zu senken, wurde 2011 die EU low-carbon economy
Roadmap der Europdischen Kommission veroffentlicht, die auch indikative Minderungsziele fiir
die Industrie enthélt. AufRerdem haben verschiedene Industrieverbande auf Einladung der
Kommission eigene sektorspezifische Roadmaps entwickelt und veréffentlicht, die sich im Detail
und aus Sicht der Industrie mit dem Minderungspotenzial in einzelnen Industriesektoren
befassen. In den letzten Jahren wurden zu diesem Thema zudem vermehrt sowohl
wissenschaftliche als auch Studien mit politischen Vorgaben veroffentlicht, die hinzugezogen
werden kdnnen, um die von den Industrieverbdanden vorgelegten Studien in Perspektive zu
setzen. In der komparativen Analyse wird eine Ubersicht und Diskussion der wichtigsten
Annahmen und Kernaussagen dieser Studien vorgestellt mit dem Ziel, eine tibersichtliche
Aufbereitung dieser zur Verfiigung zu stellen und damit eine transparente Diskussion iiber die
langfristigen Vermeidungspotenziale in der Européischen Industrie anzuregen. (als separate
Publikation online unter https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/comparative-

analysis-of-options-potential-for verfiigbar).

Der Bericht wird komplettiert mit der exemplarischen Analyse der Emissionsminderungen im
EU-ETS in zwei EU-Mitgliedstaaten sowie in zwei emissionsintensiven Sektoren. Seit dem Start
des Emissionshandels in 2005 sind die Emissionen im ETS Sektor aller teilnehmenden Lander
um 26% gesunken. Im Fokus der Analysen steht die Identifikation wichtiger Einflussfaktoren
und deren moglicher Unterschiede in den EU-Mitgliedstaaten.

Grof3britannien und Spanien sind zwei Lander mit hohem Anteil an den Gesamtemissionen im
ETS (je 8%) und iiberdurchschnittlichen Emissionsreduktionen gegeniiber 2005. Die
Stromerzeugung ist in beiden Landern erheblich weniger emissionsintensiv geworden und es ist
zu erwarten, dass sich dieser Trend in etwa fortsetzen wird. Der Ausbau der Erneuerbaren
Energien in Zusammenspiel mit der Reduktion der Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken sind
die Haupttreiber der sinkenden Emissionen im Stromsektor. Im Industriesektor sind die
Emissionen ebenfalls gesunken, wenn auch nicht ganz so stark. In den Industriesektoren ist ein
hoher Einfluss der Produktionsmengen auf die Emissionsmengen erkennbar. Der Effekt ist
besonders in den Jahren der Wirtschaftskrise ausgepragt (siehe Kapitel 1.6 und Anhang D)

Der Raffineriesektor und die Herstellung von Roheisen und Stahl zdhlen nach dem Energiesektor
zu den grofdten Sektoren im EU ETS(siehe Kapitel 1.7 sowie Anhédnge 5 und 6Im Bereich der
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Roheisen- und Stahlherstellung ist die Entwicklung der Emissionen stark dominiert von der
Entwicklung der Stahlerzeugung in Hochéfen (BOF), insbesondere in den Landern mit einem
hohen BOF-Anteil. Daneben konnte beobachtet werden, dass die Produktion in hohem Maf3e
vom Verbrauch beeinflusst wird. Ebenso spielen die Im- und Exporte eine wichtige Rolle, wobei
ausschliefdlich ein Land (Spanien) in den letzten Jahren in der Lage war seine wichtige Rolle als
Netto-Exporteur zu halten. Auch in Spanien, aber insbesondere in den anderen untersuchten
Landern konnte ein Riickgang der Exporte, aber zumindest ein Anstieg der Importe beobachtet
werden, die auf den Druck auf dem Weltmarkt, insbesondere durch China, zuriickzufithren sein
konnte.

Auch bei den Raffinerien stellt die Produktionsentwicklung einen wichtigen Treiber fiir die
Entwicklung der Emissionen dar. Auf die spezifischen Emissionen wirken sich sowohl
Verdnderungen in der Zusammensetzung der Endprodukte als auch Veranderungen in der
Kapazitat aus. So fillt ein Riickgang der spezifischen Emissionen in Spanien und den
Niederlanden mit einem Ausbau der Raffineriekapazitdt zusammen, wahrend in Frankreich ein
Riickgang der spezifischen Emissionen mit einer Reduktion von Kapazitdten zusammenféllt. In
[talien dagegen steigen die spezifischen Emissionen trotz der Schlieffung von Raffinerien, was
darauf hindeutet, dass hier nicht unbedingt die Emissionseffizienz den Ausschlag fiir die
SchliefRung von Kapazitaten spielen muss, sondern auch andere Faktoren wie die Gréfde einer
Anlage, die Zusammensetzung des Outputs oder der Anschluss an eine Rohélpipeline eine Rolle
spielen konnten.

1.2 Zeitliche Anpassung der kostenlosen Zuteilung im EU ETS (dynamische
Zuteilungsregeln)

Wahrend seit der 3. Handelsperiode die Auktionierung die Grundzuteilungsregel im EU ETS
darstellt, erfolgt libergangsweise weiterhin eine kostenlose Zuteilung insbesondere fiir
Industrieanlagen. Der Anteil der kostenlosen Zuteilung sinkt grundsétzlich von Jahr zu Jahr,
jedoch gilt fiir Carbon Leakage gefahrdete Bereiche eine kostenlose Zuteilung in Héhe des
Benchmarks. Die kostenlose Zuteilung ist daher auch in der 4. Handelsperiode von Bedeutung.
Dabei stellt sich bei der Weiterentwicklung der Zuteilungsregeln insbesondere die Frage,
inwiefern die kostenlosen Zuteilungen im Zeitverlauf angepasst werden sollen. Regeln, die eine
Anpassung kostenloser Zuteilungen im Zeitablauf vorsehen, werden als ,,dynamische”
Zuteilungsregeln bezeichnet.

In einem idealtypischen Emissionshandelssystem erfolgen alle Festlegungen ex ante. So kann
das Emissionshandelssystem umfassend auf einzelwirtschaftliche Entscheidungen der
einbezogenen Unternehmen wirken, die sowohl die Emissionsintensitit also auch die
Produktionsmenge betreffen. Deshalb sollen die kostenlosen Zuteilungsmengen in einem
idealen System aus Effizienzgriinden insbesondere nicht von der Hohe der aktuellen Produktion
abhéngen, da sonst die Produktion subventioniert wird und damit die 6konomischen Anreize -
auch fiir nachgelagerte Wirtschaftsbereiche - verzerrt werden kénnen. Neben dem Kriterium der
Kosteneffizienz sind bei der praktischen Gestaltung von Zuteilungsregeln jedoch weitere
Kriterien zu beachten. Dies sind insbesondere Verteilungswirkungen, internationale
Wettbewerbsfahigkeit, Carbon Leakage, Einfliisse auf Innovationen sowie Umsetzbarkeit und
Akzeptanz. Angesichts dieser vielfaltigen Kriterien miissen die Vor- und Nachteile
unterschiedlicher Optionen fiir Zuteilungsregeln gegeneinander abgewogen werden.

Hinsichtlich der zeitlichen Anpassung der Zuteilungsmengen fiir die 4. Handelsperiode stellt sich
zunachst die Frage, ob fiir die historischen Aktivitatsraten, anhand derer die Zuteilung an
Bestandsanlagen erfolgt, die bisherige Basisperiode beibehalten oder ob eine aktuellere
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Basisperiode gewahlt werden soll. Bei einem Festhalten an der bisherigen Basisperiode wiirden
daraus eventuell resultierende Effizienznachteile einerseits vermieden. Mit zunehmendem
zeitlichem Abstand wiirden jedoch die Verteilungseffekte zunehmen, wie bereits in der 2.
Handelsperiode beobachtet. In Abwagung von Effizienz- und Verteilungseffekten erscheint es als
sinnvoll (Stand September 2017), als Basisperiode einen vierjahrigen Zeitraum von 2015 bis
2018 heranzuziehen und die historischen Werte als Median zu berechnen. Bei Aufteilung der 4.
Handelsperiode in zwei Teilperioden kénnten zwei Basisperioden verwendet werden, z.B. 2013-
2017 und 2018-2022.

Im EU ETS gibt es eine Reihe von dynamischen Regeln fiir die kostenlose Zuteilung, die von dem
theoretischen Leitbild einer anreizneutralen Gestaltung der kostenlosen Zuteilung abweichen.
Hierbei handelt es sich um Regelungen fiir Neuanlagen, wesentliche Kapazitiatserweiterungen,
wesentliche Kapazitatsverringerungen, Betriebseinstellungen und teilweise
Betriebseinstellungen. Solche Regelungen kénnen im Vergleich zu einem idealtypischen System
mit gewissen Effizienzeinbuféen verbunden sein. Sie konnen allerdings zugleich dazu beitragen,
dass die Gefahr von Carbon Leakage vermindert wird. Als Alternative zu den bisherigen
Zuteilungsregeln wird diskutiert, ob im EU ETS eine kostenlose Zuteilung gemaf einer output-
basierten Zuteilung eingefiihrt werden sollte, bei der an Stelle von historischen Aktivitaten
jeweils aktuelle Produktionsmengen zugrunde gelegt werden. Fiir das EU ETS wiirde dies einen
wesentlichen Systemwechsel bedeuten, bei dem unter Umstdnden die bisherigen dynamischen
Zuteilungsregeln fiir neue Marktteilnehmer und Betriebseinstellungen vollstandig ersetzt
werden konnten. Eine output-basierte Zuteilung wiirde die Lenkungswirkung des ETS auf die
Produktionsmengen und die Weiterleitung der Signale an nachgelagerte Sektoren insbesondere
bei hohen Anteilen der kostenlosen Zuteilung stark einschranken. Die Anreizwirkung des
Emissionshandels wiirde sich dann im Wesentlichen auf die Verminderung der spezifischen
Emissionen beschranken.

Die bestehenden dynamischen Regeln werden mit der output-basierten Zuteilung verglichen
und qualitativ bewertet. Die bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln und die output-basierte
Zuteilung werden von der Tendenz her dhnlich bewertet, wahrend die Effekte im Einzelnen
unterschiedlich stark ausgepragt sind. Insgesamt weist eine output-basierte Zuteilung
gegeniiber den bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln unterschiedliche Vor- und Nachteile
auf. Unter Beriicksichtigung der Anforderungen an eine konkrete Umsetzung im Rahmen des EU
ETS zeigt diese Zuteilungsmethode insgesamt betrachtet keine eindeutige Uberlegenheit, die
einen vollstindigen Systemwechsel bei der kostenlosen Zuteilung in Europa rechtfertigen
wiirde.

Fiir die 4. Handelsperiode konnten die bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln modifiziert
werden. Eine Option besteht darin, in der Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen einen
hoheren Schwellenwert einzufiihren und die gestaffelte durch eine lineare Anpassung der
Zuteilungsmengen an die verminderte Produktion zu ersetzen. Im Zusammenspiel mit einer
aktualisierten Basisperiode konnten dadurch unerwiinschte Verteilungswirkungen reduziert
und zugleich Schwelleneffekte vermindert werden. Als weitergehende Option kénnten die
Regeln flir wesentliche Kapazitdtsanderungen und teilweise Betriebseinstellungen durch eine
Regel flir wesentliche Produktionsdnderungen ersetzt werden. Die Zuteilungsmengen fiir das
Folgejahr wiirden dann angepasst, wenn die Abweichungen zwischen der Produktion im
aktuellen Jahr und in der (aktualisierten) Basisperiode einen symmetrischen Schwellenwert von
+/- X % der Produktion in der Basisperiode iiberschreiten. Dadurch kénnten die
Zuteilungsregeln vereinfacht und der Umsetzungsaufwand vermindert werden. Bei
Uberschreitungen des Schwellenwertes wirkt das Konzept wesentlicher
Produktionsanderungen dhnlich wie eine output-basierte Zuteilung. Um die Effizienzverluste

14



CLIMATE CHANGE Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7) — Abschlussbericht

aufgrund dynamischer Regeln zu begrenzen und die Haufigkeit der Zuteilungsanderungen
gering zu halten, sollte der Schwellenwert ausreichend grof3 gesetzt werden.

Die ausfiihrliche Analyse befindet sich im Anhang A.

1.3 Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der
Auswirkung auf die Zuteilungsmengen

Der europdische Emissionshandel wurde seit der Einfiihrung im Jahr 2003 kontinuierlich
weiterentwickelt. Wahrend die ersten Jahre durch kostenlose Zuteilung charakterisiert waren,
werden in der dritten Handelsperiode des europdischen Emissionshandelssystems ein grofder
Teil der Emissionsberechtigungen versteigert und fiir die kostenlose Zuteilung gelten in allen
EU-Mitgliedstaaten dieselben Regeln anhand anspruchsvoller, EU-weiter Benchmarks und eines
sektoriibergreifenden Korrekturfaktors fiir die Industrie. Zudem soll der Anteil der kostenlosen
Zuteilung schrittweise abnehmen, wobei Sonderregeln fiir stark im internationalen Wettbewerb
stehende Industriebranchen bestehen, um Verlagerungen von Emissionen ins Ausland (Carbon
Leakage) zu verhindern.

Vor dem Hintergrund unterschiedlicher Geschwindigkeiten beim internationalen Klimaschutz
haben Vorkehrungen zur Vermeidung von Carbon Leakage einen hohen Stellenwert. So erfolgt in
der dritten Handelsperiode nahezu die gesamte kostenlose Zuteilung insbesondere im
Industriesektor nach Sonderregeln fiir Branchen, fiir die ein erhebliches Carbon-Leakage-Risiko
angenommen wird. Fiir die Weiterentwicklung des Emissionshandels ab 2021 wurden
verschiedene Ausgestaltungsoptionen diskutiert und im Folgenden untersucht.

Die Analyse verschiedener Optionen zeigt, dass sich die Indikatoren zur Ermittlung des
Ausmafes der Wettbewerbsgefahrdung in der EU, in Kalifornien und Australien dhneln: Zum
einen flief3t die Handelsintensitit des Sektors ein, zum anderen die Emissionsintensitit bzw. die
Hoéhe der fiir den Zukauf von Emissionszertifikaten angenommenen Kosten. Die Ermittlung des
Carbon Leakage Risikos in den verschiedenen Ausgestaltungsvarianten unterscheidet sich
hingegen bei den Schwellenwerten, ab denen ein Sektor als gefahrdet gilt und in der Weise wie
die beiden Indikatoren kombiniert werden. Ein weiterer wichtiger Unterschied ist die Zahl der
Carbon Leakage Risikoklassen (von zwei bis zu vier) sowie die Hohe der Zuteilungsfaktoren
(0%-100%).

Der Vergleich zeigt, dass die Optionen mit nur zwei Carbon Leakage Klassen (bindrer Ansatz) zu
dhnlichen Ergebnisse fiihren. Bei der in der 3. Handelsperiode giiltigen Carbon Leakage Liste
und dem Kommissionvorschlag fiir die 4. Handelsperiode sind jeweils die Mehrheit der Sektoren
beglinstigt und erhalten als Carbon Leakage Zuteilungsfaktor 100% in der Zuteilungsformel. Die
Sektoren ohne Beglinstigung verursachen jeweils nur einen sehr kleinen Teil der Emissionen
und erhalten aufgrund des geringeren Zuteilungsfaktors von 30% einen noch kleineren Anteil
der Zuteilung.

Die anderen analysierten Optionen arbeiten jeweils mit mehreren Carbon Leakage-
Risikoklassen und entsprechend abgestuften Zuteilungsfaktoren. Die Optionen 3 und 4 im
Impact Assessment der Kommission zur Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie
unterscheiden jeweils vier Carbon Leakage-Klassen, die kalifornischen und australischen Regeln
drei. Die Anteile der verschiedenen Beglinstigungsstufen an den Emissionen unterscheiden sich
erheblich. Im kalifornischen Beispiel ist der Anteil der beglinstigten Sektoren so hoch, dass die
Regelung sich im Effekt kaum von den Vorschldgen mit zwei Klassen unterscheidet.

In drei Optionen haben Sektoren mit einem hohen (aber nicht sehr hohen) Risiko einen
erheblichen Anteil an den Emissionen (Optionen 3 und 4 des Impact Assessments sowie die
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Regelung aus dem Australischen Emissionshandel), ihr Zuteilungsfaktor fallt mit rund 80%
geringer aus als bei den Sektoren mit sehr hohem Risiko (100%), aber wesentlich héher als bei
den Sektoren mit niedrigem Risiko (rund 30%). In Folge verringert sich die vorlaufige Zuteilung
in Summe und eine gegebenenfalls notige Korrektur der Zuteilungsmengen um die Menge der
Zertifikate, die fiir die kostenlose Zuteilung zur Verfiigung stehen nicht zu iiberschreiten, fallt
geringer aus oder wird lberfliissig. Davon profitieren Sektoren mit sehr hohem Risiko, denn der
sektoriibergreifende Korrekturfaktor betrifft auch ihre Zuteilungsmengen.

Zusammenfassend zeigt die Analyse, dass nicht nur die Anzahl der verschiedenen Carbon
Leakage Klassen ausschlaggebend ist, sondern auch ihre Relevanz in Bezug auf Emissionen und
vorlaufige Zuteilungsmengen. Der Kommissionsvorschlag fiir die EU Emissionshandelsrichtlinie
stellt eine Fortschreibung des Status Quo dar. Auch wenn beim Richtlinienvorschlag die Zahl der
als abwanderungsgefahrdet geltenden Industriesektoren durch den Wegfall der
Handelsintensitit als alleiniges Kriterium wesentlich geringer ist, ist die Summe der Emissionen
dieser Sektoren fast gleich hoch wie in der 3. Handelsperiode und damit die Auswirkung auf die
Zuteilungsmengen gering. Die abgestuften Ansitze wie beispielsweise Optionen 3 und 4 des
Impact Assessments erlauben eine zielgenauere Fokussierung der Carbon Leakage Regeln. Im
Zuge der Verhandlungen zur Reform des Emissionshandels wurden mehrstufige Vorschlage
eingebracht, konnten sich jedoch letztendlich nicht durchsetzen. Von einem abgestuften Ansatz
wiirden die Sektoren in der hochsten Risikoklasse insbesondere dann profitieren, wenn bei
einem bindren Ansatz ein sektortibergreifender Korrekturfaktor notig ware.

Die ausfiihrliche Analyse befindet sich im Anhang B.

1.4 Analyse der kostenlosen Zuteilung nach Art. 10c und Weiterentwicklung
der Regelung in der 4. Handelsperiode

Nach Artikel 10a der Emissionshandelsrichtlinie erhalten Anlagen zur Stromerzeugung keine
kostenlose Zuteilung von Zertifikaten (EU, 2009) fiir ihre Stromerzeugung. Zusatzlich diirfen
nach Art. 10c ausgewahlte Lander Zertifikate kostenlos zuteilen, wenn sie einen ,,Plan fiir
Investitionen in die Nachriistung und Modernisierung der Infrastrukturen und in saubere
Technologien“ der Kommission vorlegen. Die betroffenen Anlagen miissen am 31. Dezember
2008 fiir die Stromerzeugung in Betrieb gewesen sein. Im Falle von Neuanlagen muss zu dem
Zeitpunkt der Investitionsprozess konkret begonnen haben. Insgesamt haben acht
Mitgliedslander von der Ausnahmeregelung nach Art. 10c Gebrauch gemacht: Bulgarien, Estland,
Litauen, Polen, Rumanien, Tschechische Republik, Ungarn und Zypern. Lettland und Malta
hitten Antrége stellen konnen, haben dies aber nicht getan (European Commission (EC) 2012b).

In der dritten Handelsperiode diirfen in Summe ca. 680 Mio. Emissionsberechtigungen (EUA)
kostenlos an Betreiber von Anlagen zur Stromproduktion in den acht Landern zugeteilt werden.
In den Jahren 2013-15 wurden nur 81 % der zuldssigen Menge tatsachlich vergeben. Ob sich die
dazugehorigen Investitionen nur verzogern oder ob die beantragten Mengen zu hoch waren,
wird sich in den ndchsten Jahren zeigen. In Abhdngigkeit von der CO2-Preisentwicklung sowie
der Umsetzung der Investitionsmafinahmen kénnen die noch nicht verwendeten Zertifikate in
den kommenden Jahren weiterhin zugeteilt werden. Gleichzeitig haben schon erste
Mitgliedslander angefangen, nicht genutzte Mengen in die reguldren Auktionen einzuspeisen.
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Abbildung1  Zuteilung an Anlagen mit mindestens 300 Tsd. EUA kostenloser Allokation 2013-
2015 nach Brennstoff und Land

(Schwer-) Ol CY; 2%
3%

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis von on European Union (EU) (2016), European Commission (EC) (2012c), European
Commission (EC) (2012a) und European Commission (EC) (2016)

Insgesamt 251 Anlagen erhalten Zertifikate nach Art. 10c. Die Betreiber von den 101 Anlagen
mit einer Zuteilung von mind. 300 Tsd. EUA in den Jahren 2013-15 beziehen ca. 96 % der
Gesamtmenge der kostenlosen Zuteilung. 82% davon wurden an Betreiber von
Kohlekraftwerken und weitere 7 % an Betreiber von Ol- sowie Schieferélanlagen ausgegeben.
Die Betreiber von zehn Gaskraftwerken erhalten zusammen 5 % der Zertifikate.

Der Gegenwert der kostenlosen Zuteilung an den Stromsektor in den acht Mitgliedstaaten
entspricht ca. 4,4 Mrd. EUR bis 2020. Uber 60% dieser Menge werden Betreibern von Anlagen
zugeteilt, die sich dem Ende ihrer Lebensdauer ndhern und ohne Modernisierung
moglicherweise demnéchst abgeschaltet wiirden.

Es besteht die Gefahr, dass durch Art. 10c die Lebensdauer von Kohlekraftwerken verldngert
wird und Anbieter erneuerbarer Energien benachteiligt werden. Die hochste Forderquote
ausgedriickt in EUA/MW installierte Leistung erhalten im Wesentlichen die Betreiber von
Braunkohlekraftwerken bis zu 2 GW. Erneuerbare Energien spielen nur in Form von
Mitverbrennung von Biomasse eine Rolle. Investitionen in Wind und PV sind in den Planen gar
nicht, oder nur in sehr geringem Umfang enthalten.

Der Rat der Europaischen Union hat in seinen Schlussfolgerungen vom Oktober 2014
beschlossen, dass Mitgliedstaaten mit einem Pro-Kopf-BIP unter 60% des EU-Durchschnitts
weiterhin kostenlose Zertifikate fiir die Stromerzeugung austeilen diirfen (Rat der Europaischen
Union 2014). Insbesondere sollen die , derzeitigen Modalitéten, einschlief3lich Transparenz, [...]
verbessert werden, um sicherzustellen, dass die Mittel zur Férderung von Realinvestitionen zur
Modernisierung des Energiesektors genutzt werden, wobei Verzerrungen im
Energiebinnenmarkt zu vermeiden sind“.

Der Kommissionsvorschlag zur Reform des EU ETS sieht eine unveranderte Gesamtmenge an
EUA nach Art 10c wahrend der vierten Phase vor, der Wert dieser Zuteilung kénnte sich - bei
kiinftig steigenden EUA-Preisen - aber mehr als verdoppeln. Der Kreis der qualifizierten Lander
andert sich leicht. Insbesondere Polen aber auch Estland werden deutlich weniger kostenlos
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zuteilen diirfen als in der dritten Handelsperiode, wahrend allen anderen betroffenen
Mitgliedslandern eine hohere Gesamtmenge zur Verfiigung steht.

Die Kriterien zur Vergabe der kostenlosen Zuteilung haben sich deutlich gebessert.
Insbesondere sieht der Vorschlag vor, dass die Kosteneffizienz und absolute Menge an
eingesparten Emissionen zwingend Teil der Bewertung aller Projekte mit einem Volumen iiber
10 Mio. Euro sind. Nichtsdestotrotz kann nicht ausgeschlossen werden, dass Kohlekraftwerke
weiterhin in signifikantem Umfang liber Art. 10c geférdert werden.

Auf Basis der hier durchgefiihrten Analyse und der Erfahrungen bis 2015 werden die folgenden
Anderungen fiir die 4. Handelsperiode vorgeschlagen:

» Degressive Zuteilung: Die kostenlose Zuteilung sollte zum Ende der Handelsperiode auf null
zuriickgefiihrt werden.

» Verwendungszweck: Die Vorgaben und Kriterien sollten um eine Mindestzuteilung fiir
erneuerbare Energien, einen Ausschluss von lebensverlangernden Mafdnahmen fiir alte
Kohlekraftwerke und Regeln zum Nachweis der Zusatzlichkeit ergdnzt werden.

» Nutzniefder: Der Kreis der moglichen Antragsteller sollte auf alle Inhaber eines Kontos in
einem nationalen EH-Register erweitert werden, um auch Anbietern von Strom aus
Erneuerbaren Energien den Zugang zu ermdglichen.

» Berichterstattung: Als Teil der Berichterstattungspflichten sollten die Nutznief3er auch die
real reduzierten Emissionsmengen berichten.

Die ausfiihrliche Analyse befindet sich im Anhang C.

1.5 Komparative Analyse der Minderungsoptionen und Potentiale in der
Industrie

Die Europaische Union hat angekiindigt, bis 2050 ihre Treibhausgasemissionen um 80 bis 95%
zu senken. 2011 wurde dazu die EU low-carbon economy Roadmap der Europaischen
Kommission ver6ffentlicht. Auferdem haben verschiedene Industrieverbande auf Einladung der
Kommission eigene sektor-spezifische Roadmaps entwickelt und veroffentlicht, die sich im
Detail und aus Sicht der Industrie mit dem Minderungspotenzial in einzelnen Industriesektoren
befassen. Zu den Verbanden, die eigene Sektor-Roadmaps vorgelegt haben gehoren der
Europaische Stahlverband EUROFER, der Europaische Zementverband Cembureau, der Verband
der europdischen Papierindustrie (CEPI), und der Europaische Verband der Chemischen
Industrie CEFIC. In den letzten Jahren wurden auch vermehrt sowohl wissenschaftliche als auch
Studien mit politischen Vorgaben veroffentlicht, die sich mit der Frage beschéftigen wie der
Industriesektor langfristig dekarbonisiert werden kann. Diese Studien konnen hinzugezogen
werden, um die von Industrieverbianden vorgelegten Studien in Perspektive zu setzen und die
Ergebnisse kritisch zu hinterfragen.

In dem Papier werden die wichtigsten Annahmen und Kernaussagen der Roadmaps sowie
inhaltlich verwandter Studien vorgestellt. Das Ziel ist eine iibersichtliche Aufbereitung der
verschiedenen Dokumente zur Verfiigung zu stellen und damit eine transparente Diskussion
tiber die langfristigen Vermeidungspotenziale in der Europdischen Industrie anzuregen. Dazu
werden die absoluten und relativen Minderungspotenziale, die wichtigsten Annahmen hinter
den Szenarien sowie eine erste vorsichtige Abschatzung der Auswirkungen der Annahmen auf
die Ergebnisse dargestellt. Dadurch soll das allgemeine Verstiandnis tiber die Studien und ihre
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Ergebnisse sowie die treibenden Faktoren dahinter gesteigert werden, Ahnlichkeiten und
Unterschiede in den Ansatzen und Ausfiihrungen aufgezeigt und moégliche Differenzen in den
Vermeidungspotenzialen in den verschiedenen Studien erldutert werden. Erste Erkenntnisse
aus dieser Aufbereitung wurden in sechs Highlights zusammengefasst:

1. Die Vergleichbarkeit der Studien ist eingeschrankt auf Grund fehlender Transparenz bei der
Darstellung von Annahmen und Ergebnissen und Unterschieden in den getroffenen
Annahmen und den verwendeten Modellierungsansatzen.

2. Der Vergleich zeigt deutliche Unterschiede im Ambitionsniveau zwischen den von
Industrieverbanden erstellten Studien und der EU low-carbon economy Roadmap.

3. Ein Vergleich der Studien auf Ebene einzelner Sektoren zeigt ebenfalls deutliche
Unterschiede zwischen den von Industrieverbdnden erstellten Roadmaps und Studien aus
dem politischen oder Forschungsumfeld.

4, Das Ambitionsniveau in den Szenarien innerhalb der Studien kann ebenfalls stark variieren,
z.B. in Abhangigkeit von der Verfiigbarkeit von Technologien, den angenommenen CO:-
Preisen oder den angenommenen kiinftigen Produktionsentwicklungen.

5. Invielen Studien ist CCS eine Schliisseltechnologie zur Erreichung von ambitionierten Zielen.
Allerdings muss berticksichtigt werden, dass die Technologie sich noch im
Entwicklungsstadium befindet und daher mit hohen Unsicherheiten belegt ist.

6. Annahmen zu sektoriibergreifenden Energieeffizienzsteigerungen und
Produktionsriickgdngen in den von den Industrieverbanden erstellten Studien sind
begrenzt.

Dariiber hinaus bietet dieser Bericht einen Uberblick und Startpunkt fiir eine
Auseinandersetzung mit den einzelnen Studien. Dafiir wurden Informationen zu den einzelnen
Studien in umfangreichen Anhingen zusammengetragen. In eigens dafiir entwickelten Tabellen
wurden zudem sektorweise die einzelnen aufgefiihrten Vermeidungsoptionen iiberblickshaft
zusammengestellt. Fiir ein vertieftes Verstindnis der Studien sowie weitere Analysen,
Vergleiche und Bewertungen der Studien wird der Leser auf die Studien selbst verwiesen. Die in
diesem Bericht zur Verfiigung gestellten Ergebnisse der Studien konnen dariiber hinaus fiir
eigene Analysen verwendet werden.

Die Studie wurde auf einem Fachgesprach mit den Kolleginnen und Kollegen des UBA und BMUB
vorgestellt und diskutiert. Sie ist als separate Publikation unter

https://www.umweltbundesamt.de
for veroffentlicht.

1.6 Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in GroRbritannien und
Spanien

Seit dem Start des EU Emissionshandels im Jahr 2005 sind die Emissionen der teilnehmenden
Lander in den ETS Sektoren im Durchschnitt um 26 % gesunken. Grofsbritannien und Spanien
gehoren zu den Liandern mit den héchsten Emissionen im EU ETS; sie haben jeweils 8 % der ETS
Gesamtemissionen des Jahres 2017 verursacht. Gleichzeitig sind es Lander, die besonders hohe
Emissionsreduktionen im Vergleich zu 2005 erreicht haben: In Spanien sind die Emissionen um
32 % gesunken und in Grofdbritannien gar um 50 %. Da sich der Anwendungsbereich des EU
Emissionshandels seit der Einfiihrung 2005 erweitert hat, enthalten diese Werte eine Schatzung
der Emissionen von ETS Tatigkeiten, welche durch die Erweiterung des Anwendungsbereiches
in spateren Jahren zusatzlich erfasst wurden (European Environment Agency (EEA) 2017,
2018).
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Abbildung2  Entwicklung der Emissionen im ETS Sektor in ausgewdhlten Landern (2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017), eigene Darstellung

In beiden Landern haben sich die Emissionen aus dem Sektor Energie und Verbrennung seit
Einfithrung des ETS stark reduziert. Die Stromerzeugung ist erheblich weniger
emissionsintensiv geworden und es ist zu erwarten, dass sich dieser Trend in etwa fortsetzen
wird. Die Erzeugung aus Erneuerbaren Energien hat sich in Grof3britannien zwischen 2005 und
2015 vervierfacht und betragt 2015 25%. Der Anteil der Erneuerbaren Energien an der
Stromerzeugung in Spanien hat sich seit 2005 verdoppelt und betragt 36% im Jahr 2015.
Gleichzeitig ist die Relevanz der Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken jeweils gesunken: In
Spanien von 27% auf 18% und in Grofdbritannien von 33% auf 21% (Eurostat 2017b). In
Grofsbritannien wurden mehrere Kohlekraftwerke ganz oder teilweise stillgelegt oder auf
Biomassefeuerung umgertistet. Es ist deswegen davon auszugehen, dass die Emissionen aus
Kohlekraftwerken nicht wieder auf das Niveau von 2005 ansteigen werden. In Spanien hingegen
wurde die Produktion eher gedrosselt, Stilllegungen sind dafiir bei Gaskraftwerken erfolgt. Der
Anteil von Erdgas an der Stromerzeugung ist in Spanien erheblich gesunken und lag 2015 bei
unter 20%. In Grof3britannien ist der Anteil hoher, bei knapp 30%. Die Stromerzeugung aus
Kernkraftwerken ist jeweils konstant bei rund 20% tiber alle Jahre geblieben. Zudem ist die
Stromnachfrage in beiden Landern leicht gesunken. Der Ausbau der Erneuerbaren Energien in
Zusammenspiel mit der Reduktion der Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken sind
dementsprechend die Haupttreiber der sinkenden Emissionen im Stromsektor. Die
Veranderungen im Stromerzeugungsmix sind die Folge einer Reihe von Einflussfaktoren wie die
Energiepreise, die Temperatur, Witterungsbedingungen, die CO,-Preise und politische
Rahmenbedingungen wie dem Carbon Price Floor in Grof3britannien.
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Im Industriesektor sind die Emissionen ebenfalls gesunken, wenn auch nicht ganz so stark. Die
Herstellung von Eisenmetallen, Mineral6lprodukten und Zement sind jeweils die drei
Industriesektoren mit den hochsten Emissionen, wenn auch in unterschiedlicher Reihenfolge. In
den Industriesektoren ist ein hoher Einfluss der Produktionsmengen auf die Emissionsmengen
erkennbar. Der Effekt ist besonders in den Jahren der Wirtschaftskrise ausgepragt. Insbesondere
im Eisen- und Stahlsektor sowie in der Zementproduktion hat es Produktionsriickgdnge und
Stilllegungen in beiden Landern gegeben. Auch wenn die Konjunktur sich zwischenzeitlich
erholt hat, liegt im Jahr 2016 die Stahlproduktion 25% (Spanien) bzw. 40% (Grof3britannien)
unter der von 2005.

Wahrend der Eisen- und Stahlsektor unter den Industriesektoren in Grof3britannien die grofdte
Emissionsquelle ist, nimmt diese Position in Spanien der Zementsektor ein. Wahrend des
spanischen Baubooms war auch die Zementproduktion hoch, mit der Wirtschaftskrise fiel die
Produktion ab 2008 erheblich und liegt im Jahr 2016 44% unter der Produktion in 2005. In
Grofdbritannien ist der gleiche Verlauf zu beobachten, wenn auch nicht ganz so ausgepragt - im
Jahr 2016 lag die Klinkerproduktion 20% unter den Werten des Jahres 2005.

Im Gegensatz dazu zeigt der Raffineriesektor in Spanien einen anderen Verlauf: die
Produktionszahlen sind trotz gesunkener heimischer Nachfrage leicht gestiegen, wahrend sie in
Grofdbritannien gesunken sind. Spanien ist der drittgréfdte Produzent von Mineraldlprodukten in
den EU ETS Landern und ein Nettoexporteur. Die spezifischen Emissionen pro Tonne
verarbeitetes Rohdl scheinen in beiden Landern leicht gesunken zu sein. Ein méglicher Grund ist
ein veranderter Produktmix, ein anderer die Schliefdung alter Raffinerien in beiden Lidndern und
Kapazitatserweiterungen in Spanien.

Im Chemiesektor sind die spezifischen N,O Emissionen aus der Herstellung von Salpetersaure
im Vergleich zum Jahr 2005 erheblich gesunken (Grof3britannien 2018; Spanien 2018). In
Grofdbritannien fillt die Emissionsreduktion mit dem Jahr des Einbezugs der N,O Emissionen in
den Emissionshandel zusammen (2011), wahrend die Minderung in Spanien bereits vor ihrer
Erfassung 2013 im Emissionshandel erfolgt ist. Fiir alle anderen Produkte und Emissionen im
Chemiesektor ist keine eindeutige Aussage moglich, da die Veranderung des
Anwendungsbereiches den Vergleich zwischen den Handelsperioden unmdoglich macht.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass im Stromsektor jeweils die Verbesserung der
Emissionsintensitit der Haupttreiber fiir die sinkenden Emissionen ist, wahrend im
Industriesektor die Produktionsentwicklung der dominante Effekt ist. Eine Ausnahme im
Industriebereich sind die N,O Emissionen, die bei der Produktion von Salptersaure und
Adipinsdure anfallen: im Vergleich zu 2005 sind die spezifischen Emissionen in beiden Landern
erheblich gesunken.

Die ausfiihrliche Analyse befindet sich im Anhang D.

1.7 Analyse der Emissionsentwicklung in den ETS Sektoren Raffinerien
sowie Eisen und Stahl

Neben der Entwicklung der Emissionen in einzelnen Liandern wurde auch die Entwicklung der
Emissionen in wichtigen ETS-Sektoren ndher untersucht. Dabei wurden zwei der relevantesten
Industriesektoren - Raffinerien und Eisen und Stahl - ausgewihlt. Neben einem Uberblick iiber
die Entwicklung der Emissionen sowie moglicher wichtiger Einflussfaktoren auf EU-Ebene
wurden auch die Entwicklungen in einzelnen wichtigen Mitgliedsstaaten in die Untersuchung
mit einbezogen. Als mégliche Einflussfaktoren wurden untersucht die Produktion, der
Verbrauch (bei Eisen und Stahl), das Produktionsverfahren (bei Eisen und Stahl) sowie Im- und
Exporte.
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1.7.1 Raffineriesektor

Der europdische Raffineriesektor umfasst (Stand 2016) 139 Anlagen in 23 Landern (EEA). Mit
einem im EU-EHS erfassten Emissionsvolumen von etwa 127 Mio. Tonnen CO2-eq und einem
Anteil von knapp 7 % aller im EU-EHS erfassten Emissionen in 2016, zahlt der Raffineriesektor
nach dem Energieversorgersektor zu den grofiten Sektoren des EU-EHS (EEA).

Bei Einfiihrung des Emissionshandels lagen die Emissionen des Raffineriesektors bei 138 Mio.
Tonnen CO:-eq, was einer Verringerung von etwa 8 % zwischen 2005 und 2016 entspricht. Die
Verringerung der Emissionen im Betrachtungszeitraum von 2005 bis 2016 wird hauptsachlich
durch einen Riickgang des Produktionsniveaus getrieben. So fiel das Produktionsniveau um
etwa 12 % von 744 Mio. Toe in 2005 auf 654 Mio. Toe in 2016 (EUROSTAT). Der stirkere
Riickgang der Produktion im Vergleich zu den Emissionen ist hauptsachlich dem Beginn der
dritten Handelsperiode in 2013 geschuldet. Zu diesem Zeitpunkt weisen einige Anlagen in
Deutschland einen starken Anstieg der Emissionen ohne einen Anstieg der Produktion aus, was
auf die fiir Raffinerien ab der dritten Handelsperiode verpflichtende Regel zur Bildung einer
sogenannten einheitlichen Anlage zurtickfiihren ist, die dazu flihrte, dass auch angeschlossene
vom Raffineriebetreiber betriebene Raffineriekraftwerke im Emissionshandel unter Raffinieren
registriert wurden. Auch Anderungen hinsichtlich integrierter petrochemischer Prozesse
beeinflussen die Emissionen.

Der Haupttreiber des Produktionsniveaus im EU-EHS Raum ist der Verbrauch an
Mineraldlprodukten. Der Verbrauch fiel zwischen 2005 und 2016 von 690 Mio. Toe auf 577 Mio.
Toe, was einem Riickgang von etwa 16 % entspricht (EUROSTAT).

Zu Beginn des Betrachtungszeitraums im Jahre 2005 {iberstiegen die Importe leicht die Exporte,
ab 2011 war dies andersherum, aber ebenfalls nur sehr geringfligig. So liberstiegen die Exporte
die Importe in 2016 um etwa 18 Mio. Toe. Im Jahre 2005 {liberstiegen die Importe die Exporte
um etwa 10 Mio. Toe (EUROSTAT).

Nicht nur ein Riickgang des Verbrauchs, der Produktion und der Emissionen wurde zwischen
2005 und 2016 beobachtet, sondern auch die Kapazitaten der Raffinerieanlagen wurden
deutlich verringert. So verringerten sich die Kapazitdten zwischen 2005 und 2016 um knapp
13 % von 16 Millionen Barrels taglich auf etwa 14 Mio. Barrels taglich (BP). Allerdings wurden
nicht nur Kapazitaten abgebaut, sondern vereinzelt auch ausgebaut, woflir Zuteilungen aus der
New Entrants Reserve (NER) ein Indiz darstellen.

Die Analyse des gesamten EU-EHS Raumes zeigt eine starke Korrelation zwischen Verbrauch
und Produktion, dagegen zeigt die Analyse der fiinf grofsten Lander des Raffineriesektors des
EU-EHS ein deutlich heterogeneres Bild. So ging die Produktion in Frankreich (-32 %), Italien (-
29 %) und Deutschland (-18 %) stark zuriick. Im Gegensatz dazu stieg die Produktion in Spanien
(+7 %) und den Niederlanden (+3 %) an (EUROSTAT). Der Verbrauch jedoch war in allen fiinf
Landern riicklaufig, was den Schluss zulasst, dass EU-EHS weit betrachtet es zwar weiterhin
einen starken Zusammenhang von Verbrauch und Produktion gibt, dieser in den einzelnen
Landern jedoch in den vergangenen Jahren abgeschwéacht und durch eine Zunahme des Handels
zwischen den Mitgliedsstaaten ausgeglichen wurde. Die Emissionen in den analysierten Landern
zeigen einen der Produktion sehr dhnlichen Trend, wobei Spanien und die Niederlande trotz der
gestiegenen Produktion ihre Emissionen leicht verringern konnten und damit in 2016 eine
geringere Emissionsintensitat als in 2005 aufwiesen. Die Griinde fiir diesen Riickgang der
spezifischen Emissionen sind anhand der Daten nicht eindeutig zuordenbar. So kénnten
hoherwertige Rohstoffe (schwefelarme und leichtere Rohole) oder eine Veranderung des
Produktmixes sowie Produktionsdnderungen in den petrochemischen Anlagen, aber auch
effizientere Anlagen zu dieser Anderung der Emissionsintensitit gefiihrt haben. Die
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Unterschiede der Raffineriesektoren der betrachteten fiinf Linder zeigen sich auch in der
Entwicklung der Kapazititen. Diese wurden in Frankreich (-38 %), Italien (-23 %) und
Deutschland (-13 %) deutlich verringert. In den Niederlanden wurden die Kapazitaten
geringfligig erweitert (<+1 %) und in Spanien mit etwa 14 % deutlich erweitert.

Die unterschiedliche Entwicklung der betrachteten Lander kann anhand der vorliegenden Daten
nicht erklart werden. Insbesondere grofde Unterschiede in der Gesetzgebung der einzelnen
Lander sowie unterschiedliche Beschaffungspreise konnten fiir die Entwicklungen der einzelnen
Raffineriesektoren in den Landern verantwortlich sein.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass insbesondere das Produktionsniveau
ausschlaggebend fiir die Emissionen ist, was anhand der sich kaum verdndernden spezifischen
Emissionen im EU-EHS Raum belegt wird (0,19 Mt CO;-eq/M toe im gesamten EU-EHS Raum).
Des Weiteren ist EU-EHS weit betrachtet der Verbrauch der Haupteinflussfaktor auf das
Produktionsniveau, wenngleich dieser Einfluss fiir die einzelnen Mitgliedsstaaten sich in den
letzten Jahren abgeschwacht hat, bleibt er fiir den gesamten EU-EHS Raum weiterhin vorhanden.

Die ausfiihrliche Analyse befindet sich im Anhang E.

1.7.2 Eisen- und Stahlsektor

Im europdischen Eisen und Stahlsektor werden (Stand 2016) 274 Anlagen in 23 Landern mit
einem Emissionsvolumen von rund 139 Mt CO2-eq. im Rahmen des europdischen
Emissionshandelssystems reguliert. Dieses Emissionsvolumen entspricht ca. 8% aller aus
stationdren Anlagen verursachten Emissionen im EU-EHS (EEA data viewer).

Bei dessen Einfiihrung im Jahr 2005 lagen die Emissionen im Eisen- und Stahlsektor bei rund
154 Mt CO-eq. und sind damit im Laufe der Handelsperioden bis 2016 um 10% gesunkenz2. Die
Produktion von Rohstahl verzeichnet ebenfalls einen Riickgang um 17% von 196 Mt im Jahr
2005 auf 163 Mt im Jahr 2016. Der Verbrauch weist mit 6% den geringsten Riickgang auf. Er
betrug 184 Mt im Jahr 2005 und sank auf 173 Mt im Jahr 2016. Dass die Produktion
verhaltnisméafig starker zuriickging als der Verbrauch, ist in der europdischen Handelsbilanz zu
sehen. Wahrend die Exporte mit einer Abnahme um 0,7% grofdtenteils konstant bleiben, steigen
die Importe mit 13,7% deutlich an. Im Jahr 2005 herrschte ein Exportiiberschuss von rund 12
Mt, im Jahr 2016 ein Importiiberschuss von 8 Mt (Eurostat).

Bei der Herstellung von Rohstahl ist zwischen zwei Produktionsverfahren zu unterscheiden:
Dem Eisenerz-basierten Verfahren in Hochéfen (BOF) und dem Schrott-basierten Verfahren in
Elektroofen (EAF). Bei der EAF-Produktion wird Strom als Hauptbrennstoff benotigt. Hierbei ist
die Emissionsintensitit der Stahlherstellung von der Art der Stromerzeugung abhéngig. Bei der
BOF-Produktion hingegen ist Koks als notwendiges Reduktionsmittel nur bedingt durch Biodl
oder Braunkohlestaub ersetzbar. Emissionseinsparungen sind im Wesentlichen auf
Effizienzaspekte und eine weitere Integration von Prozessen beschrankt und die verursachten
Emissionen pro produzierter Tonne Rohstahl sind im BOF-Verfahren deutlich hoher. Es ist daher
zudem ein starker Zusammenhang in der Entwicklung von BOF produziertem Rohstahl und den
verifizierten Emissionen zu beobachten.

Eine detailliertere Betrachtung der vier grofdten Produzenten (Deutschland, Italien, Frankreich,
Spanien) und des Vereinigten Konigreichs als bis einschlieRlich 2015 fiinftgrofiter Produzent,

2 Es kann nicht ausgeschlossen werden, dass Teile der Emissionsveranderungen auf Veranderungen im
Scope des EU ETS zuriickzufiihren sind. Dies kann insbesondere fiir die unter dem Sektor 25 - Produktion
oder Bearbeitung von Eisenmetallen gemeldeten Tatigkeiten zutreffen, die seit dem Jahr 2013 unter dem
EU ETS eingefiihrt wurde, in dieser Auswertung jedoch nicht berticksichtigt ist.
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zeigt ein sehr gemischtes Bild. Wahrend Italien und Spanien an zweiter und vierter Stelle der
grofdten Produzenten stehen, belegen sie lediglich die Platze flinf und sieben, wenn es nach den
grofiten Emittenten geht. Sie weisen beide einen sehr hohen Anteil an EAF-produziertem
Rohstahl auf (76% in Italien und 67% in Spanien). Das Vereinigte Konigreich hingegen zeigt mit
einem Anteil von lediglich 19% EAF-Rohstahlproduktion weitaus h6here Emissionen pro
produzierter Tonne Rohstahl (Eurostat). Spanien und Italien weisen auch beim
Energieverbrauch und dem Anteil fester Brennstoffe deutlich geringere Werte auf, diese sind
ebenfalls als ein Treiber der Emissionen zu beobachten und hdangen mit der Art der Herstellung
zusammen.

Wahrend sich die Emissionen aus der Eisen und Stahlindustrie in Deutschland weiter erhéhten,
um 7% zwischen 2005 und 2016, sanken sie in allen weiteren detailliert betrachteten Landern,
am starksten in Frankreich mit 34% und in Italien mit 24%. Spanien und das Vereinigte
Konigreich weisen sehr geringe Emissionsverdnderungen von 14% und 5% zwischen den Jahren
2005 und 2016 auf (Eurostat).

Insgesamt findet man einen sehr dhnlichen Verlauf der Produktion und Emissionen, sowohl bei
einer gesamteuropdischen Betrachtung, als auch bei einer detaillierteren Betrachtung der
einzelnen Lander. Der Verlauf ist charakterisiert durch einen Hohepunkt in den Jahren 2007,
2008 und einen Tiefpunkt im Jahr 2009, welcher der allgemeinen Wirtschaftskrise geschuldet
ist. Diese hat den Eisen und Stahlsektor sehr getroffen. Anschlief3end erholte sich zwar das
Produktionsniveau und auch die damit verbundenen Emissionen stiegen wieder an, meist blieb
jedoch beides unter dem Vorkrisenniveau. Die Produktion orientiert sich in ihrem Verlauf stark
an dem Verbrauch. Somit ist die Nachfrage als Haupttreiber der Emissionen zu identifizieren.
Diese wird allerdings auch zunehmend durch Importe befriedigt. Weitere Treiber neben der
Nachfrage nach Rohstahl sind Anderungen in den Anteilen der verwendeten
Herstellungsverfahren (BOF oder EAF) und der damit verbundene Energieverbrauch sowie die
Verwendung fester Brennstoffe (z.B. Koks), die verglichen mit anderen Brennstoffen einen
hoheren CO2-Emissionsfaktor aufweisen.

Die ausfiihrliche Analyse befindet sich im Anhang F.
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2 Evaluation and further development of EU emissions
trading for the period after 2020 (English summary)

2.1 Introduction

The European emissions trading system is a key instrument of national and European climate
policy and has been continuously expanded and further developed since its introduction in
2003. The first two trading periods 2005-2007 and 2008-2012 were characterized by National
Allocation Plans and free allocation, the system has been significantly further developed for the
current 3rd period 2013-2020 by Directive 2009/29/EC. The cap is now set at EU level, a large
proportion of emission allowances are auctioned and uniform rules apply to free allocation in all
EU Member States. Free allocation for all participating installations is based on EU wide
benchmarks, activity rates in the base period, an allocation factor depending on whether the
installation in question is considered threatened by carbon leakage, and a cross-sector
correction factor for existing installations which ensures that the total free allocation does not
exceed the maximum amount available.3

Free allocation, in particular to plants in sectors that are exposed to intense international
competition, is also foreseen for the fourth trading period in order to prevent the relocation of
production and the associated emissions to countries with less stringent climate policies (carbon
leakage). However, this does not mean that the allocation formula in the 4th trading period is
identical to the 3rd trading period. An update of the allocation parameters is necessary for
several reasons.

1. Technological development has progressed. The benchmark values, which should reflect the
average of the 10% best installations at the time of their introduction, are outdated.

2. The activity rates in the base period, which form the basis for free allocation at the
installation level, refer to production or other activity data that are more than a decade ago
at the start of the 4th trading period. Since then, there have been massive changes, for
example the economic crisis that began at the end of 2008 falls into this period.

3. The carbon leakage rules of the 3rd trading period were not very focused: More than 95% of
the emissions from industrial sectors and industrial plants were classified as at risk of
carbon leakage.

4. The cap declines faster in the 4th trading period than in the 3rd. trading period. Due to the
decreasing course of the cap, the available allocation quantity also decreases. If the
allocation rules were not updated, a substantial cross-sector correction factor would be
necessary. This, however, cuts uniformly across all sectors and does not take into account
technological progress or changes in production volumes or the level of carbon leakage risk.

In the following, different factors influencing allocation to industrial plants are analysed. The
study on the adjustment of allocation over time examines existing and alternatively discussed
dynamic allocation rules, such as adjustments of allocation based on production changes
(output-based allocation), as well as the updating of the base period for the calculation of
activity rates, and assesses their advantages and disadvantages (see chapter 2.2 and Annex A).
Various options for designing carbon leakage rules from the discussion in Europe, California and
Australia are discussed in Chapter 2.3; a detailed analysis is provided in Annex B.

3 Free allocation is also granted to new plants as well as for heat from electricity generating plants. But instead of the cross-sectoral
correction factor, a linear reduction factor applies that corresponds to the annual reduction of the total cap in the EU emissions
trading scheme.
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In contrast to industrial plants, free allocation of allowances to electricity generation is not
granted any longer under Article 10a of the Emissions Trading Directive. But under Article 10c,
selected countries may allocate allowances free of charge in order to support the restructuring
of their power generation sector. The latter rule will also continue to apply in the 4th trading
period. The study for the eight member states that made use of the exemption rule in the 3rd
trading period showed that over 80% of the allocation was spent on operators of coal-fired
power plants and a further 7% on operators of oil and shale oil plants (see Chapter 2.4 and
Annex C).

In contrast to the questions on allocation, the comparative analysis in Chapter 1.5 focuses on the
medium to long-term perspective in setting the cap and the possible contribution of industrial
sectors to the necessary emission reduction. Before the European Union announced its intention
to reduce its greenhouse gas emissions by 80 to 95% by 2050, the European Commission
published its EU low-carbon economy Roadmap in 2011, which also contains indicative
reduction targets for industry. In addition, at the invitation of the Commission, various industry
associations have developed and published their own sector-specific roadmaps, which deal in
detail and from the point of view of industry with the reduction potential in individual industry
sectors. In recent years, both scientific and policy-oriented studies on this topic have been
increasingly published, which can be consulted in order to put the studies presented by the
industry associations into perspective. In the comparative analysis, an overview and discussion
of the most important assumptions and core statements of these studies is presented with the
aim of providing a clear overview and thus stimulating a transparent discussion on the long-
term abatement potentials in European industry. (available as a separate publication online at
https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/comparative-analysis-of-options-potential-
for).

The report is completed with the exemplary analysis of the emission reductions in the EU ETS in
two EU Member States and in two emission-intensive sectors. Since the start of emissions
trading in 2005, emissions in the ETS sector of all participating countries have fallen by 26%.
The analyses focus on the identification of important influencing factors and their possible
differences in the EU Member States.

Great Britain and Spain are two countries with a high share of total emissions in the ETS (8%
each) and above-average emission reductions compared to 2005. Electricity generation in both
countries has become considerably less emission-intensive and this trend is expected to
continue. The expansion of renewable energies and the reduction of electricity generation from
coal-fired power plants are the main drivers of falling emissions in the electricity sector.
Emissions in the industrial sector have also fallen, albeit not quite as sharply. In the industrial
sectors, a high influence of production volumes on emission volumes can be observed. The effect
is particularly pronounced in the years of the economic crisis (see Chapter 2.6 and Annex D).

The refining sector and the production of pig iron and steel are among the industrial sectors in
the EU ETS with highest emissions (see Chapter 2.7 and Annexes E and F). In the area of pig iron
and steel production, the development of emissions is strongly dominated by the development
of blast furnace steel production (BOF), especially in countries with a high BOF share. It has also
been observed that production is strongly influenced by consumption. Imports and exports also
play an important role, with only one country (Spain) being able to maintain its important role
as a net exporter in recent years. Also in Spain, but especially in the other countries studied, a
decrease in exports, but at least an increase in imports, could be observed, which could be due to
the pressure on the world market, especially from China.
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In the case of refineries, too, the production trend is an important driver for the development of
emissions. Specific emissions are affected by both changes in the composition of end products
and changes in capacity. For example, a decrease in specific emissions in Spain and the
Netherlands coincides with an increase in refinery capacity, while in France a decrease in
specific emissions coincides with a reduction in capacity. In Italy, on the other hand, specific
emissions increase despite the closure of refineries, suggesting that it is not necessarily emission
efficiency that is decisive for the closure of capacity, but other factors such as the size of an
installation, the composition of the output or the connection to a crude oil pipeline may also play
arole.

2.2 Adjustment of Free Allocation in the EU ETS over time (Dynamic
Allocation Rules)

Free allocation remains significant in the 4th trading period, especially due to mostly full free
allocation for sectors deemed to be at risk of carbon leakage. In an ideal emissions trading
system, all parameters are set ex ante in order to maintain cost effectiveness. The actual design
of allocation rules, however, must take into account further criteria, in particular distributional
effects, international competitive-ness, carbon leakage, innovation effects as well as feasibility
and acceptance.

First, we consider whether the historical activity rates used to allocate allowances to existing
installa-tions should use the same base period or whether a more recent base period should be
chosen. After considering efficiency and distributional effects, we propose using a four-year
period from 2015 to 2018 as the base period and to calculate the historical values as a median.
In case the 4th trading period is divided into two sub-periods, two base periods could be used,
e.g. 2013-2017 and 2018-2022.

We discuss whether output-based allocation should be introduced in the EU ETS, as an
alternative to the previous dynamic allocation rules. We compare the existing dynamic rules
with output-based allo-cation and evaluate them qualitatively. We find that the output-based
allocation method is not clearly superior.

Finally, we discuss options for modifying the dynamic allocation rules for the 4th trading period.
One option is to introduce a higher threshold in the rules for partial closures and to replace the
staggered adjustment to reduced production with a linear adjustment of the allocated amounts.
As another option, the rules for significant capacity changes and partial closures could be
replaced by a rule for significant changes in production. Efficiency losses due to dynamic rules
and the frequency of changes in allocation could be limited by choosing a sufficiently large
threshold.

2.3 Differentiation of the carbon-leakage-risk and estimating of impacts on
the allocation amounts

The European Emissions Trading Scheme (EU ETS) has been continuously developed since its
introduction in 2003. While the first years were characterised by free allocation, since the 3rd
EU ETS trading period, a large part of allowances have been auctioned and free allocation is
subject to the same rules in all EU Member States based on ambitious EU-wide benchmarks and
a cross-sectoral correction factor for industry. In addition, the proportion of free allocation
gradually decreases, with special rules for industries facing intense international competition in
order to prevent carbon leakage.
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Against the background of different speeds in international climate protection, precautions to
avoid carbon leakage are of great importance. In the 3rd trading period, almost the entire
amount of allowances in the industrial sector is allocated for free on the basis of special rules for
sectors for which a significant carbon leakage risk is assumed. Various options for free allocation
were discussed in the context of the further development of emissions trading from 2021
onwards and are examined below.

The analysis of different options shows that the indicators discussed to determine the extent of
the competitive risk are similar in the EU, California and Australia: On the one hand, the trade
intensity of the sector is included, and on the other hand the emission intensity or the level of
costs caused by emissions. Whether a specific sector is deemed at risk of carbon leakage, on the
other hand, differs in respect of the thresholds applied and in the way the two indicators are
combined. Another important difference is the number of carbon leakage risk classes (two to
four) and the allocation factors (0%-100%).

The comparison shows that options with only two carbon leakage classes (binary approach)
lead to similar results. The majority of sectors is deemed at risk and receive 100% carbon
leakage allocation factor in the allocation formula both in the Carbon Leakage List valid in the
3rd trading period and the Commission proposal for the 4th trading period. The non-privileged
sectors cause only a very small proportion of emissions and receive an even smaller proportion
of the allocation due to the lower allocation factor of 30%.

The other options each work with several carbon leakage risk classes and tiered allocation
factors. Options 3 and 4 in the Commission's Impact Assessment for the revision of the
Emissions Trading Directive distinguish four carbon leakage classes each, the Californian and
Australian rules three. There are considerable differences in the shares of emissions by the
different risk classes. In the Californian example, the share of the medium risk class is so low,
that the scheme is similar to the two-class proposals.

In three options, sectors with a high (but not very high) risk account for a significant share of
emissions (options 3 and 4 of the Impact Assessment and the Australian emissions trading
scheme); their allocation factor of around 80% is lower than for very high risk sectors (100%),
but significantly higher than for low risk sectors (around 30%). As a result, preliminary
allocation is reduced in total and the resulting correction of the allocation quantities that is
required if allocation amounts exceed the quantity reserved for free allocation is lower or no
longer necessary. During the negotiations tiered approaches comparable to those described in
this paper were put forward, but ultimately were not adopted. Sectors with very high risk
benefit from tiered approaches, as the cross-sector correction factor also affects their allocation
volumes.

In summary, the analysis shows not only the subdivision into different carbon leakage classes is
decisive, but also the relevance of the different classes with regard to emissions and,
consequently, to preliminary allocations. The current proposal for the EU Emissions Trading
Directive represents a continuation of the status quo concerning the carbon leakage rules.
Although the number of industrial sectors considered as being at risk of migration is much lower
due to the elimination of trade intensity as standalone criterion, the sum of emissions from these
sectors is nearly as high and thus the impact on allocation volumes is small. The graduated
approaches, such as options 3 and 4 of the Impact Assessment, allow a more precise focusing of
the carbon leakage rules. The sectors in the highest risk class would benefit from a tiered
approach, if a binary approach required a cross-sectoral correction factor in order to meet the
cap.
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2.4 Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the
relevant rules in the 4th trading period

In accordance with Article 10a of the Emissions Trading Directive, installations do not receive a
free allocation of allowances in the case of electricity production (EU 2009). In addition, under
Article 10c certain Member States may give a transitional free allocation of allowances to
installations if they submit to the Commission a “national plan that provides for investments in
retrofitting and upgrading of the infrastructure and clean technologies”. The electricity
production installations concerned must have been in operation by 31 December 2008; in the
case of new installations, the investment process must have been physically initiated by the
same date. Overall, eight Member States have made use of this derogation under Article 10c:
Bulgaria, Estonia, Lithuania, Poland, Romania, the Czech Republic, Hungary and Cyprus. Latvia
and Malta were also eligible to make use of the article but chose not to (European Commission
(EC) 2012j).

A total of approx. 680 million free allowances in the EU-ETS (EUAs) may be allocated to
operators of installations for electricity production in eight countries during the 3rd trading
period. In 2013-2015 only 81 % of the permissible allowance amount was actually awarded. It
will become clear in the years ahead whether the related investments have only been delayed or
whether the quantities applied for were too high. Depending on the CO2 price development and
the implementation of investment measures, the unused allowances can still be allocated in the
coming years. If they are not allocated for free, they will be auctioned towards the end of the
trading period. Some Member States have already begun to hand over unused quantities to
regular auctioning.

Abbildung 3  Free allocation of at least 300 thousand EUAs to installations by fuel type and
country for 2013-2015

(Fuel) Oil
3%
Gas

Source: Authors’ own calculations based on European Union (EU) (2016), European Commission (EC) (2012j), European
Commission (EC) (2012e) and European Commission (EC) (2016)

Overall 251 installations receive free allowances under Art. 10c. The operators of the 101
installations with an allocation of at least 300 thousand EUAs in 2013-2015 are granted approx.
96 % of the total amount of allowances allocated for free. 82 % of which went to operators of
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coal-fired power plants and a further 7 % to operators of oil and shale oil plants. The operators
of ten gas-fired power plants receive 5 % of the allowances.

The current value of free allocation to the electricity sector in the eight Member States
corresponds to approx. EUR 4.4 billion by 2020 (based on current prices and price estimations).
Approx. 60 % of this amount is allocated to the operators of plants nearing the end of their
lifetime and may possibly be disconnected soon without modernization measures.

There is a risk that the lifetime of coal-fired power plants is extended by Article 10c and the
suppliers of renewable energies placed at a disadvantage. The highest allowance ratio -
calculated as number of EUAs per MW of installed capacity - is for the most part received by the
operators of lignite power plants of up to 2 GW. Renewable energies only play a role in the form
of co-firing of biomass. Investments in wind and PV are only sporadically included in the plans, if
atall.

The Council of the European Union decided in its Conclusions of October 2014 that Member
States with a GDP per capita below 60 % of the EU average may continue to allocate free
allowances to installations for electricity production up to 2030 (European Council 2014). In
particular, the “current modalities, including transparency, should be improved to ensure that
the funds are used to promote real investments modernizing the energy sector, while avoiding
distortions of the internal energy market.”

The Commission proposal for the reform of the ETS foresees an unchanged total amount of EUAs
under Article 10c during the 4th phase, but the actual value of the freely allocated allowances
themselves could more than double under rising carbon prices. The group of eligible countries
changes slightly. In particular, Poland and Estonia are allowed to allocate significantly fewer
allowances for free than during the 3rd trading period, while a higher total amount of
allowances is made available to all other Member States concerned. The criteria for awarding
free allocation have been significantly improved. The proposal foresees that the cost efficiency
and absolute amount of avoided emissions are a compulsory component of the evaluation of all
projects with a total amount of investment exceeding EUR 10 million. Nevertheless, it is not
ensured that large quantities of allowances are not once again granted to coal-fired power
plants. Based on the analysis undertaken above and the experiences gathered in the years up to
2015, the following changes are proposed for the 4th trading period:

» Degressive allocation: Free allocation should be reduced to zero at the end of the trading
period.

» Use of funds: The guidelines and criteria should be expanded to include a minimum
allocation of allowances for renewable energies, measures which extend the lifetime of for
old coal-fired power plants should be excluded from free allocation and rules for providing
proof of additionality should be introduced.

» Beneficiaries: The list of possible beneficiaries eligible to participate in the competitive
bidding process should be expanded to include all holders of EUA accounts in a national
emissions trading registry in order to enable participation by suppliers of electricity based
on renewable energies.

» Reporting: As part of the reporting obligations, the beneficiaries should also report the real-
world avoided emissions.

A detailed analysis is included in Annex C.
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2.5 Comparative analysis of options and potential for emission abatement in
industry

In the context of developing strategies to reduce greenhouse gas emissions and fight climate
change, the European Union has set itself the target of reducing emissions by 80 to 95% by 2050.
As a basis for this target, the European Commission prepared and published the EU low carbon
economy (EU LCE) roadmap in 2011. In addition, the Commission encouraged industry
organisations to prepare sector-specific roadmaps that address the European low carbon
ambitions. Several industry organisations such as the European Steel Association EUROFER, the
European Cement Association Cembureau, the Confederation of European Paper Industries CEPI
and the European Chemical Industry Council CEFIC have presented their own views on GHG
mitigation options in sector-specific roadmaps. In recent years, several scientific and policy-
driven studies have also been published that deal with the question of long-term mitigation
potential in industry. These latter studies allow us to put the industry roadmaps into perspective
and critically reflect on the key results.

This report presents the main results and assumptions of these roadmaps and of a selection of
closely related studies. The aim of the report is to provide a transparent compilation of these
documents, and thereby increase transparency for the discussion of long-term abatement
options in industry in the EU. Our report presents the selected studies with respect to the
absolute and relative size of the abatement potentials identified, the assumptions that have been
made, and a first assessment on their impact on the results. The idea is to increase the general
understanding of what is driving the results, identifying differences and similarities in the
approaches and storylines and to explain possible differences in the reduction potentials
identified in the different studies. Key results from this report are summarised in six highlights:

1. Comparability of studies is limited due to missing transparency and differences in
assumptions and modelling framework.

2. Comparison shows significant differences in level of ambition between industry-sponsored
roadmaps and EU low carbon economy roadmabp.

3. Sector comparison also shows significant differences in level of ambition and costs between
industry-sponsored roadmaps on the one hand, and studies from the policy arena and
scientific community on the other.

4. Mitigation ranges within a study can be large depending on assumptions and technology
availability.

5. CCSis a key technology in many studies -- industry-sponsored and policy studies alike -- for
reaching ambitions emission reductions, but technological uncertainty is high.

6. Cross-sectoral energy efficiency options along with production decreases are limited in
industry-sponsored studies.

This report presents to the reader an overview as well as an access point to the different studies.
Detailed information on the studies is collected and presented in comprehensive appendices.
Additional tables present detailed information on mitigation options in different sectors. For in-
depth understanding and further analyses and comparisons and assessment of the studies, the
reader is referred to the documents underlying this analysis and invited to use this study’s
output as a basis for further work.

The study was presented and discussed with colleagues from the German Environment Agency
and the Federal Ministry for the Environment. She is published as a separate document available
at https://www.umweltbundesamt.de/publikationen/comparative-analysis-of-options-

potential-for.
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2.6 Analysis of the development of emissions in the EU ETS sector in Great
Britain and Spain

Since the start of EU Emissions Trading Scheme in 2005, emissions from participating countries
in the ETS sectors have fallen on average by 26 %. The UK and Spain are among the countries
with the highest emissions in the EU ETS, each accounting for 8 % of total emissions in the year
2017. At the same time, these are countries that have achieved particularly high emission
reductions compared to 2005: In Spain, emissions fell by 32 % and in the UK by as much as

50 %. Since the scope of EU Emissions Trading Scheme has expanded since its introduction in
2005, these figures include an estimate of emissions from ETS activities that were additionally
covered by the extension of the scope in later years (European Environment Agency (EEA) 2017,
2018).

Abbildung4 Development of emissions in the ETS sector in selected countries (2005-2017)
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Sources: (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017), own presentation

In both countries, emissions from the energy and combustion sector have fallen sharply since
the start of the ETS. Power generation has become considerably less emission-intensive and this
trend is expected to at least stabilise. Renewables generation in the UK quadrupled between
2005 and 2015, reaching 25 % in 2015. The share of renewables in electricity generation in
Spain has doubled since 2005 and will be 36 % in 2015. At the same time, the relevance of
electricity generation from coal-fired power plants has declined: In Spain from 27 % to 18 % and
in Great Britain from 33 % to 21 % (Eurostat 2017b). In the UK, several coal-fired power plants
were completely or partially shut down or converted to biomass firing. It can therefore be
assumed that emissions from coal-fired power plants will not rise back to the 2005 level. In
Spain, on the other hand, coal-fired electricity production has tended to be cut back and gas-
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fired power plants have been decommissioned. The share of natural gas in electricity generation
in Spain has fallen considerably and was less than 20 % in 2015. In the UK, the share is higher, at
just under 30 %. Electricity generation from nuclear power plants has remained constant at
around 20 % for all years. In addition, demand for electricity fell slightly in both countries.
Accordingly, the expansion of renewable energies in conjunction with the reduction of electricity
generation from coal-fired power plants is the main driver for falling emissions in the electricity
sector.

Emissions in the industrial sector have also fallen, albeit not quite as sharply. The production of
ferrous metals, petroleum products and cement are the three industrial sectors with the highest
emissions in both countries, albeit in different order. In the industrial sectors, a high influence of
the production quantities on the emission quantities can be seen. The effect is particularly
pronounced in the years of the economic crisis. Especially in the iron and steel sector as well as
in cement production, there were declines in production and shutdowns. Even though the
economy has recovered in the meantime, steel production in 2016 is 25 % (Spain) and 40 %
(Great Britain) lower than in 2005.

While the iron and steel sector is the largest source of emissions among the industrial sectors in
the UK, the cement sector occupies this position in Spain. Cement production was also high
during the Spanish construction boom, with production falling sharply from 2008 with the
economic crisis and falling 44 % below production in 2005 in 2016. The same trend can be
observed in the UK, although not quite so pronounced - cement production volumes in 2016
were 20 % below 2005 levels. In the cement sector, too, there were closures of production
facilities in both countries.

By contrast, the refinery sector in Spain shows a different development: production figures rose
slightly despite lower domestic demand, while they fell in the United Kingdom. Spain is the 3rd
largest producer of petroleum products in the EU ETS countries and a net exporter. Specific
emissions per tonne of processed crude oil appear to have fallen slightly in both countries. One
possible reason is a changed product mix; another is the closure of old refineries in both
countries and capacity expansions in Spain.

In the chemicals sector, the specific N2O emissions from the production of nitric acid have fallen
considerably compared to 2005 (Grofsbritannien 2018; Spanien 2018). In the UK, the emission
reduction coincides with the year in which N0 emissions were included in emissions trading
(2011), while in Spain the reduction took place before they were included in emissions trading
in 2013. For all other products and emissions in the chemicals sector, no clear statement is
possible, as the change in the scope of application makes it impossible to compare trading
periods.

In summary, it can be said that in the electricity sector the improvement of the emission
intensity is the main driver for the falling emissions, while in the industrial sector the production
development is the dominant effect. However, reductions in specific emissions are the main
driver for the development of N,O emissions from the production of nitric acid and adipic acid.

2.7 Analysis of emission development under the EU ETS in the iron and steel
sector and refineries

2.7.1 Refineries

The European refinery sector comprises (in 2016) 139 installations in 23 countries (EEA). With
an EU ETS emissions volume of about 127 million tonnes CO2-eq and a share of almost 7% of all

33



CLIMATE CHANGE Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7) — Abschlussbericht

EU ETS emissions in 2016, the refining sector is one of the largest sectors of the EU ETS (EEA)
behind the energy supply sector.

When emissions trading was introduced, emissions from the refinery sector amounted to 138
million tonnes of COz-eq, representing a decline of around 8% between 2005 and 2016. The
decline in emissions over the period 2005-2016 is mainly driven by a decrease in production
levels. The production level decreased by about 12% from 744 million toe in 2005 to 654 million
toe in 2016 (EUROSTAT). The stronger decline in production compared to emissions is mainly
due to the start of the third trading period in 2013. At this point, some plants in Germany show a
strong increase in emissions without an increase in production, which is due to the rule that
refineries are obliged to form a so-called uniform plant from the third trading period onwards,
which led to connected refinery power plants operated by the refinery company also being
registered in emissions trading under the refineries sector. Also production changes of
integrated petrochemical process units alter the emissions.

The main driver of the production level in the EU-ETS area is the consumption of petroleum
products. Between 2005 and 2016, consumption decreased from 690 million toe to 577 million
toe, a decrease of about 16% (EUROSTAT).

At the beginning of the observation period in 2005, imports slightly exceeded exports, whereas
from 2011 onwards this was the other way round, but also only very slightly. Exports exceeded
imports by about 18 million toe in 2016. In 2005, imports exceeded exports by about 10 million
toe (EUROSTAT).

The capacities of the refinery plants were also significantly reduced. Between 2005 and 2016,
capacity decreased by almost 13% from 16 million barrels per day to about 14 million barrels
per day (BP). However, capacity was not only reduced, but also expanded in individual cases.
Allocations made from the New Entrants Reserve (NER) provide an indication for this.

The analysis of the total EU ETS area shows a strong correlation between consumption and
production, whereas the analysis of the five largest countries of the EU ETS refining sector
shows a much more heterogeneous picture. Production decreased sharply in France (-32%),
Italy (-29%) and Germany (-18%). In contrast, production increased in Spain (+7%) and the
Netherlands (+3%) (EUROSTAT). However, consumption decreased in all five countries,
suggesting that although there is still a strong link between consumption and production from a
EU ETS perspective, this link has been weakened in each country in recent years and offset by an
increase in trade between Member States. Emissions in the countries analysed show a trend
very similar to that of production, with Spain and the Netherlands slightly reducing their
emissions despite the increase in production and lowering their specific emissions in the sense
of crude processing in 2016 compared to 2005. The reasons for this increase in efficiency cannot
be clearly identified on the basis of the data. For example, higher crude-quality, a change in the
product mix as well as production changes of integrated petrochemical process units, but also
more efficient plants, could have led to this decrease in specific emissions. The differences
between the refinery sectors of the five countries considered are also reflected in the
development of capacities. These were significantly reduced in France (-38%), Italy (-23%) and
Germany (-13%). In the Netherlands capacity was slightly increased (<+1%) and in Spain it was
significantly increased by about 14%.

The different production and consumption development (Consumption decreasing in all
countries, production decreasing in FR, IT, GER and increasing or stagnating in NL and ES) of the
countries considered cannot be explained on the basis of the available data. In particular, large
differences in the legislation of the individual countries as well as different purchasing prices
could be responsible for the developments of the individual refinery sectors in the countries.
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In summary, it can be said that the production level in particular is decisive for emissions, as
evidenced by the hardly changing specific emissions in the EU ETS area (0.19 Mt COz-eq/M toe
in the entire EU ETS area). Furthermore, EU ETS widely considered, consumption is the main
influencing factor on the production level, although this influence has weakened for the
individual member states in recent years, it still exists for the entire EU ETS area.

The complete assessment is included in Annex E.

2.7.2 Iron and steel sector

In the European iron and steel sector (in 2016) 274 plants in 23 countries with an emission
volume of around 139 Mt CO2-eq. are regulated under the European emissions trading system.
This emission volume corresponds to approx. 8% of all emissions caused by stationary
installations in the EU ETS (EEA data viewer).

When the emission trading was introduced in 2005, emissions in the iron and steel sector
amounted to around 154 Mt CO2-eq. and declined by 10% in the course of the years until 2016.4
Production of crude steel also decreased by 17% from 196 Mt in 2005 to 163 Mtin 2016.
Consumption shows the smallest decrease with 6%. It amounted to 184 Mt in 2005 and fell to
173 Mt in 2016. The fact that production fell relatively more than consumption can be seen in
the European trade balance. While exports remain largely constant with a decrease of 0.7%,
imports increase significantly with 13.7%. In 2005, there was an export surplus of around 12 Mt,
in 2016 an import surplus of 8 Mt (Eurostat).

Two major process routes can be differentiated: the iron ore-based process in blast furnaces
(BOF) and the scrap-based process in electric furnaces (EAF). EAF production requires
electricity as the main fuel input. The emission intensity of steel production depends on the type
of power generation. In BOF production, coke as a necessary reducing agent can only partly be
replaced by other reducing agents such as bio-oil or pulverized lignite. Emission savings are
largely limited to efficiency aspects and further integration of processes. The emissions per ton
of crude steel produced are significantly higher in the BOF process. Therefore, in countries with
a high BOF-share in production, there is a strong correlation between the development of BOF-
produced crude steel and verified emissions.

A more detailed look at the four largest producers (Germany, Italy, France, Spain) and the United
Kingdom as the fifth largest producer until 2015 shows a mixed picture. While Italy and Spain
are in second and fourth place among the largest producers, they are only in fifth and seventh
place, respectively, when it comes to emissions. Both countries have a relatively high share of
EAF crude steel production (76% in Italy and 67% in Spain). The United Kingdom, on the other
hand, shows much higher emissions per ton of crude steel produced and a share of only 19% of
EAF crude steel production (Eurostat). Spain and Italy also show significantly lower values for
energy consumption and the share of solid fuels, which can also be observed as a driver of
emissions and are related to the type of production.

While emissions from the iron and steel industry in Germany continue to rise by 7% between
2005 and 2016, they are falling in all other countries examined in detail. The strongest decrease
can be seen in France (34%) and Italy (24%). Spain and the United Kingdom have very low
emission reductions of 14% and 5% between 2005 and 2016 (Eurostat).

41t cannot be fully ruled out that some changes regarding the classification of certain installations, or parts
of them, since the end of the first trading period have a misleading influence on our emission figures for
the steel-related ETS activities considered, when these emission sources were classified differently in
different trading periods. This is mainly relevant for sector 25 - production or processing of ferrous
metals, which was introduced in the year 2013 and is not included in our analysis.
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Overall, a very similar course of production and emissions can be found, both in a European
view and in a more detailed view of the individual countries. The trend is characterised by a
peakin 2007, 2008 and a low point in 2009 due to the general economic crisis. This hit the iron
and steel sector hard. Production levels then recovered and emissions rose again, but in most
cases both remained below pre-crisis levels. Production is strongly oriented towards
consumption over the course of time.

Demand can therefore be identified as the main driver of emissions. However, this is also
increasingly being satisfied by imports. In addition to the demand for crude steel, further drivers
of emissions are the relative shares of the manufacturing processes used (BOF or EAF) and the
associated energy consumption as well as the use of solid fuels (e.g., coke) which are more CO-
intensive compared to other fuels.

The complete assessment is included in Annex F.
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Kurzbeschreibung: Zeitliche Anpassung der kostenlosen Zuteilung im EU ETS (dynamische
Zuteilungsregeln)

Die kostenlose Zuteilung ist auch in der 4. Handelsperiode von Bedeutung. In einem idealtypischen
Emissionshandelssystem erfolgen zur Wahrung der Kosteneffizienz alle Festlegungen ex ante. Bei der
praktischen Gestaltung von Zuteilungsregeln sind jedoch weitere Kriterien zu beachten, insbesondere
Verteilungswirkungen, internationale Wettbewerbsfahigkeit, Carbon Leakage, Einfliisse auf
Innovationen sowie Umsetzbarkeit und Akzeptanz.

Zunichst wird die Frage behandelt, ob fiir die historischen Aktivititsraten, anhand derer die Zuteilung
an Bestandsanlagen erfolgt, die bisherige Basisperiode beibehalten oder ob eine aktuellere
Basisperiode gewahlt werden soll. AnschliefRend wird diskutiert, ob im EU ETS als Alternative zu den
bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln eine output-basierte Zuteilung eingefiihrt werden sollte.
Nach einem Vergleich der bestehenden dynamischen Regeln mit der output-basierten Zuteilung zeigt
die output-basierte Zuteilungsmethode keine eindeutige Uberlegenheit. AbschlieRend werden
Optionen der Modifikation der dynamischen Zuteilungsregeln fiir die 4. Handelsperiode diskutiert.
Eine Option besteht darin die Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen anzupassen. Als weitergehende
Option kdnnten die Regeln fiir wesentliche Kapazitatsanderungen und teilweise Betriebseinstellungen
durch eine Regel fiir wesentliche Produktionsdnderungen ersetzt werden. Effizienzverluste konnten
durch die Wahl eines ausreichend grofden Schwellenwerts begrenzt werden.

Abstract: Adjustment of Free Allocation in the EU ETS over time (Dynamic Allocation Rules)

Free allocation remains significant in the 4th trading period. In an ideal emissions trading system, all
parameters are set ex ante in order to maintain cost effectiveness. The actual design of allocation rules,
however, must take into account additional criteria, in particular distributional effects, international
competitiveness, carbon leakage, innovation effects as well as feasibility and acceptance.

First, we consider whether the historical activity rates used to allocate allowances to existing
installations should use the same base period or whether a more recent base period should be chosen.
We then discuss whether output-based allocation should be introduced in the EU ETS, as an
alternative to the previous dynamic allocation rules. Having compared the existing dynamic rules with
output-based allocation, we find that the output-based allocation method is not clearly superior.
Finally, we discuss options for modifying the dynamic allocation rules for the 4th trading period. One
option is to adjust the rules for partial closures. As another option, the rules for significant capacity
changes and partial closures could be replaced by a rule for significant changes in production.
Efficiency losses could be limited by choosing a sufficiently large threshold.
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Zusammenfassung

Die kostenlose Zuteilung ist — insbesondere aufgrund der weitgehend vollstdndigen kostenlosen
Zuteilung fiir Carbon Leakage bedrohte Sektoren — auch in der 4. Handelsperiode von Bedeutung. In
einem idealtypischen Emissionshandelssystem erfolgen zur Wahrung der Kosteneffizienz alle
Festlegungen ex ante. Bei der praktischen Gestaltung von Zuteilungsregeln sind jedoch weitere
Kriterien zu beachten, insbesondere Verteilungswirkungen, internationale Wettbewerbsfahigkeit,
Carbon Leakage, Einfliisse auf Innovationen sowie Umsetzbarkeit und Akzeptanz.

Zunachst stellt sich die Frage, ob fiir die historischen Aktivititsraten, anhand derer die Zuteilung an
Bestandsanlagen erfolgt, die bisherige Basisperiode beibehalten oder ob eine aktuellere Basisperiode
gewahlt werden soll. In Abwagung von Effizienz- und Verteilungseffekten wird vorgeschlagen, als
Basisperiode einen vierjahrigen Zeitraum von 2015 bis 2018 heranzuziehen und die historischen
Werte als Median zu berechnen. Bei Aufteilung der 4. Handelsperiode in zwei Teilperioden kdnnten
zwei Basisperioden verwendet werden, z.B. 2013-2017 und 2018-2022.

Als Alternative zu den bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln wird diskutiert, ob im EU ETS eine
output-basierte Zuteilung eingefiihrt werden sollte. Die bestehenden dynamischen Regeln werden mit
der output-basierten Zuteilung verglichen und qualitativ bewertet. Die output-basierte
Zuteilungsmethode zeigt jedoch keine eindeutige Uberlegenheit.

Abschlief;end werden Optionen der Modifikation der dynamischen Zuteilungsregeln fiir die 4.
Handelsperiode diskutiert. Eine Option besteht darin, in der Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen
einen hoheren Schwellenwert einzufiihren und die gestaffelte durch eine lineare Anpassung der
Zuteilungsmengen an die verminderte Produktion zu ersetzen. Als weitergehende Option kdnnten die
Regeln fiir wesentliche Kapazitiatsanderungen und teilweise Betriebseinstellungen durch eine Regel
fiir wesentliche Produktionsdnderungen ersetzt werden. Effizienzverluste aufgrund dynamischer
Regeln und die Haufigkeit der Zuteilungsdnderungen kénnten durch die Wahl eines ausreichend
grofden Schwellenwerts begrenzt werden.
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Summary

Free allocation remains significant in the 4th trading period, especially due to mostly full free
allocation for sectors deemed to be at risk of carbon leakage. In an ideal emissions trading system, all
parameters are set ex ante in order to maintain cost effectiveness. The actual design of allocation rules,
however, must take into account further criteria, in particular distributional effects, international
competitiveness, carbon leakage, innovation effects as well as feasibility and acceptance.

First, we consider whether the historical activity rates used to allocate allowances to existing
installations should use the same base period or whether a more recent base period should be chosen.
After considering efficiency and distributional effects, we propose using a four-year period from 2015
to 2018 as the base period and to calculate the historical values as a median. In case the 4th trading
period is divided into two sub-periods, two base periods could be used, e.g. 2013-2017 and 2018-
2022.

We discuss whether output-based allocation should be introduced in the EU ETS, as an alternative to
the previous dynamic allocation rules. We compare the existing dynamic rules with output-based
allocation and evaluate them qualitatively. We find that the output-based allocation method is not
clearly superior.

Finally, we discuss options for modifying the dynamic allocation rules for the 4th trading period. One
option is to introduce a higher threshold in the rules for partial closures and to replace the staggered
adjustment to reduced production with a linear adjustment of the allocated amounts. As another
option, the rules for significant capacity changes and partial closures could be replaced by a rule for
significant changes in production. Efficiency losses due to dynamic rules and the frequency of changes
in allocation could be limited by choosing a sufficiently large threshold.
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1 Einleitung

Seit der dritten Handelsperiode stellt die Auktionierung die Grundzuteilungsregel im EU ETS
dar. Daneben erfolgt nach der EU-Richtlinie iibergangsweise eine kostenlose Zuteilung
insbesondere fiir Industrieanlagen. Wahrend der Anteil der kostenlosen Zuteilung grundsatzlich
nach vorgegebenen Faktoren von Jahr zu Jahr sinkt, gilt fiir Carbon Leakage gefahrdete Bereiche
weiterhin eine weitgehend vollstindige kostenlose Zuteilung. Auch in der vierten
Handelsperiode werden kostenlose Zuteilungen noch von Bedeutung sein. Neben dem hierfiir
verwendeten Benchmarkingkonzept stellt sich dabei insbesondere die Frage, inwiefern die
kostenlosen Zuteilungen im Zeitverlauf angepasst werden sollen.

In einem idealtypischen Emissionshandelssystem erfolgen alle Festlegungen ex ante. Die
Emissionsberechtigungen (Zertifikate) werden entweder versteigert oder allein auf Basis
historischer Daten kostenlos zugeteilt. Solange im Nachhinein keine Anpassungen erfolgen, die
von Entscheidungen der Marktteilnehmer abhéngen, ist ein strategisches Verhalten der
Unternehmen zur Beeinflussung der eigenen Zuteilungsmenge ausgeschlossen. Die
okonomischen Anreize zur Verminderung von Emissionen und zur Uberwélzung von
Opportunititskosten der Zertifikate sind dann unabhangig von der Art der Zuteilung und
gewahrleisten ein konsistentes Funktionieren des Emissionshandels auch dann, wenn die
Emissionsberechtigungen zum Teil versteigert und zum Teil kostenlos zugeteilt werden. Das
Emissionshandelssystem soll grundsatzlich umfassend auf einzelwirtschaftliche Entscheidungen
der einbezogenen Unternehmen wirken, die die Emissionsintensitdt und die Produktionsmenge
betreffen. Deshalb sollen die kostenlosen Zuteilungsmengen in einem idealen System aus
Effizienzgriinden insbesondere nicht von der Hohe der aktuellen Produktion abhidngen, da sonst
die Produktion quasi subventioniert wird und damit die 6konomischen Anreize - auch fiir
nachgelagerte Wirtschaftsbereiche - verzerrt werden kénnen.

Neben dem Kriterium der Kosteneffizienz sind bei der praktischen Gestaltung von
Zuteilungsregeln weitere Kriterien wie Verteilungswirkungen, internationale
Wettbewerbsfahigkeit, Carbon Leakage, Einfliisse auf Innovationen sowie Umsetzbarkeit und
Akzeptanz zu beachten. So kann z.B. eine Zuteilung auf Basis von historischen Emissionen mit
erheblichen unerwiinschten Verteilungswirkungen verbunden sein. Unternehmen, die im
internationalen Wettbewerb stehen, haben unter Umstidnden nur beschrankte Mdéglichkeiten,
Zertifikatskosten auf die Nachfrager zu iiberwélzen. Auch bei einer weitgehend kostenlosen
Zuteilung an solche Unternehmen kann die Gefahr bestehen, dass sie ihre Produktion in Europa
stark einschranken und dadurch eventuell Emissionen in andere Lander verlagert werden.
Dartiber hinaus kann die Ausgestaltung von Zuteilungsregeln einen Einfluss darauf haben, wie
stark die im EU ETS einbezogenen Unternehmen in innovative Technologien investieren und
damit die Moglichkeiten fiir kiinftige Emissionsminderungen erhéhen. Aufierdem miissen
Zuteilungsregeln praktikabel, mit moglichst geringem Aufwand fiir Behérden und Unternehmen
umsetzbar und politisch durchsetzbar sein. Angesichts dieser vielfaltigen Kriterien miissen die
Vor- und Nachteile unterschiedlicher Optionen fiir Zuteilungsregeln gegeneinander abgewogen
werden.

Regeln, die eine Anpassung kostenloser Zuteilungen im Zeitablauf vorsehen, werden als
»dynamische Zuteilungsregeln bezeichnet. Hinsichtlich der zeitlichen Anpassung der
Zuteilungsmengen fiir die vierte Handelsperiode stellt sich zunachst die Frage, ob fiir die
historischen Aktivitatsraten, anhand derer die Zuteilung an Bestandsanlagen erfolgt, die
bisherige Basisperiode (2005-08 bzw. 2009-10) beibehalten oder ob eine aktuellere
Basisperiode gewahlt werden soll. Ein Updating auf eine Basisperiode, die ganz oder teilweise in
der Zukunft liegt, kann grundsatzlich zu strategischem Verhalten von Unternehmen fiihren, so
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dass sie ihre Produktion erhdhen, um spéater hohere kostenlose Zuteilungsmengen zu erhalten.
Bei einem Festhalten an der bisherigen Basisperiode wiirden daraus eventuell resultierende
Effizienznachteile vermieden. Mit zunehmendem zeitlichem Abstand wiirden allerdings die
Verteilungseffekte zunehmen. Bei einem Updating der Basisperiode dndert sich die Verteilung
der Zuteilungsmengen zwischen und innerhalb der Sektoren in Abhédngigkeit von der
Veranderung der Aktivitdtsraten zwischen bisheriger und neuer Basisperiode.

Im EU ETS gibt es eine Reihe von dynamischen Regeln fiir die kostenlose Zuteilung an neue
Marktteilnehmer und fiir Betriebseinstellungen, die von dem theoretischen Leitbild einer
anreizneutralen Gestaltung der kostenlosen Zuteilung abweichen. Hierbei handelt es sich um
Regelungen fiir Neuanlagen, wesentliche Kapazititserweiterungen, wesentliche
Kapazitatsverringerungen, Betriebseinstellungen und teilweise Betriebseinstellungen. Nach
diesen Regeln sind die Zuteilungsmengen zum Teil von unternehmerischen Entscheidungen
iiber Kapazitdten oder Aktivitatsraten wihrend der Handelsperiode abhangig. Solche
Regelungen kénnen im Vergleich zu einem idealtypischen System mit gewissen
Effizienzeinbuf3en verbunden sein. Sie konnen allerdings zugleich dazu beitragen, dass die
Gefahr von Carbon Leakage vermindert wird.

Als Alternative zu den bisherigen Zuteilungsregeln wird diskutiert, ob im EU ETS eine kostenlose
Zuteilung gemaf einer ,output-basierten” Zuteilung eingefiihrt werden sollte, bei der an Stelle
von historischen Aktivititen jeweils aktuelle Produktionsmengen zugrunde gelegt werden.!
Solche Zuteilungsverfahren werden in einigen anderen Emissionshandelssystemen angewendet.
Filir das EU ETS wiirde dies einen wesentlichen Systemwechsel bedeuten, bei dem unter
Umstanden die bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln fiir neue Marktteilnehmer und
Betriebseinstellungen vollstandig ersetzt werden konnten. Denn charakteristisch fiir ,,output-
basierte” Zuteilungsregeln ist, dass Zuteilungen prinzipiell nicht nur in bestimmten
Fallkonstellationen angewandt werden wie bisher im Fall von Neuanlagen, Anderungen der
Kapazitét oder Stilllegungen, sondern dass sie im Grundsatz fiir alle Aktivititsanderungen in
allen Anlagen gelten. Eine output-basierte Zuteilung wiirde die Lenkungswirkung des ETS auf
die Produktionsmengen und die Weiterleitung der Signale an nachgelagerte Sektoren
insbesondere bei hohen Anteilen der kostenlosen Zuteilung stark einschranken. Von Seiten
verschiedener Industrievertreter wird die Einfiihrung einer output-basierten Zuteilung vor
allem mit dem Ziel gefordert, die Gefahr von Carbon Leakage zu vermindern und die Flexibilitat
der Zuteilungsmengen fiir Industrieunternehmen bei wirtschaftlichen Schwankungen zu
erhohen. Bei einem hohen Anteil der kostenlosen Zuteilung und einem hohen Zertifikatspreis
wirden durch eine output-basierte Zuteilung im Vergleich zu einer Zuteilung auf Basis
historischer Daten die Grenzkosten der Produktion stark gesenkt. Dadurch kdnnte tendenziell
der Anreiz zu Produktionseinschrankungen in Europa weiter vermindert werden. Die
Anreizwirkung des Emissionshandels wiirde sich dann im Wesentlichen auf die Verminderung
der spezifischen Emissionen beschrianken.

In diesem Bericht werden die bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln und alternative
Optionen hinsichtlich ihrer wesentlichen Vor- und Nachteile diskutiert. In Kapitel 2 werden
zunachst die Zuteilungsregeln fiir Bestandsanlagen betrachtet und danach gefragt, ob bzw. wie
die Basisperiode aktualisiert werden sollte. In Kapitel 3 wird die Wirkungsweise der bisherigen
dynamischen Zuteilungsregeln erlautert und bewertet. In Kapitel 4 werden Grundprinzip und
Ausgestaltungsvarianten einer output-basierten Zuteilung im Vergleich zu einer Zuteilung auf
Basis historischer Daten aufgezeigt. Mogliche Anpassungen der dynamischen Zuteilungsregeln
werden in Kapitel 5 diskutiert. Kapitel 6 enthalt eine vergleichende Bewertung der

1 In der offentlichen Diskussion wird dies zum Teil auch als ,dynamische Zuteilung” bezeichnet.
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unterschiedlichen Optionen im Hinblick auf mégliche Anderungen des EU ETS fiir die vierte
Handelsperiode.

47



CLIMATE CHANGE  Zeitliche Anpassung der kostenlosen Zuteilung im EU ETS (dynamische Zuteilungsregeln) —

2 Bisherige Zuteilung nach historischen Aktivitaten

2.1 Grundzuteilungsregeln fir Bestandsanlagen

Die bisherigen Regeln fiir die kostenlose Zuteilung fiir Bestandsanlagen gehen aus Artikel 10 a
der EU-ETS-Richtlinie (in der Fassung von 2009) und dem Beschluss der Europaischen
Kommission (2011/278/EU) zu EU-einheitlichen Zuteilungsregeln (CIMs) hervor. Sie betreffen
im Wesentlichen Anlagen der Industrie, wahrend fiir Stromerzeuger (mit Ausnahme von Artikel
10c) ab der dritten Handelsperiode grundsatzlich keine kostenlose Zuteilung vorgesehen ist. Als
Bestandsanlagen gelten Anlagen, die vor dem 30. Juni 2011 genehmigt wurden.

Die Zuteilung fiir Bestandsanlagen der Industrie erfolgt grundsatzlich auf Basis von Ex-ante-
Benchmarks, historischen Aktivitaten, einem Faktor fiir die kostenlose Zuteilung, dessen Hohe
von der Einstufung des Carbon-Leakage-Risikos abhédngt (im folgenden ,Carbon-Leakage-
Faktor”) und einem Korrekturfaktor, der die Summe der kostenlosen Zuteilungen mit den im
Cap vorgesehenen Emissionsminderungen in Einklang bringt:

Zuteilungsmenge = Benchmark * historische Aktivitdt * Carbon-Leakage-Faktor * Korrekturfaktor

Die ex ante festgelegten Produkt-Benchmarks beruhen auf Durchschnittswerten der 10 %
effizientesten Anlagen eines Sektors bzw. Teilsektors in den Jahren 2007 und 2008. Es wurden
fiir insgesamt 52 Produkte EU-weite Emissionswerte festgelegt. Fiir die Herstellung von
Produkten, fiir die keine Produkt-Benchmarks vorliegen, werden hierarchisch als Fallback-
Ansitze Warme-Benchmarks, Brennstoff-Benchmarks oder historische Prozessemissionen
verwendet.

Flr eine einzelne Anlage konnen eventuell zugleich mehrere Ansitze verwendet werden. Dazu
werden die Anlagen in Zuteilungselemente (,,sub-installations”) aufgeteilt.2 Fiir die dritte
Handelsperiode entfallen in Deutschland 70 % der Zuteilungsmenge auf Produkt-Benchmarks
(DEHSt 2014).

Den historischen Aktivititsraten liegen Daten fiir die Zuteilungselemente aus den Jahren 2005
bis 2008 oder, soweit sie hoher sind, aus den Jahren 2009 bis 2010 zugrunde. Sie werden als
Median des jeweiligen Zeitraums berechnet.

Fiir Zuteilungselemente, die Sektoren (bzw. Teilsektoren) zugeordnet sind, in denen kein
erhebliches Risiko der Verlagerung von CO2-Emissionen (Carbon Leakage) besteht, wird die
Zuteilungsmenge mit einem ,Carbon-Leakage-aktor reduziert, der fiir das Jahr 2013 80 %
betragt und Jahr fiir Jahr bis 2020 auf 30 % reduziert wird. Im Jahr 2027 soll keine kostenlose
Zuteilung mehr erfolgen. Fiir Carbon-Leakage-Sektoren betragt dieser Faktor bis 2020 100 %.

Sofern die vorlaufig berechneten Zuteilungsmengen fiir Bestandsanlagen insgesamt das
~Industrie-Cap“3 iiberschreiten, legt die Kommission einen einheitlichen sektoriibergreifenden

2 Um die unterschiedlichen Zuteilungsansitze anwenden zu kdnnen, werden Anlagen virtuell in sogenannte Zuteilungselemente
(sub installations) aufgeteilt. Fiir jedes Produkt einer Anlage, das unter einen Produkt-Emissionswert fallt, wird ein
Zuteilungselement gebildet. Bei Produkten ohne Produkt-Emissionswert gilt entsprechendes fiir die Bildung der Fallback-
Zuteilungselemente (gegebenenfalls differenziert nach dem Carbon-Leakage-Risiko). (Vgl. DEHSt 2014).

3 Das Industrie-Cap wird auf Basis des Emissionsanteils aller Anlagen aufier der Stromerzeuger an den Gesamtemissionen im
Zeitraum 2005 bis 2007 und des Gesamtcaps, das sich jahrlich um den linearen Faktor von 1,74 % vermindert, ermittelt.
Stromerzeuger sind Anlagen, die nur die Tatigkeit ,Verbrennung” durchfithren und ab 01.01.2005 Strom an Dritte abgegeben haben
(vgl. Art. 3 u) EHRL).
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Korrekturfaktor fest, um den sich die endgiiltigen Zuteilungsmengen vermindern. Dieser
Korrekturfaktor betragt fiir das Jahr 2013 0,9427 und sinkt bis 2020 auf 0,8244.4

2.2 Aktualisierung der Basisperiode

Fiir die Zuteilung von Zertifikaten an Bestandsanlagen fiir die vierte Handelsperiode konnte
entweder die bisherige Basisperiode (2005-08 bzw. 2009-10) beibehalten werden oder eine
aktuellere Basisperiode gewahlt werden.

Ein Updating auf eine Basisperiode, die ganz oder teilweise in der Zukunft liegt, kann
grundsatzlich zu strategischem Verhalten von Unternehmen fiihren, so dass sie ihre Produktion
erh6hen, um spater hohere kostenlose Zuteilungsmengen zu erhalten (NERA 2007). Ein volliger
Verzicht auf ein Updating der Basisperiode wiirde am stirksten dem Ex-ante-Prinzip des
Emissionshandels entsprechen. Strategisches Verhalten der Unternehmen zur Beeinflussung der
eigenen Zuteilungsmenge wiirde durch eine einmalige, endgiiltige Festlegung auf historische
Ausgangswerte ausgeschlossen. Ein Festhalten an der Basisperiode konnte grundsatzlich auch
die Verldsslichkeit des Systems stirken und Unsicherheiten vermindern. Eine Beibehaltung der
bisherigen Basisperiode hitte aufderdem den Vorteil, dass keine Neuberechnungen der
historischen Aktivitdtsraten notig waren.

Die Festlegung der Basisperiode wirkt sich insbesondere auf Verteilungseffekte der kostenlosen
Zuteilung aus. Da die Produktionsmengen konjunkturellen, sektoralen und
unternehmensindividuellen Anderungen bzw. Schwankungen unterliegen, sind mit der Wahl der
Basisperiode Gewinner und Verlierer verbunden. Hinzu kommt, dass die industrielle Produktion
insgesamt betrachtet mit der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung wachst. Ohne ein Industrie-
Cap hatte ein Updating auch Auswirkungen auf die gesamte Zuteilungsmenge fiir die Industrie.
Wenn es weiterhin ein Industrie-Cap gibt,> wird mit der Basisperiode fiir die Aktivititsraten vor
allem die Verteilung der Zertifikate zwischen Industrieunternehmen bestimmt.

Vor diesem Hintergrund kann eine sehr weit in der Vergangenheit liegende Basisperiode als
problematisch angesehen werden, weil die Verteilungseffekte zwischen Unternehmen im
Vergleich zu aktuelleren Verhaltnissen immer weiter zunehmen kénnen. Dies betrifft
insbesondere die Verteilung zwischen unterschiedlich stark wachsenden Sektoren. Durch den
Vorlauf der Basisperiode und die Lidnge der Handelsperioden von acht bzw. zehn Jahren® kdme
es bei einer Beibehaltung der bisherigen Basisperiode zu einem zeitlichen Abstand von rund
zwei Jahrzehnten, so dass strukturelle Anderungen in diesem Zeitraum erheblich werden
konnen. Eine zunehmende Bedeutung von Verteilungseffekten zwischen Unternehmen kann
auch die politische Akzeptanz des Zuteilungsverfahrens beeintrachtigen. So hat sich der
Europaische Rat (2014) in seinem Beschluss zum Rahmen fiir die Energie- und Klimapolitik bis
2030 dafir ausgesprochen, dass ,kiinftige Zuteilungen ... starker an das sich dndernde
Produktionsniveau in verschiedenen Sektoren angepasst werden®.

Anpassungen der Zuteilungen an sich dndernde Produktionsniveaus konnen grundsatzlich vor
oder wahrend der betreffenden Handelsperiode erfolgen. Weiterhin ist die Aufteilung einer
Handelsperiode in Teilperioden mit jeweils eigenen Basisperioden denkbar, wie im

4 Fiir Stromerzeuger wird eine kostenlose Zuteilung fiir Warmeerzeugung gewahrt; diese wird ab 2014 mit dem linearen
Reduzierungsfaktor 1,74% p.a. anstelle des Korrekturfaktors sowie des Carbon-Leakage-Faktors gekiirzt (Entscheidung
2011/278/EV).

5 Dabei stellt sich auch die Frage, ob die Bezugsperiode bzw. Methode fiir die Berechnung des Industrie-Caps kiinftig angepasst
werden soll.

6 Die dritte Handelsperiode umfasste acht Jahre. Die vierte Handelsperiode ab 2021 wird gemaf den Vorgaben des Européischen
Rates vom Oktober 2014 und des Novellierungsvorschlags der Europédischen Kommission vom 15.07.2015 zehn Jahre umfassen.
Eine solche langere Handelsperiode konnte allerdings den Bedarf an Anpassungen wéhrend der Handelsperiode erhdhen.
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Novellierungsvorschlags der Europdischen Kommission (2015a) vorgesehen. Anpassungen an
die Produktion wahrend der Handelsperiode werden in Kapitel 4 ,,Output-basierte Zuteilung*
behandelt. Zum Teil kommen solche Anpassungen auch in den bisherigen dynamischen
Zuteilungsregeln zum Tragen, die in Kapitel 3 betrachtet werden. Im Folgenden werden die
Anforderungen diskutiert, die bei der Wahl einer neuen Basisperiode fiir die Aktivitatsraten von
Bestandsanlagen vor Beginn der nidchsten Handelsperiode zu beachten sind. Fiir die vierte
Handelsperiode hat die Kommission (2015a) die Basisperioden 2013-2017 und 2018-2022
vorgeschlagen.

Die Basisperiode soll einen mehrjdhrigen Zeitraum umfassen, um Effekte kurzfristiger
Produktionsschwankungen zu vermindern. Dies bezieht sich sowohl auf konjunkturelle und
sektorale als auch auf unternehmens- und anlagenbezogene Schwankungen der Aktivitatsraten.
Dieser Zeitraum soll ausreichend lang sein, um ein Normalniveau widerspiegeln zu kdnnen.
Andererseits soll er nicht zu lang sein, um den Erhebungs- und Administrationsaufwand zu
begrenzen. Insofern erscheint ein Zeitraum von etwa drei bis vier Jahren angemessen.

Die Basisperiode sollte ein festgelegter, zusammenhangender Zeitraum sein. Die bisherige
Basisperiode, die fiir die dritte Handelsperiode gilt, weist mit der Aufspaltung in zwei Zeitrdume
eine Besonderheit auf, die im Zusammenhang mit der weltweiten Wirtschaftskrise 2008/2009
steht (vgl. auch Europaische Kommission, Impact Assessment 2010). Die Aufteilung in zwei
Zeitraume fithrt dazu, dass keine einheitliche Periode gilt, sondern jeweils der Zeitraum mit der
hoheren Produktion mafgeblich ist.

Die Basisperiode soll einerseits im Hinblick auf die Aktualitat fiir die folgende Handelsperiode —
unter Beriicksichtigung des Zeitbedarfs fiir das Zuteilungsverfahren — moglichst spat liegen.
Andererseits kann ein Updating auf eine Basisperiode, die ganz oder teilweise in der Zukunft
liegt, zu strategischem Verhalten von Unternehmen fiihren, so dass sie ihre Produktion erhohen,
um spater hohere kostenlose Zuteilungsmengen zu erhalten. Ein solcher Effekt kann bereits
durch die Ankiindigung einer neuen Basisperiode ausgeldst werden. Dieser mogliche Effekt ist
umso grofier, je langer die Handelsperiode ist. Er hangt allerdings auch von der Liange der
Basisperiode ab und davon, wie die Jahreswerte zu einem historischen Wert zusammengefasst
werden.

Der aus der Basisperiode abgeleitete historische Wert soll ein ,normales“ Aktivitdatsniveau
widerspiegeln, das moglichst reprisentativ fiir die Handelsperiode ist. Eine Moglichkeit ein oder
mehrere Jahre auszuwabhlen, fiihrt dazu, dass jeweils nicht durchschnittliche, sondern hochste
Produktionsmengen ausgewahlt werden. Dadurch kénnen wiederum Sonderentwicklungen oder
strategisches Verhalten zum Tragen kommen. Hohere vorldufige Zuteilungsmengen als Folge
einer solchen Wahlmoglichkeit fithren auRerdem letztlich zu einem hoheren Kiirzungsbedarf.
Auch wenn das arithmetische Mittel der Basisperiode zugrunde gelegt wird, konnen
Sonderentwicklungen (sowohl sehr hohe als auch sehr geringe Produktion) einen gewissen
Einfluss auf das Ergebnis haben und Abweichungen von einer Normalaktivitat bewirken. Solche
Nachteile konnen vermieden werden, wenn fiir die Berechnung der Median verwendet wird.”

Wie bisher sind Detailregelungen fiir den Fall sinnvoll, dass eine Anlage in einem Jahr der
Basisperiode nicht oder nur sehr kurz in Betrieb war. Zuféllige Verzerrungen der Ergebnisse
werden allerdings bereits durch die Berechnung des Medians vermieden, insbesondere in der
Variante mit einer Basisperiode von mindestens vier Jahren.

7 Bei drei Jahren ist dann das Jahr mit der mittleren Produktion maf3gebend, bei vier Jahren der Mittelwert der beiden Jahre mit der
mittleren Produktion; die beiden Jahre mit der niedrigsten und hochsten Produktion bleiben dabei unberticksichtigt.
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Die genannten Anforderungen an die Basisperiode stehen zum Teil zueinander in Konflikt, so
dass ein Abwagen der Kriterien erforderlich ist. Ein Kompromiss konnte alles in allem darin
bestehen, die Basisperiode auf einen vierjahrigen Zeitraum von 2015 bis 2018 zu aktualisieren
und die historischen Werte als Median zu berechnen.8

Ein Updating der Basisperiode dndert die Verteilung der Zuteilungsmengen flir Bestandsanlagen
zwischen und innerhalb der Sektoren in Abhdngigkeit von der Verdnderung der Aktivitatsraten
zwischen bisheriger und neuer Basisperiode. Dadurch werden Anlagen mit gestiegener
Auslastung bessergestellt als im Fall ohne ein Updating.

Neben einer Aktualisierung der Basisperiode fiir historische Aktivitdtsraten sind die kiinftigen
Zuteilungsmengen auch davon abhdngig, inwieweit Benchmarks auf eine neue Grundlage
gestellt werden. Denkbare Alternativen zur Beibehaltung der bisherigen Benchmarks bestehen
in einer Dynamisierung der Benchmarks mit vorgegebenen Senkungsraten, eines Updatings der
Bezugsperiode fiir Benchmarks (vor der Handelsperiode) und einer regelmafdigen
Aktualisierung von Benchmarks wahrend der Handelsperiode. Der Européische Rat (2014) hat
sich dafiir ausgesprochen, dass ,die Benchmarks fiir kostenfreie Zuteilungen [...] im Einklang mit
dem technologischen Fortschritt in den jeweiligen Industriesektoren regelméaf3ig tiberprift
[werden]".

8 Da die vierte Handelsperiode im Vergleich zu den vorherigen Handelsperioden lianger ist, ist auch eine Aufteilung in zwei
Teilperioden denkbar, mit jeweils eigenen Basisperioden. So schligt die die Europaische Kommission (2015a) fiir die vierte
Handelsperiode neben der Basisperiode 2013-2017 eine weitere Basisperiode 2018-2022 vor.
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3 Bisherige dynamische Zuteilungsregeln im EU ETS

3.1 Neuanlagen und wesentliche Kapazitatserweiterungen

Nach der europaischen ETS-Richtlinie ist eine ETS-Anlage, der nach dem 30. Juni 2011 eine
Emissionsgenehmigung erteilt wurde, ein neuer Marktteilnehmer. Als neuer Marktteilnehmer
gilt auch eine wesentliche Erweiterung einer Anlage nach dem 30. Juni 2011. Fiir die Zuteilung
von Zertifikaten an neue Marktteilnehmer (Neuanlagen und wesentliche
Kapazitatserweiterungen) wird eine Reserve (NER) in Hohe von 5 % der gesamten
Zertifikatsmenge der Handelsperiode gebildet. Dies sind 780,2 Mio. Zertifikate. Davon werden
jedoch bis zu 300 Mio. Zertifikate versteigert, um Erldse fiir die Férderung von
Demonstrationsprojekten im Energiebereich zu erzielen, so dass effektiv 480,2 Mio. EUA fiir
neue Marktteilnehmer verfligbar sind.. Fiir die Stromerzeugung werden keine kostenlosen
Zertifikate zugeteilt.

Nach dem Beschluss der EU-Kommission zu harmonisierten Regeln fiir die kostenlose Zuteilung
vom April 2011 liegt eine wesentliche Kapazitiatserweiterung vor, wenn die technische
Konfiguration des Zuteilungselements und seines Betriebs physisch gedndert wird und sich die
Kapazitat des Zuteilungselements um mindestens 10 % erhoht oder das betroffene
Zuteilungselement eine signifikant hohere Aktivititsrate hat (zusatzliche Zuteilung von mehr als
50 000 Emissionszertifikaten pro Jahr, mindestens 5 % der vorlaufigen jahrlichen Anzahl
Emissionszertifikate).

Neue Marktteilnehmer erhalten fiir ihre Neuanlagen bzw. Kapazititserweiterungen (ggf. nach
einem Windhundverfahren) kostenlose Zertifikate auf Basis von Benchmarks, der Kapazitat der
neuen Anlage bzw. Erweiterung und Auslastungsfaktoren. Fiir (Teil-) Sektoren, fiir die kein
Carbon-Leakage-Risiko angenommen wird, wird wie flir bestehende Anlagen ein im Zeitverlauf
von 0,8 im Jahr 2013 auf 0,3 im Jahr 2020 sinkender Carbon-Leakage-Faktor angewendet. Fiir
Carbon-Leakage-Sektoren ist dieser Faktor 1,0. Die Zuteilungsmenge wird jahrlich um den
linearen Korrekturfaktor (1,74 %) korrigiert. Die Zuteilungsmenge berechnet sich nach der
folgenden Formel:

Zuteilungsmenge = Benchmark * Kapazitdit * Auslastungsfaktor
* Carbon-Leakage-Faktor * linearer Korrekturfaktor

Es gelten dieselben Produkt-Benchmarks und Fallback-Ansatze wie fiir Bestandsanlagen (s.
Abschnitt 2.1). Die Aktivitatsrate wird bei neuen Marktteilnehmern aus der Anfangskapazitét
(Neuanlagen und neue Zuteilungselemente) bzw. zusatzlichen Kapazitit (bei
Kapazitatserweiterungen) und einem Auslastungsfaktor (anlageniibergreifender
Standardauslastungsfaktor bei produktbezogenen Benchmarks, ,maf3geblicher
Auslastungsfaktor” bei Fallback-Ansatzen®) ermittelt. Die neue Kapazitat wird aus den zwei
hochsten Monatsproduktionsmengen in einem 90-Tage- (Neuanlagen) bzw. 6-Monats-
Zeitraum10 ermittelt; bei Kapazitatserweiterungen muss anschlief3end noch die Differenz zur
bisherigen Kapazitat bestimmt werden.

9 Siehe ,,CIMs“-Entscheidung der Europaischen Kommission 2011/278/EU vom 27. April 2011, Art. 18 sowie Art. 17 (2) ZuV 2020).
Der Standardauslastungsfaktor wurde von der Kommission als 80-Perzentilwert der durchschnittlichen jahrlichen
Kapazitdtsauslastung aller Anlagen, die das Produkt herstellen, im Zeitraum 2005-2008 berechnet. Fiir Neuanlagen oder
Kapazitatserweiterungen, fiir die kein Produkt-Benchmark vorliegt und fiir die daher die Zuteilung nach ,Fall-Back“-Ansatzen erfolgt
(siehe voriges Kapitel) wird statt eines Standardfaktors anlagenspezifisch ein ,mafigeblicher Auslastungsfaktor” ermittelt, der auf
Basis von historischen und geplanten Werten in Verbindung mit Branchendurchschnitten und unter Berticksichtigung effizienter
Techniken gebildet wird.

10 Siehe ,CIMs“-Entscheidung der Europédischen Kommission 2011/278/EU vom 27. April 2011, Art. 17 und 3 (1).
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Von der oben genannten Anfangsausstattung der NER von 480,2 Mio. Zertifikaten wurden
(Stand: 16. Januar 2017) in den Jahren 2013 bis 2016 114,1 Mio. Zertifikate (23.8 %) fiir
Neuanlagen und wesentliche Kapazitatserweiterungen ausgegeben oder - fiir dieselben Anlagen
- fiir spatere Jahre (2017-2010) zugeteilt bzw. reserviert. Wie Tabelle 3-1. zeigt, tiberwiegen
dabei wesentliche Kapazitatserweiterungen, auf die 77 % dieser Zuteilungsmengen entfallen.

Tabelle 1 Zuteilungen aus der NER 2013-2017
Anlagenzahl 2013-17 (Mio.) 2018-20 (Mio.) Gesamt (Mio.)
Neuanlagen 286 20,3 12,6 32,9
Kapazitatserweiterungen 412 66,5 45,0 111,5
Insgesamt 698 86,8 57,6 1444

Stand: 15. Januar 2018
Quelle: Européische Kommission (2018)

3.2 Wesentliche Kapazitatsverringerungen, Betriebseinstellungen, teilweise
Betriebseinstellungen

Neben den Regeln fiir Neuanlagen und wesentlichen Kapazititserweiterungen enthalten die
harmonisierten Vorschriften fiir kostenlose Zuteilungen weitere Regeln, nach denen die
Zuteilungsmengen fiir Zuteilungselemente in Abhdngigkeit von der Kapazitiat oder der
Aktivitatsrate wahrend der dritten Handelsperiode angepasst werden. Diese Regeln betreffen
wesentliche Kapazitatsverringerungen, Betriebseinstellungen und teilweise
Betriebseinstellungen.

Eine wesentliche Kapazititsverringerung liegt vor, wenn physische Anderungen eine
wesentliche Verringerung der installierten Anfangskapazitat bzw. Aktivitatsrate eines
Zuteilungselements in derselben Groflenordnung wie eine wesentliche Kapazitatserweiterung
bewirken (Kapazitatsverminderung um mindestens 10 % oder signifikante Verminderung der
Aktivitatsrate, s.0.). Wenn die Kapazitit einer Anlage nach dem 30. Juni 2011 wesentlich
verringert wurde, muss der Anlagenbetreiber die (gepriifte) Kapazititsanderung melden. Die
Zuteilung wird dann ab dem folgenden Jahr korrigiert (bzw. ab 2013, wenn die
Kapazitatsanderung vor 2013 erfolgte).

Von einer Betriebseinstellung einer Anlage wird ausgegangen, wenn die Emissionsgenehmigung
abgelaufen ist oder entzogen wurde, der Betrieb technisch unmaéglich ist oder aus technischen
Griinden nicht wieder aufgenommen werden kann; desweiteren wenn der Betreiber nicht
garantieren kann, dass die Anlage nach maximal sechs Monaten bzw. ausnahmsweise 18
Monaten nach Betriebseinstellung ihren Betrieb wieder aufnimmt (wobei fiir Anlagen in Reserve
oder Bereitschaft und Saisonanlagen Sonderregelungen gelten). Im Fall einer
Betriebseinstellung wird die Vergabe von Zertifikaten an diese Anlage ab dem Folgejahr
eingestellt.

Eine teilweise Betriebseinstellung liegt nach den harmonisierten Regeln der Kommission vor,
wenn ein bedeutendes Zuteilungselement (dem mindestens 30 % der Zertifikate der Anlage
zufallen oder dem iiber 50 000 Zertifikate jahrlich zugeteilt wurden) seine Aktivitatsrate in
einem Jahr gegeniiber der Anfangsaktivitiatsrate um mindestens 50 % verringert. Die Zuteilung
an das Zuteilungselement wird dann ab dem folgenden Jahr (bzw. 2013) korrigiert:

» Dbei einer Verringerung um 50 % bis 75 %: auf 50 % der anfianglichen Zertifikate,
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» Dbei einer Verringerung um 75 % bis 90 %: auf 25 % der anfianglichen Zertifikate,

» Dbei einer Verringerung um 90 % oder mehr: auf null.

Wenn die Aktivitatsrate wieder liber die Schwellenwerte steigt, wird die Zuteilungsmenge im
jeweiligen Folgejahr wieder stufenweise erhoht. Bei einer Erh6hung der Aktivitatsrate auf iber
50 % der Anfangsaktivitatsrate erhalt das Zuteilungselement wieder die anfanglich zugeteilte
Zertifikatsmenge, bei einer Erhohung der Aktivitdtsrate auf tiber 25 % die Halfte.

Von Verminderungen der Zuteilungsmengen fiir das Jahr 2013 waren insgesamt 989 industrielle
Anlagen betroffen (Tabelle 3-2). Die Zuteilungsmengen wurden zusammen um 34,96 Mio.
Zertifikate vermindert. Davon entfielen mit 33,55 Mio. der weitaus grofdte Teil auf teilweise
Betriebseinstellungen und nur ein kleiner Teil auf wesentliche Kapazitatsverminderungen. Fiir
das Jahr 2013 schlagen sich vollstdndige Betriebseinstellungen noch nicht nieder, da Anlagen,
deren Betrieb vor 2013 eingestellt wurde, bereits von der kostenlosen Zuteilung ausgeschlossen
sind.

Tabelle 2 Reduzierte Zuteilungen fiir das Jahr 2013
Anlagenzahl Reduzierte Zuteilung (Mio.)
Teilweise Betriebseinstellung 957 33,55
Wesentliche Kapazitats-verminderung 32 1,41
Insgesamt 989 34,96

Stand: 30. Juni 2014 [Angaben fur 2014 und 2015 wurden im Juli 2015 veréffentlicht. Diese sind jedoch nicht mehr nach
teilweisen Betriebseinstellungen und wesentlichen Kapazitatsverminderungen differenziert. Zudem gibt es keine
Information mehr zu der Anzahl der betroffenen Anlagen. Die finale Summe der reduzierten Zuteilung fiir 2013 betrug 40,7
Mio. EUAs; 2014 betrug die reduzierte Zuteilung 59,4 Mio. EUAs und 2015 65,3 Mio. EUAs.]

Quelle: Européische Kommission (2014)

3.3 Bewertung der bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln

Die in den vorigen Abschnitten beschriebenen dynamischen Zuteilungsregeln werden in Tabelle
3-3 zusammengefasst. Auslosende Momente sind jeweils bestimmte Anderungen der
Kapazititen oder der Aktivititen von Anlagen bzw. Zuteilungselementen, die zu Anderungen der
Zuteilungsmengen in der Handelsperiode fithren. Dabei erfolgen Anpassungen - zum Teil
anhand von Schwellenwerten - in beide Richtungen, also sowohl als Erhohungen als auch als
Verringerungen der kostenlosen Zuteilung.
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Tabelle 3 Dynamische Zuteilungsregeln in der dritten Handelsperiode des EU ETS
Auslosende Anderung Anpassung der Zuteilung
Neuanlage Inbetriebnahme neuer Kapazitét Zuteilung nach Standardauslastungll
Wesentliche Physische Anderung, Zuteilung nach Standardauslastung

Kapazitatserweiterung

Wesentliche
Kapazitatsverminderung

Betriebseinstellung

Teilweise Betriebseinstellung

- Sinkende Aktivitat

- Steigende Aktivitat

Kapazitatserhéhung um mind. 10 %
oder signifikant hohere
Aktivitatsrate

(50.000 Zertifikate, 5 % der Zertifikate)

Physische Anderung,
Kapazitatsverminderung um mind.
10 % oder signifikant geringere
Aktivitatsrate

(50.000 Zertifikate, 5 % der Zertifikate)

Auslauf oder Entzug der Genehmigung,
technische Griinde,
Wiederinbetriebnahme erst nach tiber
6 (bzw. 18) Monaten

Aktivititsrate um mindestens 50 %
niedriger als die Anfangsaktivitatsrate

Verminderung der Aktivitatsrate
um 50 bis 75 %

um 75 bis 90 %

um 90 % oder mehr

Erhéhung der Aktivitatsrate
auf tber 25 %
auf tber 50 %

Quelle: Européische Kommission (2011)

3.3.1 Neue Marktteilnehmer

Korrektur der Zuteilung ab dem
Folgejahr (Kurzung nach
Standardauslastung)

Einstellung der Vergabe von Zertifikaten
ab dem Folgejahr

Korrektur der Zuteilung ab dem
Folgejahr

Kirzung der Zuteilungsmenge
auf 50 % der Zertifikate

auf 25 % der Zertifikate
auf null

Erhéhung der Zuteilungsmenge
auf 50 % der Zertifikate
auf 100 % der Zertifikate

Die Regeln fiir neue Marktteilnehmer (Neuanlagen und wesentliche Kapazitiatserweiterungen)
haben keinen unmittelbaren Einfluss auf die Wirksamkeit der Emissionsverminderung
innerhalb des EU ETS, da die Zuteilungen aus einer ex ante festgelegten Reserve (NER) innerhalb
des Gesamtcaps erfolgen. Wenn die Reserve nicht ausreicht, kommt es zu einem
Windhundverfahren und weitere Zertifikate miissen von den Unternehmen gekauft werden. Bei
einer vorsichtig (hoch) bemessenen Reserve kommt dieses Verfahren allerdings nicht zum Zuge.
Werden die Zertifikate der Reserve nicht vollstdndig benotigt, dann werden die restlichen

Mengen versteigert.

Die Wirksamkeit der Regeln fiir neue Marktteilnehmer hinsichtlich des Beitrags zur weltweiten
Emissionsminderung hdngt auch davon ab, inwieweit dadurch Carbon-Leakage-Effekte
verandert werden. Eine kostenlose Zuteilung von Zertifikaten an Neuanlagen bzw.
Kapazitatserweiterungen vermindert fiir sich genommen die Gefahren von Carbon Leakage, da
mit zunehmender Kapazitit im Inland auch die Zuteilungsmengen fiir solche Anlagen steigen.
Der Anreiz, nicht in Europa, sondern in anderen Liandern zu investieren, wird dadurch

11 Bei ,Fall-Back“-Zuteilungen: nach dem anlagenspezifisch bestimmten ,mafigeblichen Auslastungsfaktor”. Dies gilt auch fiir
wesentliche Kapazititserweiterungen und —verringerungen.
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vermindert. Der grundsatzliche Anreiz zu einer geringeren Anlagenauslastung bleibt hingegen
wie bei den Bestandsanlagen erhalten, solange nicht weitere Regeln dagegen eingefiihrt werden.
Insofern fiihren die Regeln flir neue Marktteilnehmer zu einer teilweisen Verminderung der
Carbon-Leakage-Gefahren.

Kostenlose Zuteilungen an neue Marktteilnehmer sind mit dem grundsatzlichen Problem
verbunden, dass hierdurch wirtschaftliche Anreize gegeben werden, die von idealtypischen
Systemen (Auktionierung, kostenlose Zuteilung allein nach historischen Daten) abweichen und
somit die Kosteneffizienz des Systems beeintrachtigt werden kann. Die kostenlose Zuteilung
wirkt wie eine Subvention auf die Produktionskapazitit und erh6ht den Anreiz zu Investitionen
in den betreffenden Sektoren (Ellerman 2008). Dadurch werden Anreize zum
Produktstrukturwandel tendenziell vermindert und die Gesamtkosten der
Emissionsverminderung erhoht.

Soweit die kostenlose Zuteilung an Bestandsanlagen insbesondere mit der Gefahr von Carbon
Leakage begriindet wird, kann aus demselben Grund allerdings auch eine kostenlose Zuteilung
an neue Marktteilnehmer gerechtfertigt werden (Europaische Kommission 2008), da eine
generelle Versteigerung von Emissionszertifikaten an neue Marktteilnehmer die internationale
Wettbewerbsfahigkeit des Investitionsstandorts beeintrachtigen kann. Insofern ist auch bei
Neuanlagen eine Differenzierung der Anlagen(-teile) nach der Gefahr von Carbon Leakage
sinnvoll, die bisher durch unterschiedlich hohe Faktoren fiir die kostenlose Zuteilung (0,8-0,3 vs.
1,0) erfolgt. Der Einfluss der kostenlosen Zuteilung fiir neue Marktteilnehmer auf Innovationen
ist nicht eindeutig. Zum einen werden die Anreize zu Produktsubstitutionen vermindert. Zum
anderen werden Investitionen in neue Kapazititen gefordert, die in der Regel eine hohere
Effizienz als Altanlagen aufweisen. Dieser Effekt diirfte bei Neuanlagen hoher sein als bei
Kapazitatserweiterungen bestehender Anlagen.

Kostenlose Zuteilungen sind generell mit hohen Verteilungseffekten verbunden. Dies gilt
insbesondere, wenn die Zuteilung allein anhand von historischen Daten erfolgt, die von den
realen Verhaltnissen wihrend der Handelsperiode erheblich abweichen konnen. Mit der
kostenlosen Zuteilung an neue Marktteilnehmer werden unerwiinschte Verteilungseffekte
zwischen Betreibern von Bestandsanlagen und von Neuanlagen vermindert. Die bisherigen
Zuteilungsregeln beruhen jeweils auf denselben Benchmarks; Unterschiede bestehen hingegen
bei den Standardauslastungen (auf Basis von 80-Perzentilwerten) im Vergleich zu historischen
Werten, und in der Verwendung des linearen Faktors (2020: 0,8782) im Vergleich zum
sektoribergreifenden Kiirzungsfaktor (0,8244). Dadurch werden neue Marktteilnehmer etwas
bessergestellt als Bestandsanlagen.

Regeln fiir neue Marktteilnehmer erhéhen die Komplexitdt und den Umsetzungsaufwand fiir
Behorden und Marktteilnehmer. Andererseits werden die Fallzahlen durch die Beschrankung
auf wesentliche Kapazitidtserweiterungen (Schwellenwerte von 10% bzw. Absolutwerte) im
Vergleich zu einer Regelung ohne solche Beschrankungen begrenzt.

Die politische Durchsetzbarkeit und Akzeptanz von Regeln fiir neue Marktteilnehmer im
Industriebereich ist trotz der inharenten Effizienzeinbufden im Prinzip hoch, da die kostenlose
Zuteilung an solche Anlagen unter Verteilungsaspekten als gerechter angesehen wird als eine
Versteigerung und zugleich die Gefahren von Carbon Leakage vermindert werden. Die
Konsultation zu Carbon Leakage im Sommer 2014 hat jedoch gezeigt, dass von Seiten der
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Industrie iiberwiegend ein grundlegender Ubergang zu einer output-basierten Zuteilung
vorgezogen wird, der bisherige Regeln eventuell ersetzen konnte (siehe Kapitel 4).

3.3.2 Kapazitatsverminderungen, Betriebseinstellungen und teilweise
Betriebseinstellungen

Die Regeln fiir Kapazititsverminderungen, Betriebseinstellungen und teilweise
Betriebseinstellungen sind in den Grundziigen dhnlich zu beurteilen wie Regeln fiir neue
Marktteilnehmer.

Diese Regeln haben keinen unmittelbaren Einfluss auf die Wirksamkeit der
Emissionsverminderung innerhalb des EU ETS, da das Gesamtcap unverandert bleibt.

Die Wirksamkeit zur weltweiten Emissionsminderung hangt aber auch hier davon ab, inwiefern
dadurch Carbon-Leakage-Effekte verandert werden. Durch die Regeln werden
Betriebseinstellungen und wesentliche Kapazitidtsverminderungen 6konomisch weniger
attraktiv, damit wird indirekt die Aufrechterhaltung von Kapazititen im Inland belohnt. Durch
die Regeln fiir teilweise Betriebseinstellungen wird dariiber hinaus (ab dem Schwellenwert von
50 %) die Aufrechterhaltung einer h6heren Anlagenauslastung belohnt. Dadurch werden
Gefahren von Carbon-Leakage tendenziell vermindert.

Die Effizienzeinbufe dieser Regeln ergibt sich im Wesentlichen aus den Anreizeffekten, die
ausgelost werden, wenn im Fall von Betriebseinstellungen (abweichend von der urspriinglichen
Zuteilung) keine Zertifikate mehr an die Anlage vergeben werden. Fiir den Anlagenbetreiber
wird der Anreiz vermindert, den Betrieb einer Anlage einzustellen, weil er dann Zertifikate
verliert. Umgekehrt wird der Weiterbetrieb einer Anlage aus Sicht des Betreibers quasi
subventioniert (Ellerman 2008). Diese Anreizeffekte, die bei idealtypischen Systemen
(Auktionierung, kostenlose Zuteilung allein nach historischen Daten) nicht auftreten, konnen
den Produktstrukturwandel behindern und die Gesamtkosten der Emissionsverminderung
erhohen. Ahnlich wirken Regeln, die wesentliche Kapazititsverminderungen bzw.
Verminderungen der Anlagenauslastung sanktionieren und damit die Anpassungsflexibilitdten
bei der Emissionsverminderung einschranken.

Solche wirtschaftlichen Anreizeffekte zum weiteren Betrieb von Bestandsanlagen kénnen
hingegen erwiinscht sein, wenn mit der kostenlosen Zuteilung die Gefahr von Carbon Leakage
vermindert werden soll. Insofern ware es unter dem Effizienzaspekt denkbar, solche
dynamischen Regeln kiinftig im Wesentlichen auf Carbon-Leakage-Sektoren zu beschranken. Da
fiir Sektoren, in denen keine erhebliche Gefahr von Carbon Leakage besteht, allerdings ohnehin
nur ein geringerer Anteil an kostenloser Zuteilung vorgesehen ist, wiren die Effizienzeinbufden
einer einheitlichen Behandlung gering.

Fiir die Beendigung der Vergabe von kostenlosen Zuteilungen im Fall von Betriebseinstellungen
sprechen dariiber hinaus allerdings auch Verteilungsaspekte. Insbesondere wenn die
Betriebseinstellung sehr friih innerhalb der Handelsperiode erfolgt und die Handelsperiode (wie
ab 2013) sehr lang ist, wiirde es allgemein als ungerecht angesehen, wenn die ehemaligen
Anlagenbetreiber weiterhin betrachtliche Zertifikatsmengen erhielten. Dies konnte in Bezug auf
die damit verbundene finanzielle Ausstattung der Unternehemen auch zu unerwiinschten
Verzerrungen des Wettbewerbs fiihren.

Die Regeln fiir Korrekturen der Zuteilungsmengen sind komplex. Wenn bei einer
Betriebseinstellung die Vergabe von Zertifikaten beendet wird, dann ist es folgerichtig die
Zuteilung auch im Fall wesentlicher Kapazitdtsverminderungen zu kiirzen (nach
entsprechenden Regeln wie fiir wesentliche Kapazitatserhohungen). Dariiber hinaus kann mit
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Regeln zur teilweisen Betriebseinstellung insbesondere verhindert werden, dass Betreiber ihre
Anlagen nur zum Schein mit geringer Auslastung weiterbetreiben, um weiterhin eine hohe
kostenlose Zuteilung von Zertifikaten zu erhalten. Aufderdem vermindert dies unerwiinschte
Verteilungseffekte. Insgesamt entsteht hieraus allerdings ein kompliziertes Regelwerk mit
unterschiedlichen kapazitats- und outputbezogenen Schwellenwerten, das in seiner derzeitigen
Form mit einem hohen Umsetzungsaufwand fiir Beh6rden und Marktteilnehmer verbunden ist.

Die politische Durchsetzbarkeit und Akzeptanz von Regeln fiir Korrekturen der Zuteilung bei
grofieren Reduktionen der Kapazitdt oder des Outputs beruhen dhnlich wie bei Regeln fiir
Zuteilungen an neue Marktteilnehmer vor allem darauf, dass solche Regeln zum einen als
gerecht angesehen werden (Vermeidung von Mitnahmeeffekten) und dass sie zum anderen
zumindest tendenziell dazu beitragen konnen, die Gefahren von Carbon Leakage zu vermindern.
Als mogliche Alternative zu den bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln wird allerdings von
Seiten der Industrievertreter zunehmend auf die Option einer reinen output-basierten Zuteilung
hingewiesen.

3.3.3 Zusammenfassung der Bewertungen

Die Bewertungen der bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln sind in Tabelle 3-4
zusammengefasst. Dabei wird deutlich, dass die Regeln fiir neue Marktteilnehmer auf der einen
Seite und die Regeln fiir Kapazitatsverminderungen, Betriebseinstellungen und teilweise
Betriebseinstellungen auf der anderen Seite in qualitativer Hinsicht nach den einzelnen
Kriterien gleich bewertet werden. Zum Teil sind diese Regeln — insbesondere die Regeln fiir
Kapazitatserweiterungen und -verminderungen - auch komplementar zueinander. Gewissen
Nachteilen dieser dynamischen Zuteilungsregeln unter Effizienzaspekten stehen jeweils gewisse
Vorteile zum einen der Verminderung der Risiken von Carbon Leakage und zum anderen der
Verminderung von unerwiinschten Verteilungseffekten gegeniiber. Es ist auch zu beachten, dass
sowohl die positiven als auch die negativen Effekte eher gradueller Natur sind. Auf der einen
Seite wird die Effizienz des Gesamtsystems durch die bisherigen dynamischen Regeln im
Vergleich zu einem idealtypischen System nur teilweise vermindert. Auf der anderen Seite
werden dadurch unerwiinschte Verteilungseffekte und Carbon-Leakage-Gefahren ebenfalls nur
teilweise vermindert. 12

12 Wie in Kapitel 4.4 beschrieben, hiangt das Ausmaf? der Effizienzeinbuflen in einer Situation mit internationalem Wettbewerb auch
davon ab, inwieweit die CO2-Kosten bei ,idealtypischer” Zuteilung tiberhaupt iberwélzt wiirden, da die Firmen bei ihrer
Entscheidung auch den moglichen Verlust von Marktanteilen an Produktion im Ausland berticksichtigen.
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Tabelle 4 Bewertung der dynamischen Zuteilungsregeln in der dritten Handelsperiode des EU
ETS
Regeln flr neue Regeln fur
Marktteilnehmer (Neuanlagen, Kapazitatsverminderungen,
Kapazitatserweiterungen) Betriebseinstellungen und
teilweise Betriebseinstellungen
Wirksamkeit des ETS 0 0
Verminderung von Carbon Leakage | + +
Effizienz - -
Verteilungswirkungen + +
Umsetzbarkeit - -
Durchsetzbarkeit, Akzeptanz + +
Bewertungsskala: --,-,0,+,++

Quelle: Eigene Darstellung DIW Berlin

Die europaweite Harmonisierung der Regeln der kostenlosen Zuteilung fiir die laufende dritte
Handelsperiode stellt gegeniiber dem System unterschiedlicher nationaler Regelungen fiir die
ersten beiden Handelsperioden einen grofien Fortschritt dar. Das gilt insbesondere fiir
dynamische Zuteilungsregeln, die 6konomische Anreize stark beeinflussen konnen. Allerdings
liegen gerade mit diesen Regeln, die die kostenlose Vergabe von Zertifikaten an einzelne
Anlagen(-teile) wahrend der Handelsperiode bestimmen bzw. verandern, bisher nur relativ
geringe Erfahrungen vor.
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4 Output-basierte Zuteilung

4.1 Grundprinzip

4.1.1 Motivation

Bei einer output-basierten bzw. dynamischen Zuteilung werden an Stelle von historischen
Aktivitaten (vgl. Abschnitt 2.1) jeweils aktuelle Produktionsmengen fiir die Berechnung der
kostenlosen Zuteilung zugrunde gelegt:13

Zuteilungsmenge = Benchmark * aktuelle Aktivitdt * Carbon-Leakage-Faktor * Korrekturfaktor

Diese Zuteilungsformel kann sowohl fiir bestehende als auch fiir neue Anlagen verwendet
werden. Eine Einfiihrung einer output-basierten Zuteilung in das EU ETS, das grundsatzlich
einen Ex-ante-Ansatz verfolgt, wiirde einen wesentlichen Systemwechsel bedeuten. Dabei
konnten unter Umstdnden die bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln fiir neue
Marktteilnehmer und fiir Betriebseinstellungen (Kapitel 3) vollstandig ersetzt werden.

Eine output-basierte Zuteilung wiirde die Lenkungswirkung des ETS auf die Produktionsmengen
und die Weiterleitung der Preissignale an nachgelagerte Sektoren und Verbraucher
insbesondere bei hohen Anteilen der kostenlosen Zuteilung stark einschranken.14 Von Seiten
verschiedener Industrievertreter wird die Einfiihrung einer output-basierten Zuteilung vor
allem mit dem Ziel gefordert, die Gefahr von Carbon Leakage zu vermindern und die Flexibilitit
der Zuteilungsmengen fiir Industrieunternehmen bei wirtschaftlichen Schwankungen zu
erh6hen. Bei einem hohen Anteil der kostenlosen Zuteilung und einem hohen Zertifikatspreis
wirden durch eine output-basierte Zuteilung im Vergleich zu einer Zuteilung auf Basis
historischer Daten die Grenzkosten der Produktion stark gesenkt. Dadurch kénnte der Anreiz zu
Produktionseinschrankungen in Europa weiter vermindert werden. Die Anreizwirkung des
Emissionshandels wiirde sich dann im Wesentlichen auf die Verminderung der spezifischen
Emissionen beschranken.

Eine output-basierte Zuteilung ist eine Moglichkeit, die Gefahr von Produktionsverlagerungen
und einem damit eventuell verbundenen Carbon Leakage zu vermindern. Nach dem
Literaturiiberblick von Zhang (2012) kommen Ex-ante-Studien haufig zu dem Ergebnis, dass
unilaterale Mafdnahmen zum Klimaschutz wie regional begrenzte Emissionshandelssysteme zu
erheblichen Carbon-Leakage-Effekten fiihren kénnen, wihrend Ex-post-Studien zum Teil zu
stark abweichenden Ergebnissen kommen.!5 Dabei ist - neben den Mdéglichkeiten zu
technologischem Wandel - auch zu berticksichtigen, dass die internationale
Wettbewerbsféhigkeit von Sektoren nicht allein von Zertifikats- und Strompreisen, sondern
auch von zahlreichen anderen Faktoren abhangt. Die kiinftige Bedeutung von Carbon Leakage
hangt nicht zuletzt davon ab, wie stark die Anstrengungen zum Klimaschutz weltweit
angeglichen werden.

Es bestehen u.a. die folgenden Moglichkeiten die Gefahren von Carbon Leakage des
Emissionshandels zu vermindern (Zhang 2012, Droge et al. 2009):

13 Ausgestaltungsvarianten werden weiter unten betrachtet. Ecofys (2014) sehen fiir Carbon Leakage gefihrdete Sektoren
Zuteilungsfaktoren von 1 vor und generell keine Korrekturfakturen zur Anpassung an ein Industriecap.

14 Deshalb wird in einem Projekt von Climate Strategies (Neuhoff et al. 2014) als ergidnzendes Element eine Einbeziehung des
Verbrauchs (Inclusion of Consumption) in das ETS vorgeschlagen. Hierzu soll eine Abgabe auf den Verbrauch von Giitern eingefiihrt
werden, die sich jeweils aus den enthaltenen Mengen an emissionsintensiven Produkten wie Klinker und Stahl, den entsprechenden
Benchmarks und dem Zertifikatspreis errechnet.

15 So schlussfolgern Martin et al. (2014) basierend auf Umfragen von Firmenmanagern, dass die kostenlose Zuteilung im EU ETS
héher ist, als es das Carbon-Leakage-Risiko rechtfertigt (Uberkompensation).
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» Internationale Abkommen zum Klimaschutz

» Internationale sektorale Vereinbarungen

» Border Carbon Adjustment

» Kostenlose Zuteilungen auf Basis historischer Daten

» Output-basierte Zuteilung

Umfassende internationale Abkommen und sektorale Vereinbarungen konnten grundsatzlich
sehr wirksam sein, weil sie an der Ursache von bisher einseitigen Anstrengungen zum
Klimaschutz ansetzen. Bisher sind die Aussichten auf eine schnelle Umsetzung solcher
Instrumente allerdings gering. Aus theoretischer Sicht konnten Mafdnahmen zum Ausgleich
unterschiedlicher Belastungen im Aufienhandel (Border Carbon Adjustment) einem Carbon
Leakage entgegenwirken. Die Wirksamkeit solcher Anpassungen ist allerdings umstritten und es
besteht Klarungsbedarf hinsichtlich der Vereinbarkeit mit den WTO-Regeln.16 Eine kostenlose
Zuteilung auf Basis historischer Daten bietet im Vergleich zu einer Auktionierung eine gewisse
Kompensation der Zertifikatskosten. Aufgrund der Einpreisung der Opportunitatskosten
bestehen aber weiterhin Anreize die Produktion im Bereich des Emissionshandels zu
vermindern und in anderen Liandern zu erh6hen. Dynamische Regeln fiir Betriebseinstellungen
und Neuanlagen kénnen, wie in Kapitel 3 beschrieben, tendenziell zur Verminderung von
Carbon Leakage beitragen, weil dadurch Anreize gegeben werden, Produktionskapazitaten zu
erhalten bzw. zu errichten; eine stidrkere Vermeidung von Produktionsverlagerungen durch
kostenlose Zuteilungen wére allerdings zu erwarten, wenn die Zuteilungsmengen durch output-
basierte Zuteilungen unmittelbar von Entscheidungen iiber Produktionsmengen abhdngen
(Monjon, Matthes 2008). Vor diesem Hintergrund stellt sich gegenwartig insbesondere die
Frage, ob bzw. inwieweit eine output-basierte Zuteilung im EU ETS eingefiihrt werden sollte
(vgl. Ecofys 2014; Vivid Economics, Ecofys 2014).

4.1.2 Auswirkungen auf Unternehmensgewinn und Grenzkosten

Zur naheren Betrachtung der Wirkungen einer output-basierten Zuteilung im Vergleich zu einer
Zuteilung nach historischem Output wird von den folgenden Zuteilungsformeln ausgegangen:
Zuteilung nach historischem Output: Zijt = bjt * qijo " fie " ¢t

Output-basierte Zuteilung: Zije = bjt * qije * fie " ¢t

Die Zuteilungsmenge z;;, an die Anlage i fir die Aktivitat j im Jahr t hdngt bei output-basierter

Zuteilung von der Produktionsmenge q;;;im selben Jahr ab (zu Ausgestaltungsvarianten vgl.
Abschnitt 4.2). bj, ist ein (eventuell zeitabhdngiger) Benchmark, fj; ein Carbon-Leakage-Faktor
und ¢, ein sektortibergreifender Korrekturfaktor. Fiir ein Unternehmen, das nur eine Anlage und
eine Aktivitat hat, kdnnen die Indizes i und j zur Vereinfachung entfallen.

Im Fall einer Zuteilung auf Basis historischer Aktivitditen ergibt sich fiir ein durch das ETS
reguliertes Unternehmen die folgende Gewinnfunktion:17

Ht=Ptq(Qt)'qt_k(qtlet)_PtZ e Qe+ Pfbiqo froct

16 Vorliegende Studien weisen darauf hin, dass ein Border Carbon Adjustment WTO-kompatibel gestaltet werden konnte (Ismer,
Neuhoff 2008; Umweltbundesamt 2008; Fischer, Fox 2012).

17 Vgl. Diekmann (2006), Fischer (2001), Fischer und Fox (2004), Béhringer und Lange (2005a, 2005b).
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Der Gewinn [1; zum Zeitpunkt t besteht im Fall ohne Emissionshandel aus der Differenz
zwischen Umsatz und den Kosten in Abhangigkeit von der Produktionsmenge und der
Emissionsintensitat. Im Fall mit Emissionshandel fallen zusatzlich (Opportunitats-) Kosten der
benotigten Emissionszertifikate P# - e; - q; an, wahrend der Wert der kostenlosen Zuteilung

PZ - b;q, " f; * c; den Gewinn erhoht, aber unabhéngig von der aktuellen Produktion ist. Die fiir
die Gewinnmaximierung relevanten Grenzkosten der Produktion betragen dann:

kq(qe.ec) + P¢ - e,

Sie setzten sich zusammen aus den Produktionsgrenzkosten ohne Emissionshandel sowie den
Kosten der fiir eine Produktionseinheit benotigten Emissionszertifikate.

Bei einer output-basierten Zuteilung hangt die Zuteilungsmenge vom Output g, in der jeweils
aktuellen Periode ab. Die Gewinnfunktion sieht dann wie folgt aus:

Ht=Ptq(Qt)'Qt_k(qtlet)_PtZ e Qe+ Pfoboqe froct

Durch die Abhidngigkeit des Gewinns vom aktuellen Output verdndern sich die Grenzkosten der
Produktion zu:

kq(qe.ec) + PE - (ex — by f - ¢r)

Im Vergleich zur Zuteilung nach historischen Daten vermindern sich die Grenzkosten bei output-
basierter Zuteilung um den Betrag P/ - b; * f; * ¢; , der dem Wert der kostenlosen Zuteilung fiir
eine zusatzliche Produktionseinheit entspricht. Dieser Betrag stellt insofern eine
Outputsubvention im Vergleich zur Zuteilung nach historischen Daten (Grandfathering oder
Benchmarks mit historischen Aktivitaten) dar. Das gilt ebenso im Vergleich zu einer
Auktionierung. Dadurch sinkt der Anreiz fiir das Unternehmen, durch eine Verringerung des
Outputs Emissionen zu vermindern. Gleichzeitig verringert sich durch diesen Mechanismus das
Risiko von Carbon Leakage auf Unternehmensebene.

Wenn die Faktoren f; und ¢ beide gleich eins sind und die spezifische Emission eines
Unternehmens so hoch ist wie der Benchmarkwert, dann fiihrt die output-basierte Zuteilung zu
einem vollstdndigen Ausgleich der Grenzkosten mit denen im Fall ohne ETS. Die Anreizwirkung
des Emissionshandels auf die Produktionshéhe wird dann vollstdndig eliminiert.

In der Regel liegen die spezifischen Emissionen hoher als der Benchmarkwert. Aufderdem
konnen die Faktoren f; und ¢ kleiner als eins sein. Dann findet kein vollstandiger, sondern ein
teilweiser Ausgleich der Emissionshandelseffekte auf die Produktionsmenge statt.
Dementsprechend ist die Verminderung von Carbon Leakage starker ausgepragt, je hoher die
Carbon-Leakage-Faktoren und die Korrekturfaktoren sind.

Fiir den Fall sehr geringer spezifischer Emissionen e; < b; - f; - ¢; wird der zweite Summand der
Grenzkosten negativ, so dass die Grenzkosten der Produktion sogar geringer sind als ohne
Emissionshandel. Das Unternehmen hat den Anreiz eine grofiere Menge zu produzieren, als es
im Fall ohne ETS getan hétte. In diesem Fall wird also durch die Klimaregulierung die
Produktion des Unternehmens im Vergleich zur Situation ohne Klimaschutzpolitik
subventioniert und der internationale Wettbewerb insofern verzerrt. Es kommt tendenziell zu
einer umgekehrten Produktionsverlagerung aus dem Rest der Welt in die durch das ETS
regulierte Region.

In allen Fallen hat das Unternehmen jedoch weiterhin den Anreiz, seine Emissionsintensitat zu
senken, da dadurch der Gewinn erhéht wird. Die Output-Basierung der Zuteilung wirkt sich
insofern nur teilweise anreizmindernd auf die regulierten Unternehmen aus.
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4.1.3 Aggregierte Effekte

Bei der Zuteilung basierend auf historischen Daten oder Auktionierung bewirkt die Summe aller
Unternehmensentscheidungen eine Erhohung der Preise dieser Giiter und eine Verminderung
ihres Gesamtoutputs (Quirion, 2009). Bei der output-basierten Zuteilung beschrankt sich die
aggregierte Emissionssenkung im Wesentlichen auf den Anreiz zur Verminderung der
Emissionsintensitat, wahrend der Effekt aufgrund der verminderten Produktion
emissionsintensiver Giiter abgeschwacht wird oder gianzlich verschwindet. Méglichkeiten zur
Produktsubstitution werden somit kaum genutzt. 18 Damit erh6hen sich die Gesamtkosten zur
Vermeidung einer vorgegebenen Emissionsmenge im Bereich des ETS. Gegeniiber einem idealen
ETS fiihrt die output-basierte Zuteilung somit zu einer Effizienzeinbufde. Andererseits senkt die
Output-Basierung den Anreiz zu Produktionsverlagerungen in nicht-klimaregulierte
Weltregionen, so dass die output-basierte Zuteilung das Risiko von Carbon Leakage vermindert.

In einer Reihe von Ex-ante-Studien werden sektorale und gesamtwirtschaftliche Effekte
unterschiedlicher Zuteilungsarten, einschliefilich der output-basierten Zuteilung, insbesondere
vor dem Hintergrund der Carbon-Leakage-Problematik untersucht. Angewendet werden in der
Literatur sowohl Partialmodelle als auch allgemeine Gleichgewichtsansatze.19

Die output-basierte Zuteilung vermindert im Vergleich zur Zuteilung basierend auf historischen
Daten laut Modellrechnungen durch die Subventionierung von energieintensivem Output
grundsatzlich das Ausmaf$ von Carbon Leakage auf gesamtwirtschaftlicher Ebene. Die Starke des
Effekts hidngt von der konkreten Ausgestaltung der output-basierten Zuteilung ab. Insbesondere
bei hoher Zuteilung an energieintensive Sektoren kann die output-basierte Zuteilung Carbon
Leakage beinahe ebenso wirksam vermeiden wie Border Carbon Adjustments.

Weiterhin kommt die Literatur iiberwiegend zu dem Schluss, dass ein Emissionshandel mit
output-basierter Zuteilung mit geringeren gesamtwirtschaftlichen Output-Riickgangen
verbunden ist als ein System mit Zuteilung auf Basis historischer Angaben. Auch der Riickgang
an gesamtwirtschaftlicher Beschaftigung wird bei einer output-basierten Zuteilung als geringer
vorhergesagt. Jedoch hdngt die Starke der Effekte wiederum von der Hohe der Output-
Subvention ab.

Gleichzeitig wird fiir den Fall einer output-basierten Zuteilung im Vergleich zu einer Zuteilung
basierend auf historischen Daten bei jeweils gleichem Cap grundsatzlich ein Anstieg des Preises
von Emissionszertifikaten vorhergesagt. Da aufgrund der Output-Subvention fiir
energieintensive Unternehmen der Anreiz gemindert wird emissionsintensive Gliter zu
substituieren, wird die aggregierte Emissionsminderung auf weniger effiziente Weise erzielt.
Der Preiseffekt ist tendenziell umso grofier, je starker die emissionsintensiven Sektoren von
output-basierter Zuteilung profitieren.

Im Vergleich zur Zuteilung auf historischer Basis wird ein Wohlfahrtszuwachs durch output-
basierte Zuteilung ermittelt (Fischer, Fox 2007; Fischer, Fox 2010; Takeda et al. 2011). Dieser
Unterschied wird insbesondere durch einen geringeren Steuerinteraktionseffekt herbeigefiihrt,

18 Prinzipiell ist es denkbar, dass Effizienzverluste durch eine Verzerrung der Anreize zur Produktsubstitution vermieden werden
konnen, wenn parallel eine erhohte Zuteilung fiir das in Anlagen desselben Unternehmens hergestellte Substitut erfolgt. Hierbei ist
jedoch zu bedenken, dass eine solche ,kompensatorische Wirkung“ in Bezug auf Effizienzverluste nur dann gilt, wenn die Substitute
so dhnlich sind, dass sie einerseits ebenfalls dem ETS unterliegen und andererseits eine Zuteilung in vergleichbarer Hohe erhalten.
Diese Bedingungen sind nur selten erfiillt, wie am Beispiel des Zementsektors deutlich wird: Alternative CO2-arme Zementsorten
wiirden eine deutlich geringere Zuteilung erhalten. Ein weiteres mogliches Substitut, z.B. Holz, wiirde ebenfalls kaum eine
vergleichbare Zuteilung erhalten wie herkdmmlicher Zement. Aufgrund dieser Problematik sind verringerte Effizienzverluste durch
eine kompensatorische Zuteilung fiir Produktsubstitute nur eingeschrankt zu erwarten.

19 Vgl. z.B. Fischer, Fox (2007), Demailly, Quirion (2008), Takeda et al. (2011), Monjon, Quirion (2011), Fischer, Fox (2010), Fischer,
Fox (2012), Meunier et al. (2014).
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da im Falle der output-basierten Zuteilung der Preis des Outputs weniger stark ansteigt als bei
einer Zuteilung auf historischer Basis (vgl. Takeda et al. 2011).20

Solche Modellrechnungen beruhen auf einer ganzen Reihe von vereinfachenden Annahmen und
hdngen in starkem Maf3e von Modellstruktur sowie Parametrisierung ab, so dass die Ergebnisse
nur bedingt vergleichbar sind. Zudem werden die Modelle typischer Weise auf die Daten
bestimmter Lander bzw. Sektoren kalibriert, mit unterschiedlichen Ausgestaltungen der output-
basierten Zuteilung, was ebenfalls die Vergleichbarkeit und Allgemeingtltigkeit der Analysen
einschréankt.2

4.2 Ausgestaltungsvarianten

4.2.1 Zeitliche Anpassung der Zuteilung

Das Wesensmerkmal einer output-basierten Zuteilung besteht darin, dass die Zuteilungsmengen
von aktuellen Aktivititen abhdngen. Hierzu kénnen méglichst aktuelle Produktionsmengen oder
Ex-post-Korrekturen oder beides berticksichtigt werden. Diese Anpassungen kénnen jahrlich
oder im Abstand von mehreren Jahren erfolgen. Tabelle 4-1 gibt einen Uberblick {iber denkbare
Varianten der jahrlichen Anpassung der Zuteilungsmengen.

Tabelle 5 Varianten der jahrlichen Anpassung der Zuteilungsmengen

Variante Outputbasis fiir die Zuteilung Ex-post-Korrektur
im Jahr t fur das Jahr t

la t-1 Vollstandige Korrektur in t+1
1b t-2 Vollstandige Korrektur in t+2
2a t-1 Keine
2b t-2 Keine
3a Mittelwert t-3 bis t-1 Vollstandige Korrektur in t+1
3b Mittelwert t-4 bis t-2 Vollstandige Korrektur in t+2
4a Mittelwert t-3 bis t-1 Keine
4b Mittelwert t-4 bis t-2 Keine
5a Teilweise Produktion t-1 Vollstandige Korrektur in t+1
5b Teilweise Produktion t-2 Vollstandige Korrektur in t+2
6a Historische Basisperiode Vollstandige Korrektur in t+1
6b Historische Basisperiode Vollstandige Korrektur in t+2
7a Historische Basisperiode Teilweise Korrektur in t+1

20 Der Emissionshandel fiithrt zu einer Erhhung von Outputpreisen in vom ETS betroffenen Sektoren, was zu einem insgesamt
hoheren Preisniveau fiir Konsumgiiter fiihrt. Aufgrund des insgesamt hoheren Preisniveaus sinken Reallohne, was zu einer
Verringerung des Arbeitsangebots fiihrt. Bei bestehenden Lohnsteuern bedingt diese Verringerung des Arbeitsangebots einen
Effizienzverlust, den sogenannten Steuerinteraktionseffekt (vgl. Parry et al. 1999).

21 Weiterhin vergleichen einige der Analysen auch die Wohlfahrtseffekte einer output-basierten Zuteilung fiir alle Sektoren (inkl.
der Strom- und Warmeversorgung) mit einer output-basierten Zuteilung, die nur fiir energieintensive, handels-exponierte Sektoren
gilt. Letztere Alternative ergibt eine hohere Wohlfahrt. Eine Differenzierung der Zuteilung nach Carbon-Leakage-Risiko wurde in der
Literatur bisher jedoch nicht modelliert.
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Variante Outputbasis fiir die Zuteilung Ex-post-Korrektur
im Jahr t fur das Jahr t
7b Historische Basisperiode Teilweise Korrektur in t+2

Quelle: Eigene Darstellung DIW Berlin

Da die Produktion im aktuellen Jahr fiir die jeweilige Zuteilung nicht bekannt ist, liegt es
zundchst nahe fiir die Zuteilung die Produktionsmenge q;; ., des Vorjahres zugrunde zu legen.
Die Zuteilungsmenge z fiir das Produkt j einer Anlage i ergibt sich dann unter Beriicksichtigung
eines (gegebenenfalls zeitabhdngigen) Produkt-Benchmarks, eines produktabhédngigen Carbon-
Leakage-Faktors f und eines sektoriibergreifenden Korrekturfaktors c aus der folgenden Formel
(Variante 2a):

Zijt = Qijt-1"bje fie e
Diese Variante setzt voraus, dass die Produktionsmenge der Vorperiode zum Zeitpunkt der
Zuteilung fiir das Jahr t bekannt ist. Hierfiir konnte eventuell der Zeitplan fiir die Ausgabe und
Abgabe der Zertifikate um einige Monate verschoben werden (Quirion 2009). Wenn das nicht
moglich ist, miissten stattdessen die Produktionsmengen aus dem vorletzten Jahr (t-2)

verwendet werden. Dies gilt im Grunde fiir alle Varianten, die mit dem Zusatz ,b“
gekennzeichnet sind.

Da die spater realisierte Produktionsmenge in der Regel von der Menge abweicht, die der
Zuteilung zugrunde liegt, konnen die Differenzen im nachsten bzw. iibernachsten Jahr durch
eine Ex-post-Korrektur ausgeglichen werden. In der Variante 1a ergibt sich eine vollstandige Ex-
post-Korrektur fiir das Jahr t im Jahr t+1 aus der Differenz der angestrebten und der bisher
erfolgten Zuteilung:

qijt* bj,t f]t “Ct —qijt-1" bj,t f]t “Ct = (qij,t - Qij,t—1) ) bj,t f]t " Ct
Dementsprechend betrdgt die Korrektur fiir das Jahr t-1 im Jahr t:
(qij,t—l - Qij,t—z) ) bj,t—l 'fj,t—1 "Ce-1

Somit betragt die gesamte Zuteilungsmenge fiir dieses Zuteilungselement im Jahr t in der
Variante 1a:

Zije = Qijie-1"bjc fie " ¢ ¥ (Qije—1 — Qijie—2) " bje—1 " =1 Ce—1

Diese Variante entspricht dem Rechenbeispiel in Ecofys (2014), wobei dort allerdings keine
Zuteilungs- und Korrekturfaktoren beriicksichtigt sind. Eine vorldufige Zuteilung nach Maf3gabe
der Produktion im Vorjahr und eine Anpassung an die Produktion im betreffenden Jahr gibt es in
Neuseeland (vgl. Abschnitt 4.3).

Ausgehend von einer aktuellen Zuteilung auf Basis der Produktion im vorletzten Jahr t-2 und
einer vollstandigen Ex-post-Korrektur im jeweils tiberndchsten Jahr22 ergibt die folgende
Zuteilungsmenge in der Variante 1b:

Zije = Qije-2 " bjc fie ¢ ¥ (Qije—2 — Qijie—-4) " bjt—2 " fit—2 " Ce—2

Diese Formel liegt der Zuteilung in Kalifornien zugrunde (wobei dort die Benchmarks konstant
sind, vgl. Abschnitt 4.3).

Die Varianten 1a und 1b enthalten gewissermafden einen doppelten Ansatz zur Beriicksichtigung

der aktuellen Produktion, ndmlich zum einen durch ein von Jahr zu Jahr aktuelles Bezugsjahr

22 Bei einer Korrektur jeweils im tibernichsten Jahr muss geregelt werden, wie die Korrektur fiir das letzte Jahr einer
Handelsperiode gehandhabt werden soll.
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und zum anderen durch eine jahrliche vollstindige Ex-post-Anpassung. Ein solcher doppelter
Ansatz mit zusatzlicher Ex-post-Korrektur ist mit einem zusatzlichen Aufwand verbunden und
erscheint nicht zwingend erforderlich, da im Laufe der Zeit — wenn auch mit Verzogerung -
ohnehin die jeweiligen tatsachlichen Produktionsmengen in die Berechnung der
Zuteilungsmengen einfliefRen. Auf die zeitlich kumulierte Zuteilungsmenge fiir eine Anlage kann
sich eine zusatzliche Ex-post-Korrektur insbesondere z.B. dann auswirken, wenn die
Produktionsmengen tendenziell steigen und die Zuteilungs- und Korrekturfaktoren sowie
eventuell die Benchmarkwerte im Zeitverlauf abnehmen. Eine Ex-post-Korrektur fiihrt in diesem
Fall zu einer hoheren kumulierten Zuteilungsmenge und somit zu einem hoheren Reservebedarf.

Die Varianten 3 und 4 unterscheiden sich von den Varianten 1 und 2 dadurch, dass an Stelle der
aktuellen Produktion in einzelnen Jahren (z.B. t-2) jeweils gleitende Mittelwerte einer aktuellen
z.B. dreijahrigen Periode (z.B. t-4 bis t-2) fiir die Zuteilung verwendet werden. Dadurch wiirden
die zeitlichen Verlaufe der Zuteilungsmengen geglattet. Zugleich wiirde allerdings die Aktualitét
der Daten verringert und damit der Bedarf an zusatzlichen Ex-post-Anpassungen zunehmen. Vor
allem die entsprechenden Varianten 3a und 3b waren jedoch mit einem relativ hohen Aufwand
verbunden.

Bei der Variante 5a bzw. 5b erfolgt die Zuteilung in einem Jahr zunachst nur anhand eines Teils
der Produktion im Vorjahr bzw. vorletzten Jahr. In diesem Fall spielt die Ex-post-Korrektur eine
wesentliche Rolle, die fiir das laufende Jahr ein oder zwei Jahre spater durchgefiihrt wird. Ein
solches System wird in Quebec angewendet (vgl. Abschnitt 4.3). Die Zuteilung am Jahresanfang
errechnet sich dort auf Basis von 75 % der Produktion im Jahr t-2. Danach wird im September
eine vollstindige Ex-post-Korrektur fiir das Vorjahr durchgefiihrt. Insofern handelt es sich um
eine Mischung der Varianten 5a (Korrektur in t+1) und 5b (anfangliche Basis t-2). In einem
solchen System spielt eine Beschrankung der anfanglichen Zuteilung (auf 75 %) jedoch letztlich
keine wesentliche Rolle. Zertifikate, die am Jahresanfang weniger zugeteilt werden, werden
letztlich im Wesentlichen zum Jahresende zugeteilt.

Wenn eine Ex-post-Anpassung angewendet wird, ist es flir eine output-basierte Zuteilung nicht
unbedingt erforderlich, dass vorher jeweils jahrliche vorlaufige Zuteilungen auf Basis
aktualisierter Produktionsmengen durchgefiihrt werden. Alternativ konnten die
Zuteilungsmengen auf Anlagenebene fiir die einzelnen Jahre wie bisher im EU ETS in einem
einmaligen Ex-ante-Verfahren festgelegt werden. Eine Aktualisierung erfolgt dann erst mit einer
Ex-post-Korrektur im Jahr t+1 oder t+2.

Bei einer Zuteilung zunachst anhand einer historischen Basisperiode kommen eine vollstindige
(Variante 6) oder eine teilweise Ex-post-Korrektur (Variante 7) in Betracht. Eine teilweise Ex-
post-Korrektur hat den Vorteil, dass sie zum einen zur Verminderung der Risiken von Carbon
Leakage beitragen kann, zum anderen aber auch gewisse Anreize zur effizienten
Emissionsminderung bewahrt.

In den Varianten 6 und 7 werden vor Beginn der Handelsperiode folgende Mengen zugeteilt, die
nach den bisherigen Regeln vom Median in der Basisperiode (,,0“) abhédngen:

Zijt = qijo " bje fie " e
Diese Zertifikate werden jahrlich ausgegeben. Zusatzlich erfolgt eine Ex-post-Korrektur anhand

eines Faktors d, der zwischen 0 und 1 liegt. Nach Variante 7b erfolgt diese Anpassung nach zwei
Jahren und betragt somit im Jahr t fiir das Jahr t-2:

d- (qij,t—z - Qij,o) ) bj,t—z 'fj,t—z " Cr—2

Die gesamte Zuteilungsmenge im Jahr t betragt somit
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Zijt — Qijo " bj,t f]t cp+d- (Qij,t—z - Qij,o) ) bj,t—z 'fj,t—z *Ct—2

FuUr jedes Jahr t betrdgt die Zuteilungsmenge letztlich (ohne Ex-post-Korrektur fiir ein friitheres
Jahr, einschlieflich der spateren Ex-post-Anpassung fiir das Jahr t)

Zijt = qijo " bje* fie e ¥+ d-(Qije — qijo) " by~ fie " Ct
=@ —-d)-qijo+d-qij)) bj - fit ¢t

Dieser Zusammenhang ist in (Abbildung 4-1) fiir eine vollstindige Korrektur (d=1) und eine
teilweise Korrektur (z.B. d=0,5) dargestellt. Wenn die aktuelle Produktion so hoch ist wie die
historische, erfolgt jeweils keine Anpassung. Im Fall einer vollstindigen Korrektur ist die
Zuteilungsmenge proportional zur aktuellen Produktion. Im Fall einer teilweisen Korrektur
schlagen sich Abweichungen zwischen aktueller und historischer Produktion hingegen nur zum
Teil in Verdnderungen der Zuteilung nieder. Zugrunde liegt hier eine Linearkombination von
historischer und aktueller Produktion.

In der Abbildung ist zum Vergleich auch die bisherige Zuteilungsregel des EU ETS fiir teilweise
Betriebseinstellungen dargestellt, wonach die Zuteilungsmenge stufenweise an die aktuelle
Produktion angepasst wird (gestrichelte Linien).23 Im Unterschied zu dieser Regel wird bei der
teilweisen Korrektur nach Variante 7 die Zuteilungsmenge zum einen stetig (proportional) und
zum anderen auch bei Uberschreitungen der historischen Aktivititsrate angepasst. Dadurch
wird die Wirkung zur Verminderung der Gefahr von Carbon Leakage im Vergleich zur aktuellen
Ausgestaltung des EU-ETS auf zweifache Weise verstarkt, wahrend die Anreize zur effizienten
Emissionsvermeidung weniger eingeschrankt werden als bei einer vollstandigen Ex-post-
Korrektur.24

23 Nach der in Abschnitt 5.1 dargestellten modifizierten Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen wiirde die rote Linie im Bereich
von 0 bis 75 % gelten, im Fall eines Ersatzes der Regeln fiir Kapazitatsianderungen durch eine Regel fiir Produktionsdnderungen
wiirde die rote Linie im gesamten Bereich gelten (im Fall von moglichen Schwellenwerten von x % nur von 100 % - x % bis 100 % +
x %).

24 Hingegen wird die Gefahr von Carbon Leakage bei einer teilweisen Ex-post-Korrektur weniger vermindert als bei einer
vollstandigen Ex-post-Korrektur.
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Abbildung1  Zuteilung auf Basis historischer Aktivitat mit vollstandiger oder teilweiser Ex-post-
Korrektur

Zuteilungsmenge fiir ein Jahr

A
Vallstindige Ex-post-Korrektur
Zum Vergleich: Bisherige Regel fir
teilweise Betriebseinstellung Teilweise Ex-post-Korrektur
T z
I 1 Ohne Ex-post-Korrektur
|
---
|
r-
T T T 7 T T T T >
25 % 50 % 100 % 150 %
Historische Aktivitat Aktuelle Aktivitdt

Quelle: Eigene Darstellung DIW Berlin

Wahrend eine vollstidndige Ex-post-Korrektur grundsétzlich die bisherigen dynamischen Regeln
im EU ETS vollstindig ersetzen konnte, konnte eine teilweise Ex-post-Korrektur nach Variante 7
die bisherige Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen (zumindest zum Teil) ersetzen.?s Regeln
fiir Neuanlagen und Betriebseinstellungen wéren weiterhin nétig, wenn in diesen Fillen eine
vollstandige Anpassung erfolgen soll. Eine teilweise Ex-post-Korrektur nach Variante 7 ware
(wie die bisherigen Regeln zu teilweisen Betriebseinstellungen) auch auf Neuanlagen
anzuwenden. Anstelle der historischen Aktivitidt ware die Anfangsaktivitat anzurechnen. Durch
die Erganzung der dynamischen Zuteilungsregeln wiirde der Umsetzungsaufwand insgesamt
zunehmen.

4.2.1.1  Anpassung im Abstand von mehreren Jahren

Als Alternative zu einer jahrlichen Anpassung der Zuteilungsmengen an die Entwicklung der
Produktion wahrend der Handelsperiode kommt eine Anpassung im Abstand von mehreren
Jahren in Betracht. Damit konnte eventuell der Umsetzungsaufwand im Vergleich zu jahrlichen
Anpassungen begrenzt werden. Dabei sind zwei Optionen zu unterscheiden:

Eine Moglichkeit bestiinde in einem nochmaligen Updating der Basisperiode.26 Dies entsprache
einer verkiirzten Dauer der Zuteilungsperiode auf vier bzw. fiinf Jahre. Da diese neue
Basisperiode wiederum fiir einen mehrjahrigen Zeitraum gelten wiirde, sollte sie wie die
anfangliche Basisperiode einen Mehrjahreszeitraum umfassen. Ein entsprechender Zeitraum z.B.
2019-2022 wiirde vollstandig in der Zukunft liegen. Dies konnte ein strategisches Verhalten der
Unternehmen bewirken, die Produktion in diesem Zeitraum tendenziell zu erh6hen. Durch eine

25 Eventuell kénnte ein geringer Schwellenwert von z.B. 10 % beibehalten werden um einen Scheinbetrieb zu vermeiden.
Wesentlich ist der Bereich oberhalb von 50 %.

26 Diese Option dhnelt dem Vorschlag der Europédischen Kommission von zwei Teilperioden mit je eigener Basisperiode (European
Commission 2015a). Im Vorschlag der Kommission werden dabei auch Zuteilungsparameter gedndert.
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nochmalige Aktualisierung der Basisperiode wiirden unerwiinschte Verteilungswirkungen
weiter vermindert. Auch das Risiko von Carbon Leakage wiirde tendenziell gesenkt. Diese
zusatzlichen Effekte sind allerdings geringer als die einer Aktualisierung der Basisperiode vor
Beginn der Handelsperiode im Vergleich zur bisherigen Basisperiode. Eine nochmalige
Aktualisierung der Basisperiode wiirde einen relativ hohen Umsetzungsaufwand erfordern.

Eine andere Moglichkeit konnte darin gesehen werden, Ex-post-Korrekturen der Zuteilung z.B.
nur all drei Jahre abzurechnen. Dadurch wiirden sich die Effekte einer output-basierten
Zuteilung nicht grundlegend dndern, da die Unternehmen die spateren Korrekturen anhand der
tatsachlichen Produktion von vornherein berticksichtigen wiirden. Insgesamt wiirden die
Verzogerungen der Abrechnungen im Vergleich zu jahrlichen Abrechnungen vergrofiert. Das
kann insbesondere zum Ende der Handelsperiode problematisch sein, weil dann die
Abrechnungen fiir mehrere Jahre noch offen blieben. Eine Zusammenfassung von
Abrechnungszeitpunkten ware sowohl bei vollstdndigen als auch bei teilweisen Ex-post-
Korrekturen moglich. Selbst bei vollstandigen Ex-post-Korrekturen wiirden hier jedoch
spezifische Regeln fiir neue Marktteilnehmer und Betriebseinstellungen benétigt, da diese
Anpassungen zu spat kimen. Da sich durch die Zusammenfassung von Abrechnungszeitpunkten
die Berechnungsgrundlagen fiir Ex-post-Korrekturen selbst nicht d&ndern, ware die Einsparung
von Umsetzungskosten letztlich relativ gering. Falls eine output-basierte Zuteilung mit expliziter
Ex-post-Korrektur eingefiihrt wird, sollte die Korrektur deshalb jahrlich durchgefiihrt werden.

4.2.2 Industriecap und sektortbergreifender Korrekturfaktor

Im EU ETS wird bisher fiir jedes Jahr der Handelsperiode ex ante ein Industriecap auf Basis des
Gesamtcaps und des Industrieanteils an den Emissionen im Zeitraum 2005 bis 2007 berechnet.
Aus dem Anteil des Industriecaps an der Summe der vorlaufigen Zuteilungen??” wird fiir jedes
Jahr ein sektoriibergreifender Korrekturfaktor berechnet, mit dem die Zuteilungsmengen an
Bestandsanlagen gekiirzt werden:

sektoriibergreifender Korrekturfaktory = Industriecap: / Summe der vorldufigen Zuteilungen

Fiir die vierte Handelsperiode konnte eventuell die Definition bzw. Berechnungsgrundlage des
Industriecaps gedndert werden. Unabhingig davon stellt sich aber die Frage, wie ein Indus-
triecap in ein System der output-basierten Zuteilung einbezogen werden kann bzw. soll. Ein
wesentlicher Unterschied zum bisherigen System besteht darin, dass es bei einer output-
basierten Zuteilung keine ex ante berechnete Summe der vorlaufigen Zuteilungen fiir die
einzelnen Jahre gibt. Aufierdem ist zu beachten, dass in einem reinen System der output-
basierten Zuteilung Neuanlagen und Bestandsanlagen (anders als bisher) im Prinzip gleich
behandelt werden. Ein eventueller Korrekturfaktur wiirde dann sowohl fiir Bestandsanalagen
als auch fiir Neuanlagen gelten.

Zur Berechnung eines Korrekturfaktors konnen die folgenden Optionen unterschieden werden:

1. Eswird kein jahrliches Industriecap festgelegt
a. Eswird kein Korrekturfaktor angewendet (ct=1)
b. Eswird der lineare Kiirzungsfaktor verwendet
2. Die Korrektur erfolgt anhand eines Industriecaps und eines ex ante ermittelten
Referenzwertes
a. gemald der Produktion in einer Basisperiode
b. gemaf? einer Prognose der Produktion
3. Der Korrekturfaktor wird ex post aus einem jahrlichen Industriecap berechnet.

27 Die vorlaufigen Zuteilungsmengen sind hier die Zuteilungsmengen vor Anrechnung eines sektoriibergreifenden Korrekturfaktors.
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Der Vorschlag von Ecofys (2014) enthélt kein Industriecap und demzufolge keine sektoriiber-
greifenden Korrekturfaktoren (Variante 1a). Die kostenlose Zuteilung wire dann insgesamt
hoher, so dass weniger Zertifikate fiir die Auktionierung verbleiben wiirden. Auféerdem kénnte
dies dazu fiihren, dass der Anteil der kostenlosen Zuteilung an Industrieanlagen bezogen auf das
Gesamtcap im Laufe der Zeit steigt. Eine alternative Mdglichkeit bestiinde darin, auch fiir
Bestandsanlagen statt des sektoriibergreifenden Kiirzungsfaktors den linearen
Reduktionsfaktor zu verwenden, der bisher fiir Neuanlagen und Kapazititserweiterungen
angerechnet wird (Variante 1b). Hiermit ist jedoch nicht von vornherein sichergestellt, dass der
Zuteilungsanteil der Industrie den kiinftigen Minderungsmaoglichkeiten entspricht.

Um wie bisher ex ante ein jahrliches Industriecap in die Berechnung der Zuteilungsmengen in
eine output-basierte Zuteilung einzubeziehen, muss fiir jedes Jahr ein Ersatzwert fiir die Summe
der vorlaufigen Zuteilungen definiert werden (Variante 2). Ein solcher Referenzwert fiir
Zuteilungsmengen kann anhand der Produktionsmengen in einer Basisperiode oder anhand
einer Prognose der Produktionsmengen ermittelt werden.

Wird eine Basisperiode fiir die Produktionsmengen festgelegt, konnen die Produktionsmengen
der Basisperiode (jeweils liber die Berechnung des Medians) zur Berechnung der Referenzwerte
der Summen der vorlaufigen Zuteilungsmengen zugrunde gelegt und daraus zusammen mit den
Industriecaps die Korrekturfaktoren fiir die einzelnen Jahre ermittelt werden (Variante 2a).
Wenn das Gesamtcap eingehalten werden soll, muss ein Ausgleich fiir zusatzliche Zuteilungen
gegeniiber der Basisperiode aufgrund von Produktionserhéhungen entweder durch eine
Verringerung der Auktionsmengen oder aus einer Reserve erfolgen. Dieses Verfahren ist (soweit
es allein der Berechnung der Korrekturfaktoren dient) relativ aufwendig. Es erméglicht aber
eine eindeutige und rechtssichere Berechnungsgrundlage.28

In der Variante 2b) miissen alle Produktionsmengen auf Ebene der Zuteilungselemente, die fiir
die jeweiligen Zuteilungsmengen in der Handelsperiode relevant sind, prognostiziert werden.
Mit diesen Produktionsmengen kénnten dann die jahrlichen Zuteilungen simuliert und daraus
der Referenzwert fiir die Summe der vorlaufigen Zuteilungsmengen berechnet werden. Auf
diese Weise konnte versucht werden eine treffendere Schitzung der vorlaufigen
Zuteilungsmengen als in Variante 2a) zu erreichen. Dieses Verfahren ware allerdings nicht
minder aufwendig und zudem mit erheblichen Prognoseunsicherheiten verbunden. Es ist auch
fraglich, ob eine solche Berechnungsgrundlage fiir Kiirzungsfaktoren ausreichend rechtssicher
wadre, da die gewahlten Prognoseansatze ggf. angreifbar wéren.

In der Variante 3 werden die Korrekturfaktoren nicht ex ante, sondern ex post anhand der
tatsachlichen Zuteilungen (vor Anrechnung der Korrekturfaktoren) ermittelt. Dies hat allerdings
gravierende Folgen fiir die Wirkungsweise der sektoriibergreifenden Korrekturfaktoren. Da die
(vorlaufigen) Zuteilungen dann von den aktuellen Produktionsmengen abhangen, fiihren
allgemeine Produktionssteigerungen (z.B. aufgrund der konjunkturellen Entwicklung) dazu,
dass der Korrekturfaktur in diesem Fall sinkt, sodass sich das Niveau der gesamten Zuteilung
trotz allgemeiner Produktionssteigerung letztlich nicht erhoht. Ein starkes Wachstum in
einzelnen Sektoren wiirde dann bewirken, dass die Zuteilungsmengen in anderen Sektoren
sinken.29

Wahrend in der Variante 2 eine Referenzzuteilung an das Industriecap angepasst wird, wird in
Variante 3 mit dem ex post ermittelten Korrekturfaktor die Zuteilung selbst an das Industriecap

28 In den oben erlduterten Varianten 6 und 7 erfolgt eine vorlaufige Zuteilung anhand der Produktion in der Basisperiode. In diesem
Fall kann die Summe der vorlaufigen Zuteilungen (vor Anrechnung des Korrekturfaktors und vor Ex-post-Korrektur) fiir jedes Jahr
unmittelbar ermittelt und daraus der Korrekturfaktor fiir die anteilige Kiirzung berechnet werden.

29 Vgl. Variante 1 in Quirion (2009).
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angepasst, so dass die output-basierte Zuteilung in ihrer Gesamtwirkung entsprechend
eingeschrankt wiirde.

In Variante 3 wird mit dem jahrlichen Industriecap von vornherein die Héhe der kostenlosen
Zuteilung an bestehende und neue Anlagen in dem betreffenden Jahr festgelegt. Damit sind auch
die Auktionierungsmengen von vorherein planbar. Eine Reserve zum zeitlichen Ausgleich von
Zuteilungsmengen ist in Variante 3 nicht notwendig. Hingegen hiangen die gesamten
Zuteilungsmengen in den Varianten 1 und 2 von der Entwicklung der Produktionsmengen ab.
Wenn dennoch das Gesamtcap eingehalten werden soll, miissen die Auktionsmengen
entsprechend angepasst werden oder muss ein Ausgleich durch eine Reserve erfolgen.

Insgesamt betrachtet erscheint Variante 2a, bei der die Korrektur zur Anpassung an ein
Industriecap anhand der Produktionsmengen in einer Basisperiode erfolgt, am besten geeignet.

Die Einbeziehung eines Industriecaps vermindert die kostenlose Zuteilung und fiihrt in einem
System der output-basierten Zuteilung (anders als bei historischen Produktionsmengen) zu
einer Erh6hung der Produktionsgrenzkosten. Dadurch wird der Effizienznachteil im Vergleich
zu einem idealen System etwas geringer. Auf der anderen Seite wird dadurch die Wirkung zur
Verminderung von Carbon Leakage etwas reduziert.

423 Einrichtung einer Zuteilungsreserve

Im bisherigen EU ETS wird eine Reserve fiir kostenlose Zuteilungen an neue Marktteilnehmer
gebildet (vgl. Kapitel 3). Die Summe der Zertifikate in der gesamten Handelsperiode wird somit
ex ante aufgeteilt in kostenlose Zuteilungen an Bestandsanlagen (Z:), die Reserve fiir neue
Marktteilnehmer (NER) und die Zertifikate (V4), die (mindestens) am Primarmarkt versteigert
werden sollen. In einem geschlossenen System (abgesehen von Gutschriften aus dem Ausland)
gilt somit ex ante die Budgetgleichung

Iy ZPestand + NERy + B, V, = T, Cap, mitZEe'nd < [Cap,

Sofern die Reserve nicht ausreicht, wird sie rationiert, sodass einige neue Markteilnehmer keine
kostenlose Zuteilung erhalten. Sofern die Reserve nicht ausgeschopft wird, konnen restliche
Zertifikate versteigert werden. Die Zuteilungsmengen an Bestandsanlagen werden auf Basis von
Benchmarks und historischen Aktivititen festgelegt und gegebenenfalls anteilig gekiirzt, so dass
in keinem Jahr das Industriecap (ICap:) liberschritten wird.

In einem System mit output-basierter Zuteilung wird konzeptionell nicht zwischen Bestands-
und Neuanlagen unterschieden, so dass auch keine spezielle Neuanlagenreserve erforderlich ist.
Wenn das Gesamtcap der Handelsperiode nicht {iberschritten werden soll, lautet die
Budgetgleichung dann:

Yt=1Zy *+ Xim Ve = YiiCape

Demnach muss die Summe der gesamten kostenlosen Zertifikate und der insgesamt zu
versteigernden Zertifikate so hoch sein wie das Gesamtcap der Handelsperiode.

Ohne eine Reserve ergdbe sich die Versteigerungsmenge bei einer output-basierten Zuteilung in
jedem Jahr als Differenz von Gesamtcap und der Zahl kostenlos zugeteilter Zertifikate. Die
Versteigerungsmenge kénnte somit erst ex post ermittelt werden. In Jahren mit insgesamt hoher
Industrieproduktion miisste demzufolge die Versteigerungsmenge entsprechend reduziert
werden.30

30 So ergeben sich die Versteigerungsmengen in Kalifornien jeweils als Restgrofie von Gesamtcap und kostenlosen Zuteilungen. Es
gibt dort keine Zuteilungsreserve und kein spezielles Industriecap; die Zuteilungsmengen werden mit einem linearen Faktor gekiirzt.
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Um die Versteigerungsmengen ex ante festgelegen zu konnen und zugleich sicherzustellen, dass
die Gesamtzahl an Zertifikaten nicht das Gesamtcap der Handelsperiode liberschreitet, kann
eine Zuteilungsreserve (ZR) fiir die Handelsperiode gebildet werden.

R ZJTT 4 ZRy + TV, = Y, Cap,

Die Reserve kann sich ausgehend von einem Anfangsbestand ZRo in Abhdngigkeit von der
Produktionsentwicklung (und den Zuteilungsparametern) von Jahr zu Jahr vermindern oder
erhohen. Sie darf aber in keinem Jahr negativ werden. Die Reserve vermindert sich durch
Zuteilungen, die in einem Jahr liber vorher festzulegende Referenzzuteilungsmengen
hinausgehen. Sie erh6ht sich, wenn die kostenlosen Zuteilungen in einem Jahr geringer sind als
die Referenzzuteilungen. Der (ex ante nicht bekannte) Nettoabfluss aus der Reserve ergibt sich
somit im Jahr t als Differenz zwischen der tatsachlichen Zuteilungsmenge und der
Referenzzuteilungsmenge:

ZRy_ — ZR, = Z, — Z;T 7™

Nach dem Vorschlag von Ecofys (2014) sollen den Referenzzuteilungen Erwartungen liber die
kiinftigen Produktionsentwicklungen zugrunde liegen. Sie miissen ebenso wie die anfangliche
Reserve ex ante festgelegt werden. Sektoral differenzierte Prognosen iiber einen langen
Zeithorizont sind allerdings naturgemaf? sehr unsicher. Dem Konzept nach sollte eine ,mittlere”
Prognose als Referenz zugrunde gelegt werden. Fiir die Festlegung der anfinglichen Reserve
muss dann abgeschatzt werden, wie stark und wie lange die Produktion kiinftig unter
Umstdnden die Referenzentwicklung tiberschreiten kénnte.3!

Eine alternative Moglichkeit besteht darin, statt einer Prognose der Produktions- und
Zuteilungsmengen fiir jedes Jahr der kiinftigen Handelsperiode die Werte aus einer Basisperiode
zu verwenden. Fiir die Festlegung der anfianglichen Reserve muss in diesem Fall abgeschatzt
werden, wie sich die Produktion (einschlieRlich der aus Neuanlagen) kiinftig gegeniiber der
Basisperiode entwickeln kénnte. Die Reserve muss dann bei erwartetem Produktionswachstum
grofder sein als im ECOFYS-Vorschlag, da im ECOFYS-Vorschlag ein grofierer Anteil der
Zuteilungen ,fir Wachstum“ bereits durch die Referenzzuteilungen abgedeckt wird.

Reserve mit Industriecap

Wenn ein jahrliches Industriecap vorgegeben wird und in jedem Jahr ex post ein
Korrekturfaktor zur anteiligen Kiirzung berechnet wird (Industriecap-Variante 3), kann die
(mindestens) zu versteigernde Zertifikatsmenge in jedem Jahr aus dem Gesamtcap abziiglich des
Industriecaps ermittelt werden. Eine Reserve ist dann nicht erforderlich, da die Summe der
kostenlosen Zuteilung in jedem Jahr von vornherein feststeht.

Wenn der sektoriibergreifende Korrekturfaktor hingegen nicht fiir jedes Jahr ex post, sondern
anhand von ex ante ermittelten Referenzwerten fiir die Produktion erfolgt (Industriecap-
Variante 2) kdnnen als Referenzzuteilungsmengen fiir die Zuteilungsreserve die Industriecaps
der einzelnen Jahre verwendet werden. Der Nettoabfluss aus der Reserve ergibt sich somit im
Jahr t als Differenz zwischen der tatsachlichen Zuteilungsmenge und dem Industriecap:

ZRt—]. - ZRt = Zt - ICapt

31 Die Referenzzuteilungsmengen von Ecofys (2014) beruhen auf einer Produktionsentwicklung nach PRIMES 2013 (mit jahrlichen
Wachstumsraten von +1,12 % fiir 2012-2020, +0,83 % fiir 2021-2030 und +0,43% fiir 2031-2040) und einer Verminderung der
Benchmarks um 1 % pro Jahr; es wird kein Industriecap und kein Kiirzungsfaktor berticksichtigt. In einem Szenario mit héherem
Wachstum (+0,5 %-Punkte pro Jahr) vermindert sich die Zuteilungsreserve von anfanglich 900 Mio. Zertifikaten (gemafS der
Backloadingmenge) auf 250 Mio. im Jahr 2035. In einem Szenario mit geringerem Wachstum (-0,5 %-Punkte pro Jahr) steigt sie in
diesem Zeitraum auf 1.500 Mio. Zertifikate. Die Rechnungen schlief3en indirekte Emissionen ein.
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Der Nettoabfluss aus der Reserve wird bei gegebenem Industriecap von den tatsichlichen
Produktionsmengen und den Zuteilungsparametern bestimmt. Je geringer die Benchmarks und
die Carbon-Leakage-Faktoren zur Bertiicksichtigung von Carbon Leakage sind, desto geringer
sind die kostenlosen Zuteilungsmengen und damit auch der Nettoabfluss aus der Reserve. Er
hdngt auch davon ab, ob die Korrekturfaktoren anhand einer Basisperiode (Industriecap-
Variante 2a) oder einer Prognose (Industriecap-Variante 2b) ermittelt werden. Wenn die
Produktionsmengen in der Basisperiode geringer sind als in der Prognose, dann sind der sektor-
iibergreifende Korrekturfaktor und damit der Nettoabfluss aus der Reserve in der Variante 2a
hoher als in Variante 2b.

Die anfingliche Reserve sollte so hoch angesetzt werden, dass sie mit hoher Wahrscheinlichkeit
wahrend der Handelsperiode nicht vollstandig ausgeschopft wird. Sobald die Reserve
ausgeschopft ist, konnen in einem Jahr insgesamt nur noch Zertifikate in Hohe der
Referenzzuteilung bzw. des Industriecaps kostenlos zugeteilt werden. In dieser Situation misste
ein Korrekturfaktor fiir alle Anlagen im Industriecap ex post neu berechnet werden.

Die Zuteilungsreserve soll grundsatzlich auch unerwartete kiinftige Entwicklungen der
Produktionsmengen abdecken, die ex ante nicht genau kalkuliert werden kdnnen. Aufgrund der
hiermit verbundenen hohen Unsicherheiten ist die Festlegung der Héhe der anfanglichen
Zuteilungsreserve letztlich auch eine politische Frage.

Je hoher die anfingliche Reserve angesetzt wird, desto geringer sind allerdings die Mengen an
Zertifikaten, die ex ante zur Versteigerung vorgesehen sind. Nicht benotigte Zertifikate der
Zuteilungsreserve konnten am Ende der Handelsperiode versteigert werden.

Die Zuteilungsreserve hat gewisse Ahnlichkeiten mit der bisherigen Reserve fiir neue
Marktteilnehmer (NER). Im Unterschied zur NER muss die Zuteilungsreserve allerdings auch
Erhohungen der Anlagenauslastungen abdecken. Andererseits kann die Zuteilungsreserve bei
geringen Produktionsmengen wieder schneller aufgefiillt werden.

Die notwendige Hohe der Zuteilungsreserve hiangt unter Umstidnden auch davon ab, wie grof3
der Geltungsbereich der ouput-basierten Zuteilung ist, wenn aufgrund fehlender Produkt-
Benchmarks fiir Teilbereiche weiterhin die bisherigen Regeln gelten sollten. Dabei wird
eventuell weiterhin eine NER benotigt, die mit der Zuteilungsreserve kombiniert werden
kénnte.32

Es ware denkbar, die Reserve fiir kostenlose Zuteilungen mit der vorgesehenen
Marktstabilisierungsreserve (MSR) fiir Zertifikate, die zur Versteigerung vorgesehen sind,
zusammen zu fithren. Diese Reserven haben allerdings unterschiedliche Funktionen und Trigger.
Auch aus Griinden der Transparenz sollten diese Reserven getrennt gehalten werden.

4.2.4 Output-basierte Zuteilung in Abhangigkeit von Carbon-Leakage-Gefahren

Die wesentliche Motivation fiir die Einfiihrung einer output-basierten Zuteilung besteht darin,
die Gefahr von Produktionsverlagerungen bzw. Carbon Leakage zu vermindern. Insofern kénnte
es sinnvoll sein, eine output-basierte Zuteilung grundsatzlich auf Bereiche zu beschranken, fiir
die eine erhebliche Gefahr von Carbon Leakage vermutet wird. Da die Gefahren von Carbon
Leakage unterschiedlich hoch sein konnen, ware allerdings eine differenziertere Behandlung des
Carbon-Leakage-Risikos angemessen. Aufderdem soll die kostenlose Zuteilung an Anlagen, die
kein wesentliches Carbon-Leakage-Risiko aufweisen, ohnehin kiinftig weiter reduziert werden.

32 Bei einer nur teilweisen Anpassung der Zuteilung an die Produktion nach Variante 7 aus Abschnitt 4.2.1 ware grundsatzlich eine
geringere Zuteilungsreserve als bei einer vollstindigen Anpassung erforderlich. In diesem Fall wiirde allerdings zusatzlich eine NER
benétigt.
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Die Nachteile einer output-basierten Zuteilung fiir solche Anlagen sind deshalb gering und
nehmen weiter ab. Eine Beschrankung der output-basierten Zuteilung auf den Carbon-Leakage-
Bereich ist insofern nicht erforderlich, zumal mit einem einheitlichen Ansatz die Komplexitat des
Systems begrenzt werden kann und damit der Umsetzungsaufwand durch Verzicht auf parallele
Regelungen nicht unnotig erh6ht wird. In den Zuteilungsformeln fiir Bestandsanlagen und
Neuanlagen wird hierzu ein produkt- bzw. sektorabhdngiger Carbon-Leakage-Faktor (fjt)
bertcksichtigt, der im EU ETS kiinftig weiter differenziert werden sollte und von Jahr zu Jahr
sinkt. Solche Faktoren werden auch in anderen Systemen verwendet (z.B. in Neuseeland
differenziert nach zwei und in Kalifornien nach drei Kategorien (vgl. Abschnitt 4.3).

4.2.5 Produktbenchmarks und Fallbackanséatze

Das Verfahren der output-basierten Zuteilung ist grundsatzlich dafiir konzipiert, die Zuteilung
auf der Grundlage einer Outputgrofie und eines entsprechenden Emissionswertes zu berechnen.
Im Fall von Produktbenchmarks ist diese Methode somit unmittelbar anwendbar. Allerdings ist
im EU ETS bisher nicht moglich, die Zuteilung in allen Bereichen nach Produktbenchmarks
durchzufiihren. So entfallen nach dem Zuteilungsbericht fiir Deutschland (DEHSt 2014)
hierzulande von der gesamten kostenlosen Zuteilungsmenge fiir die dritte Handelsperiode

» 70,0 % auf Produkt-Benchmarks,

» 21,8 % auf den Warme-Benchmark,
» 6,2 % auf den Brennstoff-Benchmark,
» 1,8 % auf Prozessemissionen und

» 0,15 % auf Warme an Privathaushalte

Bei der Einflihrung einer output-basierten Zuteilung im EU ETS bestehen diesbeziiglich nach
Ecofys (2014, Questions & Answers im Anhang) die folgenden Losungsmoglichkeiten:

1. Fir Zuteilungen nach den Fallbackansitzen werden (wie in Kalifornien) weiterhin die
bisherigen Methoden verwendet.

2. Die Anzahl der (bisher 52) Produktbenchmarks wird erhéht und es wird auf den Warme-
Benchmark verzichtet durch stirkere Nutzung des Brennstoff-Benchmarks oder der
Zuteilung fiir Prozessemissionen

3. Eswerden alle Zuteilungen anhand von Produkt-Benchmarks durchgefiihrt
a. durch Beschrankung der kostenlosen Zuteilung auf Bereiche mit Produkt-Benchmarks

(wie in Australien) oder
b. durch die zusatzliche Berechnung anlagenspezifischer Emissionswerte (Emissionen
bezogen auf Output in der Basisperiode)

Den Bereich der Produktbenchmarks nach Moéglichkeit auszudehnen, erscheint ohnehin sinnvoll.
Nach den bisherigen Erfahrungen ist eine weitere Festlegung von Produktbenchmarks
allerdings schwierig und aufwendig, sodass eine vollstindige Zuteilung mit Benchmarks kaum
moglich erscheint. Aktivitdten ohne Produktbenchmarks grundsatzlich von der kostenlosen
Zuteilung auszuschliefien, konnte zwar eventuell die Bereitschaft zur Definition von Produkt-
Benchmarks erhohen, ein volliger Ausschluss ware aber nicht angemessen und diirfte nicht
durchsetzbar sein. Fiir die weiteren Uberlegungen zur output-basierten Zuteilung ist davon
auszugehen, dass fiir einen Teilbereich keine Produkt-Benchmarks vorliegen werden und
hierfiir wie bisher Fallback-Regeln angewendet werden miissen.
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4.2.6 Direkte vs. indirekte Emissionen

Nach dem Konzept von Ecofys (2014) stellen realistische Benchmarks, die neben den direkten
auch die indirekten Emissionen abdecken, ein Wesensmerkmal einer dynamischen Zuteilung
dar. Indirekte Emissionen kdnnen iiber Preiseffekte unter Umstinden einen grofien Einfluss auf
die Gefahr von Produktionsverlagerungen und Carbon Leakage haben. Im EU ETS werden jedoch
kostenlose Zertifikate nur an Anlagen zugeteilt, die Emissionsberechtigungen fiir ihre direkten
Emissionen abgeben miissen. Belastungen in Folge indirekter Emissionen miissen, soweit
erforderlich, anders kompensiert werden. Indirekte Emissionen werden deshalb hier nicht
weiter betrachtet.

4.3 Erfahrungen aus anderen Emissionshandelssystemen

4.3.1 Kalifornien

Kalifornien nimmt seit 2007 an der Western Climate Initiative (WCI)33 teil und hat 2012 ein
Emissionshandelssystem eingerichtet, das 2014 mit dem System von Quebec verbunden worden
ist. Das kalifornische ETS deckt aktuell ca. 85 % der CO2-Emissionen in Kalifornien ab.34 Nach
einer ersten zweijdhrigen Handelsphase 2013-2014 folgen Phasen (Erfiillungsperioden) von
drei Jahren (2015-2017 und 2018-2020). Das ETS betrifft Anlagen in den Sektoren
Stromerzeugung, Raffinerien und Industrie (mit jahrlichen Emissionen von mindestens 25.000
Tonnen COze). Dartliber hinaus sind auch Zertifikate fiir nach Kalifornien importierten Strom
fallig. Mit Beginn der Phase 2 wurde der Bereich des ETS erweitert um Anbieter von Erdgas,
Heiz61 und Fliissiggas (sofern durch die vollstindige Verbrennung der verkauften Menge
jahrlich mindestens 25.000 Tonnen CO2e ausgestofien wiirde).

Tabelle 6 Gesamtcap im kalifornischen ETS
Phase Jahr Mio. Tonnen CO,e
1 2013 162,8
1 2014 159,7
2 2015 394,5
2 2016 382,4
2 2017 370,4
3 2018 358,3
3 2019 346,3
3 2020 334,2

Quelle: California Code of Regulations (2011a), Table 6-1.

Mit einem Gesamtcap von knapp 400 Millionen Tonnen COze im Jahr 2015 (Tabelle 4-2) hat das
kalifornische ETS einen Umfang von etwa 20 % des EU ETS. Das Cap sinkt im Zeitraum 2015-
2020 jahrlich um etwa 12 Millionen Tonnen CO2e bzw. 3 bis 3,5 %.

Die Zuteilung von Emissionszertifikaten ist in Kalifornien ein Hybrid aus kostenloser Zuteilung
und Auktionierung, mit einem steigenden Anteil der Auktionierung. Raffinerien, Anlagen der

33 Zur WCI gehoren neben Kalifornien die kanadischen Provinzen Quebec, British Columbia, Ontario und Manitoba (vgl. WCI 2015).
34 Zum kalifornischen ETS vgl. ARB (2015), ICAP (2015a), IETA (2012a).
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Industrie und Stromverteiler erhalten eine freie Zuteilung, wahrend Stromerzeuger und
Brennstoffhandler ihre Zertifikate bei Auktionen oder auf dem Sekundarmarkt erwerben
miissen. Bei Auktionen (ab 2014 gemeinsam mit Quebec) besteht ein Mindestpreis von 10 US-
Dollar 2013, der jahrlich um 5 % plus den Verbraucherpreisindex ansteigt. Eine spezielle
Reserve soll verhindern, dass der Preis weit {iber 50 US- Dollar ansteigt. Die kostenlose
Zuteilung erfolgt zum Teil auf Basis historischer Emissionen bzw. Energiemengen und zum Teil
outputbasiert mit Produktbenchmarks.

431.1 Kostenlose Zuteilung an Stromverteiler

Im Strombereich erfolgt eine kostenlose Zuteilung ausschliefRlich an Unternehmen, die Strom an
Endkunden liefern (California Code of Regulations 2011b). Die Zuteilung fiir den gesamten
Zeitraum 2013-2020 erfolgt ex ante auf Grundlage historischer Emissionen mit Basisjahr 2008.
Die Gesamtmenge der frei zugeteilten Zertifikate fiir 2013 betragt 90 % der Gesamtemissionen
des kalifornischen Stromsektors im Jahr 2008 (89 Millionen Tonnen CO2e) und sinkt bis 2020
linear auf 85 %. Die jahrlichen Zuteilungsmengen an die einzelnen Stromanbieter werden nach
den drei Kriterien Kosteniiberwalzung an Endkunden, Investitionen in erneuerbare
Energietrager und Energieeffizienz festgelegt. Die CO2-Kosten der abgegebenen Strommenge
bestimmen 94 % der gesamten Zuteilung an Stromanbieter und sind daher die mit Abstand
wichtigste Determinante der zugeteilten Zertifikateanzahl. Etwa 5 % der Zuteilung erfolgt als
Belohnung fiir Investitionen in erneuerbare Energietrager im Zeitraum 2007-2011, wahrend das
restliche 1 % der Zuteilung auf Basis von Fortschritten in der Energieeffizienz erfolgt.

Bei der Zuteilung an Stromverteiler wird zwischen 6ffentlichen und privaten Unternehmen
unterschieden, wobei der tiberwiegende Anteil der Stromnachfrage durch private Unternehmer
gedeckt wird. Private Stromverteiler miissen die ihnen kostenlos zugeteilten Zertifikate
vollstandig zur Versteigerung anbieten. Die Auktionserldse werden an die Endkunden
iiberwiesen. Die zur Deckung ihrer Emissionen benétigten Zertifikate miissen dann am Markt
wieder eingekauft werden. Diese Regel soll die Liquiditdt im Markt erh6hen (Burtraw et al.
2010). Offentliche Versorger konnen die kostenlos zugeteilten Zertifikate direkt fiir die Deckung
ihrer Emissionen verwenden.

Kostenlose Zuteilung an Industrieanlagen

Samtliche Anlagen im Industriebereich erhalten eine freie Zuteilung, da sie alle als durch Carbon
Leakage gefahrdet angesehen werden, mit den drei Abstufungen hohes, mittleres und niedriges
Carbon-Leakage-Risiko. Sofern Produktbenchmarks vorhanden sind, erfolgt die Zuteilung
outputbasiert nach der folgenden Formel (California Code of Regulations 2011a):
n n
At = Z Oqt—2 * Ba * AFa,t * Cqt + Z(oa,t—z - 0a,t—4) * Ba * AFa,t—Z *Cqt—-2
a=1 a=1
Die Zuteilungsmenge fiir eine Anlage im Jahr t (4;) ergibt sich aus der Summe der
Zuteilungsmengen fiir die einzelnen Produkte (Aktivitdten a). Der erste Term auf der rechten
Seite der Gleichung beschreibt die eigentliche outputbasierte Zuteilung mit Bezug auf den
Output zwei Jahre vor dem aktuellen Jahr, wiahrend der zweite Term eine Ex-post-Korrektur
darstellt und sich auf die Differenz zwischen dem Output zwei und vier Jahre vor dem aktuellen
Jahr bezieht.

Der Output der jeweiligen Aktivitit a zwei Jahre vor dem Jahr t (04 ¢—,) wird mit einem
statischen Produkt-Benchmark (B, ) fiir die jeweilige Aktivitat multipliziert. Der Faktor AF, ,
hangt von der Phase des ETS und davon ab, ob die Aktivitat als stark, mittel oder schwach
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Carbon Leakage gefahrdet angesehen wird. Bei hochgradig gefahrdeten Sektoren betragt AF, ; in
jeder Phase 100 %, wahrend dieser Faktor bei mittlerem Risiko (100 % in Phase 1, 75 % in
Phase 2, 50 % in Phase 3) und geringerem Risiko (100%, 50%, 30%) iiber die Phasen hinweg
absinkt. Der Faktor ¢, . ist ein jahrlich sinkender Cap-Anpassungfaktor, dessen Verlauf davon
abhéngt, ob die Aktivitdt zu einem Sektor mit mehr als 50 % Prozessemissionen gehort
(Diingemittel, Zement und Kalk). Falls ja beginnt ¢, ; bei 0,991 im Jahr 2013 und sinkt bis 2020
auf 0,925, wahrend er fiir alle anderen Aktivititen von 0,981 im Jahr 2013 auf 0,851 im Jahr
2020 sinkt.

Der zweite Term der Formel bewirkt im Jahr t eine vollstandige Ex-post-Anpassung der
Zuteilung fuir das Jahr t-2. 04—, — 04 4 erfasst die Differenz zwischen dem Output der
jeweiligen Aktivitit zwei und vier Jahre vor dem aktuellen Jahr. Wahrend der
Produktbenchmark unverandert bleibt, werden fiir die Anpassung die Zuteilungs- und Cap-
Anpassungsfaktoren fiir das Jahr t-2 angewendet.35> Damit erfolgt im Nachhinein fiir das Jahr t-2
eine Zuteilung nach Mafdgabe der Produktion im Jahr t-2. Die Korrektur fiir das Jahr t erfolgt
dementsprechend im Jahr t+2.

Sofern kein Produktbenchmark vorhanden ist, erfolgt die freie Zuteilung auf Basis von mittleren
Energiemengen im Zeitraum 2008-2010 und entsprechenden Benchmarks geméf3 der folgenden
Formel:

At = (WVerbrauch * BWérme + FVerbrauch * BBrennstoff + SVerkauf * BStrom) * AFa,t *Cat

Wy erbraucn 1St der historische Wert verbrauchter Warme in der jeweiligen Industrieanlage,
wobei Warme zur Stromerzeugung sowie Warme aus einer eigenen KWK-Anlage nicht
zuteilungsrelevant sind. Fyerpraucn ist der Brennstoffverbrauch in der Anlage. Sy ergqy s erfasst
die Abgabe von Strom zur Nutzung auf3erhalb der Anlage. AF, ; und ¢, ; sind die Zuteilungs-
bzw. Cap-Anpassungsfaktoren wie bei produktbasierter Zuteilung.

Neuanlagen, Kapazitatsveranderungen und Schlie3ungen

Fiir Neuanlagen werden die Angaben liber den in der Vergangenheit liegenden Output durch
eine Schatzung des Aktivitatsniveaus im aktuellen Jahr ersetzt. Die Differenz zum tatsachlichen
Output wird im Jahr t+2 ausgeglichen. Bei einer Zuteilung auf Energiebasis werden fiir
Neuanlagen statt historischer Energieverbrauche geschitzte aktuelle Verbrauche verwendet.
Die Schatzung erfolgt durch den Regulator.

Bei Schliefiung einer Anlage erlischt die freie Zuteilung. Fiir Kapazitatszuwachse und —
verringerungen bestehen keine besonderen Regeln.

4.3.2 Quebec

In Quebec werden Anlagen in den Sektoren Stromerzeugung, Bergbau, Warme,
Erdgasdistribution sowie Industrie in das ETS einbezogen.3¢ Die Einfuhr von Strom auf3erhalb
von Quebec unterliegt ebenfalls dem ETS. Weiterhin ist der Verkauf von Kraftstoff, Heizél und
Erdgas einbezogen. Es gilt jeweils eine Untergrenze von 25.000 Tonnen COze pro Jahr Das
System dhnelt dem kalifornischen ETS und sorgt dort ebenfalls fiir eine Abdeckung von ca. 85 %
der Emissionen. Auch die Einteilung in drei Phasen ist identisch mit der in Kalifornien. Das
Gesamtcap ist deutlich geringer (Tabelle 4-3).

35 Fiir die kostenlose Zuteilung an Raffinerien gelten spezielle Regeln.

36 Zum ETS in Quebec vgl. Quebec Ministry of Sustainable Development (2015), IETA (2012b).
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Tabelle 7 Gesamtcap im ETS von Quebec
Phase Jahr Mio. Tonnen CO,e
1 2013 23,7
1 2014 23,3
2 2015 63,6
2 2016 61,0
2 2017 58,5
3 2018 56,0
3 2019 53,4
3 2020 50,9

Quelle: IETA (2012b)

Die Erhohung des Cap im Jahr 2015 ergibt sich aus der Einbeziehung des Brennstoffhandels,
einschliefdlich der Emissionen im Strafdenverkehr. Zwischen 2015 und 2020 sinkt das Cap um
durchschnittlich 4 % pro Jahr.

Die Zuteilung erfolgt als Hybrid von freier Zuteilung und Auktionierung. Anlagen der Industrie
erhalten eine kostenlose, outputbasierte Zuteilung. Anlagen im Stromsektor und der
Brennstoffhandel erhalten keine freie Zuteilung. Die Auktionierung hat einen Mindestpreis von
10 kanadischen Dollar im Jahr 2012 bzw. seit dem Linking mit Kalifornien den héheren der
beiden Mindestpreise, abhiangig von dem Wechselkurs. Der Mindestpreis steigt jahrlich um 5 %
plus Verbraucherpreisindex. Eine Reserve soll den maximalen Preis im Bereich von 40-50
kanadischen Dollar halten.

4321 Kostenlose Zuteilung an Industrieanlagen

Im ETS von Quebec wird die freie Zuteilung im Jahr t nach der folgenden Formel berechnet
(Quebec Ministry of Sustainable Development 2015):

n n
Ay = z 0,7504¢—2 * Bgr + Z(Oa,t—l —0,7504,¢-3) * Bg -1
a=1 a=1
04t ist der Output des aktuellen Jahres je nach Aktivitat und B, ; ein gleitender arithmetischer
Mittelwert der Benchmarks fiir die Jahre 2013 und 2020, gewichtet nach der Differenz zwischen
den beiden Jahren 2013 und 2020. Dadurch dndern sich die Benchmarkwerte im Zeitablauf.37

Die Zuteilung erfolgt an zwei Zeitpunkten innerhalb jedes Berichtsjahres. Zu Beginn jedes
Berichtsjahres, jeweils im Januar, wird ein Anteil basierend auf dem OQutput von zwei Jahren
zuvor zugeteilt. Hierbei werden 75 % des Outputs in t-2 zu Grunde gelegt. Im September
desselben Jahres erfolgt eine weitere Zuteilung als Korrektur der Differenz zwischen dem
tatsachlichen Output des Vorjahres und der Januar-Zuteilung des Vorjahres. Bei einer grofden
Differenz zwischen t und t+1, z.B. aufgrund einer starken Schrumpfung des Outputs kann diese
Differenz auch negativ ausfallen. Die Korrektur fiir den Output des laufenden Jahres erfolgt im
September des Folgejahres.

37 Im Jahr 2014 war der Benchmark jedoch so hoch wie fiir das Jahr 2013.
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Bei Neuanlagen wird die Zuteilung auf Basis des vom Regulator geschitzten Outputs fiir das
erste Jahr vorgenommen. Fiir Kapazitdtszuwachse und —verringerungen bestehen keine
besonderen Regeln.

4.3.3 Andere ETS

Neben dem EU ETS und den Systemen in Kalifornien und Quebec wurde in jiingster
Vergangenheit weltweit eine ganze Reihe weiterer ETS implementiert. Nach ICAP (2015a) gibt
es zurzeit (Juni 2015) insgesamt 17 unterschiedlich grofde regionale Emissionshandelssysteme,
die unterschiedliche Zuteilungsregeln anwenden.

In China wurden sieben regionale Pilotsysteme eingerichtet (IETA 2015). Sie umfassen im
Wesentlichen Stromproduktion und Industriesektoren mit einem Gesamtcap von etwa 1.159
Millionen Tonnen CO2e im Jahr 2015. Es besteht das Ziel, in den kommenden Jahren ein
nationales ETS einzurichten. Die bestehenden Systeme sind zu Experimentierzwecken
unterschiedlich ausgestaltet, wobei die Zertifikate liberwiegend kostenlos zugeteilt werden. Die
Zuteilung erfolgt auf Basis historischer Emissionen, mit der Ausnahme des ETS von Shenzen, des
kleinsten der sieben Pilotsysteme. Dort beruhen die Zuteilungen auf aktuellen
Produktionsmengen oder Wertschépfungsdaten (China Emissions Exchange 2014).

In den USA besteht neben dem kalifornischen ETS die Regional Greenhouse Gas Initiative (RGGI).
Sie erfasst Emissionen im Stromsektor der acht dstlichen US-Staaten Connecticut, Delaware,
Maine, Maryland, Massachusetts, New Hampshire, New York und Rhode Island. Die Zuteilung
erfolgt grundséatzlich per Auktion (RGGI, 2015).

In Korea ist seit Anfang 2015 ein ETS in Kraft, mit einer Gesamtcap von 573 Millionen Tonnen
COze im Jahr 2015, was etwa zwei Drittel der koreanischen Gesamtemissionen entspricht (ICAP,
2015b). Es sind u.a. die Sektoren Stromerzeugung, Verkehr, Industrie und Landwirtschaft
abgedeckt. In Phase I (2015-2017) werden alle Zertifikate kostenlos zugeteilt, basierend
entweder auf historischen Emissionen oder Benchmarks mit historischen Aktivitdten aus dem
Zeitraum 2011-2013.

In Japan sind aktuell zwei ETS in Kraft, ein ETS fiir den Grofsraum Tokyo seit 2011 (ICAP 2015c)
und ein weiteres in der angrenzenden Prafektur Saitama seit 2012 (ICAP 2015d). Es besteht ein
Linking zwischen den beiden Systemen, mit Gesamtcaps von knapp 70 bzw. 44 Millionen
Tonnen COze im Jahr 2012. In beiden ETS erfolgt die Zuteilung auf Basis historischer Emissionen
des Zeitraumes 2002-2007.

Das ETS von Kasachstan besteht seit 2013 und deckt die Sektoren Energie, Bergbau und Chemie
ab (ICAP 2017). Seit 2016 ist es ausgesetzt und soll 2018 wieder den Betrieb aufnehmen (Stand
August 2017).

Das ETS der Schweiz durchlief von 2008 bis 2012 eine Pilotphase mit freiwilliger Teilnahme und
ist seit 2013 verpflichtend fiir Anlagen aus den Sektoren Stromerzeugung und Industrie (ICAP
2015e). Wesentliche Elemente des Schweizer ETS, einschliefdlich Abdeckung von Sektoren und
Zuteilungsregeln, entsprechen den Regeln im EU ETS. Dementsprechend erfolgt die Zuteilung als
Hybrid aus Zuteilung auf Basis historischer Emissionen bzw. Produktbenchmarks und
historischen Aktivitatsraten sowie Auktionierung. Aktuell wird iiber ein Linking von EU ETS und
Schweizer ETS verhandelt.

In Neuseeland ist ein ETS im Jahr 2008 in Kraft getreten (New Zealand 2014, ICAP 2015f),
zundchst nur fiir die Forstwirtschaft, und hat seitdem sukzessive seine sektorale Abdeckung
erweitert, z.B. durch die Hinzunahme von Stromproduktion und Industrie seit 2010. Das ETS
von Neuseeland hat kein absolutes Cap. Die Zertifikate werden liberwiegend frei zugeteilt; seit
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einer Gesetzesanderung 2012 besteht fiir den Regulator die Moglichkeit Auktionen abzuhalten.
Die Zuteilung fiir die Industrie ist output-basiert, wobei fiir die endgiiltige Zuteilung der Output
des aktuellen Jahres zu Grunde gelegt wird, multipliziert mit einem Benchmark und einem
Carbon-Leakage-Faktor. Eine vorlaufige Zuteilung auf Basis des Outputs aus dem Vorjahr ist fir
die Unternehmen optional.

Insgesamt betrachtet gibt es derzeit in vier von 17 bestehenden ETS eine output-basierte
Zuteilung, namlich in Kalifornien, Quebec, Neuseeland und der chinesischen Unterprovinzstadt
Shenzhen. In den anderen Systemen erfolgen die Zuteilungen iiberwiegend auf Basis
historischer Emissionen oder Benchmarks mit historischen Aktivititen sowie zunehmend auf
Auktionierung.

4.4  Bewertung der output-basierten Zuteilung

Die Methode der output-basierten Zuteilung wird im Folgenden zunachst im Vergleich zu einer
Zuteilung nach historischen Daten anhand qualitativer Kriterien bewertet (Tablle 4-4). Eine
vergleichende Bewertung der Optionen fiir die vierte Handelsperiode wird in Kapitel 5
vorgenommen.

Tabelle 8 Bewertung einer output-basierten Zuteilung
Output-basierte Zuteilung
Wirksamkeit des ETS 0
Verminderung von Carbon Leakage ++
Effizienz --
Verteilungswirkungen ++
Umsetzbarkeit --*
Durchsetzbarkeit, Akzeptanz ++*
Bewertungsskala: --,-,0,+,++

* abhangig von Ausgestaltung
Quelle: Eigene Darstellung DIW Berlin

Inwieweit eine output-basierte Zuteilung die Wirksamkeit der Emissionsverminderung
innerhalb des ETS beeinflusst, hangt von der Ausgestaltung des Systems ab. Da die kostenlose
Zuteilung durch die Entwicklung der Produktion bestimmt wird, sind die Emissionen innerhalb
des Systems nicht ohne weiteres begrenzt. So gibt es z.B. im output-basierten ETS in Neuseeland
kein absolutes Gesamtcap. Somit kann es hier zu hoheren nationalen Emissionen, und in dieser
Hinsicht zu einer verminderten Wirksamkeit des Emissionshandels, kommen. Wenn hingegen
ein Gesamtcap vorgegeben ist, muss gewahrleistet sein, dass produktionsbedingte
Zuteilungserhohungen fiir die Industrie oder durch eine Verminderung der gesamten
Versteigerungsmengen ausgeglichen werden. In Bezug auf die Emissionen bei fixem Cap fiihren
Emissionssteigerungen infolge der Anreize zur Mehrproduktion dazu, dass andernorts mehr
Emissionen vermieden werden miissen; hier kommen vor allem Effizienzsteigerungen oder
Brennstoffwechsel in Frage. Ausloser dafiir waren die Zertifikatspreiserhohungen durch die
Mehrproduktion.

Die Wirksamkeit einer output-basierten Zuteilung hinsichtlich des Beitrags zur weltweiten
Emissionsminderung (in Tabelle 4-4 aus Vergleichbarkeitsgriinden unter Wirksamkeit nicht
bewertet) hangt dartiber hinaus davon ab, in welchem Maf3e durch das ETS
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Produktionsverlagerungen und Carbon Leakage verursacht werden. Bei einer output-basierten
Zuteilung erhoht sich die kostenlose Zuteilungsmenge proportional mit der Produktionsmenge;
umgekehrt sinkt sie entsprechend, wenn die Produktion abnimmt. Dies wirkt
Produktionsverlagerungen ins Ausland entgegen. Wenn die spezifischen Emissionen einer
Anlage so hoch sind wie der Benchmarkwert und der Carbon-Leakage-Faktor sowie der
Korrekturfaktor gleich eins waren, dann wiirde der Anreiz des ETS zu
Produktionsverlagerungen vollstandig ausgeglichen. Wenn die spezifischen Emissionen hoher
sind und die genannten Faktoren kleiner als eins sind, dann kommt es zumindest zu einem
teilweisen Ausgleich des Verlagerungsimpulses. Eine output-basierte Zuteilung ist somit ein
sehr wirksames Mittel gegen Carbon Leakage.

Die Kosteneffizienz der Emissionsverminderung innerhalb des ETS-Bereichs wird allerdings
durch eine output-basierte Zuteilung beeintrachtigt. Die wirtschaftlichen Anreize weichen von
denen ab, die sich unter Effizienzkriterien in idealtypischen Systemen (Auktionierung,
kostenlose Zuteilung allein nach historischen Daten) ergeben. Die kostenlose Zuteilung wirkt im
Vergleich hierzu wie eine Output-Subvention, die Anreize zu hoheren Anlagenauslastungen und
Investitionen in den betreffenden Sektoren setzt. Dadurch werden Anreize zum
Produktstrukturwandel vermindert und die Gesamtkosten der Emissionsverminderung im ETS-
Bereich erhoht. Wenn eine output-basierte Zuteilung insbesondere mit dem Ziel eingefiihrt wird
Carbon Leakage zu vermeiden, dann sollten fiir Sektoren, in denen keine erheblichen Gefahren
von Carbon Leakage bestehen, mdglichst geringe Fehlanreize durch eine output-basierte
Zuteilung gesetzt werden. Dies wird erreicht, wenn der Anteil kostenloser Zuteilung in diesen
Sektoren weiterhin sinkt.

Wahrend eine kostenlose Zuteilung anhand von historischen Daten zu recht hohen
Verteilungseffekten flihren kann, werden solche Effekte bei einer output-basierten Zuteilung
weitgehend vermieden. Die Zertifikatsmengen werden weitgehend nach dem aktuellen Bedarf
der Emittenten zugeteilt, wobei Unterschiede innerhalb der Sektoren lediglich auf
unterschiedlichen spezifischen Emissionen beruhen.

Die Komplexitit und der Umsetzungsaufwand einer output-basierten Zuteilung fiir Behérden
und Marktteilnehmer hiangen in hohem Mafie von der konkreten Ausgestaltung des Systems ab.
Im Vergleich zu einem Ex-ante-Ansatz stellt eine jahrliche Erhebung von Produktionsdaten
sowie ggf. die jahrliche Anpassung der Menge zugeteilter Zertifikate einen Mehraufwand dar, da
sie eine jahrliche Bearbeitung aller Anlagen nach sich zieht. Die Bedingungen im EU ETS wie ein
vorgegebenes Gesamtcap, ein zusitzliches Industriecap, eine acht- bzw. zehnjiahrige
Handelsperiode, eine Zuteilungsreserve und Aktivititen, fiir die keine Produkt-Benchmarks
vorliegen, erh6hen dariiber hinaus den Regulierungsaufwand zusatzlich.

Aufgrund der Verminderung von Carbon Leakage und aus Verteilungsgriinden ist fiir eine
output-basierte Zuteilung von einer hohen politischen Durchsetzbarkeit und Akzeptanz
insbesondere im Bereich der Industrie auszugehen. So haben sich in der Konsultation zu Carbon
Leakage im Sommer 2014 die meisten Industrievertreter grundsatzlich fiir einen Ubergang zu
einer output-basierten Zuteilung ausgesprochen. Die Akzeptanz diirfte allerdings letztlich auch
von der konkreten Ausgestaltung des Systems abhangen, z.B. davon, inwieweit diese
Zuteilungsmethode bisherige Regeln vollstdndig ersetzen oder ergdnzen kdnnte, wie Indus-
triecaps in diesem System beriicksichtigt werden und wie eine Zuteilungsreserve eingerichtet
wird. Von Seiten der Industrie konnte auch die Notwendigkeit von jahrlich verifizierten
Meldungen von Produktionsmengen als ein Nachteil gesehen werden.3® Hinzu kommt, dass

38 In mehreren EU-Mitgliedstaaten werden solche Informationen bereits in der 3. Handelsperiode im Zusammenhang mit Artikel 24
Abs. 2 der Entscheidung 2011/278/EU erhoben.
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detaillierte Angaben zu aktuellen Produktionsmengen im Allgemeinen als vertrauliche
Unternehmensdaten eingestuft werden. In der politischen Diskussion diirfte zudem von
Bedeutung sein, dass eine output-basierte Zuteilung die Anreize des Emissionshandels zu
Emissionsverminderungen systematisch abschwacht. Auferdem konnte eine Zunahme der
gesamten kostenlosen Zuteilung befiirchtet werden, so dass sich die Auktionserldse des Staates
vermindern.

In der Diskussion tliber eine Einfithrung einer output-basierten Zuteilung im EU ETS spielt auch
die Frage eine Rolle, inwieweit sich damit die Moglichkeiten fiir ein Linking von regionalen
Emissionshandelssystemen verbessern oder verschlechtern. Von den bisher weltweit
bestehenden, unterschiedlich grofien ETS enthalten zurzeit insgesamt vier von 17 eine output-
basierte Zuteilung. Von Bedeutung sind davon die Systeme in Kalifornien und Quebec, die im
Rahmen der WCI kiinftig auch mit weiteren, geplanten Systemen in Kanada verbunden werden
sollen. In den meisten anderen Systemen erfolgen die Zuteilungen auf Basis von historischen
Daten und zunehmend auf Versteigerungen.
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5 Maogliche Anpassungen fur die vierte Handelsperiode

5.1 Modifizierungen der bisherigen dynamischen Regeln

Die bisherigen Festlegungen fiir kostenlose Zuteilungen nach harmonisierten Regeln gemaf$ der
europaischen ETS-Richtlinie und dem Beschluss der Kommission vom April 2011 beziehen sich
auf Zuteilungen ab dem Jahr 2013. Dabei gelten einige Regeln zunachst speziell fiir die dritte
Handelsperiode 2013 bis 2020, wahrend andere Regeln, sofern sie nicht gedndert werden, auch
fiir spatere Handelsperioden gelten (Tabelle 5-1).

Die bisherige Basisperiode fiir die historischen Produktionsmengen (bzw. Aktivitatsraten) zur
Ermittlung der Zuteilungsmengen an Bestandsanlagen wiirde auch kiinftig gelten, sofern die
Kommission nicht eine Anderung der Basisperiode beschlief3t. Wie in Kapitel 2 erldutert, spricht
einiges dafiir, die Basisperiode z.B. auf den Zeitraum 2015-2018 zu aktualisieren. In diesem Fall
stellt sich die Frage, inwieweit dann zugleich auch andere zeitliche Festlegungen angepasst
werden sollten.

Die Datenbasis fiir die Festlegung von EU-weiten Produktbenchmarks kann konzeptionell
weitgehend unabhdngig von der Basisperiode fiir die individuellen Aktivitatsraten festgelegt
werden (vgl. Abschnitt 2.2). Es ist allerdings naheliegend, im Fall einer Neuermittlung von
Benchmarks Daten aus der neuen Basisperiode zu verwenden, um mehrfache Datenerhebungen
nach Moglichkeit zu vermeiden.

Der sektoriibergreifende Korrekturfaktor hdngt vom Industriecap ab, das bisher auf Basis des
Emissionsanteils der Industrie in den Jahren 2005 bis 2007 ermittelt wird. Da der Anteil auf
Basis der gesamten verifizierten Emissionen ermittelt wird, ist die Frage einer Aktualisierung
der diesbeziiglichen Datenbasis grundsatzlich unabhéngig von der Wahl der Basisperiode fiir
Aktivitatsraten.
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Tabelle 9

Bisherige zeitliche Festlegungen fur Zuteilungen ab 2013

Historische Aktivitatsraten

Benchmarks

Emissionsanteil der Industrie

Installierte
Anfangskapazitaten

Ggf. Anderungen der
Anfangskapazitat

Standardauslastungsfaktoren

Stichtag fur Zuteilungsregeln

Zuteilung nach
harmonisierten Regeln

Reserve fir neue
Marktteilnehmer (NER)

Gultigkeit der Zertifikate

Reduktion der kostenlosen
Zuteilung

Ende der kostenlosen
Zuteilung

CL-Listen

Zeitraum

2005-08, 2009-10

2007-2008

2005-2007

i.d.R. 2005-2008

2005-30.6.2011

2005-2008

30. Juni 2011

ab 2013

2013-2020

Achtjahres-Zeitraume

2013-2020

2027

20009, alle 5 Jahre

Quelle: Eigene Darstellung DIW Berlin

Relevant fiir

Bestandsanlagen

Produkt-BM

Industriecap,
Korrekturfaktor

Bestandsanlagen
Bestandsanlagen mit

Kapazitatsanderungen

Neue Marktteilnehmer

Abgrenzung
Bestandsanlagen vs.
neue Marktteilnehmer

Neue Marktteilnehmer

Ab 1.1.2013
Nicht-CL-Bereiche

CL-Bereiche

Rechtsgrundlagen

KOM-Beschluss 2011
(2011/278/EV)

ETS-RL,
KOM-Beschluss 2011
ETS-RL
KOM-Beschluss 2011

KOM-Beschluss 2011

KOM-Beschluss 2011,
KOM-Beschluss 2013
(2013/447/EV)

ETS-RL,
KOM-Beschluss 2011
ETS-RL

ETS-RL

ETS-RL
ETS-RL

ETS-RL

ETS-RL

Neuanlagen und wesentliche Kapazitatserh6hungen erhalten bisher eine Zuteilung nach

Standardauslastungen, die bisher auf Basis von Daten aus den Jahren 2005 bis 2008 berechnet
wurden. Wenn die Basisperiode flir Bestandsanlagen aktualisiert wird, kdnnten zugleich auch
die Standardauslastungen aktualisiert werden.

5.1.1 Definition neuer Marktteilnehmer

Wenn die Basisperiode zur Ermittlung historischer Aktivititsraten fiir Bestandsanlagen
aktualisiert wird, stellt sich zudem die Frage, ob der Stichtag fiir die Definition neuer
Marktteilnehmer (30.6.2011) in der ETS-Richtlinie ebenfalls gedndert oder weiterhin
beibehalten werden sollte: 39

39 Der Novellierungsentwurf der Kommission vom 15. Juli 2015 macht zur Definition neuer Marktteilnehmer keinen konkreten
Vorschlag.
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Eine Option besteht darin, den Stichtag z.B. auf den 1.1.2019 zu aktualisieren. Dann wiirden
bisherige Anlagen, die nach Mitte 2011 in Betrieb genommen wurden oder deren Kapazititen
seitdem wesentlich erweitert wurden, zu Bestandsanlagen, die Zuteilungen nach (aktualisierten)
historischen Aktivitaten statt Standardauslastungen erhalten. Die Reserve konnte entsprechend
geringer bemessen werden.

Eine andere Option besteht darin, den bisherigen Stichtag der Richtlinie im Sinne einer
permanenten Definition von neuen Marktteilnehmern zu verwenden (NERA 2007). In diesem
Fall miissten die auf den Stichtag bezogenen Anfangskapazitidten nicht neu berechnet werden.
Eine Neuanlage oder Kapazitiatserweiterung in der dritten Handelsperiode wird dann auch in
kiinftigen Handelsperioden als neuer Marktteilnehmer behandelt. Langerfristig wiirde der Anteil
von neuen Marktteilnehmern immer mehr zunehmen und somit der Anteil der verbleibenden
Bestandsanlagen immer weiter abnehmen. Eine eventuelle kostenlose Zuteilung miisste dann
langfristig im Wesentlichen aus einer Neuanlagenreserve erfolgen. Allerdings soll der Anteil der
kostenlosen Zuteilung kiinftig weiter sinken. Nicht absehbar ist derzeit jedoch, in welchem
Umfang Carbon-Leakage-gefahrdete Sektoren kiinftig eine hohe kostenlose Zuteilung
beanspruchen konnen.

Die Bedeutung der Definition neuer Marktteilnehmer hangt nicht zuletzt davon ab, wie grof3 die
Unterschiede der Zuteilungsmengen zwischen Bestands- und Neuanlagen sind. Fiir neue
Marktteilnehmer gelten grundsétzlich dieselben Benchmarks und Carbon-Leakage-Faktoren wie
fiir Bestandsanlagen. Anstelle des sektoriibergreifenden Kiirzungsfaktors wie fiir
Bestandsanlagen wird fiir Neuanlagen bisher allerdings der lineare Faktor angewendet. Es ware
denkbar, fiir neue Marktteilnehmer im Vergleich zu Bestandsanlagen einen Abschlag
anzusetzen, zumal sie tendenziell eine hohere Effizienz aufweisen diirften. Bei einer
Neuberechnung der Standardauslastungsfaktoren sollte auch gepriift werden, ob die Ermittlung
auf Basis von 80 %-Perzentilen angemessen ist.

5.1.2 Modifizierte Regel fur teilweise Betriebseinstellungen

Das ab 2013 bestehende System der dynamischen Zuteilungsregeln hat sich bisher
grundsatzlich als funktionsfiahig erwiesen, wenngleich sich gerade in der 3. Handelsperiode die
Komplexitat und der Umsetzungsaufwand erhoht haben. Die quantitativ grofdte Bedeutung hat
dabei die Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen, von der im Jahr 2013 fast 1000 Anlagen
betroffen waren (Tabelle 3-2). Hintergrund ist, dass die Produktion in einigen Bereichen wie
dem Zementsektor 2013 in mehreren EU-Staaten erheblich niedriger war als in der
Basisperiode. Analysen von Neuhoff et al. (2014) und Branger et al. (2015) deuten darauf hin,
dass Unternehmen bei der Anpassung der Anlagenauslastung die jeweiligen Schwellenwerte
beachten, um Minderungen der Zuteilung méglichst zu vermeiden (z.B. durch eine Produktion in
Hohe von 51 % oder 26 % der historischen Produktion). Durch die relativ geringen
Schwellenwerte der Aktivititsraten40 erhalten viele Anlagen trotz stark gesunkener Produktion
weiterhin eine hohe kostenlose Zuteilung anhand der historischen Produktionsmengen.
Oberhalb des Schwellenwertes von 50 % gewahrleistet das Ex-ante-Prinzip unverfalschte
Anreize fiir Emissionsminderungen. Es kann dann aber in schrumpfenden Sektoren zu hohen
Verteilungsgewinnen kommen. Um solche Effekte kiinftig weiter zu vermindern, kénnte die
Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen modifiziert werden. Hierzu bestehen zwei Optionen:

1. Einfiihrung eines zusatzlichen Schwellenwertes, z.B. von 75 % der Ausgangsaktivitat,

40 Die Regeln fiir teilweise Betriebseinstellungen beziehen sich auf Aktivititsraten von Zuteilungselementen. Die konkreten
Rechenschritte sind im Guidance Document No. 7 der Europaischen Kommission (2012) erldutert. Im Folgenden werden
vereinfachend Produktionsanderungen betrachtet.
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2. Ersatz der gestaffelten durch eine lineare Anpassung der Zuteilungsmengen an aktuelle
Aktivitdtsraten.

Abbildung2  Alternative Regeln fir teilweise Betriebseinstellungen und wesentliche
Produktionsdnderungen

Zuteilungsmenge fiir ein Jahr

X Ohne Anpassung
(TR
]
1 -X % +x %
———
]
]
p--
]
T T T | T T >
25 % 50 % 75 % 100 % 150 %
Basis Aktuelle Produktion

—— Woesentliche Produktionsanderungen

Teilweise Betriebseinstellungen:
- — —ab 50% der Anfangsaktivitatsrate, gestaffelt
-------- ab 75% der Anfangsaktivitatsrate, gestaffelt

—— ab 75% der Anfangsaktivitatsrate, linear
Quelle: Eigene Darstellung DIW Berlin

Der hohere Schwellenwert wiirde Verteilungseffekte starker vermeiden, wahrend oberhalb des
Schwellenwertes die Ex-ante-Anreize vollstindig erhalten blieben. Dariiber hinaus wiirde eine
lineare Anpassung der Zuteilung (von 75 % bis 0 %) weitere Schwellenwerte (50 %, 25 %, 10
%) vermeiden und damit die Schwellenwert-Effekte insgesamt vermindern. Dadurch wiirden
zugleich die Zuteilungsmengen auch unterhalb der bisherigen Schwelle von 50 % weiter
reduziert. Bei der Bewertung dieser Optionen ist zu beachten, dass eine Aktualisierung der
Basisperiode dazu fiihrt, dass sich die Unterschiede zwischen ,historischer” und aktueller
Produktion auf sektoraler Ebene tendenziell vermindern. Dann miisste die Bedeutung der
modifizierten Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen kiinftig nicht zwangslaufig zunehmen.

5.2 Regeln fur wesentliche Produktionsanderungen

Die dynamischen Regeln bestehen derzeit aus einer Kombination von kapazitats- und output-
bezogenen Regeln. Nach aktuellen Uberlegungen der Europiischen Kommission wird fiir die
nichste Handelsperiode eine Option betrachtet, bei der Anpassungen allein nach Mafégabe der
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Produktion vorgenommen wiirden. Die bisherigen Regeln fiir Kapazitidtsdnderungen und
teilweise Betriebseinstellungen wiirden durch eine Regel ersetzt, nach der die
Zuteilungsmengen fiir das Folgejahr gedndert werden, wenn die Abweichungen zwischen der
Produktion im aktuellen Jahr und in der Basisperiode einen symmetrischen Schwellenwert von
+/- x % der Produktion in der Basisperiode iiberschreiten. Auf diese Weise konnte auf die
Berechnung der Kapazitiaten von Bestandsanlagen verzichtet und somit der
Umsetzungsaufwand vermindert werden. Eine spezielle Regelung fiir
Kapazitatsverminderungen ware nicht erforderlich. Sie wiirde durch eine
Produktionsverminderungsregel ersetzt. Im Unterschied zur bisherigen oder modifizierten
Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen wiirde die Zuteilungsmenge auch angepasst, wenn die
aktuelle die historische Produktion wesentlich iibersteigt. Dadurch kdnnte zugleich die Regel fiir
wesentliche Kapazitatserweiterungen ersetzt werden.

Die Regel ist ebenfalls fiir Neuanlagen anwendbar, wenn eine anfingliche Produktionsmenge an
Stelle der Produktionsmenge in der Basisperiode zugrunde gelegt wird. Neuanlagen erhalten
dann nach wie vor eine kostenlose Zuteilung nach der anfanglichen Aktivitat, Benchmarks,
einem Carbon-Leakage-Faktor und einem Kiirzungsfaktor. Die Zuteilung an Neuanlagen wiirde
hiervon ausgehend ebenso erhoht und abgesenkt wie bei anderen Anlagen. Sie wiirden dann bei
der nachsten Aktualisierung der Basisperiode zu Bestandsanlagen. Die Zuteilungen fiir
wesentliche Produktionserhdhungen und Neuanlagen erfolgen aus der Reserve fiir neue
Marktteilnehmer, in die umgekehrt Zuteilungsverminderungen aufgrund von
Produktionsverminderungen und Betriebseinstellungen flief3en.

Eine solche weitreichende Modifikation der bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln durch das
Konzept wesentlicher Produktionsdanderungen wiirde die Zuteilungsregeln stark vereinfachen
und sie kdnnte den Umsetzungsaufwand unter Umstianden insgesamt vermindern.
Schwellenwerte wiirden dann dafiir sorgen, dass nicht jede Produktionsanderung zu einer
gednderten Zuteilung fiihrt, da dies den Umsetzungsaufwand deutlich erh6hen wiirde. Die Hohe
dieses Schwellenwertes hatte allerdings signifikante Bedeutung fiir die Wirkungsweise des
Mechanismus. Dies wird in Kapitel 5.3 ndher erlautert.

5.3 Ausgestaltung der Regeln fur wesentliche Produktionsanderungen
(Festlegung von Schwellenwerten)

Schwellenwerte beschranken die Anpassung der Zuteilung an die Produktion auf ,wesentliche“
Anderungen. Die Anpassungsformel wird damit in drei Bereiche eingeteilt (Abbildung 5-1):
Unterhalb der unteren Schwelle wird die Zuteilungsmenge dhnlich wie bei output-basierter
Zuteilung proportional zur Produktionsmenge angepasst. Im mittleren Bereich erfolgt keine
Anpassung der Zuteilung an die Produktion. Im Bereich oberhalb des oberen Schwellenwertes
wird die Zuteilungsmenge wiederum proportional zur Produktionsmenge angepasst. Ohne den
mittleren Bereich wiirde die Anpassungsregel durchgingig so wirken wie eine output-basierte
Zuteilung. Durch die Schwellenwerte kommt der Mechanismus der output-basierten Zuteilung
fiir eine Anlage hingegen nur zum Tragen, wenn ihre Produktionsmenge entsprechend stark
vom Basiswert abweicht.

Die Anwendung von Schwellenwerten hat grundséatzlich den Vorteil, dass sowohl auf Seite der
Behorde als auch auf Seite der Unternehmen Transaktionskosten, die mit der Erfassung der
Produktionsmenge und der Anpassung der Zuteilungsmenge verbunden sind, eingespart
werden konnen. Bei normalen jahrlichen Produktionsschwankungen, die sich im Zeitverlauf in
etwa ausgleichen, kann dann auf aufwandige Anpassungen verzichtet werden. Je hoher die
Transaktionskosten sind und je starker die Produktionsmengen normalerweise von Jahr zu Jahr
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schwanken, desto breiter sollte der Bereich zwischen dem unteren und dem oberen
Schwellenwert sein.

Ein weiterer grundsatzlicher Vorteil von Schwellenwerten bei der Anpassung der Zuteilung an
Produktionsmengen kann darin bestehen, dass der Mechanismus der output-basierten Zuteilung
auf wesentliche Anderungen der Produktion beschrinkt wird und damit seine Nachteile
vermindert werden.#! Wie in Kapitel 4 erlautert, hat eine output-basierte Zuteilung im Vergleich
zu einer Ex-ante-Zuteilung auf Basis von historischen Werten einerseits Vorteile hinsichtlich der
Verminderung der Gefahren von Carbon Leakage und der Verminderung von
Verteilungseffekten. Andererseits konnen hiermit Effizienzverluste bei der Verminderung von
Emissionen verbunden sein, weil mit einer output-basierten Zuteilung die Anreize zur
Produktsubstitution weitgehend verloren gehen (vgl. Kap. 4.1.3).

Je geringer der Schwellenwert gewahlt wird, desto starker ndhert sich das System einer output-
basierten Zuteilung an. Damit wiirden einerseits Verteilungseffekte und Carbon-Leakage-
Gefahren starker vermindert, andererseits wiirden dann wie erwahnt die Anreize zur
Emissionsminderung durch Produktsubstitution starker eingeschrankt und Effizienzverluste
aufgrund dynamischer Regeln zunehmen. Der Bereich zwischen dem unteren und dem oberen
Schwellenwert sollte deshalb einerseits grof$ genug sein, um geniigend Spielraum fiir
unverzerrte Anreize zu kurzfristigen Produktionsdanderungen zu lassen. Andererseits sollte er
klein genug sein, um einen wirksamen Schutz gegen Carbon Leakage zu erzielen.

Die Anwendung von Schwellenwerten bei der Anpassung von Zuteilungsmengen an aktuelle
Produktionsmengen bewirkt, dass die Zuteilungsformel Sprungstellen aufweist, die einen
starken Einfluss auf die Produktionsentscheidungen der Unternehmen haben kénnen. Solche
Sprungstellen konnen die einzelwirtschaftlichen Entscheidungen unter Umstinden stark
verzerren. So hat die bisherige Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen, die ab einer Reduktion
der Produktion gegeniiber dem historischen Wert um 50 % greift, bewirkt, dass hiufig eine
Auslastung knapp oberhalb des Schwellenwertes zu beobachten ist (vgl. Abschnitt 5.1). Der
durch eine geringe Erhohung der Produktion erreichbare Sprung von 50 % auf 100 % der
urspriinglichen Zuteilung bewirkt einen starken Anreiz, die Produktion einer Anlage zu erhéhen
(und im Gegenzug eventuell eine andere Anlage entsprechend geringer auszulasten).

Die von der Europadischen Kommission im Impact Assessment (European Commission 2015b)
diskutierte Regelung fiir wesentliche Produktionssenkungen entspricht dem oben genannten
Verfahren je eines Schwellenwerts fiir Steigerungen und fiir bzw. Senkungen der Aktivititsrate.
Sie fiihrt im Vergleich zur bisherigen Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen zu einer
Verminderung der Sprungstelleneffekte. Die bisherigen Spriinge bei 10 % und 25 % werden
vollstandig vermieden und der grofde Sprung bei 50 % wird durch einen kleineren Sprung bei
einem hoheren %-Satz ersetzt. Der Sprung - und damit der durch den Schwellenwert bedingte
Anreiz zur erhohten Produktion in Anlagen ,,nahe des Schwellenwertes” — ist umso geringer, je
hoher der untere Schwellenwert der Produktion ist. 42

Ein zusatzlicher Sprungstelleneffekt tritt im Fall einer Produktionserh6hung auf, wenn der
obere Schwellenwert der Produktion tiberschritten wird. Bei diesem Schwellenwert erhoht sich
die Zuteilungsmenge von 100 % der urspriinglichen Menge (gemaf? historischer Produktion) auf
die Zuteilungsmenge, die sich gemafd der aktuellen Produktion ergibt (European Commission

41 Es ist zu beachten, dass diese Vorteile tendenziell umso geringer sind, je haufiger die Basisperiode aktualisiert wird.

42 Neben einer erhohten Produktion und einer ineffizienten Verteilung der Produktion auf Anlagen eines Betreibers konnen
Sprungstelleneffekte zu weiteren Verzerrungen fiithren. Branger et al. (2015) argumentieren am Beispiel des Zementsektors, dass
Sprungstelleneffekte zu einer verstarkten Produktion fiir den Export und zu einer Erh6hung des Klinkeranteils im Zement fithren
konnen.
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2015b).43 Der Sprungeffekt ist umso hoher, je hoher der Schwellenwert der Produktion liegt.
Auch in diesem Fall kann durch den Schwellenwert ein Anreiz ausgeldst werden, die Produktion
einer Anlage zumindest voriibergehend soweit zu erh6éhen, dass der Schwellenwert gerade
tiberschritten wird.

Dem Kommissionsvorschlag zufolge werden die Schwellenwerte der Produktion durch einen
symmetrischen Bereich bezogen auf die historische Produktion festgelegt. Die Zuteilungsmenge
wird dann nur aufderhalb des Bereichs von 100 % - x % bis 100% + x % an die aktuelle
Produktionsmenge angepasst. Die beiden an den Schwellenwerten auftretenden Sprungeffekte
sind umso hoéher, je (betragsmafiig) grofder der (noch nicht festgelegte) Parameter x ist.
Sprungeffekte bewirken jeweils verzerrte Anreize zur Produktionserh6hung und kénnen
insofern mit gewissen Effizienzverlusten verbunden sein.

Bei der Wahl der Hohe des relativen Schwellenwerts fiir wesentliche Produktionsdnderungen
(Parameter x) sind die genannten unterschiedlichen Einflussgrofen zu beachten und
gegeneinander abzuwégen (Tabelle 5-2). Ein relativ geringer Parameter fiihrt zu geringen
unerwiinschten Sprungstelleneffekten, er kann aber insbesondere bei grofieren
Produktionsschwankungen zu hohen Transaktionskosten der Behorde und der Unternehmen
fithren. Bei einem geringeren Parameter spielt letztlich die output-basierte Zuteilung eine
grofiere Rolle. Dies konnte unter den Aspekten Carbon-Leakage-Vorsorge und Vermeidung von
Verteilungseffekten positiv bewertet werten. Allerdings sollten diese Vorteile im Rahmen einer
Regel fiir wesentliche Produktionsdnderungen nicht tiberschatzt werden, insbesondere wenn
die Basisperiode in kurzen Abstanden aktualisiert wird und allein schon dadurch die
Zuteilungsmengen von der Produktionsentwicklung abhiangen. Ein wesentlicher Nachteil eines
geringeren Parameters besteht darin, dass hohere Effizienzverluste durch geringere Anreize zur
Produktsubstitution in Kauf genommen werden, da hierbei die Merkmale der output-basierten
Zuteilung zum Tragen kommen (Vgl. Kap 4).

Die bisherigen Regeln fiir wesentliche Kapazitdtsinderungen beruhen auf relativen
Schwellenwerten von +/- 10 %. Da die Produktionsmengen grofderen Schwankungen
unterliegen als (physische) Kapazitaten, sollten die Schwellenwerte fiir wesentliche
Produktionsdnderungen deutlich hoher liegen als die bisherigen Schwellenwerte fiir
wesentliche Kapazititsdnderungen (etwa in einer Gréfdenordnung von 15 bis 25 %).

43 Alternativ wird in der Diskussion zur Uberarbeitung der ETS-Richtlinie vorgeschlagen, die Zuteilung nur in Héhe der Differenz
zum Schwellenwert anzupassen. Dadurch wiirde sich der Anreiz verringern einen Schwellenwert zu tiberschreiten. Gleichzeitig
wiirde jedoch auch der Carbon-Leakage-Schutz abnehmen.
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Tabelle 10 Qualitative Bewertung von relativen Schwellen fir wesentliche
Produktionsdnderungen

Geringe relative Schwellen Hohe relative Schwellen

(geringes x) (hohes x)
Transaktionskosten der Behorde -- ++
Transaktionskosten der Unternehmen - +
Sprungstelleneffekte + -
Vermeidung von Carbon Leakage* i -
Vermeidung von Verteilungswirkungen* + -
Erhaltung von Effizienzanreizen -- i

Bewertungsskala: --,-,0,+,++
* Bewertung abhangig von Aktualisierung der Basisperiode
Quelle: Eigene Darstellung DIW Berlin

5.3.1 Symmetrische vs. asymmetrische Schwellen

Alternativ zu symmetrischen Schwellenwerten fiir wesentliche Produktionsdanderungen sind
grundsatzlich auch asymmetrische Schwellenwerte der Produktion denkbar, die nach oben und
unten unterschiedlich weit von den Basiswerten entfernt sind. Fiir Produktionssenkungen und
Produktionserhohungen wiirden dann unterschiedlich hohe Veranderungsraten angesetzt, bei
deren Uberschreitung eine Anpassung der Zuteilung an die aktuelle Produktion erméglicht
wiirde.

Aus Sicht eines Anlagenbetreibers erscheint es zunachst als vorteilhaft, wenn fiir
Produktionserh6hungen eine geringere Veranderungsrate als fiir Produktionssenkungen gilt (xo
% < Xu %). Eine Erh6hung der Zuteilungsmenge wiirde dann bereits bei kleineren
Produktionserhéhungen ausgeldst, eine Verminderung hingegen erst bei grofieren
Produktionssenkungen.

Die Konsequenzen eines asymmetrischen Ansatzes werden deutlich, wenn man als Extrem ein
System betrachtet, bei dem fiir Produktionserh6hungen eine Rate von x, = 0 % und fiir
Produktionssenkungen eine Rate von xy = 100 % zugrunde legt wiirde. Dann wiirden alle
Produktionserhéhungen gegeniiber der Basis zu zusatzlichen Zuteilungsmengen fiihren,
wahrend bei Produktionssenkungen keine Anpassungen erfolgten. Dies wiirde offensichtlich
dazu fiihren, dass insgesamt eine grofdere Menge an zusatzlichen Zertifikaten flir die Anpassung
der Zuteilungsmengen erforderlich wird. Die Reserve miisste entsprechend grofier bemessen
werden und es stiinden weniger Zertifikate fiir die Ex-ante-Zuteilung an Anlagen zur Verfligung.
Eine erhohte Reserve ergibt sich dabei nicht nur durch tendenziell wachsende Produktion von
Sektoren, sondern allein schon aus normalen Produktionsschwankungen um das Niveau des
Basiswertes. Hinzu kommt, dass dann im Fall von Produktionssenkungen kein Impuls zur
Verminderung von Carbon Leakage gegeben wiirde, weil die Produktionsgrenzkosten nicht
durch produktionsabhéngige Zuteilung vermindert werden. Auch Verteilungseffekte wiirden in
diesem Extremfall unvermindert auftreten. Dies wiirde letztlich erfordern, dass eine gesonderte
Regelung fiir teilweise Betriebseinstellungen eingefiihrt wiirde.

Tendenziell sind solche Effekte wie steigender Reservebedarf und Anreize zu
Produktionsschwankungen auch zu erwarten, wenn die Asymmetrie weniger stark ausfallt.
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Wenn z.B. Produktionserhohungen ab xo = 10 % und Produktionssenkungen ab xu = 20 % zu
Anpassungen der Zuteilungsmenge flihren, dann kann ein Anreiz entstehen, die Produktion
einer Anlage in einem Jahr gegeniiber dem Basiswert z.B. um 15 % zu erhéhen und in einem
anderen Jahr um 15 % zu senken. Ahnlich kénnte auch die Auslastung von unterschiedlichen
Anlagen so beeinflusst werden, dass bei gleicher Gesamtproduktion eine héhere
Gesamtzuteilungsmenge resultiert. Solche Effekte sollten nach Méglichkeit vermieden werden.

Im umgekehrten Fall eines asymmetrischen Ansatzes wiirde fiir Produktionssenkungen eine
Rate von xy = 0 % zugrunde gelegt, wahrend Produktionserh6hungen zu keiner Anpassung der
Zuteilung fiihren wiirden (x, ware unendlich). Ein solches System ware eine extreme Form einer
Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen, wobei Sprungstufen (zulasten von
Transaktionskosten) vollstandig vermieden wiirden. Unterhalb der Basisproduktion werden
unbegrenzte Signale zur Vermeidung von Carbon Leakage gesetzt und Verteilungseffekte
vermindert. Es gibt aber keinen Spielraum fiir Effizienzverbesserungen durch Anreize zur
Produktsubstitution. Oberhalb der Basisproduktion entfallt hier allerdings ein Schutz vor
Carbon Leakage. Da Produktionserh6hungen in diesem Extremfall nicht zu Anpassungen der
Zuteilung fithren, kdnnte nicht auf eine zusatzliche Regel fiir Kapazitdtserhohungen verzichtet
werden.

Diese Uberlegungen zeigen, dass asymmetrische Schwellenwerte fiir Produktionsinderungen
jeweils mit spezifischen Problemen verbunden wéren, die weitere Systemanpassungen
erforderlich machen wiirden.

Die Grundidee des Kommissionsvorschlags besteht darin, die Zuteilungsmengen im Fall von
»~wesentlichen Produktionsanderungen anzupassen. Insofern ist es naheliegend fiir
Produktionssenkungen und Produktionserhéhungen jeweils von einem gleichhohen relativen
Schwellenwert auszugehen. Die bisherigen Regeln fiir wesentliche Kapazitatsveranderungen
sind symmetrisch formuliert, d.h. fiir Kapazititserweiterungen und Kapazitdtsverminderungen
gilt jeweils derselbe Schwellenwert. Wenn die Regeln fiir wesentliche Kapazititsveranderungen
durch Regeln fiir wesentliche Produktionsanderungen ersetzt werden sollen, empfiehlt sich
auch von daher ein symmetrischer Ansatz.

Mit der Anwendung von Schwellenwerten sollen normale Produktionsschwankungen von
Anpassungen der Zuteilungsmengen ausgenommen werden. Fiir solche
Produktionsschwankungen sind symmetrische Schwellenwerte angemessen. Spezifische
Entwicklungen von einzelnen Sektoren sollten bei der Festlegung von Schwellenwerten nicht
mafgeblich sein, da die Anpassungen von Zuteilungsmengen an die aktuelle
Produktionsmengen nach sektoriibergreifenden, einheitlichen Vorgaben erfolgen sollten.

Alles in Allem ergibt sich die Schlussfolgerung, dass Schwellenwerte fiir die Anpassung der
Zuteilung an die Produktion symmetrisch festgelegt werden sollten.

5.4 Verzicht auf kapazitatsbezogene Regeln

Nach dem Impact Assessment der Kommission vom Juli 2015 (SWD(2015) 135 final, Appendix
5.3) sollen die Regeln fiir wesentliche Produktionsanderungen, fiir die dort symmetrische
Schwellenwerte von 15 % angenommen werden, die Regeln fiir wesentliche
Kapazitatsdnderungen und teilweise Betriebseinstellungen ersetzen. Die Regeln fiir wesentliche
Kapazitatsanderungen und teilweise Betriebseinstellungen sind dort Teil von Baseline B,
wahrend Regeln fiir wesentliche Produktionsdnderungen in den Optionen 1 und 2 (die sich
durch eine nochmalige Aktualisierung der Basisperiode unterscheiden) vorgesehen sind. Durch
den Ersatz der bisherigen Regeln soll auch erméglicht werden, dass auf den Kapazitatsbegriff
verzichtet werden kann und damit das administrative Verfahren vereinfacht wird.
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Der Vorschlag der Kommission zur Richtliniendnderung vom Juli 2015 (COM(2015) 337 final)
sieht vor, dass Zuteilungen fiir neue Marktteilnehmer und fiir wesentliche
Produktionserh6hungen aus der Reserve erfolgen. 44 Ungenutzte Zertifikate aufgrund von
Betriebseinstellungen und wesentlichen Anderungen der Produktion sollen in die Reserve
flief3en. Nach Artikel 3 der Richtlinie schlief3en neue Marktteilnehmer neben Neuanlagen auch
Anlagenerweiterungen ein. Zu dieser Definition hat die Kommission keine Anderung
vorgeschlagen. Damit ist allerdings noch nicht festgelegt, wie die Zuteilung an solche Anlagen ab
2021 erfolgen soll. Es ist jedoch anzunehmen, dass die Kommission davon ausgeht, dass mit der
Einfiihrung der neuen Regeln fiir wesentliche Produktionsanderungen ab 2021 die bisherigen
kapazititsbezogenen Regeln ersetzt werden sollen. Die Konkretisierung soll allerdings erst in
einem delegierten Rechtsakt iiber die Regeln fiir kostenlose Zuteilungen (d.h. wie bisher
aufderhalb der Richtlinie) erfolgen.

Sowohl kapazitdtsbezogene als auch produktionsbezogene Regeln zur Anpassung der Zuteilung
kdnnen zumindest tendenziell dazu beitragen, die Gefahren von Carbon Leakage und
unerwiinschte Verteilungseffekte zu vermindern (vgl. Kapitel 6). Da sich diese Ansatze in ihrer
Wirkungsweise und Ausgestaltung unterscheiden, ware es denkbar, zugleich sowohl
kapazitatsbezogene als auch produktionsbezogene Regeln anzuwenden. In diesem Fall wiirden
die neu vorgeschlagenen Regeln fiir Anpassungen der Zuteilung an wesentliche
Produktionsdnderungen die bisherigen Regeln fiir wesentliche Kapazitdtsanderungen nicht
ersetzen, sondern ergianzen.

Eine mogliche Kombination von output- und kapazitats-basierter Zuteilung wird von Meunier
u.a. (2014) in einem einfachen theoretischen Modell untersucht. Zur Verminderung von Carbon
Leakage wird durch eine output-basierte Zuteilung die Produktion subventioniert, wahrend
durch eine kapazitats-basierte Zuteilung die Produktionskapazitit subventioniert wird. Im
Modell wird vereinfachend ein Markt fiir ein homogenes Gut betrachtet, das im Inland und
Ausland produziert wird. Wahrend auf die Emissionen aus der inldndischen Produktion eine
(Pigou-) Steuer erhoben wird, unterliegt der Import keiner Umweltregulierung. Zum Ausgleich
der unilateralen Umweltsteuer wird die inldndische Produktion zusatzlich durch eine
Outputsubvention kompensiert (dhnlich wie bei einer output-basierten kostenlosen Zuteilung
im ETS). Bei schwankender bzw. unsicherer Nachfrage nach dem Gut miisste im theoretischen
Modell eine optimale Outputsubvention jedoch von der jeweiligen Nachfrageh6he abhangen.
Wenn die Outputsubvention hingegen konstant ist, kann es deshalb sinnvoll sein, zugleich die
Kapazitat im Inland zu subventionieren, wiahrend die Produktion dann weniger subventioniert
wird. Eine alleinige konstante Subvention der Produktion kann ineffizient sein, wenn die
Produktion im Inland auch in Nachfragekonstellationen stark gefordert wird, in denen Carbon
Leakage keine grofde Rolle spielt. Solche verzerrenden Outputsubventionen konnen mit Hilfe
von Kapazititssubventionen vermieden werden.

Nach der theoretischen Analyse von Meunier u.a. (2014) kann die optimale Lésung in einer
kombinierten Subvention von Produktion und Kapazitat bestehen. Die Hohe und das Verhaltnis
der beiden Komponenten hangen allerdings selbst in dem vereinfachten Ansatz stark von der
Modellspezifikation und den Annahmen zu Kostenverlaufen im In- und Ausland sowie
insbesondere von erwarteten Nachfrageschwankungen ab. In einer Fallstudie fiir die
Zementindustrie im Zeitraum 2013-2020 kommen die Autoren zu dem Ergebnis, dass im

44 “(5) Article 10a is amended as follows: (a) the second paragraph of paragraph 1 is replaced by the following: "The Commission
shall be empowered to adopt a delegated act in accordance with Article 23. This act shall also provide for additional allocation from
the new entrants reserve for significant production increases by applying the same thresholds and allocation adjustments as apply in
respect of partial cessations of operation.” (COM(2015) 337 final).
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Optimum nur die Produktion und nicht die Kapazitat subventioniert wird.4> Dieses Ergebnis
kann allerdings nicht auf andere Sektoren und Zeitrdume verallgemeinert werden.46

Die zur Diskussion stehenden Regeln fiir wesentliche Produktionsdanderungen haben zum Teil
den Charakter einer output-basierten Zuteilung. Sie unterscheiden sich hiervon allerdings
wesentlich durch die vorgesehenen Schwellen, ab denen Anpassungen der Zuteilung gemaf3 der
aktuellen Produktion erfolgen. Es handelt sich insofern um einen Hybridansatz. Wenn dieser
Ansatz gewahlt wird, sollte die Umsetzung moglichst einfach und transparent erfolgen und nur
einen geringen Umsetzungsaufwand erfordern. Insofern sollte bei einer Einfiihrung von Regeln
fiir Produktionsdnderungen nach Moglichkeit auf die gleichzeitige Anwendung der bisherigen
Regeln fiir Kapazitidtsdnderungen verzichtet werden. Dabei ist insbesondere auch zu
bertcksichtigen, dass die in der dritten Handelsperiode verwenden Kapazitatsgrofien nicht auf
tatsachlichen Kapazitdtsangaben beruhen, sondern aufwendige Berechnungen auf Basis von
Produktionsmengen erfordern.

Es besteht keine grundsatzliche Notwendigkeit die Zuteilungsmengen zugleich an Produktions-
und an Kapazitatsanderungen anzupassen. Eine Verminderung der Kapazitit schldgt sich in
einer Verminderung der Produktion nieder und eine Erh6hung der Kapazitat wird im
Allgemeinen nur vorgenommen, wenn auch die Produktion entsprechend erh6ht werden soll.

Die vorgeschlagenen Regeln fiir Produktionsanderungen betreffen auch neue Marktteilnehmer.
Erweiterungen bestehender Anlagen werden durch Anpassungen an Produktionsdanderungen
berticksichtigt. Dartiber hinaus kdnnen die Regeln fiir Produktionsdnderungen unmittelbar auch
fiir Neuanlagen angewendet werden, sofern ausreichende historische Produktionsdaten
vorliegen. Solange keine historischen Produktionswerte vorliegen, kann die erwartete
Produktion zugrunde gelegt werden. Bei wesentlichen Abweichungen vom Basiswert wird die
Zuteilungsmenge an die tatsachliche Produktion angepasst (erhoht oder gesenkt). Es ist zu
beachten, dass eine solche Anderung der Neuanlagenregel dazu fiihrt, dass auch bei diesen
Anlagen letztlich nicht die Kapazitit, sondern die Produktion durch kostenlose Zuteilung
gefordert wird. Insofern werden Neuanlagen und Anlagenerweiterungen grundsatzlich nach
demselben Ansatz behandelt. Zusatzliche Regeln fiir Kapazitdtsinderungen sind dann nicht
erforderlich.

Nach den Uberlegungen in Abschnitt 5.3 sollten die relativen Schwellenwerte fiir
Produktionsdnderungen symmetrisch festgelegt werden und deutlich héher sein als die bisher
fiir Kapazitatsanderungen giltigen Schwellenwerte (von 10 %). Diese Schwellenwerte sollten
einheitlich fiir alle Anlagen gelten.

45 Es ist allerdings zu beachten, dass das dort abgeleitete optimale System einer output-basierten Zuteilung (OBA*) erheblich
geringere Benchmarkwerte impliziert.

46 Mit dem theoretischen Modell werden im Ubrigen die Wirkungen einer Steuer mit kompensatorischen Subventionen auf einen
homogenen Sektor untersucht, die sich von den Wirkungen der kostenlosen Zuteilung im Emissionshandelssystem auf verschiedene
Sektoren deutlich unterscheiden konnen.
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6 Vergleichende Bewertung der Optionen

In der im Jahr 2021 beginnenden vierten Handelsperiode des EU ETS werden kostenlose
Zuteilungen - neben der Versteigerung von Zertifikaten - noch eine wesentliche Rolle spielen.
Ein Hauptgrund hierfiir besteht darin, dass auch kiinftig noch erhebliche Gefahren von
Produktionsverlagerungen und Carbon Leakage befilirchtet werden. Dabei stellt sich die Frage,
wie die bisherigen Anpassungen bei der Berechnung der kostenlosen Zuteilung im Zeitverlauf
im Vergleich zu einer output-basierten Zuteilung zu bewerten sind.

Die Zuteilungen an Bestandsanlagen erfolgen bisher anhand von Produktionsmengen in der
Basisperiode 2005-08 bzw. 2009-10. Obwohl ein Updating der Basisperiode mit einem gewissen
strategischen Verhalten der Unternehmen verbunden sein kann und einen zusétzlichen
Umsetzungsaufwand erfordert, wird empfohlen, die Basisperiode durch einen neuen, zeitnahen
Zeitraum zu ersetzen. Dies ist auch der Ansatz der Europadischen Kommission im Novellierungs-
Vorschlag vom Juli 2015, Die Produktionsmengen sollten weiterhin als Median berechnet
werden, um den Einfluss kurzfristiger Schwankungen gering zu halten. Eine Aktualisierung der
Basisperiode vor Beginn der Handelsperiode kann im bisherigen System vor allem dazu
beitragen, unerwiinschte Verteilungswirkungen der kostenlosen Zuteilung zu vermindern.4?

Eine nochmalige Aktualisierung der Basisperiode, wie (ab 2026) ebenfalls von der Kommission
vorgeschlagen, wiirde praktisch zu einer Halbierung der Zuteilungsperiode fiihren und die
(positiven und negativen) Effekte eines Updating verstarken. Dabei wiirden auch die
Korrekturfaktoren aktualisiert. Sie ware allerdings fiir Behdrden und Unternehmen im Vergleich
zu einer einmaligen Aktualisierung der Basisperiode vor der vierten Handelsperiode mit einem
relativ hohen Umsetzungsaufwand verbunden.

Die bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln im EU ETS bestehen aus Regelungen fiir
Neuanlagen, wesentliche Kapazitatserweiterungen, wesentliche Kapazititsverringerungen,
Betriebseinstellungen und teilweise Betriebseinstellungen. Es handelt sich dabei um bedingte
Zuteilungsregeln, die die kostenlosen Zuteilungen vor allem von Entscheidungen der
Unternehmen iiber deren Produktionskapazitdten abhdngig machen. Im Fall teilweiser
Betriebseinstellungen hingt die Zuteilungsmenge von der Produktionsmenge ab, allerdings nur
stufenweise und nur wenn sie um 50 % gegeniiber der Ausgangsaktivitit vermindert wird.
Dagegen wére die Zuteilungsmenge bei einer output-basierten Zuteilung stets direkt
proportional abhangig von der aktuellen Produktionsmenge.

Die qualitativen Bewertungen dieser unterschiedlichen Zuteilungsmethoden sind in Tabelle 6-1
gegeniiber gestellt. Dabei zeigt sich, dass die bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln nach den
berticksichtigten Bewertungskriterien von der Tendenz her jeweils dhnlich bewertet werden,
wahrend die Effekte im Einzelnen unterschiedlich stark ausgepragt sind.

47 Auch in einem System der output-basierten Zuteilung konnte eine aktuelle Basisperiode der Produktionsmengen erforderlich
sein, um ex ante sektoriibergreifende Korrekturfaktoren zur Anpassung an Industriecaps zu ermitteln.
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Tabelle 11 Bewertung einer output-basierten Zuteilung im Vergleich zu bisherigen
dynamischen Zuteilungsregeln

Bisherige dynamische Output-basierte Zuteilung
Zuteilungsregeln

Wirksamkeit des ETS 0 0

Verminderung von Carbon Leakage + ++

Effizienz - --

Verteilungswirkungen + ++

Umsetzbarkeit - -

Durchsetzbarkeit, Akzeptanz + +*

Bewertungsskala: --,-,0,+,++

* abhangig von Ausgestaltung
Quelle: Eigene Darstellung DIW Berlin

Wahrend die beiden Optionen hinsichtlich der Wirksamkeit des ETS (bei geeigneter
Ausgestaltung, v.a. Sicherung des Caps) als neutral bewertet werden, kann eine output-basierte
Zuteilung starker dazu beitragen, dass Gefahren von Carbon Leakage vermindert werden. Der
Grund liegt darin, dass die bisherigen dynamischen Regeln im Wesentlichen die Kapazitaten
subventionieren, wihrend eine output-basierte Zuteilung unmittelbar die Produktion
subventioniert. Umgekehrt fithren die bisherigen Regeln zu geringeren Effizienzverlusten in
Bezug auf Produktsubstitution und Strukturwandel. Beide Optionen kénnen dazu beitragen,
dass unerwiinschte Verteilungswirkungen geringer sind als bei einer reinen Zuteilung nach
historischen Daten. Dieser Effekt ist bei einer output-basierten Zuteilung stirker, da hierbei alle
bestehenden Anlagen eine Zuteilung nach aktuellen Produktionsdaten erhalten. Beide Ansatze
koénnen zu komplexen Regeln und einem hohen Umsetzungsaufwand fithren. Im Vergleich zu
einem Ex-ante Ansatz miissten bei einer output-basierten Zuteilung jedoch jahrlich verifizierte
Produktionsmengen vorliegen. Dariiber hinaus miissten die zugeteilten Mengen ggf. jahrlich
angepasst werden. Dadurch wiirde die Anzahl der Anlagen, die jedes Jahr bearbeitet werden
miissten, steigen. Bei einer konkreten Umsetzung im Rahmen des EU ETS steigt die Komplexitat
zusatzlich, wenn ein Industriecap und eine Zuteilungsreserve implementiert werden sollen.
Auflerdem liegen bisher fiir einige Aktivitaten keine Produkt-Benchmarks vor, so dass eine
output-basierte Zuteilung die bisherigen dynamischen Regelungen nicht vollstindig ersetzen
konnte. Die politische Durchsetzbarkeit und Akzeptanz einer output-basierten Zuteilung
erscheinen von Seiten der Industrie grundsatzlich als relativ hoch. Dies diirfte allerdings
letztlich wesentlich von der konkreten Ausgestaltung abhangen.

Alles in Allem weist eine output-basierte Zuteilung gegeniiber den bisherigen dynamischen
Zuteilungsregeln unterschiedliche Vor- und Nachteile auf. Unter Berticksichtigung der
Anforderungen an eine konkrete Umsetzung im Rahmen des EU ETS zeigt diese
Zuteilungsmethode insgesamt betrachtet aber keine eindeutige Uberlegenheit, die einen
vollstandigen Systemwechsel bei der kostenlosen Zuteilung in Europa erforderlich machen
wiirde.

Fiir die kommende Handelsperiode konnten die bisherigen dynamischen Zuteilungsregeln
modifiziert werden. Eine Option besteht darin, in der Regel fiir teilweise Betriebseinstellungen
einen hoheren Schwellenwert von z.B. 75 % der anfanglichen Produktion einzufiihren und die
gestaffelte durch eine lineare Anpassung der Zuteilungsmengen an die verminderte Produktion
zu ersetzen. Im Zusammenspiel mit einer aktualisierten Basisperiode konnten dadurch
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unerwiinschte Verteilungswirkungen weiter reduziert und zugleich Schwelleneffekte
vermindert werden. Eine weitergehende Option besteht darin, die Regeln fiir wesentliche
Kapazitatsanderungen und teilweise Betriebseinstellungen durch eine Regel fiir wesentliche
Produktionsdnderungen zu ersetzen. Die Zuteilungsmengen fiir das Folgejahr wiirden dann
angepasst, wenn die Abweichungen zwischen der Produktion im aktuellen Jahr und in der
(aktualisierten) Basisperiode einen symmetrischen Schwellenwert von +/- x % der Produktion
in der Basisperiode liberschreiten. Dadurch kdnnten die Zuteilungsregeln vereinfacht und der
Umsetzungsaufwand vermindert werden. Bei Uberschreitungen des Schwellenwertes wirkt das
Konzept wesentlicher Produktionsdnderungen dhnlich wie eine output-basierte Zuteilung. Der
Schwellenwert sollte bei dieser Option aber ausreichend grofR gewahlt werden, um die
Effizienzverluste aufgrund dynamischer Regeln zu begrenzen und die Haufigkeit der
Zuteilungsanderungen gering zu halten.
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Kurzbeschreibung: Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung
auf die Zuteilungsmengen

Vor dem Hintergrund unterschiedlicher Geschwindigkeiten beim internationalen Klimaschutz
haben im Emissionshandel Vorkehrungen zur Vermeidung der Verlagerung von Produktion und
Emissionen in Lander mit weniger ambitionierten Klimapolitiken (Carbon Leakage) einen hohen
Stellenwert. So erfolgt in der dritten Handelsperiode nahezu die gesamte kostenlose Zuteilung
nach Sonderregeln fiir Branchen, fiir die ein erhebliches Carbon-Leakage-Risiko angenommen
wird.

Die Analyse zeigt, dass sich die Indikatoren zur Ermittlung des Ausmafies der
Wettbewerbsgefahrdung in der Diskussion in der EU, in Kalifornien und Australien dhneln: Zum
einen fliefst die Handelsintensitat des Sektors ein, zum anderen die Emissionsintensitat bzw. die
Hohe der durch Emissionen verursachten Kosten. Die Ermittlung des Carbon Leakage Risikos
unterscheidet sich hingegen bei den Schwellenwerten, ab denen ein Sektor als gefahrdet gilt und
in der Weise wie die beiden Indikatoren kombiniert werden. Ein weiterer wichtiger Unterschied
ist die Zahl der Carbon Leakage Risikoklassen (zwei bis vier) sowie die Hohe der
Zuteilungsfaktoren (0%-100%).

Ein wesentlicher Einflussfaktor ist nicht nur die Zahl der Risikoklassen sondern auch ihr Anteil
an den regulierten Emissionen und in Folge davon an der vorlaufigen Zuteilung. Der
Kommissionsvorschlag fiir die 4. Handelsperiode stellt eine Fortschreibung des Status Quo dar.
Weiterhin werden die Sektoren binér als gefahrdet/nicht gefihrdet eingeteilt. Auch wenn die
Zahl der als abwanderungsgefdahrdet geltenden Industriesektoren durch den Wegfall der
Handelsintensitit als alleiniges Kriterium wesentlich geringer ist, ist die Summe der Emissionen
dieser Sektoren und damit die Auswirkung auf die Zuteilungsmengen gering. Die abgestuften
Anséatze wie beispielsweise Optionen 3 und 4 des Impact Assessments erlauben eine
zielgenauere Fokussierung der Carbon Leakage Regeln. Von einem abgestuften Ansatz
profitieren die Sektoren in der hdchsten Risikoklasse insbesondere dann, wenn bei einem
bindren Ansatz ein sektoriibergreifender Korrekturfaktor notig ware.
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Abstract: Differentiation of the carbon-leakage-risk and estimating of impacts on the allocation
amounts

Against the background of different speeds in international climate protection, precautions in
the European Emissions Trading Scheme to avoid the transfer of emissions to other countries
with laxer emission constraints (Carbon leakage) are of great importance. In the third trading
period, almost all free allocation, particularly in the industrial sector, is made according to
special rules for sectors for which a significant carbon leakage risk is assumed.

The analysis of various options for carbon leakage rules shows that the indicators discussed to
determine the extent of the competitive risk are similar in the EU, California and Australia: On
the one hand, the trade intensity of the sector is included, and on the other hand the emission
intensity or the level of costs caused by emissions. Whether a specific sector is deemed at risk of
carbon leakage differs according to the thresholds applied and in the way the two indicators are
combined. Another important difference is the number of carbon leakage risk classes (two to
four) and the allocation factors (0%-100%).

Apart from the number of carbon leakage risk classes also their share in total regulated
emissions and in consequence thereof in provisional allocation amounts. The European
Comission proposal for the forth trading period represents in regard to the carbon leakage rules
a continuation of the status quo. It keeps the distinction between sectors at risk and not at risk
(binary approach). Although the number of industrial sectors considered being at risk of
migration is much lower due to the elimination of trade intensity as standalone criterion, the
sum of emissions from these sectors and thus the impact on allocation volumes is small. Tiered
approaches, such as options 3 and 4 of the Impact Assessment, allow a more precise focusing of
the carbon leakage rules. The sectors in the highest risk class benefit from a tiered approach, if a
binary approach requires a cross-sectoral correction factor.

103



CLIMATE CHANGE Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung auf die Zuteilungsmengen
— UBA Vorhaben Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7)

Inhaltsverzeichnis
P o] o] o [T T V=T =T (ol o S SPP 105
TabEllENVEIZEICANIS ... 106
ADKUIZUNGSVEIZEICNNIS .......ecveete sttt ettt st e s te e be s te et e s besaaesresteenaesreeneete e 107
ZUSAMIMENTASSUNG. ...ttt b bt b st b et s e bt e bbb ne et e et e bt a bt b e enennen e ene s 108
ADSEIACT ...t b bR R R R bttt b R n e n s 110
L BINTURIUNG .ottt b e r e 112
2  Analyse verschiedener Carbon Leakage REQEIN...........ccvevviveieie e 113
2.1 EU ETS in der 3. Handelsperiode (Carbon Leakage Liste 2015-2019)........cccccvvvvevvrrvciennns 114
2.2 Optionen im Rahmen der Uberarbeitung der EU ETS RIChtliNI€...........cccooveevevevcvceceenn 117
221 Impact ASSESSMENT OPLION 3 ..o 120
2.2.2 IMmpact ASSESSMENT OPLION 4 ..o 122

2.2.3 Variante von Option 4 des Impact Assessments: Kombinierter Indikator mit héher
gewichteter EmIssionSINTENSITAL...........cccvoviiiiiiece e 125

2.2.4 Variante des Richtlinienvorschlages: Reduktion der Allokation an Carbon Leakage

SEKEOTEIN UM 50t 127

2.3 KAIIFOIMIEN ..ottt 128
2.4 AUSEIALIEN ... 131

I (012 o] 11T ST SS 135
4 QUEIIENVEIZEICANIS ....ee ettt ettt estesre e e sreene e e e 139

104



CLIMATE CHANGE Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung auf die Zuteilungsmengen
— UBA Vorhaben Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7)

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1 Verteilung der verifizierten Emissionen (2013/2014) nach

Carbon Leakage Regeln, alle EU ETS LANCET.........ccooviiiiiiniieeceeee e 109
Abbildung 3 Carbon Leakage Kriterien (3. Handelsperiode EU ETS) .......cccoovevvivevciiiie e 115
Abbildung 4 Carbon Leakage Stufen des Richtlinienvorschlags .........ccccoevevvevieieeveieiie e 118
Abbildung 5 Carbon Leakage Stufen der Option 4 des Impact ASSESSMENTS ..........cccecvrvereennen. 123
Abbildung 6 Carbon Leakage Stufen mit hdher gewichteter

Emissionsintensitat, Variante von Option 4 des Impact

ASSESSITIEITS ...ttt ettt ettt sb e sae e s be e sab e st et e et e e b e e sbeesbeeenneeneen 126
Abbildung 7 Carbon Leakage Risiko Einteilung in Kalifornien anhand von

Emissionsintensitat (t CO2/Dollar) und Handelsintensitat (%) ..........c.cccocvvvennee. 129
Abbildung 8 Carbon Leakage Risiko Einteilung in Australien anhand von

Emissionsintensitat und HandelSintensitat ...........c.ccooervvininienene e 131
Abbildung 9 Verteilung der verifizierten Emissionen (2013/2014) nach

Carbon Leakage Regeln, alle EU ETS LANGEN.........ccooeiiiieiiiiinec e 136
Abbildung 10 Verteilung der zugeteilten Zertifikate in 2020 nach Carbon

Leakage Regeln, alle EU ETS LANGEN .......ccoveviiieiieieieee et 137

105



CLIMATE CHANGE Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung auf die Zuteilungsmengen
— UBA Vorhaben Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7)

Tabellenverzeichnis
Tabelle 1 Quantitative Analyse der EU ETS Carbon Leakage Regeln (3.

HP), @lle EU ETS LANGEN .......oiiiieie ettt 116
Tabelle 2 Quantitative Analyse der EU ETS Carbon Leakage Regeln (3.

HP), DEULSCRIANG ......c.eeiicicciece e 117
Tabelle 5 Quantitative Analyse des Richtlinienvorschlags, alle EU ETS

LANAET .. 119
Tabelle 6 Quantitative Analyse des Richtlinienvorschlags, Deutschland...............c.ccoveue.ee. 120
Tabelle 7 Quantitative Analyse der Option 3 des Impact Assessments,

AllE EU ETS LANGEY ...ttt 121
Tabelle 9 Quantitative Analyse der Option 3 des Impact Assessments,

DEULSCRIANG........c.eieee e e 122
Tabelle 10 Quantitative Analyse der Option 4 des Impact Assessments,

AllE EU ETS LANGEY ..ottt 123
Tabelle 11 Quantitative Analyse der Option 4 des Impact Assessments,

DEULSCRIANG. ..o 124
Tabelle 12 Quantitative Analyse der Variante von Option 4 des Impact

Assessments mit hdher gewichteter Emissionsintensitat, alle

Oy IR I Uy o L= PSP 126
Tabelle 13 Quantitative Analyse der Variante von Option 4 des Impact

Assessments mit hoher gewichteter Emissionsintensitat,

=10 €51l ] =T o o PSP 126
Tabelle 14 Quantitative Analyse der Variante des Richtlinienvorschlags mit

Reduktion der Allokation an Carbon Leakage Sektoren um 5%,

Alle EU ETS LANGE ...ttt 128
Tabelle 15 Quantitative Analyse der Variante des Richtlinienvorschlags mit

Reduktion der Allokation an Carbon Leakage Sektoren,

DEULSCRIANG. ... e 128
Tabelle 16 Schwellenwerte fur die Kriterien Emissionsintensitat und

Handelsintensitat im kalifornischen Emissionshandel.............cccccooiniiinenennen. 129
Tabelle 17 Quantitative Analyse des Szenarios Kalifornien, alle EU ETS

= o [T SRS 130
Tabelle 18 Quantitative Analyse des Szenarios Kalifornien, Deutschland..............cccceeveneeee. 130
Tabelle 19 Schwellenwerte flr die Kriterien Emissionsintensitat und

Handelsintensitat im australischen Emissionshandel .............ccccoovviiiiiiiininnne 132
Tabelle 20 Quantitative Analyse des Szenarios Australien, alle EU ETS

= o [T TSR 133
Tabelle 21 Quantitative Analyse des Szenarios Australien, Deutschland.............c.ccccevveeene. 133

106



CLIMATE CHANGE Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung auf die Zuteilungsmengen
— UBA Vorhaben Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit

nach 2020 (EU-ETS-7)

Abklrzungsverzeichnis

BWS

CL
DEHSt
Destatis
DG
EFTA

EU ETS
EUTL
HP

Mio. t CO2
UBA

Bruttowertschdpfung

Carbon Leakage

Deutsche Emissionshandelsstelle im Umweltbundesamt
Statistisches Bundesamt, Wiesbaden
Generaldirektion

European Free Trade Agreement
Europdisches Emissionshandelssystem
European Union Transaction Log
Handelsperiode

Millionen Tonnen Kohlenstoffdioxid
Umweltbundesamt, Dessau

107



CLIMATE CHANGE Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung auf die Zuteilungsmengen
— UBA Vorhaben Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7)

Zusammenfassung

Der europaische Emissionshandel wurde seit der Einfithrung im Jahr 2003 kontinuierlich
weiterentwickelt. Wahrend die ersten Jahre durch kostenlose Zuteilung charakterisiert waren,
werden seit der dritten Handelsperiode des europaischen Emissionshandelssystems ein grofder
Teil der Emissionsberechtigungen versteigert und fiir die kostenlose Zuteilung gelten in allen
EU-Mitgliedstaaten dieselben Regeln auf der Grundlage von anspruchsvollen, EU-weiten
Benchmarks und eines sektoriibergreifenden Korrekturfaktors fiir die Industrie. Zudem soll der
Anteil der kostenlosen Zuteilung schrittweise abnehmen, wobei Sonderregeln fiir stark im
internationalen Wettbewerb stehende Industriebranchen bestehen, um Verlagerungen von
Emissionen ins Ausland (Carbon Leakage) zu verhindern.

Vor dem Hintergrund unterschiedlicher Geschwindigkeiten beim internationalen Klimaschutz
haben Vorkehrungen zur Vermeidung von Carbon Leakage einen hohen Stellenwert. So erfolgt in
der dritten Handelsperiode nahezu die gesamte kostenlose Zuteilung im Industriesektor nach
Sonderregeln fiir Branchen, fiir die ein erhebliches Carbon-Leakage-Risiko angenommen wird.
Fiir die Weiterentwicklung des Emissionshandels ab 2021 wurden verschiedene
Ausgestaltungsoptionen diskutiert und im Folgenden untersucht.

Die Analyse verschiedener Optionen zeigt, dass sich die Indikatoren zur Ermittlung des
Ausmafes der Wettbewerbsgefahrdung in der EU, in Kalifornien und Australien dhneln: Zum
einen flief3t die Handelsintensitét des Sektors ein, zum anderen die Emissionsintensitit bzw. die
Hohe der durch Emissionen verursachten Kosten. Die Ermittlung des Carbon Leakage Risikos
unterscheidet sich hingegen bei den Schwellenwerten, ab denen ein Sektor als gefahrdet gilt und
in der Weise wie die beiden Indikatoren kombiniert werden. Ein weiterer wichtiger Unterschied
ist die Zahl der Carbon Leakage Risikoklassen (von zwei bis zu vier) sowie die Hohe der
Zuteilungsfaktoren (0%-100%).

Der Vergleich zeigt, dass die Optionen mit nur zwei Carbon Leakage Klassen (bindrer Ansatz) zu
dhnlichen Ergebnisse fiihren. Bei der in der 3. Handelsperiode giiltigen Carbon Leakage Liste
und dem Kommissionvorschlag fiir die 4. Handelsperiode sind jeweils die Mehrheit der Sektoren
begilinstigt und erhalten als Carbon Leakage Zuteilungsfaktor 100% in der Zuteilungsformel. Die
Sektoren ohne Beglinstigung verursachen jeweils nur einen sehr kleinen Teil der Emissionen
und erhalten aufgrund des geringeren Zuteilungsfaktors von 30% einen noch kleineren Anteil
der Zuteilung (siehe Abbildung 1).

Die anderen Optionen arbeiten jeweils mit mehreren Carbon Leakage Risikoklassen und
abgestuften Zuteilungsfaktoren. Die Optionen 3 und 4 im Impact Assessment der Kommission
zur Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie unterscheiden jeweils vier Carbon Leakage
Klassen, die kalifornischen und australischen Regeln drei. Die Anteile der verschiedenen
Risikoklassen an den Emissionen unterscheiden sich erheblich. Im kalifornischen Beispiel ist der
Anteil der mittleren Risikoklasse so gering, dass die Regelung sich kaum von den Vorschldagen
mit zwei Klassen unterscheidet.

In drei Optionen haben Sektoren mit einem hohen (aber nicht sehr hohen) Risiko einen
erheblichen Anteil an den Emissionen (Optionen 3 und 4 des Impact Assessments sowie die
Regelung aus dem Australischen Emissionshandel), ihr Zuteilungsfaktor fallt mit rund 80%
geringer aus als bei den Sektoren mit sehr hohem Risiko (100%), aber wesentlich héher als bei
den Sektoren mit niedrigem Risiko (rund 30%). In Folge verringert sich die vorlaufige Zuteilung
in Summe und eine gegebenenfalls notige Korrektur der Zuteilungsmengen um die Menge der
Zertifikate, die fiir die kostenlose Zuteilung zur Verfiigung stehen nicht zu iiberschreiten, fallt
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geringer aus oder wird liberfliissig. Davon profitieren Sektoren mit sehr hohem Risiko, denn der
sektoriibergreifende Korrekturfaktor betrifft auch ihre Zuteilungsmengen.

Abbildung1  Verteilung der verifizierten Emissionen (2013/2014) nach Carbon Leakage Regeln,
alle EU ETS Lander
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Quelle: Eigene Darstellung Oko-Institut

Hinweis: Folgende Zuteilungsfaktoren unterscheiden sich von den angegebenen Werten: Szenario Kalifornien: mittlere
Risikoklasse 50%. Szenario Australien: mittlere Risikoklasse 58%, hohe Risikoklasse 82%. Variante des
Richtlinienvorschlages: sehr hohe Risikoklasse 95% (siehe auch jeweilige Kapitel).

Zusammenfassend zeigt die Analyse, dass nicht nur die Anzahl der verschiedenen Carbon
Leakage Klassen ausschlaggebend ist, sondern auch ihre Relevanz in Bezug auf Emissionen und
vorlaufige Zuteilungsmengen. Der Kommissionsvorschlag fiir die EU Emissionshandelsrichtlinie
stellt eine Fortschreibung des Status Quo dar. Auch wenn beim Richtlinienvorschlag die Zahl der
als abwanderungsgefahrdet geltenden Industriesektoren durch den Wegfall der
Handelsintensitat als alleiniges Kriterium wesentlich geringer ist, ist die Summe der Emissionen
dieser Sektoren fast gleich hoch wie in der 3. Handelsperiode und damit die Auswirkung auf die
Zuteilungsmengen gering. Die abgestuften Ansitze wie beispielsweise Optionen 3 und 4 des
Impact Assessments erlauben eine zielgenauere Fokussierung der Carbon Leakage Regeln. Im
Zuge der Verhandlungen zur Reform des Emissionshandels wurden mehrstufige Vorschlage
eingebracht, konnten sich jedoch letztendlich nicht durchsetzen. Von einem abgestuften Ansatz
wirden die Sektoren in der hochsten Risikoklasse insbesondere dann profitieren, wenn bei
einem bindren Ansatz ein sektortibergreifender Korrekturfaktor notig ware.
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Abstract

The European Emissions Trading Scheme (EU ETS) has been continuously developed since its
introduction in 2003. While the first years were characterised by free allocation, since the third
EU ETS trading period, a large part of allowances have been auctioned and free allocation is
subject to the same rules in all EU Member States based on ambitious EU-wide benchmarks and
a cross-sectoral correction factor for industry. In addition, the proportion of free allocation
gradually decreases, with special rules for industries facing intense international competition in
order to prevent carbon leakage.

Against the background of different speeds in international climate protection, precautions to
avoid carbon leakage are of great importance. In the third trading period, almost the entire
amount of allowances in the industrial sector is allocated for free on the basis of special rules for
sectors for which a significant carbon leakage risk is assumed. Various options for free allocation
were discussed in the context of the further development of emissions trading from 2021
onwards and are examined below.

The analysis of different options shows that the indicators discussed to determine the extent of
the competitive risk are similar in the EU, California and Australia: On the one hand, the trade
intensity of the sector is included, and on the other hand the emission intensity or the level of
costs caused by emissions. Whether a specific sector is deemed at risk of carbon leakage, on the
other hand, differs in respect of the thresholds applied and in the way the two indicators are
combined. Another important difference is the number of carbon leakage risk classes (two to
four) and the allocation factors (0%-100%).

The comparison shows that options with only two carbon leakage classes (binary approach)
lead to similar results. The majority of sectors is deemed at risk and receive 100% carbon
leakage allocation factor in the allocation formula both in the Carbon Leakage List valid in the 3rd
trading period and the Commission proposal for the 4th trading period. The non-privileged
sectors cause only a very small proportion of emissions and receive an even smaller proportion
of the allocation due to the lower allocation factor of 30% (see Figure 1).

The other options each work with several carbon leakage risk classes and tiered allocation
factors. Options 3 and 4 in the Commission's Impact Assessment for the revision of the
Emissions Trading Directive distinguish four carbon leakage classes each, the Californian and
Australian rules three. There are considerable differences in the shares of emissions by the
different risk classes. In the Californian example, the share of the medium risk class is so low,
that the scheme is similar to the two-class proposals.

In three options, sectors with a high (but not very high) risk account for a significant share of
emissions (options 3 and 4 of the Impact Assessment and the Australian emissions trading
scheme); their allocation factor of around 80% is lower than for very high risk sectors (100%),
but significantly higher than for low risk sectors (around 30%). As a result, preliminary
allocation is reduced in total and the resulting correction of the allocation quantities that is
required if allocation amounts exceed the quantity reserved for free allocation is lower or no
longer necessary. During the negotiations tiered approaches comparable to those described in
this paper were put forward, but ultimately were not adopted. Sectors with very high risk
benefit from tiered approaches, as the cross-sector correction factor also affects their allocation
volumes.
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Figure 1 Distribution of verified emissions (2013/2014) according to Carbon Leakage rules,
all EU ETS countries
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Note: The following allocation factors differ from the values given in the figure: Scenario California: medium risk class 50%.
Scenario Australia: medium risk class 58%, high risk class 82%. Variant of the proposed directive: very high risk class 95%
(see also respective chapters).

In summary, the analysis shows not only the subdivision into different carbon leakage classes is
decisive, but also the relevance of the different classes with regard to emissions and,
consequently, to preliminary allocations. The current proposal for the EU Emissions Trading
Directive represents a continuation of the status quo concerning the carbon leakage rules.
Although the number of industrial sectors considered as being at risk of migration is much lower
due to the elimination of trade intensity as standalone criterion, the sum of emissions from these
sectors is nearly as high and thus the impact on allocation volumes is small. The graduated
approaches, such as options 3 and 4 of the Impact Assessment, allow a more precise focusing of
the carbon leakage rules. The sectors in the highest risk class would benefit from a tiered
approach, if a binary approach required a cross-sectoral correction factor in order to meet the
cap.
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1 Einflhrung

Das 2003 eingefiihrte europdische Emissionshandelssystem ist ein zentrales Instrument der
nationalen und europdischen Klimapolitik. Nachdem die ersten beiden Handelsperioden 2005-
2007 und 2008-2012 auf Nationalen Allokationspldnen und einer weitgehenden Gratiszuteilung
beruhten, ist das System fiir die laufende dritte Periode 2013-2020 mit der Richtlinie
2009/29/EG wesentlich weiterentwickelt worden. So wird die Obergrenze der Emissionen nun
EU-weit festgelegt, ein grofder Teil der Emissionsberechtigungen wird versteigert und fiir die
kostenlose Zuteilung gelten in allen EU-Mitgliedstaaten dieselben Regeln auf der Grundlage von
anspruchsvollen, EU-weiten Benchmarks und eines sektoriibergreifenden Korrekturfaktors fiir
die Industrie. Zudem soll der Anteil der kostenlosen Zuteilung zu Gunsten der Versteigerung
grundsatzlich schrittweise abnehmen, wobei Sonderregeln fiir stark im internationalen
Wettbewerb stehende Industriebranchen bestehen, um Verlagerungen von Emissionen ins
Ausland (Carbon Leakage) zu verhindern.

Vor dem Hintergrund unterschiedlicher Geschwindigkeiten beim internationalen Klimaschutz
haben Vorkehrungen zur Vermeidung von Carbon Leakage einen hohen Stellenwert. So erfolgt
derzeit nahezu die gesamte kostenlose Zuteilung insbesondere im Industriesektor nach
Sonderregeln fiir Branchen, fiir die ein erhebliches Carbon-Leakage-Risiko angenommen wird.
Fiir die Weiterentwicklung des Emissionshandels miissen zum einen solche Kriterien und
Regeln tiberpriift werden. Zum anderen ist davon auszugehen, dass kostenlose Zuteilungen auf
Basis von Benchmarking und deren Ausgestaltung auch in der vierten Handelsperiode noch eine
grofde Rolle spielen werden. Insofern stellt sich auch die Frage, welche Beitrage die
unterschiedlichen Bereiche jeweils zu den Minderungszielen nach 2020 leisten kénnen bzw.
sollen. Dabei ist liber die vierte Handelsperiode hinaus auch der langfristig verfolgte Pfad zur
Verminderung der Emissionen um 80-95 Prozent bis 2050 zu beachten, der ein immer knapper
werdendes Budget erfordert.

Zurzeit fallt ein Sektor entweder unter die Carbon Leakage Regel oder nicht (bindrer Ansatz).
Dies fiihrt zum einen dazu, dass Sektoren, die sehr unterschiedlich hohe CO2-Kostenanteile
haben und/oder unterschiedlich intensiv im internationalen Wettbewerb stehen, gleich
behandelt werden. Fast alle Industriesektoren sind dann als abwanderungsgefahrdet eingestuft
und in der Konsequenz steigt der sektoriibergreifende Korrekturfaktor, der alle Sektoren — auch
die Carbon Leakage Sektoren — betrifft. Zum anderen sind Verwerfungen an der
Abschneidegrenze die Folge — ein kleiner Unterschied bei den Parametern kann so dazu fiihren,
dass ein Sektor auf der Liste ist oder nicht — dies hat in der aktuellen Handelsperiode steigende
Unterschiede in der freien Zuteilung zur Folge und zieht entsprechenden Lobbydruck nach sich,
um liber die zusatzlich mogliche qualitative Analyse noch auf die Carbon Leakage Liste zu
gelangen. Die Carbon Leakage Regelung ist zudem von hohem internationalem Interesse: die
Entscheidung liber eine differenzierte oder bindre Carbon Leakage Zuteilung hat Signalwirkung
auch fiir andere Emissionshandelssysteme.

Im Zuge der Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie fiir die vierte Handelsperiode
wurden verschiedene Ansatze einer Differenzierung des Carbon Leakage Risikos vorgeschlagen.
Im folgenden Papier wird eine Auswahl der Ansatze vorgestellt und analysiert, wie sich diese auf
die Hohe der kostenlosen Zuteilung auswirken. Als Referenz dient jeweils der Vorschlag der
Europaischen Kommission fiir die 4. Handelsperiode vom 15.07.2015, der unverandert
ausschliefdlich eine binare Einteilung beinhaltet.
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2 Analyse verschiedener Carbon Leakage Regeln

Im folgenden Kapitel werden verschiedene bestehende und vorgeschlagene Regelungen
beschrieben und ihre Auswirkung quantifiziert. Die Quantifizierung basiert auf den Emissions-
und Zuteilungsdaten aus dem EUTL (Stand Mai 2015). Die Zuordnung zu Wirtschaftssektoren
basiert (mit kleinen Korrekturen/Ergdnzungen) auf Informationen, die die EU Kommission im
Rahmen der Erarbeitung der Carbon Leakage Liste 2015-2019 bereitgestellt hat (European
Commission 2014a). Fiir jede emissionshandelspflichtige Anlage ist nur ein Sektor angegeben,
obwohl in der Realitdt oftmals Anlagen Produkte verschiedener Sektoren herstellen.

Ausgehend von den im EUTL veroffentlichten Zuteilungsdaten 2015-2020 wurde die vorlaufige
Allokation je Sektor abgeschatzt, indem die Anwendung des Carbon Leakage Faktors und des
sektoriibergreifenden Korrekturfaktors herausgerechnet wurde. Fiir jede Anlage wurde
angenommen, dass alle Emissionen vollstindig oder gar nicht als Carbon Leakage gefdhrdet
klassifiziert sind, auch wenn in der Realitat auch Produkte aus verschiedenen Sektoren mit
unterschiedlicher Einordnung zum Carbon Leakage Risiko in einer Anlage produziert werden.
Dies stellt nattirlich eine Vereinfachung dar und generiert eine gewisse Unscharfe, die allerdings
begrenzt bleibt (da oftmals verwandte Sektoren den gleichen Carbon Leakage Status haben).

Zundchst werden die geltenden Regelungen im EU ETS in der 3. Handelsperiode und ihre
Wirkung auf die Zuteilungsmengen dargestellt, diese stellen den Status Quo dar und dienen als
Referenz fiir die Einordnung der Optionen. Anschlief3end wird analysiert, wie sich die von der
Europaischen Kommission im Entwurf zur Richtliniennovelle vom 15.07.2015 vorgeschlagene
Option einer Fortfithrung der bindren CL-Entscheidung mit Streichung der
Gefahrdungsannahme fiir viele kleinere Sektoren auf die Zuteilung 2020 auswirken wiirde.
Zudem werden zwei Optionen aus dem Impact Assessment der Kommission im Zuge der
Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie dargestellt. AbschlieRend folgt eine Ubertragung
der Regelungen aus dem Emissionshandelssystem in Kalifornien und dem seinerzeit geplanten
in Australien auf die deutschen bzw. europaischen Anlagen (angelehnt an Vorarbeiten der
DEHSt, die dem Oko-Institut vorliegen).

Alle Analysen basieren auf der Zuteilungssituation in der 3. Handelsperiode. D.h. es wird implizit
angenommen, dass die zentralen Parameter in der 4. Handelsperiode konstant gegeniiber jenen
in der 3. Handelsperiode bleiben. Dies betrifft:

» Produktionslevel der Basisperioden,
» Benchmarkwerte sowie

» Entwicklung des Gesamtcap und des Anteils der Industrie an dem Cap.

Diese Vereinfachungen dienen dazu, allein den Effekt der Regelanderung im Carbon Leakage
Bereich abzubilden. Da davon auszugehen ist, dass sich alle anderen Einflussparameter ebenfalls
verandern werden, wiirden sonst die Ergebnisse eine Kombination verschiedener
Einflussfaktoren darstellen. Zudem ist die genaue Entwicklung zum Zeitpunkt der Analyse die
Produktionsentwicklung in den Basisperioden der 4. Handelsperiode sowie die Verscharfung
der Benchmarkwerte in den einzelnen Branchen noch unsicher, auch wenn generelle Trends
bereits erkennbar sind. Die Produktionsmengen in den Jahren 2013-2017 werden
voraussichtlich wesentlich unter denen in der Basisperiode der 3. Handelsperiode liegen. Die
Benchmark-Werte werden entsprechend der Effizienzverbesserung nach unten angepasst
werden. Das Cap und damit auch das Budget fiir freie Allokation an die Industrie werden jahrlich
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um 2,2% gesenkt. In Summe ist davon auszugehen, dass die vorliegende Analyse die vorladufige
Zuteilung und die damit einhergehende Notwendigkeit der Kiirzung der Zuteilung iiberschatzt.

2.1 EUETSIn der 3. Handelsperiode (Carbon Leakage Liste 2015-2019)

In der 3. Handelsperiode (3. HP) des EU Emissionshandels sinkt die freie Zuteilung von 80% auf
30% im Jahr 2020, jedoch nicht fiir die Branchen, welche als von Abwanderung bedroht gelten.
Sie erhalten konstant 100% der Zuteilung nach Benchmark. In den sogenannten Carbon Leakage
Listen! wurde festgelegt, welche Branchen als wettbewerbsgefahrdet gelten. 2

Die Liste der Branchen basiert auf einer quantitativen Analyse der Handelsintensitat und der
durch die Richtlinie induzierten direkten und indirekten Kostenintensitit. Branchen gelten als
wettbewerbsgefahrdet, wenn entweder die Handelsintensitét oder die durch die Durchfiihrung
der Richtlinie verursachten direkten und indirekten zusatzlichen Kosten als Anteil der
Bruttowertschopfung 30% iibersteigen oder in Kombination mindestens 10% Handelsintensitat
und 5% Kostenintensitidt ermittelt werden.

Die Liste wurde durch qualitative Analysen erginzt. In der ETS Richtlinie werden drei
Bewertungskriterien aufgefiihrt (§10a, Absatz 17, ETS Richtlinie in der Fassung vom Oktober
2015): das Ausmaf3, in dem Anlagen des betreffenden Sektors oder Teilsektors das
Emissionsniveau oder den Stromverbrauch senken konnen, die gegenwartigen und erwarteten
Markteigenschaften sowie die Gewinnspannen als potenzieller Indikator fiir langfristige
Investitionen oder Entscheidungen iiber Verlagerungen.

Die Handelsintensitat ist definiert als das Verhéltnis des Wertes des internationalen Handels
zum Gesamtvolumen des heimischen Markts. Fiir die hier relevante Handelsintensitat mit dem
Nicht-EU ETS-Ausland wird die wertmafdige Summe aller Importe und Exporte von mit dem
aufiereuropdischen Ausland gehandelten Produkten ins Verhaltnis zum Wert der heimischen
Produktion zuziiglich der Importe gesetzt.

Fiir die Kostenintensitat wird die Summe der durch die Durchfithrung der Richtlinie
verursachten direkten und indirekten Kosten im Verhaltnis zur Bruttowertschdpfung (BWS)3
gesetzt, um ein Maf? flir den Anstieg der Produktionskosten zu erhalten. Die direkten Kosten
berechnen sich aus den Emissionen in der Basisperiode abziiglich der freien Zuteilung
multipliziert mit dem projizierten CO2-Preis von 30 Euro je Tonne, der angenommene
Auktionsanteil betragt dabei 75%. Die indirekten Kosten werden anhand des Strombezugs in
der Basisperiode multipliziert mit dem durchschnittlichen CO2-Emissionsfaktor von Strom

1 BESCHLUSS DER KOMMISSION vom 24. Dezember 2009 zur Festlegung eines Verzeichnisses der Sektoren und Teilsektoren, von
denen angenommen wird, dass sie einem erheblichen Risiko einer Verlagerung von CO2-Emissionen ausgesetzt sind, gemaf3 der
Richtlinie 2003/87/EG des Europdischen Parlaments und des Rates http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]:L:2010:001:0010:0018:DE:PDF; BESCHLUSS DER KOMMISSION vom 27.0ktober
2014 zur Festlegung eines Verzeichnisses der Sektoren und Teilsektoren, von denen angenommen wird, dass sie im Zeitraum 2015-
2019 einem erheblichen Risiko einer Verlagerung von CO2-Emissionen ausgesetzt sind, gemafs der Richtlinie 2003/87/EG des
Europiischen Parlaments und des Rates http://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014D0746&from=EN

2 Graichen et al. 2013. Support to the Commission for the determination of the list of sectors and subsectors deemed to be exposed
to a significant risk of carbon leakage for the years 2015-2019 (EU Emission Trading System), Oko-Institut und Ecofys im Auftrag
von DG Klima.

Jurgens, L; Barreiro-Hurlé, J. und Vasa, A. 2012. Identifying Carbon Leakage Sectors in the EU ETS and implications of results, Climate
Policy.

3 Die Bruttowertschopfung ergibt sich aus der Differenz des Produktionswertes und der Vorleistungen, reprasentiert also im
Wesentlichen die (direkten) Personalkosten und die Gewinne.
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innerhalb der EU in Hohe von 0,465 Tonnen CO2 pro Megawattstunde und dem projizierten CO>-
Preis abgeschatzt.4

Abbildung2  Carbon Leakage Kriterien (3. Handelsperiode EU ETS)
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Quelle: Eigene Darstellung Oko-Institut

Die Kriterien zur Beurteilung, ob ein Sektor bzw. Teilsektor einem erheblichen Risiko einer
Verlagerung von CO2-Emissionen ausgesetzt ist, sind fiir die beiden Carbon Leakage Listen
(Guiltigkeit fiir 2013-2014 bzw. fiir 2015-2019) identisch; lediglich fiir einen Teil der Parameter
wurde ein Update mit aktuelleren Daten vorgenommen. Die Handelsintensitdt wird unverandert
anhand von Eurostat-Daten berechnet, allerdings wurde der Bezugszeitraum aktualisiert (2005-
2006 bzw. 2009-2011) und der Kreis der Lander um die teilnehmenden EFTA-Staaten erweitert;
statt auf die EU-27 beziehen sich die Werte nun auf EU-28, Norwegen und Island.5 Beim
Kriterium der Kostenbelastung durch die Richtlinie wurde nur ein Teil der Input-Daten
aktualisiert. Unverandert blieben der CO-Preis, der angenommene Anteil der freien Zuteilung
und der Emissionsfaktor fiir Strom. Aktualisiert wurden die Bruttowertschdpfung, die direkten
Emissionen und der Stromverbrauch. Wie bei der Handelsintensitdt wurde der Bezugszeitraum
ebenfalls mit Angaben von 2009-2011 aktualisiert und — soweit die Daten vorlagen — auf alle
Lander, die am EU Emissionshandel teilnehmen, ausgeweitet.

4 Im Gegensatz zur Strompreiskompensation wird bei der Carbon Leakage Analyse ein einheitlicher Emissionsfaktor fiir alle Lainder
in Ansatz gebracht.

5 Liechtenstein nimmt ebenfalls am Emissionshandel teil, wegen fehlender Daten wurde dieses jedoch bei der Berechnung nicht
abgebildet.
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Tabelle 1 Quantitative Analyse der EU ETS Carbon Leakage Regeln (3. HP), alle EU ETS Lander

Anzahl Durchschnitt | Allokation Ausstat- BWS der Sektoren
Sektoren | Emissionen 3. HP (2020) tungsgrad (EU28, 2013)
(2013/2014) in Tsd. EUA Szenario in Mio. EUR
in kt CO2eq.
Summe verarbeitendes | 163 720.543 623.356 87% 1.247.827
Gewerbe
Carbon Leakage 94 687.006 597.055 87% 779.448
(quantitativ) (100%)
Carbon Leakage 6 9.370 9.226 98% 13.383
(qualitativ) (100%)
Subsektoren CL 11 17.345 12.741 73% 86.204
(30%/100%)
Kein Carbon Leakage 52 6.822 4.334 64% 368.792
(30%)
Andere Sektoren, 56 1.137.709 56.026 5%
Energie

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Tabelle 1 stellt fiir alle EU ETS Lander die Anzahl der Sektoren mit mindestens einer
emissionshandelspflichtigen Anlage sowie ihre durchschnittlichen Emissionen 2013/2014 und
ihre kostenlose Zuteilung des Jahres 2020 nach geltenden Regeln der 3. Handelsperiode dar. Der
Ausstattungsgrad vergleicht die Allokation mit den Durchschnittsemissionen in 2013 /2014. Fiir
Sektoren des verarbeitenden Gewerbes und des Bergbaus wird aufierdem die
Bruttowertschépfung zu Faktorkosten (BWS) der EU28 ausgewiesen. Die Sektoren des
verarbeitenden Gewerbes und des Bergbaus werden nach den Carbon Leakage Kategorien
unterschieden:

1. Carbon Leakage (quantitativ): Sektoren, die aufgrund der quantitativen Carbon Leakage
Kriterien wie oben beschrieben als wettbewerbsgefahrdet gelten.

2. Carbon Leakage (qualitativ): Sektoren, die die quantitativen Carbon Leakage Kriterien nicht
erfiillen, aber aufgrund der qualitativen Analyse als Gesamtsektor wettbewerbsgefahrdet
gelten.

3. Subsektoren CL: Sektoren, die sowohl als wettbewerbsgefdhrdete wie nicht
wettbewerbsgefihrdete eingestufte Teilsektoren enthalten.

4. Kein Carbon Leakage: Sektoren des verarbeitenden Gewerbes und Bergbaus, die nicht auf
der Carbon Leakage Liste enthalten sind.

5. Andere Sektoren, Energie: Erfasst alle Anlagen, die nicht dem verarbeitenden Gewerbe und
Bergbau zugeordnet sind. Dies sind insbesondere die Energiewirtschaft, Landwirtschaft und
Dienstleistungen. Aufderdem enthélt die Kategorie Anlagen ohne Sektorzuordnung. Da die
Carbon Leakage Analyse diese Sektoren nicht erfasst (sie gelten immer als nicht
abwanderungsgeféhrdet), werden sie im weiteren Kapitel nicht mehr ausgewiesen.

Die Carbon Leakage Faktoren sind jeweils in Klammern hinter den Kategorien angegeben. Fiir
die Sektoren bei denen Teilsektoren als abwanderungsgefahrdet eingestuft werden, kann aus
den vorliegenden Daten nicht ermittelt werden, welche Anlagen welchem Subsektor zugeordnet
werden. Da davon auszugehen ist, dass die emissionsintensiven Subsektoren als

116



CLIMATE CHANGE Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung auf die Zuteilungsmengen
— UBA Vorhaben Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7)

abwanderungsgefahrdet eingeordnet wurden und diese die Gesamtemissionen des Sektors
dominieren, wurde fiir die Sektoren ein Carbon Leakage Faktor von 100% angenommen.

Die quantitative Analyse zeigt, dass die Sektoren, die als abwanderungsgefahrdet gelten, 99%
der durchschnittlichen Emissionen 2013/2014 der Anlagen des verarbeitenden Gewerbes und
Bergbaus ausmachen. Ihr Anteil an der Bruttowertschdpfung ist geringer und betragt 62%.

Tabelle 2 Quantitative Analyse der EU ETS Carbon Leakage Regeln (3. HP), Deutschland
Anzahl Durchschnitt | Allokation Ausstat- BWS der Mio.
Sektoren | Emissionen | 3. HP (2020) | tungsgrad | Sektoren Beschéf-
in DE (2013/2014) | inTsd. EUA | Szenario (DE, 2013) | tigte
in kt CO2eq. in Mio. (DE, 2013)
EUR

Summe 86 146.803 123.084 84% 2.731 229

verarbeitendes

Gewerbe

Carbon Leakage 50 139.771 117.778 84% 1.611 157

(quantitativ) (100%)

Carbon Leakage 6 2.721 2.297 84% 82 5

(qualitativ) (100%)

Subsektoren CL 11 3.203 2.317 72% 296 20

(30%/100%)

Kein Carbon Leakage 19 1.108 693 63% 742 47

(30%)

Andere Sektoren, 15 313.637 13.317 4%

Energie

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Tabelle 2 stellt die Ergebnisse der quantitativen Analyse der EU ETS Carbon Leakage Regeln
(3.HP) fiir Deutschland dar. Zusatzlich zu den Informationen die fiir alle EU ETS Lander
dargestellt werden, ist die Zahl der Beschaftigten angegeben.

Im Vergleich zur EU-Situation ist der Anteil an Emissionen der verschiedenen CL-Gruppen in
Deutschland nahezu identisch mit der Gesamtheit der EU ETS Liander, ihr Anteil an der
Bruttowertschopfung ist mit 73% leicht hoher. Der Ausstattungsgrad liegt fiir Anlagen in
Deutschland leicht unter dem europaischen Durchschnitt (84% im Vergleich zu 86%). Ein
Einflussfaktor dafiir ist die verhaltnismaf3ig bessere Wirtschaftslage in Deutschland in
2013/2014, die zu hoheren Emissionen gefiihrt hat. Der Anteil der Beschaftigten in den als nicht
Carbon Leakage gefiahrdet eingestuften Sektoren betragt 21%, der Anteil dieser Sektoren an den
gesamten Emissionen aber lediglich 1%.

2.2 Optionen im Rahmen der Uberarbeitung der EU ETS Richtlinie

Im Rahmen der Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie hat die Kommission im Juli 2015
einen Richtlinienentwurf® und ein dazugehdérendes Impact Assessment? publiziert. Im
Folgenden werden die Regelung zu Carbon Leakage aus dem Richtlinienentwurf sowie Optionen

6 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM:2015:337:REV1

7 http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/revision/docs/impact_assessment_en.pdf
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3 und 4 aus dem Impact Assessment analysiert. Zudem werden zwei Varianten hinzugefiigt —
einmal eine Variante der Option 4 des Impact Assessment mit hGher gewerteter
Emissionsintensitat und zum anderen eine Variante des Richtlinienvorschlags mit geringerer
Allokation fiir die Sektoren mit hohem Carbon Leakage Risiko.

Alle Optionen verwenden zwei Indikatoren: Handelsintensitdt und Emissionsintensitat. Die
Handelsintensitat wird bereits in der 3. Handelsperiode als Carbon Leakage Indikator
verwendet, die Emissionsintensitat ersetzt die CO2-Kostenintensitat. Die Emissionsintensitat
bezieht direkte und indirekte Emissionen aus der Stromnachfrage mit ein (kg CO2/Euro
Bruttowertschépfung), im Gegensatz zur CO>-Kostenintensitat jedoch nicht den CO»-Preis und
die freie Zuteilung.

Die vorliegende Studie basiert auf den detaillierten Ergebnissen des Carbon Leakage Assessment
fiir 2015-19.8 Die Handelsintensitat wurde unverdandert iibernommen, die Emissionsintensitat
basierend auf der CO,-Kostenintensitat ermittelt, indem der CO»-Preis und der Anteil der
kostenlosen Zuteilung herausgerechnet wurde. Vorschlag Richtlinie

Die Regelung zu Carbon Leakage im Vorschlag der ETS Richtlinie basiert auf einem
kombinierten Kriterium, bei dem die Emissionsintensitat mit der Handelsintensitat multipliziert
wird. Es wird eine bindre Unterteilung zwischen abwanderungsgefahrdeten Sektoren, die 100%
der freien Zuteilung erhalten, und nicht abwanderungsgefdhrdeten, die 30% bekommen,
vorgeschlagen. Der Schwellenwert liegt bei 0.2.

Abbildung3  Carbon Leakage Stufen des Richtlinienvorschlags
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Quelle: Eigene Darstellung Oko-Institut

8 http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/cap/leakage/docs/carbon_leakage_detailed_info_en.pdf
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Die Untersuchung des Richtlinienvorschlags zeigt, dass die vorgeschlagenen Carbon Leakage
Regeln denen der 3. Handelsperiode sehr dhnlich sind. Die Zahl der Sektoren, welche die
quantitativen Carbon Leakage Kriterien erfiillen ist zwar wesentlich geringer (46 Sektoren statt
94 Sektoren), jedoch ist die Summe der Emissionen dieser Sektoren fast genauso hoch (680 Mio.
t COz statt 688 Mio. t CO2) (siehe Tabelle 5). Es werden vor allem Sektoren als nicht mehr
wettbewerbsgefahrdet eingestuft, die wenig emissionsintensiv sind: wahrend in der 3.
Handelsperiode auch eine hohe Handelsintensitét allein als Kriterium fiir die
Wettbewerbsgefahrdung reichte, ist dies nun nicht mehr der Fall.

Ebenfalls dhnlich zur 3. Handel Periode sind die Carbon Leakage Faktoren zur Berechnung der
freien Allokation: 100% fiir wettbewerbsgefahrdete Sektoren und 30% fiir alle weiteren

Sektoren.
Tabelle 3 Quantitative Analyse des Richtlinienvorschlags, alle EU ETS Lander
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Ausstat- BWS der Anzahl
Sektoren | Emissionen | 3. HP tungsgrad Sektoren Sektoren
(2013/2014) | (2020) Szenario (EU28,
in kt CO2eq. | in Tsd. EUA 2013)
in Mio. EUR
Summe 163 720.543 623.356 623.356 87% 1.247.827
verarbeitendes
Gewerbe
Carbon Leakage 46 679.549 593.122 612.795 90% 298.028
(quantitativ) (100%)
Kein Carbon Leakage 117 40.994 30.234 10.561 26% 949.799
(30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Die Allokation in 2020 fiir die wettbewerbsgefdhrdeten Sektoren ware bei Anwendung des
Richtlinienvorschlags leicht hoher als die tatsachliche Allokation nach den Regeln der 3.
Handelsperiode, obwohl in beiden Fallen der Carbon Leakage Faktor 100% ist. Dies ist einer
leicht geringeren Kiirzung geschuldet. In der 3. Handelsperiode kommt ein sektoriibergreifender
Korrekturfaktor zur Anwendung, da die vorlaufige Allokationsmenge das zur Verfiigung
stehende Zuteilungsvolumen iibersteigt. Da die Szenarien auf den gleichen Daten basieren, ist in
den meisten Szenarien ebenfalls eine Kiirzung noétig. Im Falle des Richtlinienvorschlages fallt
diese um 2 Prozentpunkte geringer aus als nach den Regeln der 3. Handelsperiode. Der Anteil
der als wettbewerbsgefahrdet eingestuften Sektoren ist in der 3. Handelsperiode auch deswegen
hoher als bei der quantitativen Analyse des Richtlinienvorschlages, weil in der 3.
Handelsperiode sechs Sektoren aufgrund von qualitativen Carbon Leakage Analysen sowie
Teilsektoren, deren Wettbewerbsgefahrdung auf Subsektorebene ermittelt wurde, auf der
Carbon Leakage Liste stehen.

Die Allokation fiir nicht wettbewerbsgefahrdete Sektoren féllt hingegen im Szenario deutlich
geringer aus. Dies lasst sich durch die Sektoren und Subsektoren erklaren, die nach Regeln der 3.
Handelsperiode aufgrund der qualitativen bzw. der disaggregierten Carbon Leakage Analyse als
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wettbewerbsgefahrdet eingestuft werden, und deswegen nach den Regeln der 3. Handelsperiode
eine hohere Zuteilung erhalten.

Bei der Bewertung der Aussagen zur unterschiedlichen Hohe des sektoriibergreifenden
Korrekturfaktors in den Szenarien ist zu beachten, dass die Carbon Leakage Regelung nur ein
Einflussfaktor ist. Weitere Faktoren sind die Hohe der Benchmarks, die Hohe der Aktivitaten in
der Basisperiode, sowie die Menge, die insgesamt fiir die kostenlose Zuteilung zur Verfiigung
steht. Der Korrekturfaktor im Szenario ist also im Vergleich zum tatsachlichen Korrekturfaktor
in 2020 zu sehen und nicht als Prognose zu bewerten. Eine Berechnung der endgiiltigen
Zuteilungsmengen konnte zum Zeitpunkt der Analyse nicht durchgefiihrt werden, da die oben
genannten Einflussfaktoren nicht genau quantifiziert werden kénnen. Zudem war das Ziel der
Analyse nicht die Abschitzung eines sektoriibergreifenden Korrekturfaktors, sondern der
Vergleich verschiedener Szenarien von Carbon Leakage Regeln mit den in der 3. Handelsperiode
giiltigen Regeln. Basierend auf Expertenhearings geht die Kommission davon aus, dass kein oder
maximal ein geringer sektortibergreifender Korrekturfaktor gegen Ende der 4. Handelsperiode
notig sein wird.

Tabelle 4 Quantitative Analyse des Richtlinienvorschlags, Deutschland
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Ausstat- BWS der | Mio. Anzahl
Sektoren | Emissionen | 3. HP tungsgrad | Sektoren | Beschaf- | Sektoren
in DE (2013/2014) | (2020) Szenario | (DE, tigte in DE
in kt CO2eq. | in Tsd. 2013) in | (DE,
EUA Mio. EUR | 2013)
Summe 86 146.803 123.084 123.040 84% 2.731 229
verarbeitendes
Gewerbe
Carbon Leakage 36 139.033 117.296 121.018 87% 502 48
(100%)
Kein Carbon 50 7.770 5.788 2.022 26% 2.229 181
Leakage (30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Die Ergebnisse fiir Deutschland (Tabelle 6) sind auch in diesem Szenario dhnlich zur Gesamtheit
der EU ETS Lander. Die Zahl der Sektoren, welche nicht als abwanderungsgefahrdet eingestuft
werden ist hoher als bei den in 2020 giiltigen Regeln, ihr Anteil an den Emissionen und die
Wirkung auf die Zuteilungsmenge ist jedoch relativ gering. Es wiirden 36 Sektoren in
Deutschland als Carbon Leakage gefahrdet eingestuft, ihr Anteil an den Emissionen betriige
95%, der Anteil an der Bruttowertschopfung und der Beschaftigen der betrachteten Sektoren
ware jedoch wesentlich geringer (18% bzw. 21%). Auf europaischer Ebene verursachen die
abwanderungsgefihrdeten Sektoren 94% der Emissionen, ihr Anteil an der
Bruttowertschopfung der EU28 Lander betragt 24%.

2.2.1 Impact Assessment Option 3

Im Impact Assessment ,Option 3“ erfolgt eine Unterteilung in vier Carbon Leakage-
Risikogruppen basierend auf den Kriterien Emissionsintensitat und Handelsintensitat. Die vier
Stufen erhalten unterschiedliche Anteile an freier Zuteilung — von 100% im Fall von sehr hohem
Carbon Leakage Risiko, iiber 80% bei hohem Risiko und 60% bei mittlerem Risiko. Alle anderen
Sektoren erhalten 30% ohne dafiir bestimmte Voraussetzungen erfiillen zu miissen.
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Die Kriterien sind wie folgt:

» Ein sehr hohes Carbon Leakage Risiko wird bei einer Emissionsintensitat von mindestens
9 kg CO2/EUR Bruttowertschopfung UND einer Handelsintensitdt von mindestens 20%
angenommen;

» ein hohes Carbon Leakage Risiko wird bei einer Emissionsintensitdt von mindestens
2 kg CO2/EUR Bruttowertschépfung UND einer Handelsintensitit von mindestens 10%
angenommen;

» ein mittleres Carbon Leakage Risiko wird bei einer Emissionsintensitdt von mindestens
0.5 kg CO2/EUR Bruttowertschopfung angenommen;

» fiir alle weiteren Sektoren wird ein niedriges Risiko angenommen.

Tabelle 5 Quantitative Analyse der Option 3 des Impact Assessments, alle EU ETS Lander
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der Anteil an
Sektoren | Emissionen | 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren | BWS
(2013/2014) | (2020)in | (2020)in | Szenario | (EU28, (2013)
in kt CO2eq. | Tsd. EUA | Tsd. EUA 2013)in
Mio. EUR
Summe 163 720.543 623.356 623.356 87% 1.247.827 | 100%
verarbeitendes
Gewerbe
Sehr hohes 3 207.273 200.429 236.067 114% 24.882 2%
Risiko (100%)
Hohes Risiko 19 435.263 371.680 350.353 80% 98.803 8%
(80%)
Mittleres 35 58.864 39.466 31.604 54% 136.883 11%
Risiko (60%)
Niedriges 106 19.143 11.781 5.333 28% 987.259 79%
Risiko (30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Bei Option 3 des Impact Assessments fallen nur 3 Sektoren (Kokereiprodukte, Diingemittel,
Roheisen und Stahl) in die héchste Risikogruppe. Die Analyse zeigt, dass die Allokation fiir die
Sektoren mit sehr hohem Risiko im Vergleich zum jetzigen Zustand steigt, denn der
sektoriibergreifende Korrekturfaktor fallt ceteris paribus wesentlich weniger ins Gewicht (die
erforderliche Kiirzung fallt um 15 Prozentpunkte geringer aus). Die anderen Sektoren erhalten
jeweils eine geringere Allokation. Die Allokation der Sektoren mit hohem Risiko wird obwohl
der Carbon Leakage Faktor 80% statt 100% betragt relativ gesehen nur um 6% reduziert, da
auch sie von der geringeren Korrektur profitieren. Da jedoch sowohl in Bezug auf Emissionen
und Allokation diese Risikogruppe die grofite ist, werden absolut genug Zertifikate frei, um den
Korrekturfaktor abzuschwachen.

Die drei Sektoren mit der hochsten Risikoeinstufung verursachen in den Jahren 2013/2014
gemeinsam knapp 30% der im Emissionshandel erfassten Emissionen; ihr Anteil an der
Bruttowertschopfung dagegen betrug nur 2%. Die 19 Sektoren in der Gruppe mit hohem Risiko
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verursachen weitere 60% der Emissionen. Darunter fallen beispielsweise die Raffinerien,
verschiedene Chemiesektoren, die Herstellung von Zement und Kalk und weitere nicht-
metallische Minieralien, Papier und Zellstoff sowie Nicht-Eisen-Metalle, gemeinsam tragen sie
mit 8% zur Bruttowertschopfung bei. Die tibrigen 141 Sektoren mit mittlerem und geringem
Risiko verursachen lediglich 11% der Emissionen und erwirtschaften 90% der
Bruttowertschépfung der Sektoren im Verarbeitenden Gewerbe und Bergbau.

Tabelle 9 stellt die Ergebnisse der quantitativen Analyse der Option 3 des Impact Assessments
fiir Deutschland dar. Der Anteil an Emissionen der Gruppe mit dem hochsten Carbon Leakage
Risiko ist hoher als im Durchschnitt der EU ETS Lander (35% vs. 29%). Da diese Gruppe
besonders von einem niedrigeren sektoriibergreifenden Korrekturfaktor profitiert, wiirde in
diesem Szenario die durchschnittliche Allokation an deutsche Anlagen im Vergleich zur
tatsachlichen Allokation um 3% ansteigen. Der durchschnittliche Ausstattungsgrad in
Deutschland entspricht dem aller EU ETS Lander, da die hohere Allokation in diesem Szenario
mit vier Carbon Leakage Risikogruppen sich mit hoheren Emissionen in 2013/2014 ausgleicht.

Tabelle 6 Quantitative Analyse der Option 3 des Impact Assessments, Deutschland
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der | Mio.
Sektoren | Emissionen 3.HP Szenario tungsgrad | Sektoren | Beschaf-
in DE (2013/2014) | (2020)in (2020) in Szenario (DE, tigte
inkt. CO2eq. | Tsd. EUA | Tsd. EUA 2013)in | (DE,
Mio. EUR | 2013)
Summe 86 146.803 123.084 126.215 86% 2.731 229
verarbeitendes
Gewerbe
Sehr hohes 3 51.910 49.162 57.865 111% 85 7
Risiko (100%)
Hohes Risiko 17 85.127 67.521 63.579 5% 243 25
(80%)
Mittleres Risiko | 23 6.704 4.642 3.879 58% 269 22
(60%)
Niedriges Risiko | 43 3.062 1.760 892 29% 2.133 175
(30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Die Aufteilung der Sektoren in sehr hohes, hohes, mittleres, und niedriges CL-Risiko
unterscheidet sich nur geringfiigig vom europaweiten Bild: Die Sektoren mit hohem und sehr
hohen Carbon Leakage Risiko verursachen 93% der Emissionen, erzeugen 12% der
Bruttowertschopfung (2013) und geben 14% der Beschaftigten Arbeit.

2.2.2 Impact Assessment Option 4

Im Impact Assessment ,Option 4“ erfolgt wiederum eine Unterteilung in vier CL-Risikogruppen
basierend auf einen kombinierten Indikator wie im Richtlinienvorschlag, welcher durch die
Multiplikation der Kriterien Emissionsintensitat und Handelsintensitat berechnet wird. Im
Unterschied zu den anderen Optionen im Impact Assessment wird also die Handelsintensitat
immer mit einbezogen, auch wenn nattirlich bei hoher Emissionsintensitit eine geringe
Handelsintensitat zur Erfiillung der Kriterien ausreicht.

122



CLIMATE CHANGE Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung auf die Zuteilungsmengen
— UBA Vorhaben Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7)

» Beieinem kombinierten Wert von 2,5 oder mehr gilt ein sehr hohes Carbon Leakage Risiko
mit 100% kostenloser Zuteilung;

» Beieinem Wert ab 1 gilt das Carbon Leakage Risiko als hoch (80% Zuteilung);
» Beieinem Wert ab 0.33 gilt das Carbon Leakage Risiko als mittel (60% Zuteilung);
» Alle weiteren Sektoren erhalten eine Zuteilung von 30%.

Abbildung4  Carbon Leakage Stufen der Option 4 des Impact Assessments
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Quelle: Eigene Darstellung Oko-Institut

Die Ergebnisse der Analyse sind denen der Option 3 dhnlich. Die Sektoren mit sehr hohem Risiko
erhalten eine hohere Zuteilung, wahrend fiir die anderen Sektoren sich die Zuteilung reduziert.
Da die Sektoren mit sehr hohem Risiko (Sonstiger Bergbau, Kokereiprodukte, Diingemittel)
einen geringeren Anteil an Emissionen und Allokation haben als die in Option 3 darunter
fallenden Sektoren, ist bei unveranderten Benchmarks und Aktivitatsraten in der Basisperiode
keine sektoriibergreifende Korrektur in 2020 nétig, sondern erst gegen Ende der 4.
Emissionshandelsperiode, da die Allokation in diesem Szenario in 2020 7% unter der
tatsachlichen Allokation liegt.

Wie in Option 3 fallen drei Sektoren in die hochste Risikoklasse, jedoch ist statt dem Roheisen-
und Stahlsektor der Sektor sonstige Bergbau enthalten. Da die Herstellung von Eisen- und Stahl
der Sektor aus dem Verarbeitenden Gewerbe und Bergbau mit den héchsten Emissionen ist,
fallen die Emissionen der hochsten Risikoklasse im Vergleich zu Option 3 wesentlich geringer
aus (51 Mio. t CO2 im Vergleich zu 207 Mio. t CO2). Der Eisen- und Stahlsektor weist nach
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unserer Berechnung einen kombinierten Wert von 2.33 auf und liegt somit unter der Grenze von
2.5, die die Voraussetzung fiir einen Carbon Leakage Faktor von 100% ist. Wiirde dieser Sektor
auch in die hochste Carbon Leakage Stufe fallen, so lage die Allokation in der Option 4 in 2020
immer noch leicht unter der tatsachlichen Zuteilung (-1%). Die Zahl der Sektoren in der hohen
Risikoklasse halbiert sich im Vergleich zu Option 3, ihr Anteil an den Emissionen jedoch héher
(72%), dies ist wiederrum dem Eisen- und Stahlsektor geschuldet.

Tabelle 7 Quantitative Analyse der Option 4 des Impact Assessments, alle EU ETS Lander
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der Mio.
Sektoren | Emissionen 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren | Beschaf-
(2013/2014) | (2020)in (2020) in Szenario (DE, 2013) | tigte
inkt CO2eq. | Tsd.EUA | Tsd. EUA in Mio. (DE,
EUR 2013)
Summe 163 720.543 623.356 577.983 80% 1.247.827 | 100%
verarbeitendes
Gewerbe
Sehr hohes 3 50.798 37.987 46.122 91% 5.907 0%
Risiko (100%)
Hohes Risiko 9 519.899 474.770 461.172 89% 93.276 7%
(80%)
Mittleres Risiko | 22 102.944 74.897 54.596 53% 156.856 13%
(60%)
Niedriges Risiko | 129 46.902 35.702 16.093 34% 991.788 79%
(30%)
Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)
Tabelle 8 Quantitative Analyse der Option 4 des Impact Assessments, Deutschland
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der | Mio.
Sektoren | Emissionen 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren | Beschaf-
in DE (2013/2014) | (2020)in (2020) in Szenario (DE, tigte
in kt CO2eq. | Tsd. EUA Tsd. EUA 2013)in (DE,
Mio. EUR | 2013)
Summe 86 146.803 123.084 115.160 78% 2.731 229
verarbeitendes
Gewerbe
Sehr hohes 2 11.634 7.598 9.217 79% 11 1
Risiko (100%)
Hohes Risiko 9 110.666 97.857 94.963 86% 265 26
(80%)
Mittleres Risiko | 18 15.376 10.927 7.953 52% 134 13
(60%)
Niedriges Risiko | 57 9.126 6.701 3.027 33% 2.320 189
(30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)
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Tabelle 11 stellt die Ergebnisse der quantitativen Analyse der Option 4 des Impact Assessments
fiir Deutschland dar. Wie in den anderen Féllen auch, ist der Anteil der Emissionen in
Deutschland in den beiden hohen Carbon Leakage Kategorien leicht hoher als im EU
Durchschnitt und der Ausstattungsgrad leicht niedriger. Es ist keine deutsche Anlage dem Sektor
,Ubriger Bergbau“ zugeordnet, deswegen erscheinen nur zwei Sektoren in der héchsten Carbon
Leakage Stufe. Gemeinsam verursachten sie in den Jahren 2013 und 2014 8% der Emissionen
und trugen weniger als 1% zur Bruttowertschopfung und Beschiftigung im Verarbeitenden
Gewerbe und Bergbau bei. Die Sektoren mit hohem Carbon Leakage Risiko (Herstellung von
Papier und Zellstoff, Mineral6lerzeugnissen, Grundchemikalien, Flachglas, Zement, Eisen- und
Stahl sowie Aluminium) verursachten 75% der Emissionen, ihr Anteil an Bruttowertschépfung
und Beschaftigung betrug rund 10%. Die meisten Sektoren (57 von 86) fallen in die Gruppe mit
niedrigem Carbon Leakage Risiko, obwohl sie einen geringen Anteil an den Emissionen haben
(8%), tragen sie mit tiber 80% zur Bruttowertschépfung und Beschaftigung bei.

2.2.3 Variante von Option 4 des Impact Assessments: Kombinierter Indikator mit
héher gewichteter Emissionsintensitat

Der kombinierte Indikator aus Handelsintensitdt und Emissionsintensitat, wie er in Option 4 des
Impact Assessments und dem Richtlinienvorschlag verwendet wird, gewichtet beide Elemente
gleich. Wir haben als Variante den Indikator dahingehend gedndert, dass die Emissionsintensitat
hoher gewichtet wird. Der neue Indikator wird wie folgt berechnet:

EI? x HI
2

Wobei: EI = Emissionsintensitat und HI = Handelsintensitit.

Schwellenwert =

Bei der Verwendung der gleichen Schwellenwerte bzw. Abschneidegrenzen wie in Option 4 des
Impact Assessments verlaufen die Kurven steiler. Durch den hohen Einfluss der

Emissionsintensitat ndhern sich die Kurven bei hohen Emissionsintensititen stark an (siehe
Abbildung 6).

Wenn die Schwellenwerte auf die vorliegenden Daten der Sektoren angewendet werden, so
steigt im Vergleich zur Option 4 ohne Gewichtung die Zahl der Sektoren in der héchsten
Risikoklassen, da einige emissionsintensive Sektoren mit hohem Risiko nun als sehr hohes
Risiko eingestuft werden. Die zwolf Sektoren verursachen gemeinsam 82% der Emissionen und
tragen mit 8% zur Bruttowertschopfung bei. Die Gruppe der Sektoren mit hohem Risiko ist
kleiner geworden als in der Option 4 ohne Gewichtung, da acht Sektoren bei der h6heren
Gewichtung von Emissionsintensitit in die hochste Risikogruppe fallen. Ein weitere
Verschiebung hat sich zwischen der Gruppe des mittleren und niedrigen Risikos ergeben, da
neun Sektoren aus der mittleren Gruppe rausfallen und gleichzeitig zwei Sektoren mit sehr
geringer Handelsintensitit (Herstellung von Industriegasen sowie von Ziegeln und Fliesen)
durch ihre Emissionsintensitit in die mittleren Gruppe aufsteigen.
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Abbildung5  Carbon Leakage Stufen mit héher gewichteter Emissionsintensitat, Variante von
Option 4 des Impact Assessments
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Quelle: Eigene Darstellung Oko-Institut

Tabelle 9 Quantitative Analyse der Variante von Option 4 des Impact Assessments mit h6her
gewichteter Emissionsintensitét, alle EU ETS Lander
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der Anteil
Sektoren | Emissionen 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren an
(2013/2014) | (2020)in | (2020)in | Szenario | (EU28, BWS
in kt CO2eq. Tsd. EUA Tsd. EUA 2013) in (2013)
Mio. EUR
Summe 163 720.543 623.356 623.356 87% 1.247.827 100%
verarbeitendes
Gewerbe
Sehr hohes 12 591.620 530.865 571.938 97% 100.400 8%
Risiko (100%)
Hohes Risiko 3 21.566 17.069 14.706 68% 8.380 1%
(80%)
Mittleres Risiko | 13 35.706 29.617 19.146 54% 21.355 2%
(60%)
Niedriges Risiko | 135 71.651 45.805 17.565 25% 1.117.691 90%
(30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)
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Tabelle 10 Quantitative Analyse der Variante von Option 4 des Impact Assessments mit h6her
gewichteter Emissionsintensitat, Deutschland

Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der | Mio.
Sektoren | Emissionen 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren | Beschaf-
in DE (2013/2014) | (2020) in (2020) in Szenario (DE, tigte
in kt CO2eq- | Tsd.EUA Tsd. EUA 2013) in (DE,
Mio. EUR | 2013)
Summe 86 146.803 123.084 142.080 97% 2.731 229
verarbeitendes
Gewerbe
Sehr hohes 11 128.151 109.844 133.244 104% 276 28
Risiko (100%)
Hohes Risiko 3 3.392 2.584 2.508 74% 23 1
(80%)
Mittleres Risiko | 9 6.491 5.117 3.724 57% 53 5
(60%)
Niedriges Risiko | 63 8.770 5.539 2.604 30% 2.380 195
(30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Auch in diesem Szenario libersteigt die vorldufige Allokation basierend auf den Daten der 3.
Handelsperiode das verfiigbare Budget, allerdings weniger als unter den im Jahr 2020 giiltigen
Regeln (die Differenz betragt 4 Prozentpunkte).

Tabelle 13 stellt die Ergebnisse der quantitativen Analyse der gewichteten Variante von Option
4 fiir Deutschland dar. Insbesondere die elf Sektoren mit sehr hohem Risiko profitieren von der
geringeren Kiirzung. Der Anteil dieser Sektoren sowohl an den Emissionen wie an der
Bruttowertschopfung liegen héher als im Durchschnitt der EU ETS Lander (87% bzw. 10%), sie
geben 12% der Beschaftigten Arbeit.

2.2.4 Variante des Richtlinienvorschlages: Reduktion der Allokation an Carbon Leakage
Sektoren um 5%

Eine Variante des Richtlinienvorschlags geht ebenfalls von 0,2 als Schwellenwert zur
Unterteilung in zwei Carbon Leakage Risikogruppen aus, sieht jedoch eine Reduktion der
Allokation an Carbon Leakage Sektoren um 5% vor. Dementsprechend erhalten sie nicht mehr
100% der Benchmarkallokation, sondern 95%. Die Zuteilung an nicht-abwanderungsgefihrdete
Sektoren wird unverdandert mit 30% angenommen.

Interessanterweise entsprechen die Ergebnisse fast vollkommen dem Richtlinienvorschlag — die
Allokation fiir Sektoren mit hohem CL-Risiko sinkt im Vergleich zum Richtlinienvorschlag
lediglich um 0,1 Prozentpunkte. Der Grund dafiir liegt darin, dass die vorlaufige Zuteilung in
beiden Szenarien mit den verwendeten Grunddaten aus der 3. Handelsperiode anteilig gekiirzt
wurde, um das Zuteilungsbudget fiir die Industrie nicht zu liberschreiten. Die Differenz in der
notigen Kiirzung wiegt also fast die geringere Basisallokation im Szenario mit 95% Zuteilung fiir
Carbon Leakage Sektoren auf. Dieser Effekt bestétigt sich auch bei der Analyse der deutschen
Daten (sieheTabelle 13). Die Anteile der verschiedenen Carbon Leakage Klassen an Emissionen,
Bruttowertschopfung und Beschéaftigung sind unverandert zum Szenario des
Richtlinienvorschlags, da die Schwellenwerte identisch sind.
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Tabelle 11 Quantitative Analyse der Variante des Richtlinienvorschlags mit Reduktion der
Allokation an Carbon Leakage Sektoren um 5%, alle EU ETS Lander
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der Anteil
Sektoren | Emissionen 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren an
(2013/2014) (2020) in (2020) in Szenario (EU28, BWS
in kt CO2eq. Tsd. EUA Tsd. EUA 2013) in (2013)
Mio. EUR
Summe 163 720.543 623.356 623.356 87% 1.247.827 | 100%
verarbeitendes
Gewerbe
Carbon Leakage | 46 679.549 593.122 612.249 90% 298.028 24%
(95%)
Kein Carbon 117 40.994 30.234 11.107 27% 949.799 76%
Leakage (30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Tabelle 12 Quantitative Analyse der Variante des Richtlinienvorschlags mit Reduktion der
Allokation an Carbon Leakage Sektoren, Deutschland
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der | Mio.
Sektoren | Emissionen 3.HP Szenario tungsgrad | Sektoren | Beschéf-
in DE (2013/2014) | (2020)in (2020) in Szenario (DE, tigte
inktCO2eq- | Tsd.EUA | Tsd. EUA 2013)in | (DE,
Mio. EUR | 2013)
Summe 86 146.803 123.084 123.037 84% 2.731 229
verarbeitendes
Gewerbe
Carbon Leakage | 36 139.033 117.296 120.910 87% 502 48
(95%)
Kein Carbon 50 7.770 5.788 2.127 27% 2.229 181
Leakage (30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

2.3 Kalifornien

Der kalifornische Emissionshandel unterscheidet drei Gruppen beziiglich des CL-Risikos: high
leakage, medium leakage und low leakage. Anlagen, die in die Gruppe der Sektoren mit hohem
Abwanderungsrisiko (high leakage) fallen, erhalten 100% der Zuteilung kostenlos, wahrend bei
den anderen beiden Gruppen der Anteil der freien Zuteilung in den folgenden Handelsperioden
sinkt. In den Jahren 2013 und 2014 gilt fiir alle Gruppen 100%. Anlagen mit mittlerem
Abwanderungsrisiko erhalten im Zeitraum 2015-2017 noch 75% der Zuteilung kostenlos, ab
2018 sinkt dieser Anteil auf 50%. Bei niedrig gefahrdeten Anlagen ist die freie Zuteilungsmenge
fiir den Zeitraum 2015-2017 von vornherein auf 50% reduziert und sinkt ab 2018 auf 30%.

Der kalifornische Emissionshandel verwendet eine rein quantitative Methode zur Carbon-
Leakage-Risikoabschétzung. Sie basiert auf einer Kombination der Faktoren Emissionsintensitat
(Tonnen CO2-aquiv. / Wertschopfung in US-$) und Handelsintensitat (als Summe aus Importe
und Exporten, dividiert durch Produktionswert plus Importen). Durch die Festlegung von
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Schwellenwerten erfolgt eine Unterteilung dieser Kriterien in ,sehr niedrig” ,niedrig”, ,mittel”
und ,hoch®

Tabelle 13 Schwellenwerte fur die Kriterien Emissionsintensitat und Handelsintensitat im
kalifornischen Emissionshandel

Emissionsintensitat (Tonnen CO2-aquiv. / Handelsintensitat (Summe aus Importen und Exporten,
Wertschdpfung in US-$) dividiert durch Produktionswert plus Importen)

¢ Hoch: > 5.000 * Hoch: > 19%

» Mittel: 4.999 - 1.000 « Mittel: 19 - 10%

 Niedrig: 999 - 100 < Niedrig: < 10%

 Sehr niedrig: < 100

Quelle: California Air Resources Board (CARB) 2013. Leakage Risk Analysis for New and Modified Sectors

Abbildung6  Carbon Leakage Risiko Einteilung in Kalifornien anhand von Emissionsintensitat (t
CO2/Dollar) und Handelsintensitéat (%)

hoch (>5.000)

Emissionsintensitat
mittel (1.000 - 4.999) mittel mittel

niedrig (100 - 999) mittel mittel
sehr niedrig (< 100)

mittel (10-19
| A
Handelsintensitat

niedrg (<10 %) hoch (> 19 %)

Quelle: Eigene Darstellung basierend auf California Air Resources Board (CARB) 2013. Leakage Risk Analysis for New and
Modified Sectors, S.4.

Die Kategorisierung des CL-Risikos (hoch, mittel, niedrig) eines Sektors erfolgt schlussendlich
durch die Kombination der beiden oben genannten Kriterien anhand der Regeln eines festen
Rasters (siehe Abbildung). Anhand der Abbildung wird deutlich, dass nach den Regeln des
kalifornischen ETS eine hohe Emissionsintensitdt kombiniert mit einer beliebig hohen
Handelsintensitdt immer ein hohes CL-Risiko zur Folge hat. Ebenso fiihrt eine sehr niedrige
Emissionsintensitdat kombiniert mit einer beliebig hohen Handelsintensitidt zu einem niedrigen
CL-Risiko.

Die Emissionsintensitit wurde fiir die Ubertragung der Kalifornischen Regeln auf den EU ETS in
CO2-Kostenanteile nach dem Ansatz der DEHSt umgerechnet: Dafiir werden die Schwellenwerte
zur Emissionsintensitdt (siehe oben) unter denselben Annahmen wie im EU-ETS (25%
kostenlose Zuteilung, €30 pro EUA) und mit dem Euro-Wechselkurs von 1,13 US $ pro Euro in
den Faktor CO.-Kostenanteil pro Einheit Wertschépfung umgerechnet. So ergeben sich folgende
Schwellenwerte fiir die Unterteilung des Kriteriums CO2-Kostenanteil:
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» Ein CO2-Kostenanteil ab ca. 12,7% gilt dabei als ,hoch®,

» eine Belastung ab ca. 2,5% als , mittel”, und

» eine niedrige Belastung besteht bei unter 2,5%.

Die Stufe ,sehr niedrig“ wird vernachlassigt. Diese CO>-Kostenanteile wurden der quantitativen
Analyse anstatt der Emissionsintensitdt zugrunde gelegt.

Bei der Ubertragung auf den EU Emissionshandel im Jahr 2020 wurde fiir die Gruppe mit hohem
Risiko ein Carbon Leakage Faktor von 100%, fiir die Gruppe mit mittlerem Risiko von 50%
sowie fiir die Gruppe mit niedrigem Risiko von 30% in Ansatz gebracht.

Tabelle 14 Quantitative Analyse des Szenarios Kalifornien, alle EU ETS L&nder
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der Anteil
Sektoren | Emissionen 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren an
(2013/2014) (2020) in (2020) in Szenario (EU28, BWS
in kt CO2eq. Tsd. EUA | Tsd. EUA 2013) in (2013)
Mio. EUR
Summe 163 720.543 623.356 623.356 87% 1.247.827 | 100%
verarbeitendes
Gewerbe
Hohes Risiko 31 669.556 585.132 602.715 90% 177.565 14%
(100%)
Mittleres Risiko | 103 44,199 35.056 19.142 43% 849.597 68%
(50%)
Niedriges Risiko | 29 6.787 3.168 1.499 22% 220.664 18%
(30%)
Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)
Tabelle 15 Quantitative Analyse des Szenarios Kalifornien, Deutschland
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der | Mio.
Sektoren | Emissionen 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren | Beschaf-
in DE (2013/2014) | (2020) in (2020) in Szenario (DE, tigte
in kt CO2eq- | Tsd. EUA Tsd. EUA 2013)in (DE,
Mio. EUR | 2013)
Summe 86 146.803 123.084 123.163 84% 2.731 229
verarbeitendes
Gewerbe
Hohes Risiko 26 137.197 116.047 119.368 87% 401 39
(100%)
Mittleres Risiko | 48 8.349 6.425 3.492 42% 1.893 164
(50%)
Niedriges Risiko | 12 1.257 613 304 24% 437 26
(30%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)
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Die Analyse zeigt, dass die Unterteilung relativ wenig Auswirkung hat, da die Gruppe, deren
Risiko als hoch bewertet wird, sowohl in Bezug auf Emissions- wie Allokationsmengen mit
einem Anteil von 93% im EU ETS dominiert. Deswegen ist auch in diesem Szenario bei
ansonsten unverdnderten Allokationsparametern in 2020 ein sektoriibergreifender
Korrekturfaktor noétig, der dem der geltenden EU ETS Regeln dhnelt. Die Situation in
Deutschland gleicht derer in den EU ETS Landern insgesamt.

2.4 Australien

Der australische Emissionshandel wurde mit 17. Juli 2014 vom australischen Senat aufder Kraft
gesetzt. Der australische Emissionshandel sah die Unterscheidung von drei Risikogruppen fiir
die Bewertung des Carbon-Leakage-Risikos vor. Sektoren des verarbeitenden Gewerbes
(,manufacturing activities“), die nicht als abwanderungsgefidhrdet gelten (kein CL-Risiko),
erhalten keinerlei kostenlose Zuteilung. Fiir Sektoren mit ,,medium leakage“ Risiko betragt der
Zuteilungsfaktor im ersten Jahr 67%; fiir Sektoren mit ,high leakage“-Risiko 91%. In beiden
Fallen sinkt er um 1,3% pro Jahr. In der vorliegenden Analyse wurde ein Zuteilungsfaktor von
82% fiir die Gruppe mit hohem Risiko und von 58% fiir die Gruppe mit mittlerem Risiko in
Ansatz gebracht.®

Abbildung 7  Carbon Leakage Risiko Einteilung in Australien anhand von Emissionsintensitat und
Handelsintensitat

hoch (> 6.000)

Emissionsintensitat
mittel (3.000 - 5.999)

niedrig (<3.000)

niedrig (<10 %) hoch (> 10 %)
Handelsintensitat

Quelle: Eigene Darstellung Oko-Institut

Die australische Risikoabschatzung bezieht sich auf Sektoren des verarbeitenden Gewerbes,
welche nicht immer mit den Definitionen von Sektoren in der EU und Kalifornien
libereinstimmen (CEPS 2014).

Es werden sowohl quantitative als auch qualitative Priifungen zur CL-Risikoabschatzung
angewandt. Wie auch im kalifornischen ETS, erfolgt die quantitative Priifung in Australien durch
Kombination der Kriterien Emissionsintensitat und Handelsintensitat:

» der Emissionsintensitat (Tonnen CO2-aquiv. / Wertschopfung in AUS-$). Dabei gilt ein Wert
tiber 6.000 Tonnen als hoch, tiber 3.000 Tonnen als , mittel“, und darunter als nicht-
emissionsintensiv. Alternativ zur Wertschopfung kann die Emissionsintensitat auch

9 Die verwendeten Zuteilungsfaktoren gehen davon aus, dass zu Anfang der ETS-Handelsperiode (2013) der Zuteilungsfaktor 91%
bzw. 76% betragen und pro Jahr um 1,3 Prozentpunkte sinken. Im Jahr 2020 wiirden dann die Zuteilungsfaktoren 82% bzw. 58%
betragen.
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beziiglich des Umsatzes berechnet werden, dann gelten 2000 Tonnen CO2-aquiv. / AUS-$
Umsatz als hoch und 1000 Tonnen als ,mittel“ (siehe CEPS 2014, S. 6);

» der Handelsintensitat (als Summe aus Importen und Exporten, dividiert durch die
Produktionsmenge). Diese ist, anders als in Kalifornien oder der EU, absolutes
Ausschlusskriterium: nur wenn hier 10% tiberschritten werden kommt eine Anerkennung
als mittel- oder hochgefahrdet iiberhaupt in Betracht. Der Schwellenwert ist jedoch etwas
einfacher zu erreichen als in der EU oder Kalifornien, da der Nenner nur die Produktion und
nicht auch Importe umfasst und zudem eine Wahlfreiheit der Bezugsjahre besteht. Dies hat
zur Folge, dass der Handelsanteil von Aktivitaten mit hohem Importlevel tiberschatzt
werden konnte. Wenn die Aktivitat den Schwellenwert fiir die Handelsintensitdt von 10%
nicht erreicht, kann ein erganzender qualitativer Test herangezogen werden, um die
Moglichkeit Kosten weiterzureichen zu liberpriifen (CEPS 2014).

Um die relativen Auswirkungen der CO2-Kosten besser erfassen zu kénnen, werden fiir das
Szenario ,Australien”, analog zum Szenario ,Kalifornien®, die Schwellenwerte fiir die
Emissionsintensitat (in Bezug auf die Wertschépfung) in einen Prozentsatz fiir die
Kostenbelastung bei einem Zertifikatspreis von 30 Euro umgerechnet. Die Schwellenwerte fiir
das Kriterium CO2-Kostenanteil sind hier hoher als in Kalifornien: 19,6 % fiir eine hohe
Belastung und 9,8 Prozent fiir eine mittlere. Die alternative Berechnung der Emissionsintensitat
anhand des Umsatzes wurde nicht untersucht.

Tabelle 16 Schwellenwerte fiir die Kriterien Emissionsintensitat und Handelsintensitat im
australischen Emissionshandel

Emissionsintensitét Alternative Handelsintensitat
Emissionsintensitét

(Tonnen CO2-aquiv. / (Tonnen CO2-aquiv. / (Summe aus Importen und Exporten,

Wertschépfung in AUS-$) Umsatz in AUS-$) dividiert durch Produktionsmenge)

¢ Hoch: 2 6.000 ¢ Hoch: 2 2.000 * Hoch: > 10%

« Mittel: 5.999 - 3.000 » Mittel: 1.999 — 1.000 « Mittel: > 10%

« Niedrig: < 3.000 « Niedrig: < 1.000 e Ausschlusskriterium: < 10%

Quelle: CEPS 2014

Flir das Kriterium der Handelsintensitdt wird angenommen, dass die Definition in Australien der
Definition im EU-ETS entspricht, obwohl dies nicht so ist. Allerdings werden lediglich zwei
Sektoren nur aufgrund der Handelsintensitédt mit niedrigem CL-Risiko bewertet, so dass der
Unterschied hier vernachldssigt werden kann. Das Kriterium der Handelsintensitét dient, wie
oben schon erwahnt, als Ausschlusskriterium. D.h. alle Sektoren mit einer Handelsintensitat
unter 10 Prozent gelten nicht als CL gefahrdet, auch wenn sie durch den Emissionshandel eine
sehr hohe Kostenbelastung tragen miissen.
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Tabelle 17 Quantitative Analyse des Szenarios Australien, alle EU ETS Lander
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der Anteil
Sektoren | Emissionen 3. HP Szenario tungsgrad | Sektoren an
(2013/2014) (2020) in (2020) in Szenario (EU28, BWS
in kt CO2eq. Tsd. EUA | Tsd. EUA 2013) in (2013)
Mio. EUR
Summe 163 720.543 623.356 325.589 45% 1.247.827 | 100%
verarbeitendes
Gewerbe
Hohes Risiko 3 207.273 200.429 199.252 96% 24.882 2%
(82%)
Mittleres Risiko | 5 234.096 179.585 126.337 54% 61.372 5%
(58%)
Niedriges Risiko | 155 279.174 243.343 0 0% 1.161.573 | 93%
(0%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Die quantitative Analyse zeigt, dass bei dieser Regelung in 2020 bei unveranderten sonstigen
Allokationsparametern alle drei Gruppen weniger Zuteilung als zurzeit erhalten — dies liegt
insbesondere daran, dass auch Sektoren mit hohem Risiko einen Zuteilungsfaktor kleiner 1
bekommen und dass die Gruppen in Bezug auf Emissionen ungefahr gleich grof$ sind. Damit
entfallt die Notwendigkeit fiir eine sektoriibergreifende Kiirzung um das Zuteilungsbudget

einzuhalten.
Tabelle 18 Quantitative Analyse des Szenarios Australien, Deutschland
Anzahl Durchschnitt | Allokation | Allokation | Ausstat- BWS der | Mio.
Sektoren | Emissionen 3.HP Szenario tungsgrad | Sektoren | Beschéf-
in DE (2013/2014) | (2020)in (2020) in Szenario (DE, tigte
inktCO2eq- | Tsd.EUA | Tsd. EUA 2013)in | (DE,
Mio. EUR | 2013)
Summe 86 146.803 123.084 74.719 51% 2.731 229
verarbeitendes
Gewerbe
Hohes Risiko 3 51.910 49.162 48.841 94% 85 7
(82%)
Mittleres Risiko | 5 47.090 36.846 25.878 55% 168 18
(58%)
Niedriges Risiko | 78 47.803 37.076 0 0% 2.478 204
(0%)

Quelle: Eigene Berechnungen Oko-Institut basierend auf European Commission (2014a), EUTL (2015)

Im Gegensatz zu den anderen untersuchten Szenarien haben die drei Risikogruppen
vergleichbare Anteile an den Emissionen: rund 30% der Emissionen werden jeweils von der

Gruppe mit hohem und mittlerem Risiko verursacht, knapp 40% durch die Sektoren mit

niedrigem Risiko. Die Eisen- und Stahlerzeugung, die Kokereien und die Diingemittelproduktion
befinden sich wie in den meisten anderen Szenarien in der héchsten Risikokategorie. Auch in
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diesem Szenario tragt die Gruppe mit den niedrigsten Carbon Leakage Risiko am meisten zur
Wertschopfung bei: die 155 Sektoren erzeugen 93% der Bruttowertschopfung im
Verarbeitenden Gewerbe und Bergbau.

Bei der Analyse der Situation in Deutschland zeigt sich, dass die Sektoren mit hohem Risiko von
der fehlenden anteiligen Kiirzung profitieren. In Summe ist die Allokation im Szenario Australien
geringer als die tatsachliche Allokation an Anlagen in Deutschland im Jahr 2020. Jedoch ist der
Unterschied fiir Deutschland geringer als fiir die Summe der EU ETS Lander, weil der Anteil der
Sektoren in der hohen Risikoklasse in Deutschland héher ist als im Durchschnitt aller Lander.
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3 Ergebnisse

Freie Zuteilung an die Industriesektoren wird im Europaischen Emissionshandel als eine
wichtige Mafdnahme zum Schutz vor Abwanderung der Produktion oder Investitionen in Lander
ohne vergleichbare KlimaschutzmafRnahmen gesehen. Im Zuge der Uberarbeitung der
Emissionshandelsrichtlinie fiir die 4. Handelsperiode wurden verschiedene Mdoglichkeiten
diskutiert, wie das Carbon Leakage Risiko gemessen und die entsprechende Zuteilung
ausgestaltet werden konnen.

Die Analyse verschiedener Optionen zeigt, dass sich die Indikatoren zur Ermittlung des
Ausmafes der Wettbewerbsgefahrdung in der EU, in Kalifornien und Australien dhneln: Zum
einen flief3t die Handelsintensitat des Sektors ein, zum anderen die Emissionsintensitiat bzw. die
Hohe der durch Emissionen verursachten Kosten. Die Ermittlung des Carbon Leakage Risikos
unterscheidet sich hingegen bei den Schwellenwerten, ab denen ein Sektor als gefahrdet gilt und
in der Weise wie die beiden Indikatoren kombiniert werden bzw. ob ein hoher Wert bei einem
der zwei Indikatoren ausreichend ist. Ein weiterer wichtiger Unterschied ist die Zahl der Carbon
Leakage Risikoklassen (zwei bis vier) sowie die Hohe der Zuteilungsfaktoren (0%-100%).

Der Vergleich zeigt, dass die Optionen mit nur zwei Carbon Leakage Klassen (bindrer Ansatz) zu
ahnlichen Ergebnisse fiihren. Bei der in der 3. Handelsperiode giiltigen Carbon Leakage Liste
und dem EU Emissionshandelsrichtlinienvorschlag sind jeweils die begiinstigten Sektoren fiir
den grofdten Teil der emissionshandelspflichtigen Emissionen des verarbeitenden Gewerbes und
Bergbaus verantwortlich, auch wenn sich die Zahl der Sektoren deutlich unterscheidet. Sie
erhalten als Carbon Leakage Zuteilungsfaktor 100% in der Zuteilungsformel. Die Sektoren ohne
Begilinstigung verursachen jeweils nur einen sehr kleinen Teil der Emissionen und erhalten
aufgrund des geringeren Zuteilungsfaktors von 30% einen noch kleineren Anteil der Zuteilung
(siehe Abbildung 9 und Abbildung 10). In der dritten Handelsperiode war die vorlaufige
Zuteilungsmenge hoher als das verfiigbare Budget, in Folge dessen wurde die Zuteilung alle
Anlagen unabhingig von der Carbon Leakage Risikoklasse gekiirzt. Wiirde der
Richtlinienvorschlag auf die Daten der 3. Handelsperiode angewendet, wire ebenfalls eine
Kiirzung notwendig, allerdings wiirde diese etwas geringer ausfallen.1° Nur bei erheblich
stringenteren Schwellenwerten wiirde ein bindrer Ansatz zu einer geringeren vorlaufigen
Zuteilung fiihren.

Die anderen Optionen arbeiten jeweils mit mehreren Carbon Leakage Risikoklassen und
abgestuften Zuteilungsfaktoren. Die Optionen 3 und 4 im Impact Assessment der Kommission
zur Uberarbeitung der Emissionshandelsrichtlinie unterscheiden jeweils vier Carbon Leakage
Klassen, die kalifornischen und australischen Regeln drei. Die Anteile der verschiedenen
Begiinstigungsstufen an den Emissionen unterscheiden sich erheblich. Im kalifornischen
Beispiel ist der Anteil der begiinstigten Sektoren so hoch, dass die Regelung sich kaum von den
Vorschlagen mit zwei Klassen unterscheidet.

10 Bei der Bewertung der Aussagen zur unterschiedlichen Hohe des sektoriibergreifenden Korrekturfaktors in den Szenarien ist zu
beachten, dass die Carbon Leakage Regelung nur ein Einflussfaktor ist. Weitere Faktoren sind die Hohe der Benchmarks sowie die
Hohe der Aktivititen in der Basisperiode, sowie die Menge die fiir die kostenlose Zuteilung zur Verfiigung stehen. Der
Korrekturfaktor im Szenario ist also im Vergleich zum tatsachlichen Korrekturfaktor in 2020 zu sehen und nicht als Prognose zu
bewerten.
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Abbildung 8  Verteilung der verifizierten Emissionen (2013/2014) nach Carbon Leakage Regeln,
alle EU ETS Lander
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Quelle: Eigene Darstellung Oko-Institut

Hinweis: Folgende Zuteilungsfaktoren unterscheiden sich von den angegebenen Werten: Szenario Kalifornien: mittlere
Risikoklasse 50%. Szenario Australien: mittlere Risikoklasse 58%, hohe Risikoklasse 82%. Variante des
Richtlinienvorschlages: sehr hohe Risikoklasse 95%. (siehe auch jeweilige Kapitel).

In drei Optionen haben Sektoren mit einem hohen (aber nicht sehr hohen) Risiko einen
erheblichen Anteil an den Emissionen (Optionen 3 und 4 des Impact Assessments sowie die
Regelung aus dem Australischen Emissionshandel), ihr Zuteilungsfaktor fallt mit rund 80%
geringer aus als bei den Sektoren mit sehr hohem Risiko (100%), aber wesentlich hoher als bei
den Sektoren mit niedrigem Risiko. In Folge verringert sich vorlaufige Zuteilung in Summe und
eine gegebenenfalls notige Korrektur der Zuteilungsmengen fallt geringer aus oder weg. Davon
profitieren Sektoren mit sehr hohem Risiko, denn der sektoriibergreifende Korrekturfaktor
betrifft auch ihre Zuteilungsmengen.
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Abbildung9  Verteilung der zugeteilten Zertifikate in 2020 nach Carbon Leakage Regeln, alle EU

ETS Lander
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Quelle: Eigene Darstellung Oko-Institut

Hinweis: Folgende Zuteilungsfaktoren unterscheiden sich von den angegebenen Werten: Szenario Kalifornien: mittlere
Risikoklasse 50%. Szenario Australien: mittlere Risikoklasse 58%, hohe Risikoklasse 82%. Variante des
Richtlinienvorschlages: sehr hohe Risikoklasse 95%. (siehe auch jeweilige Kapitel).

Zusammenfassend zeigt die Analyse, dass nicht nur die Unterteilung in verschiedene Carbon
Leakage Klassen ausschlaggebend ist, sondern auch die Relevanz der verschiedenen Klassen in
Bezug auf Emissionen und in Folge davon auf die vorlaufigen Zuteilungen. Der aktuelle
Vorschlag fiir die EU Emissionshandelsrichtlinie stellt eine Fortschreibung des Status Quo dar.
Auch wenn die Zahl der als abwanderungsgefahrdet geltenden Industriesektoren durch den
Wegfall der Handelsintensitat als alleiniges Kriterium wesentlich geringer ist, ist die Summe der
Emissionen dieser Sektoren und damit die Auswirkung auf die Zuteilungsmengen gering. Die
abgestuften Ansitze erlauben wie beispielsweise Optionen 3 und 4 des Impact Assessments eine
zielgenauere Fokussierung der Carbon Leakage Regeln. Von einem abgestuften Ansatz
profitieren die Sektoren in der hochsten Risikoklasse insbesondere dann, wenn bei einem
bindren Ansatz ein sektoriibergreifender Korrekturfaktor notig ware.

Im Zuge der Verhandlungen zur Reform des Emissionshandels wurden mehrstufige Vorschlage
&hnlich den hier vorgestellten eingebracht, konnten sich jedoch letztendlich nicht durchsetzen.
Dabei ist zu beobachten, dass es ist aufgrund des hohen Lobbydrucks politisch schwierig ist,
einmal begiinstigte Sektoren schlechter zu stellen als in einem bereits etablierten und iiber Jahre
umgesetzten Ansatz. Obwohl die tatsidchliche Wettbewerbsgefahrdung der Sektoren sehr
unterschiedlich ausfillt, ist eine exakte, methodisch eindeutige Festlegung der Hohe der
Schwellenwerte fiir die Zuordnung der Sektoren in unterschiedliche Klassen schwierig. Eine

137



CLIMATE CHANGE Differenzierung des Carbon-Leakage-Risikos und Abschatzung der Auswirkung auf die Zuteilungsmengen
— UBA Vorhaben Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fir die Zeit
nach 2020 (EU-ETS-7)

wesentliche nachtrigliche Anderung ist auf der Grundlage von durchschlagenden Argumenten
leichter moglich. Ein Beispiel fiir derartige Argumente waren die hohen Gewinnmitnahmen der
Stromerzeuger. Auf dieser Grundlage war es méglich mit dem Ubergang in die dritte
Handelsperiode die kostenlose Zuteilung fiir die Erzeugung von Strom abzuschaffen. Gleichzeitig
fithrt eine ausbleibende Differenzierung bei einem kontinuierlich sinkenden Cap dazu, dass eine
hohe anteilige Kiirzung wahrscheinlicher wird, die alle Sektoren in gleichem Maf3e trifft. Solange
global deutliche Unterschiede in der CO2-Bepreisung bestehen und die verfiigbare Menge fiir die
kostenlose Zuteilung mit dem Cap kontinuierlich abnimmt, kénnten Forderungen nach einer
starker fokussierten Carbon-Leakage-Einstufung in Zukunft mit mehr Nachdruck gestellt
werden, um den Carbon Leakage-Schutz fiir die am starksten gefdhrdeten Industriebranchen zu
erhalten.
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Abstract: Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules
in the 4th trading period

The study analyses the application of Article 10c of the ETS Directive for the transitional free
allocation of allowances (EUAs) to operators of electricity generation installations in some
Eastern European countries. It assesses both the profiteers of the derogation from general
auctioning, but also analyses the use of the units. Based on the available data for 2013-2015 it is
clear that most of the support is used by operators of coal power plants which are near the end
of their life-cycle. This might lead to an extension of the lifetime of these plants und hinder the
transition to a low-carbon electricity generation. A detailed analysis of the use of the EUA
allocated for free is not possible, because the reporting requirements under the Directive are not
adequate especially regarding the use of the allowances.

In contrast to what was foreseen in the current version of the ETS Directive, the European
Council decided to continue - with amendments - the transitional free allocation to electricity
generators under Article 10c in the fourth ETS trading period (2021-2030). In a last step the
authors therefore analyse the amendments to Article 10c proposed by the Commission. The
proposed amendments to Article 10c address some of the concerns and issues identified in this
study, but fail to ensure that the subsidies under Article 10c really contribute towards an energy
transition instead of extending the lifetime of coal-fired power plants.

Kurzbeschreibung: Analyse der kostenlosen Zuteilung nach Art. 10c und Weiterentwicklung der
Regelung in der 4. Handelsperiode

Die Studie untersucht die Anwendung der Regelung zur tibergangsweisen kostenlosen Zuteilung
von (Emissionsberechtigungen) EUA an Anlagen zur Stromerzeugung nach Art. 10c der
Emissionshandelsrichtlinie. Sie erldutert, welche Lander und Anlagenbetreiber am starksten von
der Regelung profitieren, und analysiert die Verwendung der Mittel. Auf Basis der Daten der
Jahre 2013-15 wird deutlich, dass der grofdte Teil der Fordermittel an Betreiber von
Kohlekraftwerken geht, die sich am Ende ihrer Lebensdauer befinden. Dadurch besteht die
Gefahr, dass die Regelung zur Verlangerung der Laufzeit von Kohlekraftwerken fiihrt, statt
wirklich zur Modernisierung des Stromsektors in osteuropdischen Liandern beizutragen. Eine
detaillierte Analyse ist aber nicht fiir alle Lander moglich, weil die Berichtspflichten
insbesondere zur Verwendung der Mittel nicht addaquat sind.

Da der europdische Rat entschieden hat, die Regelung nicht wie vorgesehen bis 2020 auslaufen
zu lassen, sondern in verdnderter Form in der 4. Handelsperiode (2021-2030) fortzufiihren,
wird in einem letzten Schritt der Vorschlag der Europiischen Kommission fiir Anderungen an
Art. 10c untersucht. Der iiberarbeitete Artikel nimmt einige der Schwachpunkte der aktuellen
Umsetzung auf, geht aber nicht weit genug. Insbesondere besteht weiterhin die Gefahr, dass die
Subventionen durch Art. 10c zu Laufzeitverlangerungen von Kohlekraftwerken beitragen und
nicht zu einer echten Modernisierung des Energiesektors.

142



CLIMATE CHANGE Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules in the 4th
trading period — Final report

Table of content

[ e i =V T =TSSR 145
LISt OF TADIES ..o b e b she e st s s b e nes 145
List Of @DDIrEVIAtIONS .....eeieiiieiee ettt sttt s e s 146
1010 0011 P TPPPPTPRE 147
ZUSAMIMENTASSUNE.....etiieeeiiiiee ettt e sttt e sttt e e e sttt e e e s saeeeeesataeeeastaeeessteeeeesstaeeesnssseeeeansseeesansseeesannsenesnn 149
R - 1o] <= {4 o YU T3 o F OSSPSR 151
2 Free allocation under Art. 10c in the 3rd trading period (2013-2020) ......ccceeevveeeeiieeeeecrieeeeens 152
2.1 Content and objectives Of Art. 10C .......cccccieeeieiiiee e e e e e e e rae e e senaeeeeas 152
2.2 Quantities of allowances allocated for free under Art. 10c, their monetary value and
BRI USE ettt et ettt e bt e st e e bt e e st e e s be e e sabeeebb e e abeesbeeesaree s 153
2.2.1 Planned and actual free allocation by year (2013-2020) and country ........cccceccveeeveene 153
2.2.2 Distribution of 10c funds disbursed to date (2013-2015) by fuel and country .............. 155
223 Uses of free allocation under Art. 10c on a national level.........ccocoeiiriiiienininnienen. 158
2231 LIERUINTA .ttt st 159
2.2.3.2 POIANG ... e e e e s 160
2.2.3.3 (07.2-Tol o [ Y=Y o TU1 o] L o SRS 161
2234 [ o= ] Y T TP 163
2.2.35 LGV o LY 163
2.3 Effects of free allocation under Art. 10c on emission development ..........ccccceeeeecvieeeennneen. 164
2.3.1 Short-term emission development of the electricity sector (ex-post analysis).............. 164
2.3.2 Indications of possible long-term effects of Art. 10c on emission development (ex-
ANTE ANAIYSIS) wvveieiiiiie e e e e et e et e e e e eba e e e e atbee e e nreaaaan 164
2.4 Preliminary assessment of the effects of Art. 10c in the 3rd trading period...................... 165
3 Free allocation under Art. 10c in the 4th trading period (2021-2030).......cccceevieeeeecieeeeeciieeeees 167
3.1 2 F 1ol =44 o YU 1o o KOOSR 167
3.2 Proposal of EU Commission to amend Art. 10c in the revision of EU ETS..........ccccvvvenneen. 167
33 Evaluation of the Commission Proposal in the context of the long-term targets of EU
(ol 1T ¥ 1 4= o o] TV S URSPRNE 169
3.3.1 Overall quantity of @llOWANCES .......uviiieiee e e et 169
3.3.2 USE OF FUNGS ..ttt st st e e e s 170
3.33 BENEFICIANIES .. ettt 170
3.34 [0=T o To] u A1 o F - PP PPPPPOPPPPPPPPPPPPRE 170
3.4 Alternative proposals for further development of Art. 10c in the 4th trading period........ 170

143



CLIMATE CHANGE Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules in the 4th
trading period — Final report

3.4.1 Overall quantity of allOWANCES .......vvviieiiiieeceee e e 170
34.2 USE OF FUNGS ..ttt st e sbe e s et eee s 172
3.4.3 [0=T o To] o 112 1= OO PP PP PPPPPPPPTTN 173
N U110 4 =1 o VA PPTRPPPPRPRE 174
4.1 Analysis of application of Article 10c in the 2013-2015 period ......cccceeveeeeriieeeeerieeeeeeneen. 174
4.2 Revision of Article 10c for the 4th trading pPeriod ..........cccceecveeiiiciii e, 174
5 LiST Of rEfEIENCES ..ot st 179

144



CLIMATE CHANGE Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules in the 4th
trading period — Final report

List of figures

Figure 1:
Abbildung 2:
Figure 3:
Figure 4:
Figure 5:
Figure 6:
Figure 7:
Figure 8:
Figure 9:
Figure 10:
Figure 11:
Figure 12:

Figure 13:

Figure 14:
Figure 15:

List of tables

Table 1:
Table 2:

Table 3:

Free allocation of at least 300 thousand EUAs to installations

by fuel type and country for 2013-2015........cccoviiiiiiriiiieeeieee e eeeee s
Zuteilung an Anlagen mit mindestens 300 Tsd. EUA kostenloser

Allokation 2013-2015 nach Brennstoff und Land........cccceevveivcieeniinincienenieenieens
Maximum and real free allocation under Art. 10C.....ccccoevvevivicierecrciiee e
Monetary value of maximum and real allocation under Art. 10c..........cccuveeenn.eee.
Free allocation of at least 300 thousand EUAs to installations

by fuel type and country for 2013-2015........cccoviiiiiiriiiieeeieee e eeeee s
Distribution of allowance ratio under Art. 10c by fuel type of

the recipient power plants in relation to installed capacity.......ccccccoeeeecrieeeennen.
Lithuania: investments under Art. 10c in 2010-2013.......coeveieiieecriieeeeeieee e
Investments in modernization of electricity production and

diversification of the energy mix in Poland’s national plan

UNAEE At L0C . uiiiiiiiciiiee ettt ettt ee sttt e e e ette e e e sbee e e e sbeeeeessateeeesstaeessassaeessnsseeeesnns
Poland: planned investments in the national plan under

AN R 0o PP P UPTTT PP
Czech Republic: planned investments in the national Art. 10c

Share of Art. 10c free allocation to installations by year of

] 1 o U] o O O O T O PO TP PSP PPOTOTP TP
Maximum annual free allocation under Art. 10c in the 3 and

4™ trading Periods (2013-2030).......c.oveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeereseeseeseeeseeereseereseseeeeees
Value of maximum annual allocation under Art. 10c in 3™ and

A EPAING PEIIOUS <. e et eeeee e eeee e eee s eeeee e et eseseeeeseeseseeeesesaeseseseeenees
Free allocation options up to 2030 under Art. 10c ETS Directive .........ccccuveeenneee.
Estimated value of Art. 10c free allocation up to 2030 by

[eT oY o To1Y=To Ie] ] 4o o S SRR

Allocations to installations that received at least 300 000 EUAs

fOr fre@ in 2013-2015.....cii ittt ettt sbe e s ae e e sbe e s bt e e abeesbaeesabeenas
Czech Republic: investments with emission reductions of more

TNAN 250 KE €O/ coeeriiiieeeieee ettt e e bt e s et e e s esaaeeessssbaeessssbaeessssraeessannes
Installation with at least 2 M EUA free allocation under Art. 10c

iNthe 2013-15 PErIOU . ... .uuiiiieie e e e e e e e eebrbrr e e e e e e e e nsranees

145



CLIMATE CHANGE Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules in the 4th
trading period — Final report

List of abbreviations

BG Bulgaria

CHP Combined heat and power

cYy Cyprus

cz Czech Republic

EE Estland

ETS Emissions trading system

EUA EU allowance, unit in the EU ETS
EUTL EU Transaction Log

GDP Gross domestic product

GW Gigawatt

HU Hungary

kWh Kilowatt hour

LT Lithuania

MSR Market Stability Reserve

MW Megawatt

PL Poland

PV Photovoltaics

RO Romania

UCTE Union for the Coordination of the Transmission of Electricity

146



CLIMATE CHANGE Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules in the 4th
trading period — Final report

Summary

In accordance with Article 10a of the Emissions Trading Directive, installations do not receive a
free allocation of allowances in the case of electricity production (European Union (EU) 2009).
In addition, under Article 10c certain Member States may give a transitional free allocation of
allowances to installations if they submit to the Commission a “national plan that provides for
investments in retrofitting and upgrading of the infrastructure and clean technologies”. The
electricity production installations concerned must have been in operation by 31 December
2008; in the case of new installations, the investment process must have been physically
initiated by the same date. Overall, eight Member States have made use of this derogation under
Article 10c: Bulgaria, Estonia, Lithuania, Poland, Romania, the Czech Republic, Hungary and
Cyprus. Latvia and Malta were also eligible to make use of the article but chose not to (European
Commission (EC) 2012k).

A total of approx. 680 million free allowances in the EU-ETS (EUAs) may be allocated to
operators of installations for electricity production in eight countries during the 3rd trading
period. In 2013-2015 only 81 % of the permissible allowance amount was actually awarded. It
will become clear in the years ahead whether the related investments have only been delayed or
whether the quantities applied for were too high. Depending on the CO; price development and
the implementation of investment measures, the unused allowances can still be allocated in the
coming years. If they are not allocated for free, they will be auctioned towards the end of the
trading period. Some Member States have already begun to hand over unused quantities to
regular auctioning.

Figure 1: Free allocation of at least 300 thousand EUAs to installations by fuel type and
country for 2013-2015

(Fuel) Oil
3%
Gas

Source: Authors’ own calculations based on European Union (EU) (2016), European Commission (EC) (2012k), European
Commission (EC) (2012e) and European Commission (EC) (2016)

Overall 251 installations receive free allowances under Art. 10c. The operators of the 101
installations with an allocation of at least 300 thousand EUAs in 2013-2015 are granted approx.
96 % of the total amount of allowances allocated for free. 82 % of which went to operators of
coal-fired power plants and a further 7 % to operators of oil and shale oil plants. The operators
of ten gas-fired power plants receive 5 % of the allowances.
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The current value of free allocation to the electricity sector in the eight Member States
corresponds to approx. EUR 4.4 billion by 2020 (based on current prices and price estimations).
Approx. 60 % of this amount is allocated to the operators of plants nearing the end of their
lifetime and may possibly be disconnected soon without modernization measures.

There is a risk that the lifetime of coal-fired power plants is extended by Article 10c and the
suppliers of renewable energies placed at a disadvantage. The highest allowance ratio -
calculated as number of EUAs per MW of installed capacity - is for the most part received by the
operators of lignite power plants of up to 2 GW. Renewable energies only play a role in the form
of co-firing of biomass. Investments in wind and PV are only sporadically included in the plans, if
atall.

The Council of the European Union decided in its Conclusions of October 2014 that Member
States with a GDP per capita below 60 % of the EU average may continue to allocate free
allowances to installations for electricity production up to 2030 (European Council 2014). In
particular, the “current modalities, including transparency, should be improved to ensure that
the funds are used to promote real investments modernizing the energy sector, while avoiding
distortions of the internal energy market.”

The Commission proposal for the reform of the ETS foresees an unchanged total amount of EUAs
under Article 10c during the 4th phase, but the actual value of the freely allocated allowances
themselves could more than double under rising carbon prices. The group of eligible countries
changes slightly. In particular, Poland and Estonia are allowed to allocate significantly fewer
allowances for free than during the 3rd trading period, while a higher total amount of
allowances is made available to all other Member States concerned. The criteria for awarding
free allocation have been significantly improved. The proposal foresees that the cost efficiency
and absolute amount of avoided emissions are a compulsory component of the evaluation of all
projects with a total amount of investment exceeding EUR 10 million. Nevertheless, it is not
ensured that large quantities of allowances are not once again granted to coal-fired power
plants. Based on the analysis undertaken above and the experiences gathered in the years up to
2015, the following changes are proposed for the 4th trading period:

» Degressive allocation: Free allocation should be reduced to zero at the end of the trading
period.

» Use of funds: The guidelines and criteria should be expanded to include a minimum
allocation of allowances for renewable energies, measures which extend the lifetime of for
old coal-fired power plants should be excluded from free allocation and rules for providing
proof of additionality should be introduced.

» Beneficiaries: The list of possible beneficiaries eligible to participate in the competitive
bidding process should be expanded to include all holders of EUA accounts in a national
emissions trading registry in order to enable participation by suppliers of electricity based
on renewable energies.

» Reporting: As part of the reporting obligations, the beneficiaries should also report the real-
world avoided emissions.
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Zusammenfassung

Nach Artikel 10a der Emissionshandelsrichtlinie erhalten Anlagen zur Stromerzeugung keine
kostenlose Zuteilung von Zertifikaten (EU, 2009) fiir ihre Stromerzeugung. Zusatzlich diirfen
nach Art. 10c ausgewahlte Lander Zertifikate kostenlos zuteilen, wenn sie einen ,,Plan fiir
Investitionen in die Nachriistung und Modernisierung der Infrastrukturen und in saubere
Technologien“ der Kommission vorlegen. Die betroffenen Anlagen miissen am 31. Dezember
2008 fiir die Stromerzeugung in Betrieb gewesen sein. Im Falle von Neuanlagen muss zu dem
Zeitpunkt der Investitionsprozess konkret begonnen haben. Insgesamt haben acht
Mitgliedslander von der Ausnahmeregelung nach Art. 10c Gebrauch gemacht: Bulgarien, Estland,
Litauen, Polen, Rumanien, Tschechische Republik, Ungarn und Zypern. Lettland und Malta
hatten Antrage stellen konnen, haben dies aber nicht getan (European Commission (EC) 2012i).

In der dritten Handelsperiode diirfen in Summe ca. 680 Mio. Emissionsberechtigungen (EUA)
kostenlos an Betreiber von Anlagen zur Stromproduktion in den acht Landern zugeteilt werden.
In den Jahren 2013-15 wurden nur 81 % der zuldssigen Menge tatsachlich vergeben. Ob sich die
dazugehorigen Investitionen nur verzogern oder ob die beantragten Mengen zu hoch waren,
wird sich in den nachsten Jahren zeigen. In Abhdngigkeit von der CO,-Preisentwicklung sowie
der Umsetzung der Investitionsmafdnahmen kénnen die noch nicht verwendeten Zertifikate in
den kommenden Jahren weiterhin zugeteilt werden. Gleichzeitig haben schon erste
Mitgliedslander angefangen, nicht genutzte Mengen in die regularen Auktionen einzuspeisen.

Abbildung 2:  Zuteilung an Anlagen mit mindestens 300 Tsd. EUA kostenloser Allokation 2013-
2015 nach Brennstoff und Land

(Schwer-) Ol
3%

Quelle: Eigene Berechnung auf Basis von on European Union (EU)European Union (EU) (2016)(2016), European Commission
(EC)European Commission (EC) (2012k)(2012k), European Commission (EC)European Commission (EC) (2012e)(2012e) und
European Commission (EC)European Commission (EC) (2016)(2016)

Insgesamt 251 Anlagen erhalten Zertifikate nach Art. 10c. Die Betreiber von den 101 Anlagen
mit einer Zuteilung von mind. 300 Tsd. EUA in den Jahren 2013-15 beziehen ca. 96 % der
Gesamtmenge der kostenlosen Zuteilung. 82% davon wurden an Betreiber von
Kohlekraftwerken und weitere 7 % an Betreiber von Ol- sowie Schieferélanlagen ausgegeben.
Die Betreiber von zehn Gaskraftwerken erhalten zusammen 5 % der Zertifikate.
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Der Gegenwert der kostenlosen Zuteilung an den Stromsektor in den acht Mitgliedstaaten
entspricht ca. 4,4 Mrd. EUR bis 2020. Uber 60% dieser Menge werden Betreibern von Anlagen
zugeteilt, die sich dem Ende ihrer Lebensdauer ndhern und ohne Modernisierung
moglicherweise demnichst abgeschaltet wiirden.

Es besteht die Gefahr, dass durch Art. 10c die Lebensdauer von Kohlekraftwerken verlidngert
wird und Anbieter erneuerbarer Energien benachteiligt werden. Die hochste Férderquote
ausgedriickt in EUA/MW installierte Leistung erhalten im Wesentlichen die Betreiber von
Braunkohlekraftwerken bis zu 2 GW. Erneuerbare Energien spielen nur in Form von
Mitverbrennung von Biomasse eine Rolle. Investitionen in Wind und PV sind in den Planen gar
nicht, oder nur in sehr geringem Umfang enthalten.

Der Rat der Europaischen Union hat in seinen Schlussfolgerungen vom Oktober 2014
beschlossen, dass Mitgliedstaaten mit einem Pro-Kopf-BIP unter 60% des EU-Durchschnitts
weiterhin kostenlose Zertifikate fiir die Stromerzeugung austeilen diirfen (Rat der Européischen
Union 2014). Insbesondere sollen die ,derzeitigen Modalititen, einschliefRlich Transparenz, [...]
verbessert werden, um sicherzustellen, dass die Mittel zur Férderung von Realinvestitionen zur
Modernisierung des Energiesektors genutzt werden, wobei Verzerrungen im
Energiebinnenmarkt zu vermeiden sind“.

Der Kommissionsvorschlag zur Reform des EU ETS sieht eine unveranderte Gesamtmenge an
EUA nach Art 10c wahrend der vierten Phase vor, der Wert dieser Zuteilung kénnte sich - bei
kiinftig steigenden EUA-Preisen - aber mehr als verdoppeln. Der Kreis der qualifizierten Lander
andert sich leicht. Insbesondere Polen aber auch Estland werden deutlich weniger kostenlos
zuteilen diirfen als in der dritten Handelsperiode, wahrend allen anderen betroffenen
Mitgliedsldndern eine hohere Gesamtmenge zur Verfiigung steht.

Die Kriterien zur Vergabe der kostenlosen Zuteilung haben sich deutlich gebessert.
Insbesondere sieht der Vorschlag vor, dass die Kosteneffizienz und absolute Menge an
eingesparten Emissionen zwingend Teil der Bewertung aller Projekte mit einem Volumen iiber
10 Mio. Euro sind. Nichtsdestotrotz kann nicht ausgeschlossen werden, dass Kohlekraftwerke
weiterhin in signifikantem Umfang tiber Art. 10c geférdert werden.

Auf Basis der hier durchgefiihrten Analyse und der Erfahrungen bis 2015 werden die folgenden
Anderungen fiir die 4. Handelsperiode vorgeschlagen:

» Degressive Zuteilung: Die kostenlose Zuteilung sollte zum Ende der Handelsperiode auf null
zuriickgefiihrt werden.

» Verwendungszweck: Die Vorgaben und Kriterien sollten um eine Mindestzuteilung fiir
erneuerbare Energien, einen Ausschluss von lebensverlangernden Mafinahmen fiir alte
Kohlekraftwerke und Regeln zum Nachweis der Zusatzlichkeit erganzt werden.

» Nutzniefder: Der Kreis der moglichen Antragsteller sollte auf alle Inhaber eines Kontos in
einem nationalen EH-Register erweitert werden, um auch Anbietern von Strom aus
Erneuerbaren Energien den Zugang zu ermdglichen.

» Berichterstattung: Als Teil der Berichterstattungspflichten sollten die Nutznief3er auch die
real reduzierten Emissionsmengen berichten.
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1 Background

In accordance with Article 10a of the Emissions Trading Directive, installations do not receive a
free allocation of allowances in the case of electricity production (European Union (EU)
2009)(European Union (EU) 2009). In addition, under Article 10c certain Member States may
give a transitional free allocation of allowances to installations if they submit to the Commission
a “national plan that provides for investments in retrofitting and upgrading of the infrastructure
and clean technologies”. The electricity production installations concerned must have been in
operation by 31 December 2008; in the case of new installations, the investment process must
have been physically initiated by the same date. Overall, eight Member States have made use of
this derogation under Article 10c: Bulgaria, Estonia, Lithuania, Poland, Romania, the Czech
Republic, Hungary and Cyprus. Latvia and Malta were also eligible to make use of the article but
chose not to (European Commission (EC) 2012k)(European Commission (EC) 2012k).

The Council of the European Union decided in its Conclusions of October 2014 that Member
States with a GDP per capita below 60 % of the EU average may continue to allocate free
allowances to installations for electricity production up to 2030 (European Council
2014)(European Council 2014). In particular, the “current modalities, including transparency,
should be improved to ensure that the funds are used to promote real investments modernizing
the energy sector, while avoiding distortions of the internal energy market.”

This analysis aims to examine, based on allocation data and verified emissions for 2013-2015,
the previous allocation and use of free allocation under Art. 10c. Due to the short time frame,
quantitative estimates of mitigation effects are possible on a limited basis only. Therefore, the
analysis will focus on the long term implications of the investment plans and decisions which are
linked to the usages of Art. 10c. In this context it is important to examine the extent to which

Art. 10c funds have been used to invest in emission-intensive electricity production capacities
which could jeopardize the fulfilment of EU climate targets. Finally, recommendations for the
design of the future regulations will be derived from the analysis.
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2 Free allocation under Art. 10c in the 3rd trading period
(2013-2020)

2.1 Content and objectives of Art. 10c

An important element of the revision of the Emissions Trading Directive for the third trading
period was the harmonization of allocation rules for all Member States. Another was the
principle of significantly reducing the quantities of allowances allocated for free. For a number of
reasons there should no longer be any free allocation in the electricity sector. The windfall
profits formed a key point of debate on reform: the carbon costs of electricity production were at
least partially incorporated in the electricity price on the electricity exchanges and thereby
passed on to the electricity consumers in the medium term although the operators received
most of the required allowances free of charge (Lise et al. (2010); Point Carbon (2008)). In
addition, free allocation was mainly determined on the basis of historical emissions. As a result,
emission-intensive installations for electricity production automatically received a higher
allocation than more climate-friendly ones.

Assuming that the carbon costs are included in the electricity prices independently of the
allocation method, no significant effect on the electricity price was expected from the transition
to full auctioning in the electricity sector. Nevertheless, several Member States demanded during
the 2008 negotiations for the 2020 climate and energy package that the free allocation of
allowances should continue in the electricity sector. The motivation of these countries was, inter
alia, anxieties about electricity price increases for households and the need to finance the
transformation of the electricity sector (European Commission (EC) 2012j). Ultimately, a
compromise was reached that allows ten Member States to allocate emission allowances free of
charge in return for investments in the modernization of the electricity sector. The key elements
of Article 10c are as follows (European Union (EU) 25.10.2003):

» Eligibility criteria: Art. 10c can only be invoked in Member States that fulfil at least one of
the following criteria:

e In 2007, the national electricity network was not directly or indirectly connected to the
network interconnected system operated by the Union for the Coordination of
Transmission of Electricity (UCTE);

e In 2007, the national electricity network was only directly or indirectly connected to the
network operated by UCTE through a single line with a capacity of less than 400 MW; or

e More than 30 % of electricity is produced from a single fossil fuel, and the GDP per capita
does not exceed 50 % of the EU average.

» Volume: In 2013, the total free allocation shall not exceed 70 % of the historical emissions
for 2005-2007 and shall gradually decrease, resulting in no free allocation in 2020. No more
allowances are allocated than necessary to cover the investment costs.

» Use of funds: Investments can be made in the retrofitting and upgrading of infrastructures
and in clean technologies, diversification of their energy mix and sources of supply. The
measures must be submitted to the Commission in a national plan.
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» Beneficiaries: Allowances can only be allocated for free to electricity production
installations, i.e. to the plant operators in the eligible Member States only. Nevertheless, the
measures in the national plan can also involve third parties, e.g. the network operators.!

Projects for modernizing the electricity grid and for promoting renewable energies can also be
included in the national investment plans. In particular, network operators as well as a share of
the operators of installations of electricity production from renewable energies are not covered
by the ETS. Therefore, they cannot receive any free allocation, but may still have to implement
measures in accordance with the national plans (European Commission (EC) 2011).

2.2 Quantities of allowances allocated for free under Art. 10c, their
monetary value and their use

2.2.1 Planned and actual free allocation by year (2013-2020) and country

A total of eight Member States have submitted applications for free allocation under Art. 10c.
With the exception of the Polish request, all applications were approved without objections from
the Commission. The Polish application was approved in part and subject to conditions.? Overall,
approx. 680 million emission allowances (EUAs) are being made available to electricity
production installations via free allocation for the third trading period from 2013 to 2020.
Taking into account the reduction of free allocation over the years and the real /forecast prices
for EUAs, this corresponds to a promotion of the participating installations amounting to approx.
EUR 4.4 billion.3 The maximum volume of free allowances decreases steadily over the years,
falling to zero in 2020. The maximum permissible amount of allowances was not exhausted in
2013-2015. Allowances are not allocated if their current market value is higher than the
chargeable investment costs; the reasons for this may be lower or delayed investment costs or a
higher CO; price than originally assumed. Unallocated emission allowances may still be allocated
to installation operators in future years depending on investment costs and CO; prices, as long
as there are no national regulations prohibiting this. If the leftover emission allowances are not
needed, they are auctioned. Both cases have since arisen. For 2015 the Czech Republic applied
for 20.6 million EUAs instead of the planned 19.2 million EUAs for free allocation, thereby
drawing upon a portion of the unused EUAs under Article 10c of the two previous years. Overall,
Bulgaria, Estonia, the Czech Republic and Romania have passed over 16.0 million EUAs to
auctioning that were originally intended for free allocation to electricity suppliers since they
were no longer needed for the investments concerned.

Figure 3 shows the distribution of the maximum amount of emission allowances that may be
allocated for free under Article 10c. Approx. 60 % of the total volume is allotted to Poland. The
Czech Republic and Romania have the second and third largest shares, at 16 % and 11 %
respectively. Hungary is a special case: its application was for 2013 only; from 2014 to 2020
there is no free allocation to electricity generators. This stems from the way in which the
modernization of the electricity and gas network was financed in Hungary (see Section 2.2.3).
Figure 3 also shows the actual allocation to the installation operators. While 91 % of the

1 For a detailed explanation of the criteria, quantities and use, see EC (2011).

2 European Commission (EC) 2012a, European Commission (EC) 2012b, European Commission (EC) 2012c, European Commission
(EC) 2012d, European Commission (EC) 2012e, European Commission (EC) 2012f, European Commission (EC) 2012g, European
Commission (EC) 2012h.

3 For the forecast of the EUA price, the Base case, Bearish market environment and Bullish market environment scenarios were
taken from Thomson Reuters 2016. In constant 2015 Euro, the forecast for 2020 is 10 (7 - 11) EUR/t CO2, for 2025 16 (8 - 40) EUR/t
CO02 and for 2030 26 (8 - 68) EUR/t CO2. Historical prices are taken from the EEX 2016.
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maximum possible amount of free emission allowances was still being allocated in 2013, the
share fell to 80 % in 2014 and to 68 % in 2015.

In spite of the significant decrease in the amount of free emission allowances allocated over the
three years, their market value has remained constant (Figure 2). This is due to an increase in
the CO2 price over the three years. To date, the investments were financed according to the
national plans with free allocation amounting to EUR 1.9 billion.*

Figure 3: Maximum and real free allocation under Art. 10c
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Source: Authors’ own calculations based on European Union (EU) (2016), European Commission (EC) (2012k), European
Commission (EC) (2012e) and European Commission (EC) (2016)

4 The share of funds per Member State differs slightly from the share of EUA. The reason for this is the timing of the free allocation

and the changing CO2 price over the years.
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Figure 4: Monetary value of maximum and real allocation under Art. 10c
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Notes: The price assumptions are provided in Footnote 3.
Source: Authors’ own calculations based on European Union (EU) (2016), European Commission (EC) (2012k), European
Commission (EC) (2012e), European Commission (EC) (2016) and Thomson Reuters (2016)

2.2.2 Distribution of 10c funds disbursed to date (2013-2015) by fuel and country

The operators of a total of 251 installations with their own installation identification code in the
European Union Transaction Log (EUTL) received EUAs allocated for free under Art. 10c in
2013,2014 and/or 2015. Of this group, the operators of 101 installations received more than
300 thousand EUAs in the three years concerned. Overall, these operators obtained approx. 96
% of all emission allowances under this regulation. On average, the operators of these
installations were allocated 42 % of the EUAs needed to cover their total emissions in 2013-
2015 for free.

Table 1, table 2 and Figure 5 show the distribution of the relevant funds by fuel and country. 56
% of the allowances were granted to operators of lignite power plants; a further 31 % to
operators of hard coal-fired power plants. While among the largest installations operators of the
ten natural gas power plants receive a higher free allocation than their verified emissions, they
nevertheless obtain only 5 % of the total 10c allocation. Detailed data on the installations for
which operators received at least 2 million EUAs due to Article 10c in 2013-2015 is provided in
Table 3 in the Annex.

An analysis of free allocation under Article 10c in relation to the installed capacity of the
operated power plants (hereafter referred to as the “allowance ratio”) also shows significant
differences: the operators of two Czech lignite power plants received the highest free allocation
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at more than 19 000 EUAs/MW, while two installations were allocated less than 1 000
EUAs/MW. The average allocation per installed capacity in the Czech Republic is more than
twice as high as in Romania and 20 times higher than in Lithuania.

In Figure 6, the allowance ratio of the relevant power plants is shown, distinguished by fuel type
used in the beneficiaries’ power plants. The data shows that operators of lignite power plants
received more than 7 000 EUAs/MW in 2013-2015. Most of the operators of other plant types -
including approx. half the operators of lignite power plants - were allocated 2 000 to 6 000
EUAs/MW. The graph shows that the operators of lignite power plants not only profit the most
from the mechanism in absolute terms, they also receive disproportionately high quantities of
allowances in relation to installed capacity.

Statements on the use of the funds received cannot be derived from the characteristics of the
beneficiaries of the free allocation. A key issue in the evaluation of investments supported under
Art. 10c is the extent to which the investments of the operators of lignite power plants (as the
greatest beneficiary group) differ from the investments that would be made by other actors on
the electricity market and other investors. This question, however, cannot be answered within
the scope of this analysis.

Instead, the information available on the use of funds by the actual investors is analyzed in the

following section.

Figure 5: Free allocation of at least 300 thousand EUAs to installations by fuel type and
country for 2013-2015

(Fuel) Oil
3%
Gas

Source: Authors’ own calculations based on European Union (EU)European Union (EU) (2016)(2016), European Commission
(EC)European Commission (EC) (2012k)(2012k), European Commission (EC)European Commission (EC) (2012e)(2012e) and
European Commission (EC)European Commission (EC) (2016)(2016)
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Table 1: Allocations to installations that received at least 300 000 EUAs for free in 2013-
2015 (total by fuel type)
10c-Allocation Value of the Allocation
(Sum 2013-15) (Sum 2013-15)
Installed | Emissions . per per per per
capacity |2013-15 quantity | share capacity | emissions total capacity | emissions
Mio. . EUA/ . Mio. EUR/
MW Mt CO2 EUA % KW % EUR KW EUR/t CO2
Lignite 25 346 413.1| 1736| 56% 6.8 42%| 9253 36.5 22
Anthracite | 51 184 247.9 97.0| 31% 45 39%|  490.5 22.8 2.0
Gas
6 540 19.7 16.1 5% 2.5 82% 84.9 13.0 4.3
o=l el 2507 20.3 94| 3% 3.7 46% 50.1 20.0 25
Oil Shale 1610 33.3 129 4% 8.0 39% 68.7 42.7 2.1
Total
57 488 734.3 309.0 | 100% 5.4 42% | 1619.5 28.2 2.2

Source: European Union (EU) (2016), European Commission (EC) (2012k), European Commission (EC) (2012e), Platts (2014)

Table 2: Allocations to installations that received at least 300 000 EUAs for free in 2013-
2015 (total by Member State)
10c-Allocation Value of the Alloaton
(Sum 2013-15) (Sum 2013-15)
Installed | Emissions . per per per per
) tity | sh . . total . .
capacity |2013-15 quantity | share capacity | emissions ota capacity | emissions
Mio. . EUA/ . . EUR/

MW Mt CO2 FUA % w % Mio.EUR| o' | EUR/tCO2
Folkie 28 424 399.7| 157.5| 51% 5.5 39%| 8159 28.7 2.0
Romania 8 487 54.3 323| 10% 3.8 60% | 172.6 20.3 3.2
Czech
Republic 8139 135.2 65.7| 21% 8.1 49%| 3499 43.0 2.6
Bulgaria 4659 75.3 27.8| 9% 6.0 37%| 1484 31.9 2.0
AR 2527 26.3 54| 2% 2.1 20% 24.0 9.5 0.9
Lithuania 1985 1.4 08| 0% 0.4 55% 4.3 2.2 3.0
STELE 1656 8.8 6.6| 2% 4.0 75% 356 21.5 4.0
Estonia 1610 33.3 129| 4% 8.0 39% 68.7 42.7 21
Total

57 488 734.3| 309.0| 100% 5.4 42%| 1619.5 28.2 2.2

Source: European Union (EU) (2016), European Commission (EC) (2012k), European Commission (EC) (2012e), Platts (2014)

157




CLIMATE CHANGE Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules in the 4th
trading period — Final report

Figure 6: Distribution of allowance ratio under Art. 10c by fuel type of the recipient power
plants in relation to installed capacity
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Notes: Three installations with a capacity of more than 2 GW are not shown. The data on these installations are contained
in the Annex (Belchatow and Kozienice/Poland and Turceni/Romania).
Source: Authors’ own calculations

2.2.3 Uses of free allocation under Art. 10c on a national level

Electricity generators and network operators that benefit from free allocation under Art. 10c(4)
must report on the implementation of their investments. For this purpose, the Member States
have to submit a report to the Commission. The operator reports are published in the Member
States, but the report to the Commission is not. A comprehensive analysis of operator reports is
difficult because they are generally only available in the national languages concerned and some
are not even accessible via the websites of the national emission trading authorities or the
environmental ministries. Moreover, the description of measures in the publicly available parts
of the national plans and operator reports is often not very informative. The measures are
divided into five categories as per EC (2011):

2000

a) Retrofitting of infrastructure

b) Upgrading of infrastructure

c) Clean technologies

d) Diversification of energy mix

e) Diversification of sources of supply.
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The distinction between the categories A, B and C is not unambiguous and is interpreted
differently by the Member States. The modernization of a boiler is one of the most common
measures in the investment plans and is found in all three categories, irrespective of fuel type. If
gas or biomass can also thereby be co-incinerated, the measure is mostly reported under
category D. The promotion of renewable energies is relatively consistently reported under
category D by all Member States.

The available information on the use of Art. 10c funds by several countries is analysed in the
following as examples.

2.2.3.1 Lithuania

A total of 2.5 million EUAs were applied for by Lithuania and approved (European Union (EU)
2016), even if investments are much higher: during the 2010-2013 period, funds amounting to
approx. EUR 450 million were invested via Art. 10c in Lithuania according to its investment plan
(Ministry of Energy of the Republic of Lithuania 2014). 85 % of the funds were used to build a
combined cycle power plant with a capacity of 455 MW, which is fuelled by natural gas (Figure
7). Another 10 % was used to finance the building or retrofitting of boilers for biomass
combustion in CHP plants. No other renewable energies feature in the plan. The specified
amount of investments significantly exceeds the funding provided by free allocation under
Article 10c: the expenditure for 2010-2013 alone corresponds to a free allocation of 30.9 million
EUAs.

Figure 7: Lithuania: investments under Art. 10c in 2010-2013

Other renew-
ables
0%

Source: Ministry of Energy of the Republic of Lithuania (2014)
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2.2.3.2 Poland

The Polish Ministry of the Environment publishes annual summaries of their application of Art.
10c funds (Ministry of Environment of Poland 2015). However, the reports for up to June 2014
only contain information on the amount of investments by operator and on the specific
measure/installation that was supported in this way. The latter information does not include the
volume of the EUAs concerned, making it impossible to determine the amount of support per
investment in the national plan.

Climate Action Network, Greenpeace and WWF analysed the Polish plan for investments in
retrofitting and upgrading of infrastructure and in clean technologies before the European
Council in October 2014. They concluded that the coal dependence of electricity production in
Poland is extended through its application of Art. 10c. Only 8 % of allowances are to be used for
renewable energies, mainly for the co-firing of biomass in coal-fired plants. Only 1 % of the total
investment amount is intended for other renewable energies, with no investments planned for
PV or wind. The largest investments are to be made in fossil-fuelled power plants, which make
up over 80 % of the total investment (Figure 8).

An analysis of the Polish national plan (Ministry of Economy of Poland 2011) by type of
investment and year of completion generates similar results (Figure 9 Only 10 % of the
measures are geared to diversification of the energy mix; these measures comprise - in addition
to the above-mentioned biomass co-firing - the conversion to natural gas and two investments
in new nuclear power plants.

Figure 8: Investments in modernization of electricity production and diversification of the
energy mix in Poland’s national plan under Art. 10c

/1%

= Investments in electrical grid ® Investments in biomass co-firing

m Investments in RES m Fossil fuel capacity modernisation and other investments

Source: based on CAN Europe et al. (2014)
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Figure 9: Poland: planned investments in the national plan under Art. 10c
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Note: The types of investment are in accordance with the uses specified under Art. 10c (see above)
Source: Ministry of Economy of Poland (2011)

2.2.3.3 Czech Republic

In the Czech Republic’s investment plan, the type as well as the emission reduction expected by
the Czech government are provided for 275 of the 363 planned investments (Ministry of the
Environment of the Czech Republic 2012). This enables analysis of, on the one hand, the
distribution of measures by type and, on the other hand, the expected emission reduction of the
five different investment categories under the Directive (Figure 10). The distribution by number
of investments is very similar to the Polish distribution. Overall the 275 quantified measures are
expected to bring about emission reductions of approx. 9.2 Mt COz/a (19 % of the emissions of
Czech electricity generators in the EU ETS in 2015). 90 % of these emission reductions are to be
achieved through the retrofitting and upgrading of infrastructures and with clean technologies.

The Czech national investment plan does not provide a breakdown of the quantity of EUAs or
costs per measure, with the result that a direct analysis of the cost effectiveness of various
investments is not possible. However, based on the names of the operators and other
information, it is possible to identify individual installations. Table 2 lists the seven largest
investments that should generate emission reductions of at least 250 kt COz/a. These seven
investments make up over 70 % of the total emission reductions included in the Czech
investment plan. The largest investment is for improvement of a boiler and should result in
emission reductions of 2.8 Mt COz/a. All other investments relate to CHP plants, efficient gas
turbines and adaptation of installations for biomass combustion. The allowance ratio in relation
to the reduced emissions varies significantly: while a program to build 100 MW CHP plants
receives almost six times the amount of EUAs compared to the emission reductions it brings
about, another measure included in the investment plan does not receive any funding through
Art 10c.

161



CLIMATE CHANGE Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules in the 4th
trading period — Final report

Figure 10: Czech Republic: planned investments in the national Art. 10c plan
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Notes: The types of investment are in accordance with the uses specified under Art. 10c (see above)
Source: Ministry of the Environment of the Czech Republic (2012)

Table 3: Czech Republic: investments with emission reductions of more than 250 kt CO,/a
GHG 10c EUA/ .
. Investment ... . . reduction
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Source: Ministry of the Environment of the Czech Republic (2012), European Union (EU) (2016)
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Although the installation in which the largest investment is to be made cannot be identified
based on the information provided, the expected emission reduction and the operator indicate
that it is an existing coal-fired power plant. The beneficiaries of the second and third largest
emission reduction measures are also operators of coal-fired power plants. As a result, there are
also grounds for concern with regard to the Czech Republic that Art. 10c investments are largely
being made in coal-fired power plants and that this leads to a lifetime extension of existing coal-
fired power plants (CAN Europe et al. 2014).

2.2.3.4 Hungary

In Hungary, free allocation under Art. 10c was used to modernize the electricity and gas
networks. Since only operators of installations covered by the EU ETS and not network
operators can receive free allocation under Article 10c (and not the network operators), the
Hungarian authorities have applied a special rule: a charge equivalent to the free allocation
received under the invoked article in 2013 was imposed on the operators of a number of
installations. Investments in network modernization were then financed out of the income from
this charge; with regard to the network operators, no investments were made using free
allocation under Art.10c (European Commission (EC) 20121).

2.2.3.5 Cyprus

The seven measures found in Cyprus’s national investment plan are all geared to fossil-fuelled
power plants. Approximately half of the investments, which total EUR 0.5 million overall, are to
be used to finance a combined cycle power plant that can use both natural gas and heavy fuel oil.
The other half of the overall investment amount will mainly be used to modernize electricity
production installations using heavy fuel oil. Based on the financial details of Cyprus’s report on
their application of Art. 10c, it seems that most projects have been completed (Electricity
Authority of Cyprus 2015). The remaining work pertains to natural gas being made available to
the new combined cycle power plant, meaning that it can only be operated using oil for the time
being.
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2.3 Effects of free allocation under Art. 10c on emission development

2.3.1 Short-term emission development of the electricity sector (ex-post analysis)

As the above analysis has shown, a significant portion of the investments have already been
made. In Poland’s national investment plan, 25 % and a further 10 % of all investments should
have been made in 2012 and 2013 respectively. In the Czech Republic, 75 % of all investments
should have been made by the end of 2015, enabling the first effects on emission development to
be seen.>

Investments in the modernization and diversification of the energy mix are expected to result in
a decrease of the emission intensity of electricity generation and - assuming that the production
level remains constant - to a reduction in the absolute emissions of electricity production.
Empirically, it is difficult to distinguish between the influence of investments and other factors of
influence. However, the emission intensity of an installation is significantly less exposed to other
factors of influence than the absolute emissions and should therefore be regarded as the more
suitable indicator. Analysis of the development of absolute emissions can nevertheless be
informative in this respect. As long as the funds have been invested usefully and other factors of
influence are low, a change in the trend of emissions and emission intensity should be
observable in the years after which the investments were made (i.e. starting in 2012ff.).

For the analysis of the emission intensity, a sufficiently accurate public database is not available
since the electricity production of installations in the EU has only been reported since 2015. For
an analysis of the absolute emission development, a business-as-usual scenario would need to
be assumed or a comparison made of the Art. 10c installations of a representative reference
group. Both were beyond the scope of the research project.

2.3.2 Indications of possible long-term effects of Art. 10c on emission development (ex-
ante analysis)

Although the data is incomplete, it is clear that especially coal-fired plant operators benefit as
recipients of free allocation under Art. 10c of the ETS Directive. Since retrofitting measures and
improvements in infrastructure constitute the most common investment measures and the
current infrastructure is largely based on coal-fired electricity production, the investments
automatically lead to a continuation of coal-fired electricity production.

Over 60 % of EUAs under Article 10c are granted to installations or power plants with an age of
30 to 50 years (Figure 11).6 Typically, it is assumed that coal-fired power plants must be
modernized after 40 years. When modernization is at least partly financed by free allocation
under Art. 10c, the regulation contributes to a long-term lock-in of emission-intensive coal-fired
electricity production. This is especially true if the installations were only modernized because
of Art. 10c rather than switched off if they had not received and subsidies

Overall, Article 10c was designed in such a way that the companies with the structurally lowest
interest in ambitious emission reductions have received the highest support. The relatively
smaller lignite power plants - the most emission-intensive installations for electricity
production - have the highest ratio of support per installed capacity (see Figure 6). At the same
time, operators were only able to make use of the scheme if the installation is subject to the ETS.

5 This is based on the number of measures since the specific investment volumes are not always known. As a result, it may be that
the early measures tend to have lower impacts than the later measures. In the Czech Republic at least two major measures were
planned in 2013/2014.

6 The graph is based on Art. 10c installations with over 300 thousand EUAs allocated for free in 2013-2015. This covers 96 % of free
allocation under Art. 10c in these years.
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Within application of Article 10c, electricity generators using renewable energies alone were
effectively prevented from being able to contribute to diversification of the energy mix.

Figure 11: Share of Art. 10c free allocation to installations by year of start-up
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Source: European Union (EU) (2016), Platts (2014)

2.4 Preliminary assessment of the effects of Art. 10c in the 3rd trading
period

Based on experiences gathered with Art. 10c in the first three years of the 3rd trading period, it
is possible to provide a first assessment of the impacts:

» Overall approx. 680 million EUAs may be allocated for free to operators of electricity
production installations in eight Member States. In 2013, 2014 and 2015, only 90 %, 75 %
and 68 % of the permitted volume of Art. 10c free allocation was actually allocated. It will be
seen in the years ahead whether the relevant investments have only been delayed or the
requested quantities of free allowances were too high. Depending on the CO2 price
development and the implementation of investments, the unused allowances can be
allocated in the coming years. Some Member States have also begun to pass on unused
allowances to auctioning.

» Overall, 251 installations receive allowances under Art. 10c. The operators of the 101
installations with an allocation of at least 300 thousand EUAs in 2013-2015 receive approx.
96 % of the total amount of this free allocation. 82 % of these were awarded to operators of
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coal-fired power plants and a further 7 % to operators of oil and shale oil plants. The
operators of ten gas-fired power plants receive 5 % of the allowances overall.

» The current monetary value of free allocation to the electricity sector in the eight Member
States to 2020 amounts to approx. EUR 4.4 billion. About 60 % of this amount is allocated to
operators of installations nearing the end of their lifetimes which, without modernization,
may soon be switched off.

» 60 % of all EUAs under Art. 10c are allocated to Poland; 17 % in the Czech Republic. The
main beneficiaries are operators of Polish lignite and hard coal power plants. In Lithuania
and Cyprus the allowances were mainly used to build new combined cycle power plants.
Hungary used the provision to modernise their energy networks. Because network
operators are not eligible for participation operators had to apply for free allocation and
then had to pay a corresponding fee.

» Interms of EUAs per MW of installed capacity, the operators of lignite power plants of 2 GW
or less have the highest allowance ratio.

» A selective analysis of the planned and implemented investments shows that for the most
part the funds are used to modernize coal-fired power plants. Renewable energies do not
feature beyond the co-firing of biomass. Investments in wind and PV are included in the
plans only sporadically, if at all.

» There is a risk that the lifetime of coal-fired power plants is extended and that renewable
energy providers are put at a disadvantage as a result of the application of Art. 10c.
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3 Free allocation under Art. 10c in the 4th trading period
(2021-2030)

3.1 Background

It was originally planned that the free allocation to electricity generators under Art. 10c expires
at the end of the third trading period of the EU ETS (European Commission (EC) 2012j). During
the negotiations for the EU climate target for 2030, this expiration date was extended to the end
of the 4th trading period (European Council 2014). In the Conclusions of the European Council
published in October 2014, the essential conditions were agreed upon, including the eligibility
criteria, the maximum amount of free allocation under Art. 10c and the need to improve the
implementation.

3.2 Proposal of EU Commission to amend Art. 10c in the revision of EU ETS

In July 2015, the EU Commission presented a proposal to reform the EU ETS for the 4th phase
based on Council’s Conclusions (European Commission (EC) 2015b). Significant amendments for
Art. 10c proposed therein are:

» Eligibility criterion: Member States which had a GDP per capita of below 60 % in 2013
qualify for use of the article (Art. 10c (1)).

» Maximum allocation: The total free allocation should not exceed 40 % of the allowances
that the Member State received for auctioning based on historical emissions (Article 10c (4)7

» Allowance distribution over time: As per the EU-COM proposal, allowances should be
allocated yearly in harmonised quantities (Art. 10c (4)).

» Selection criteria: For all projects exceeding EUR 10 million, the Member States should
organize a competitive bidding process which has “clear, objective and transparent”
selection criteria. These criteria should include a significant reduction of CO2 emissions, a
positive cost/benefit analysis and additionality. Projects with a total investment volume
below EUR 10 million are not included in the public bidding process but do need to meet
similar requirements for selection (Art. 10c (2)).

» Transparency on implementation of investments: The Commission will make public the
reports of network operators on use of funds that are submitted by the Member States (Art.
10c (6)).

» Beneficiaries: As previously, only operators with installations covered by the EU ETS are
permitted to make use of these rules (Art. 10c (5)).

The use and the maximum investment amount per measure remain essentially unchanged. In
Figure 12 and Figure 13, the maximum possible volume of EUAs allocated for free and the value
of these allowances are shown for up to 2030. The total volume of free allocation in Phase 4
practically remains unchanged compared to Phase 3, although the quantity available each year

7 The surcharge for the modernization fund under Article 10c and the solidarity surcharge under Art. 10 (2)b are not included in this
total.
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decreases slightly due to the longer time frame of the period. Cyprus will no longer meet the
criteria for the application of Art. 10c, but Croatia, Latvia and the Slovak Republic may invoke
the article. After 2020 Poland will allocate significantly fewer allowances, but will continue to
receive the largest share of allowances overall. For all other countries except Estonia, a higher

amount is available than requested for Phase 3.

In contrast to the number of allowances, the amount of the subsidy for electricity producers
could significantly increase if the price forecasts - which assume a significant increase of the CO;
price by 2030 after the introduction of the MSR - are realized. Assuming maximum allocation
under Article 10c by 2020, this corresponds to a market value of approx. EUR 4.4 billion. Based
on the prices assumed, the value of 10c allowances in the 4th trading period could be over twice

as high at EUR 11.6 billion.8

Maximum annual free allocation under Art. 10c in the 3™ and 4™ trading periods
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8 The price assumptions are provided in Footnote 3.
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Value of maximum annual allocation under Art. 10c in 3 and 4™ trading periods
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3.3 Evaluation of the Commission Proposal in the context of the long-term

targets of EU climate policy

The Commission proposal contains important changes for the design of Art. 10c. In particular,
the mandatory invitation of tenders with the associated evaluation criteria could contribute to
projects for renewable energies receiving greater attention. The proposals for the publication of
national reports by the Commission facilitate analysis of the use of funds, thereby ensuring
greater transparency. Despite improvements, many problems of the Art. 10c remain - especially
the extension of its use (which is actually limited to 2020) to at least 2030.

3.3.1 Overall quantity of allowances
The total volume of free allocation available in fourth trading period is set by the Council and
practically does not change compared to the third trading period. Due to the longer duration of
the fourth phase of the ETS, the average annual volume decreases from 85 million EUAs/a to 68
million EUAs/a. Due to the proposed constant allocation volume under Art. 10c a simultaneously
increasing market price of EUAs could lead to subsidies continuing to increase. The Council's
decisions clearly state that the 10c exemption rule applies to 2030 only and can be interpreted
to mean that it should be phased out permanently. This approach is not found in the constant

allocation over the years again.

169



CLIMATE CHANGE Analysis of free allocation under Art. 10c and further development of the relevant rules in the 4th
trading period — Final report

3.3.2 Use of funds

The requirement of “clear, objective and transparent” selection criteria is a substantial
improvement when compared to the current process of implementation. The criteria are to be
chosen in such a way that they are comparable over all applications for the use of funds, with the
Commission explicitly mentioning a significant ex-ante fixed reduction of CO2 emissions, a cost-
benefit analysis and the additionality of the activities. It is proposed that the Member States each
set their own criteria to be used for the national plans. This poses the risk that objectives other
than those set out in the Directive may be pursued in the setting of the criteria.

The proposal also stipulates that the measures should be additional, the proof of which should
be provided based on the above-mentioned selection criteria. Experiences gathered with the
CDM have shown that a clear definition of additionality is essential.

3.3.3 Beneficiaries

In terms of the beneficiaries under Art. 10c, it is proposed that only operators of ETS
installations shall continue to receive free allocation. This leads to a preference for fossil
electricity producers over new suppliers and over network operators that invest exclusively in
renewable energies or energy efficiency. New suppliers and network operators could also, in
principle, open an EUA account at a national register and thereby receive EUAs. There is no
objective reason why such suppliers should also not be allowed to participate in the competitive
bidding process.

3.3.4 Reporting

The intended central publication of the operator reports by the Commission is a major step.
Currently data can be accessed on a limited basis only via the national websites of the various
ministries and authorities. In some cases the data published on national sites is outdated,
incomplete or not traceable.

[t is not really clear what the reporting requirements should be for the plant operators. The
Commission draft provides only that they have to report on the implementation of their
investments. It is not clear whether this reporting involves the expenditure only or the emission
reductions achieved. According to the proposal, Member States only have to report on the
framework conditions for proposed Art. 10c investment projects; other reporting requirements
are not included in the proposal. Setting further requirements for information to be submitted
by the Member States on the selected projects and emission reductions specified ex ante would
significantly improve the transparency and evaluation of implementation.

3.4 Alternative proposals for further development of Art. 10c in the 4th
trading period

Based on the analysis and evaluation undertaken above, the Commission’s proposal to reform
the ETS could be supplemented by the following:

3.4.1 Overall quantity of allowances

Art. 10c was originally introduced as a transitional regime on the path to full auctioning in the
energy sector from 2021; accordingly, the amount of allowances allocated for free had to fall to
zero in 2020. The new proposal distances itself from this original approach. The fixed share of
free allocation under Art. 10c, which constitutes 40 % of the total auctioning amount, makes for
a mechanism that could be adopted without change for the period after 2030, particularly since
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subsidies rise significantly during negotiations for a post-2030 package. In order not to generate
automatism in this respect after 2030, the allocated allowance quantity should fall to zero again
by the end of the subsequent period. To remain within the framework of the Council decisions,
allocation in 2021 would have to be higher and then fall. In the Impact Assessment for the
revised ETS Directive, the Commission argues that a linear reduction similar to the 3rd trading
period would lead to a surplus in 2021, because the modernization projects would not be able to
start sufficiently quickly. In addition, larger impacts on the MSR and the EUA surplus should be
expected at the beginning of the 4th period since a linear reduction to zero would constitute
front loading (European Commission (EC) 2015a). These concerns could be alleviated if the
allocation quantity remained constant at the beginning of the period and is steadily reduced to
zero from 2026 onwards (Figure 14). In Figure 15, the overall yearly quantities of freely
allocated allowances under Art. 10c are shown for the different options. Both the path for the
3rd trading period and the alternative path with constant allocation quantities in the first five
years would reduce the freely allocated allowances to zero at the end of the trading period.

Figure 14: Free allocation options up to 2030 under Art. 10c ETS Directive
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Figure 15: Estimated value of Art. 10c free allocation up to 2030 by proposed option
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3.4.2 Use of funds

The aim should be to move from the currently practiced support of activities (investments)
towards the support of results (emission reduction, efficiency improvement, etc.). Only in this
way can the most cost-efficient and investments with the largest emission reduction potential be
selected.

It should be examined whether harmonized selection criteria for all participating Member States
would be more suitable. On the one hand, the risk of market distortion would be reduced and, on
the other hand, investments by suppliers and operators would be enabled in several countries. It
is also questionable how many different and sufficiently objective criteria for assessing
applications can actually be defined.

A key selection criterion should be consistency with the EU climate and energy targets data for
2030. It is necessary to abandon the practically exclusive promotion of coal-fired power plants.
Possible options are for example:

» Fixing a minimum share for promotion of diversification of the energy mix, taking into
account the EU target for renewable energies (minimum 27 % share of renewable energies).

» Limiting the maximum age of power plants at which measures are permitted to be
implemented, so as not to promote lifetime extension.
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» Excluding investment in the building of new coal-fired power plants or the capping of
specific emissions for new power plants in g CO2/kWh (e.g. based on a modern combined
cycle power plant using natural gas).

» Opening up the competitive bidding process for Art. 10c to applications from operators and
companies without an operator account under the EU ETS.

» Providing a handout for determining the additionality of investment measures put forward
in the competitive bidding process. Measures that need to be carried out to fulfil other
obligations already like the Large Combustion Plant Directive (European Union (EU)
27.11.2001) are by definition not additional.

3.4.3 Reporting

The use of a harmonized reporting format for plant operators and Member States would make a
strong contribution to the transparency of the reports and would simplify analysis.

Currently only the use of funds and not the results achieved via that use has to be reported. The
criteria for selecting projects explicitly require a significant reduction of CO2 emissions
determined ex ante. Accordingly, plant operators and/or Member States should also show the
impacts of the measures on the emission development in their annual reports. If the actual
emission reductions are significantly lower than the values specified in the application, the
promotion should be reduced accordingly.

In addition to the beneficiaries, the Member States should report on how they distributed the
funds and have conformed to the criteria.
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4 Summary

4.1 Analysis of application of Article 10c in the 2013-2015 period

A total of approx. 680 million free allowances in the EU-ETS (EUAs) may be allocated to
operators of installations for electricity production in eight countries during the 3rd trading
period. In 2013-2015 only 81 % of the permissible allowance amount was actually awarded. It
will become clear in the years ahead whether the related investments have only been delayed or
whether the quantities applied for were too high. Depending on the CO; price development and
the implementation of investment measures, the unused allowances can still be allocated in the
coming years. If they are not allocated for free, they will be auctioned towards the end of the
trading period. Some Member States have already begun to hand over unused quantities to
regular auctioning.

Overall 251 installations receive free allowances under Art. 10c. The operators of the 101
installations with an allocation of at least 300 thousand EUAs in 2013-2015 are granted approx.
96 % of the total amount of allowances allocated for free. 82 % of which went to operators of
coal-fired power plants and a further 7 % to operators of oil and shale oil plants. The operators
of ten gas-fired power plants receive 5 % of the allowances.

The current value of free allocation to the electricity sector in the eight Member States
corresponds to approx. EUR 4.4 billion by 2020 (based on current prices and price estimations).
Approx. 60 % of this amount is allocated to the operators of plants nearing the end of their
lifetime and may possibly be disconnected soon without modernization measures.

There is a risk that the lifetime of coal-fired power plants is extended by Article 10c and the
suppliers of renewable energies placed at a disadvantage. The highest allowance ratio -
calculated as number of EUAs per MW of installed capacity - is for the most part received by the
operators of lignite power plants of up to 2 GW. Renewable energies only play a role in the form
of co-firing of biomass. Investments in wind and PV are only sporadically included in the plans, if
atall.

4.2 Revision of Article 10c for the 4th trading period

The Commission proposal for the reform of the ETS foresees an unchanged total amount of EUAs
under Article 10c during the 4th phase, but the actual value of the freely allocated allowances
themselves could more than double under rising carbon prices. The group of eligible countries
changes slightly. In particular, Poland and Estonia are allowed to allocate significantly fewer
allowances for free than during the third trading period, while a higher total amount of
allowances is made available to all other Member States concerned. The criteria for awarding
free allocation have been significantly improved. The proposal foresees that the cost efficiency
and absolute amount of avoided emissions are a compulsory component of the evaluation of all
projects with a total amount of investment exceeding EUR 10 million. Nevertheless, it is not
ensured that large quantities of allowances are not once again granted to coal-fired power
plants. Based on the analysis undertaken above and the experiences gathered in the years up to
2015, the following changes are proposed for the 4th trading period:

» Degressive allocation: Free allocation should be reduced to zero at the end of the trading
period.

» Use of funds: The guidelines and criteria should be expanded to include a minimum
allocation of allowances for renewable energies, measures which extend the lifetime of for
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old coal-fired power plants should be excluded from free allocation and rules for providing
proof of additionality should be introduced.

» Beneficiaries: The list of possible beneficiaries eligible to participate in the competitive
bidding process should be expanded to include all holders of EUA accounts in a national
emissions trading registry in order to enable participation by suppliers of electricity based
on renewable energies.

» Reporting: As part of the reporting obligations, the beneficiaries should also report the real-
world avoided emissions.
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Table 4: Installation with at least 2 M EUA free allocation under Art. 10c in the 2013-15 period
Installation data Free Allocation Value of the Allocation
(Sum 2013-15) (Sum 2013-15)
Member Installed capacity | Emission 2013-15 | total per capacity | per emissions | total per capacity | per emissions
Name (Main) fuel
State MW Mt CO2 MEUA |kEUA/MW |% Mio. EUR | kEUR/MW | EUR/t CO2

Belchatow PL Lignite 5298 111.1 45.5 8.6 41% 268.2 50.6 2.4

Turow PL Lignite 1505 25.7 18.3 12.2 71% 108.0 71.7 4.2
Kozienice PL Anthracite |2 840 32.6 13.0 4.6 40% 73.5 259 2.3

Opole PL Anthracite | 1490 18.6 10.5 7.0 56% 61.8 41.4 3.3

Eesti EE Shale Qil 1400 27.4 10.4 7.4 38% 60.6 43.3 2.2
Maritza East-2 | BG Lignite 1593 31.0 10.0 6.3 32% 58.5 36.7 1.9
Tusimice (074 Lignite 816 13.8 9.2 11.2 66% 53.5 65.6 3.9
Pocerady (074 Lignite 600 15.3 8.4 14.0 55% 49.2 81.9 3.2
Prunerov (074 Lignite 420 6.9 8.2 19.5 119% 47.7 113.7 6.9
Polaniec PL Anthracite | 1575 18.0 7.4 4.7 41% 43.4 27.5 2.4

Dolna Odra PL Anthracite | 1720 14.0 7.2 4.2 51% 42.2 24.5 3.0
Rovinari RO Lignite 1320 14.2 7.1 5.4 50% 41.7 31.6 2.9

Rybnik PL Anthracite | 1720 22.2 6.8 3.9 30% 335 19.5 1.5
Turceni RO Lignite 2310 13.1 6.1 2.6 46% 35.3 15.3 2.7
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Petrobrazi
Lagisza
Jaworzno-lii
Maritza East-3
Laziska
Detmarovice
Vresova Tps
Bobov Dol
Chvaletice
Ostroleka
Patnow
Isalnita

Aes Galabovo
Dhekelia Ice
Opatovice
Matra
Prunerov

Siersza

RO

PL

PL

BG

PL

Ccz

cz

BG

cz

PL

PL

RO

BG

CcY

Ccz

HU

cz

PL

Gas
Anthracite
Anthracite
Lignite
Anthracite
Anthracite
Lignite
Lignite
Lignite
Anthracite
Lignite
Lignite
Lignite
(Fuel) Qil
Lignite
Lignite
Lignite

Anthracite

860

1060

1345

908

1155

800

220

420

800

647

1669

630

670

461

363

836

440

794

2.5

8.4

14.7

13.4

11.2

6.4

12.5

6.8

10.2

7.4

16.6

6.6

10.6

3.9

5.8
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4.9

5.9

5.5
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4.8

4.8

4.4
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3.8

3.7

3.6

3.6

3.4
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2.7

2.6
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Melnik 2&3 cz Lignite 500 5.1 2.5 5.0 48% 14.5 29.1 2.8
Mures RO Gas 620 2.3 2.5 4.0 107% 14.4 233 6.2
Eesti EE Shale Oil 210 5.9 2.5 11.8 42% 144 68.6 25
Siekierki PL Anthracite | 453 9.3 2.4 5.4 26% 14.4 31.9 1.6
Ostrava

Works cz Lignite 179 7.1 23 12.9 32% 12.3 68.6 1.7
Vasilikos Eac | CY (Fuel) Oil 865 4.9 2.3 2.6 47% 13.4 15.5 2.7
Ledvice (o4 Lignite 220 3.5 2.2 9.8 61% 12.6 57.1 3.6
Mintia-Deva RO Anthracite | 1075 4.4 2.1 2.0 48% 9.5 8.8 2.2
Krakow Leg PL Anthracite | 460 5.4 21 4.5 38% 12.0 26.0 2.2
Total 43 267 580.1 260.2 6.0 45% 1489.9 344 2.6

Source: European Union (EU) (2016), European Commission (EC) (2012k), European Commission (EC) (2012e), Platts (2014).
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Kurzbeschreibung: Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in Grof3britannien und Spanien

Seit dem Start des Emissionshandels im Jahr 2005 sind die Emissionen der teilnehmenden
Lander in den ETS Sektoren im Durchschnitt um 26 % gesunken. Grofdbritannien und Spanien
gehoren zu den Liandern mit den héchsten Emissionen im EU ETS; sie haben jeweils 8 % der
gesamteuropdischen ETS Emissionen des Jahres 2017 verursacht. Gleichzeitig sind es Lander,
die besonders hohe Emissionsreduktionen im Vergleich zu 2005 erreicht haben: In Spanien sind
die Emissionen um 32 % gesunken und in Grofdbritannien gar um 50 %.

In beiden Landern haben sich die Emissionen aus dem Sektor Energie und Verbrennung seit
Beginn des ETS stark reduziert. Der Ausbau der Erneuerbaren Energien in Zusammenspiel mit
der Reduktion der Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken sind die Haupttreiber der sinkenden
Emissionen im Stromsektor.

Im Industriesektor sind die Emissionen ebenfalls gesunken, wenn auch nicht ganz so stark. Die
Herstellung von Eisenmetallen, Mineral6lprodukten und Zement sind in beiden Landern die drei
Industriesektoren mit den hochsten Emissionen, wenn auch in unterschiedlicher Reihenfolge. In
den Industriesektoren ist ein hoher Einfluss der Produktionsmengen auf die Emissionsmengen
erkennbar. Der Effekt ist besonders in den Jahren der Wirtschaftskrise besonders ausgepragt.
Insbesondere im Eisen- und Stahlsektor sowie in der Zementproduktion hat es
Produktionsriickgiange und Stilllegungen gegeben. Im Gegensatz dazu zeigt der Raffineriesektor
in Spanien einen anderen Verlauf: die Produktionszahlen sind leicht gestiegen, wahrend sie in
Grofdbritannien gesunken sind. Die spezifischen Emissionen pro Tonne verarbeitetes Rohol
scheinen in beiden Landern leicht gesunken zu sein. Im Chemiesektor sind die spezifischen N20
Emissionen aus der Herstellung von Salpetersaure im Vergleich zu 2005 erheblich gesunken. In
Grofdbritannien fillt die Emissionsreduktion mit dem Jahr des Einbezugs der N2O Emissionen in
den Emissionshandel zusammen (2011), wahrend die Minderung in Spanien bereits vor ihrer
Erfassung 2013 im Emissionshandel erfolgt ist. Fiir alle anderen Produkte und Emissionen im
Chemiesektor ist keine eindeutige Aussage moglich, da die Veranderung des
Anwendungsbereiches den Vergleich zwischen den Handelsperioden unmdéglich macht.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass im Stromsektor jeweils die Verbesserung der
Emissionsintensitit der Haupttreiber fiir die sinkenden Emissionen ist, wahrend im
Industriesektor die Produktionsentwicklung der dominante Effekt ist Eine Ausnahme im
Industriebereich sind die N>O Emissionen, die bei der Produktion von Salptersdure und
Adipinsaure anfallen: im Vergleich zu 2005 sind die spezifischen Emissionen in beiden Landern
erheblich gesunken. .
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Abstract: Analysis of emission trends in the ETS sector in the UK and Spain

Since the start of emissions trading scheme (ETS) in 2005, emissions in the ETS sectors from
participating countries have fallen on average by 26 %. The UK and Spain are among the
countries with the highest emissions in the EU ETS, each accounting for 8 % of total European
ETS emissions in 2017. At the same time, these are countries that have achieved particularly
high emission reductions compared to 2005: In Spain, emissions fell by 32 % and in the UK by as
much as 50 %.

In both countries, emissions from the energy and combustion sector have fallen sharply since
the start of the ETS. The uptake of renewable energy production in conjunction with the
reduction of electricity generation from coal-fired power plants is the main drivers of falling
emissions in the electricity sector.

Emissions in the industrial sector have also fallen, albeit not quite as sharply. The production of
ferrous metals, petroleum products and cement are the three industrial sectors with the highest
ETS emissions in both countries. In the industrial sectors, a high influence of the production
quantities on the emission quantities can be seen. The effect is particularly pronounced in the
years of the economic crisis. Especially in the iron and steel sector and in cement production,
there have been declines in production and shutdowns. In contrast, the refinery sector in Spain
showed a different development: production figures rose slightly, while they fell in the United
Kingdom. Specific emissions per tonne of processed crude oil appear to have fallen slightly in
both countries. In the chemicals sector, specific N0 emissions from nitric acid production have
decreased significantly compared to 2005. In the UK, the emission reduction coincides with the
year in which N0 emissions are included in emissions trading (2011), while the reduction in
Spain took place before they were included in emissions trading in 2013. For all other products
and emissions in the chemicals sector, no clear statement is possible, as the change in the scope
of application makes it impossible to compare trading periods.

To sum up, it can be said that in the electricity sector the improvement in emission intensity is
the main driver for falling emissions, while in the industrial sector the dominant effect is the
development of production. However, reductions in specific emissions are the main driver for
the development of N>O emissions from the production of nitric acid and adipic acid.

185



CLIMATE CHANGE Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in Grof3britannien und Spanien — Teilbericht des
Forschungsvorhabens Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fur die
Zeit nach 2020

Inhaltsverzeichnis
P o] o] o [T T V=T =T (ol o S SPP 187
TabEllENVEIZEICANIS ... 188
ADKUIZUNGSVEIZEICNNIS .......ecveete sttt ettt st e s te e be s te et e s besaaesresteenaesreeneete e 189
ZUSAMIMENTASSUNG. ...ttt b bt b st b et s e bt e bbb ne et e et e bt a bt b e enennen e ene s 190
SUMIMEBIY ettt r R e R s e e R e Rt et n R e e e R AR e e e e e Rt e s e e e r e R e e e s r e e e e nenneenenns 192
1  Analyse der Emissionsentwicklung in ETS Sektoren in ausgewahlten Landern.............cccccee.e. 194
2  Emissionsentwicklung der ETS Sektoren in GroBbritanni€n ............ccceveveeveieeveiesie e 195
2.1 Stromerzeugung in GrOBDITANNIEN .........coviiiie e 196
2.2 Industriesektoren in GrolBBITANNIEN ... 198
3 Emissionsentwicklung der ETS SeKtOren in SPani€n ...........cccceiiriieienieneieiesese e 205
3.1 StromerzeuguNg iN SPANIEN ......cueiveieiiieeee et 206
3.2 INAUSEIIESEKLOreN IN SPANIEN ......cuviiiiiiiiere e 208
1ol 1] V33 0] [0 T=T (U] To SRS 215
5 LItEraturVerzZEICRNIS ......cviviiiiiecic s 217
A ANNANG Rttt r s 218
Al Aggregierung der ETS AKEIVItAten zu SEKEOIeN .........coveiiiiiiieeeee 218
A.2  Emissionen der ETS Sektoren in GroRbritannien und SPanien ...........ccccvvvvnenenenienennnn 219

186



CLIMATE CHANGE Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in Grof3britannien und Spanien — Teilbericht des
Forschungsvorhabens Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fur die

Zeit nach 2020

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1

Abbildung 2

Abbildung 3

Abbildung 4

Abbildung 5

Abbildung 6

Abbildung 7

Abbildung 8

Abbildung 9

Abbildung 10

Abbildung 11

Abbildung 12
Abbildung 13

Abbildung 14

Abbildung 15

Abbildung 16

Abbildung 17

Abbildung 18

Entwicklung der Emissionen im ETS Sektor in ausgewahlten

LANAEIN (2005-2017) ...cuviueeiieieieeieeee e
Anteil grofRer Lander an den Emissionen in den ETS Sektoren
(2007t
Entwicklung der Emissionen im ETS Sektor in GroR3britannien

(2005-2007) covvesiesiestesiesie ettt bbbt
Entwicklung der Stromerzeugung in Grof3britannien (2005-

Entwicklung der Endenergienachfrage nach Strom in

GroBZbritannien (2005-2015) .....cccvciveiiiieeie e s
Entwicklung der Emissionen im Industriesektor in

GroBbritannien (2005-2017) ...ccocoveiiieeieeee e e
Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der

Eisenmetallerzeugung in GroR3britannien (2005-2017)........ccccevevvviirenencnenienen.
Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der

Mineraldlerzeugung in GroBbritannien (2005-2017) ......ccccovivevieieiiieie s
Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der

Herstellung von Zement und Kalk in Grof3britannien (2005-

Entwicklung der Produktion und Emissionen im Chemiesektor
in GroBbritannien (2005-2017) .....ccveoeieeiie e
Entwicklung der Emissionen im ETS Sektor in Spanien (2005-

Entwicklung der Endenergienachfrage nach Strom in Spanien

(2005-2015) ...t
Entwicklung der Emissionen im Industriesektor in Spanien

(2005-20L7) ettt
Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der

Stahlerzeugung in Spanien (2005-2017).......ccccoerereiniinineneseneee e
Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der

Mineraldlerzeugung in Spanien (2005-2017) ......ccoveveieieeie e
Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der

Herstellung von Zement und Kalk in Spanien (2005-2017).......cccccocvvivninenennennen.
Entwicklung der Produktion und Emissionen im Chemiesektor

IN SPANIEN (2005-2017) ....veueeieeiiiiieieeieeiesree et

187



CLIMATE CHANGE Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in Grof3britannien und Spanien — Teilbericht des
Forschungsvorhabens Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fur die
Zeit nach 2020

Tabellenverzeichnis
Tabelle 1: Produktionsmenge und N,O Emissionen der Herstellung von

Salpeter- und AdIpINSAUre (UK) ......oooviiiiiiiiieeese e 204
Tabelle 2: Produktionsmenge und N,O Emissionen der Herstellung von

Salpetersaure (SPANIEN) .......ccvcceiieeceee e re e 214
Tabelle 3: Aggregierung der ETS-AKtivitdten zu SEKIOreN ..........ccocovvveveicieinie e 218
Tabelle 4: Emissionen sowie Schatzung der Emissionen durch den

veranderten Anwendungsbereich im ETS Sektor in

GroBRbritannien i Kt CO2 AQ. .....c.vuiveiveieeicreieieeieee e 220
Tabelle 5: Emissionen sowie Schatzung der Emissionen durch den

veranderten Anwendungsbereich im ETS Sektor in Spanien in

010 PV TE OO TUTUTR 222

188



CLIMATE CHANGE Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in GroRbritannien und Spanien — Teilbericht des
Forschungsvorhabens Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus konomischer Perspektive fiir die
Zeit nach 2020

Abklrzungsverzeichnis

CCS Carbon Capture and Storage

CO, Kohlendioxid

EEA European Environmental Agency, Europdische Umweltagentur
ETS Emissionshandel

N,O Distickstoffmonoxid

PFC Per- und polyflourierte Chemikalien

189



CLIMATE CHANGE Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in GroRbritannien und Spanien — Teilbericht des
Forschungsvorhabens Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus konomischer Perspektive fiir die
Zeit nach 2020

Zusammenfassung

Seit dem Start des EU Emissionshandels im Jahr 2005 sind die Emissionen der teilnehmenden
Lander in den ETS Sektoren im Durchschnitt um 26 % gesunken. Grofdbritannien und Spanien
gehoren zu den Lindern mit den héchsten Emissionen im EU ETS; sie haben jeweils 8 % der ETS
Gesamtemissionen des Jahres 2017 verursacht. Gleichzeitig sind es Lander, die besonders hohe
Emissionsreduktionen im Vergleich zu 2005 erreicht haben: In Spanien sind die Emissionen um
32 % gesunken und in Grof3britannien gar um 50 %. Da sich der Anwendungsbereich des EU
Emissionshandels seit der Einfiihrung 2005 erweitert hat, enthalten diese Werte eine Schatzung
der Emissionen von ETS Tatigkeiten, welche durch die Erweiterung des Anwendungsbereiches
in spateren Jahren zusatzlich erfasst wurden (European Environment Agency (EEA) 2017,
2018).

Abbildung1  Entwicklung der Emissionen im ETS Sektor in ausgewéhlten Landern (2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017), eigene Darstellung

In beiden Landern haben sich die Emissionen aus dem Sektor Energie und Verbrennung seit
Beginn des ETS stark reduziert. Die Stromerzeugung ist erheblich weniger emissionsintensiv
geworden und es ist zu erwarten, dass sich dieser Trend zumindest stabilisieren wird. Die
Erzeugung aus Erneuerbaren Energien hat sich in Grofdbritannien zwischen 2005 und 2015
vervierfacht und betragt 2015 25 %. Der Anteil der Erneuerbaren Energien an der
Stromerzeugung in Spanien hat sich seit 2005 verdoppelt und betragt 36 % im Jahr 2015.
Gleichzeitig ist die Relevanz der Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken jeweils gesunken: In
Spanien von 27 % auf 18 % und in Grofdbritannien von 33 % auf 21 % (Eurostat 2017b). In
Grofsbritannien wurden mehrere Kohlekraftwerke ganz oder teilweise stillgelegt oder auf
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Biomassefeuerung umgeriistet. Es ist deswegen davon auszugehen, dass die Emissionen aus
Kohlekraftwerken nicht wieder auf das Niveau von 2005 ansteigen werden. In Spanien hingegen
wurde die Produktion eher gedrosselt, Stilllegungen sind dafiir bei Gaskraftwerken erfolgt. Der
Anteil von Erdgas an der Stromerzeugung ist in Spanien erheblich gesunken und lag 2015 bei
unter 20 %. In Grofdbritannien ist der Anteil hoher, bei knapp 30 %. Die Stromerzeugung aus
Kernkraftwerken ist jeweils iiber alle Jahre konstant bei rund 20 % geblieben. Zudem ist die
Stromnachfrage in beiden Landern leicht gesunken. Der Ausbau der Erneuerbaren Energien in
Zusammenspiel mit der Reduktion der Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken sind
dementsprechend die Haupttreiber der sinkenden Emissionen im Stromsektor.

Im Industriesektor sind die Emissionen ebenfalls gesunken, wenn auch nicht ganz so stark. Die
Herstellung von Eisenmetallen, Mineral6lprodukten und Zement sind in beiden Landern die drei
Industriesektoren mit den héchsten Emissionen, wenn auch in unterschiedlicher Reihenfolge. In
den Industriesektoren ist ein hoher Einfluss der Produktionsmengen auf die Emissionsmengen
erkennbar. Der Effekt ist besonders in den Jahren der Wirtschaftskrise ausgepragt. Insbesondere
im Eisen- und Stahlsektor sowie in der Zementproduktion hat es Produktionsriickgange und
Stilllegungen gegeben. Auch wenn die Konjunktur sich zwischenzeitlich erholt hat, liegt im Jahr
2016 die Stahlproduktion 25 % (Spanien) bzw. 40 % (Grofdbritannien) unter der von 2005.

Wahrend der Eisen- und Stahlsektor unter den Industriesektoren in Grofdbritannien die grofite
Emissionsquelle ist, nimmt diese Position in Spanien der Zementsektor ein. Wahrend des
spanischen Baubooms war auch die Zementproduktion hoch, mit der Wirtschaftskrise fiel die
Produktion ab 2008 erheblich und liegt im Jahr 2016 44 % unter der Produktion im Jahr 2005.
In Grof3britannien ist der gleiche Verlauf zu beobachten, wenn auch nicht ganz so ausgepragt —
im Jahr 2016 lagen die Produktionsmengen 20 % unter den Werten im Jahr 2005. Auch im
Zementsektor hat es Stilllegungen von Produktionsanlagen in beiden Landern gegeben.

Im Gegensatz dazu zeigt der Raffineriesektor in Spanien einen anderen Verlauf: die
Produktionszahlen sind trotz gesunkener heimischer Nachfrage leicht gestiegen, wahrend sie in
Grofdbritannien gesunken sind. Spanien ist der drittgréf3te Produzent von Mineralélprodukten in
den EU ETS Landern und ein Nettoexporteur. Die spezifischen Emissionen pro Tonne
verarbeitetes Rohol scheinen in beiden Landern leicht gesunken zu sein. Ein moéglicher Grund ist
ein veranderter Produktmix, ein anderer die Schlief3ung alter Raffinerien in beiden Landern und
Kapazitatserweiterungen in Spanien.

Im Chemiesektor sind die spezifischen N2O Emissionen aus der Herstellung von Salpetersaure
im Vergleich zum Jahr 2005 erheblich gesunken (Grof3britannien 2018; Spanien 2018). In
Grofdbritannien fillt die Emissionsreduktion mit dem Jahr des Einbezugs der N2O Emissionen in
den Emissionshandel zusammen (2011), wahrend die Minderung in Spanien bereits vor ihrer
Erfassung 2013 im Emissionshandel erfolgt ist. Fiir alle anderen Produkte und Emissionen im
Chemiesektor ist keine eindeutige Aussage moglich, da die Veranderung des
Anwendungsbereiches den Vergleich zwischen den Handelsperioden unmdoglich macht.

Zusammenfassend lasst sich sagen, dass im Stromsektor jeweils die Verbesserung der
Emissionsintensitat der Haupttreiber fiir die sinkenden Emissionen ist, wahrend im
Industriesektor die Produktionsentwicklung der dominante Effekt ist. Eine Ausnahme im
Industriebereich sind die N>O Emissionen, die bei der Produktion von Salptersdure und
Adipinsaure anfallen: im Vergleich zu 2005 sind die spezifischen Emissionen in beiden Landern
erheblich gesunken.
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Summary

Since the start of EU Emissions Trading Scheme in 2005, emissions from participating countries
in the ETS sectors have fallen on average by 26 %. The UK and Spain are among the countries
with the highest emissions in the EU ETS, each accounting for 8 % of total emissions in the year
2017. At the same time, these are countries that have achieved particularly high emission
reductions compared to 2005: In Spain, emissions fell by 32 % and in the UK by as much as

50 %. Since the scope of EU Emissions Trading Scheme has expanded since its introduction in
2005, these figures include an estimate of emissions from ETS activities that were additionally
covered by the extension of the scope in later years (European Environment Agency (EEA) 2017,
2018).

Figure 1 Development of emissions in the ETS sector in selected countries (2005-2017)
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Sources: (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017), own presentation

In both countries, emissions from the energy and combustion sector have fallen sharply since
the start of the ETS. Power generation has become considerably less emission-intensive and this
trend is expected to at least stabilise. Renewables generation in the UK quadrupled between
2005 and 2015, reaching 25 % in 2015. The share of renewables in electricity generation in
Spain has doubled since 2005 and will be 36 % in 2015. At the same time, the relevance of
electricity generation from coal-fired power plants has declined: In Spain from 27 % to 18 % and
in Great Britain from 33 % to 21 % (Eurostat 2017b). In the UK, several coal-fired power plants
were completely or partially shut down or converted to biomass firing. It can therefore be
assumed that emissions from coal-fired power plants will not rise back to the 2005 level. In
Spain, on the other hand, coal-fired electricity production has tended to be cut back and gas-
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fired power plants have been decommissioned. The share of natural gas in electricity generation
in Spain has fallen considerably and was less than 20 % in 2015. In the UK, the share is higher, at
just under 30 %. Electricity generation from nuclear power plants has remained constant at
around 20 % for all years. In addition, demand for electricity fell slightly in both countries.
Accordingly, the expansion of renewable energies in conjunction with the reduction of electricity
generation from coal-fired power plants is the main driver for falling emissions in the electricity
sector.

Emissions in the industrial sector have also fallen, albeit not quite as sharply. The production of
ferrous metals, petroleum products and cement are the three industrial sectors with the highest
emissions in both countries, albeit in different order. In the industrial sectors, a high influence of
the production quantities on the emission quantities can be seen. The effect is particularly
pronounced in the years of the economic crisis. Especially in the iron and steel sector as well as
in cement production, there were declines in production and shutdowns. Even though the
economy has recovered in the meantime, steel production in 2016 is 25 % (Spain) and 40 %
(Great Britain) lower than in 2005.

While the iron and steel sector is the largest source of emissions among the industrial sectors in
the UK, the cement sector occupies this position in Spain. Cement production was also high
during the Spanish construction boom, with production falling sharply from 2008 with the
economic crisis and falling 44 % below production in 2005 in 2016. The same trend can be
observed in the UK, although not quite so pronounced — cement production volumes in 2016
were 20 % below 2005 levels. In the cement sector, too, there were closures of production
facilities in both countries.

By contrast, the refinery sector in Spain shows a different development: production figures rose
slightly despite lower domestic demand, while they fell in the United Kingdom. Spain is the third
largest producer of petroleum products in the EU ETS countries and a net exporter. Specific
emissions per tonne of processed crude oil appear to have fallen slightly in both countries. One
possible reason is a changed product mix; another is the closure of old refineries in both
countries and capacity expansions in Spain.

In the chemicals sector, the specific N>O emissions from the production of nitric acid have fallen
considerably compared to 2005 (Grofdbritannien 2018; Spanien 2018). In the UK, the emission
reduction coincides with the year in which N>0 emissions were included in emissions trading
(2011), while in Spain the reduction took place before they were included in emissions trading
in 2013. For all other products and emissions in the chemicals sector, no clear statement is
possible, as the change in the scope of application makes it impossible to compare trading
periods.

In summary, it can be said that in the electricity sector the improvement of the emission
intensity is the main driver for the falling emissions, while in the industrial sector the production
development is the dominant effect. However, reductions in specific emissions are the main
driver for the development of N2O emissions from the production of nitric acid and adipic acid.
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1 Analyse der Emissionsentwicklung in ETS Sektoren in
ausgewahlten Landern

Seit dem Start des Emissionshandels im Jahr 2005 sind die Emissionen der teilnehmenden
Lander in den ETS Sektoren um 26 % gesunken.! Uber die teilnehmenden Lander sind jedoch
die Reduktionen ungleich verteilt. Nur eine relativ kleine Anzahl von Landern tragt mit mehr als
5 % zu den Gesamtemissionen im ETS bei. Deutschland hat mit 25 % den mit Abstand grofiten
Anteil, gefolgt von Polen (12 %), Italien (9 %), Grof3britannien und Spanien (8 %), Frankreich
(6 %) und den Niederlanden (5 %). Die iibrigen 23 ETS Lander verursachen gemeinsam 28 %
der Gesamtemissionen in 2017. Wenn nur die Verbrennungsanlagen betrachtet werden, ist der
Anteil der sieben grofdten Emittenten noch etwas grofier; wenn die Industrieemissionen
betrachtet werden, dagegen etwas kleiner — der Anteil der anderen Lander betragt 32 %.

In der folgenden Analyse soll fiir zwei der Lander mit hohem Anteil an den Gesamtemissionen
im ETS und iiberdurchschnittlichen Emissionsreduktionen gegeniiber 2005 die
Emissionsverdanderung genauer beschrieben werden: Grofsbritannien und Spanien.

Abbildung2  Anteil groRBer Lander an den Emissionen in den ETS Sektoren (2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017), eigene Darstellung

1 Die Zahl bezieht sich auf die Emissionen inklusiver der Schatzung fiir Veranderungen des Anwendungsbereichs der EU
Emissionshandelsrichtlinie European Environment Agency (EEA) 2018, 2017.
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2 Emissionsentwicklung der ETS Sektoren in
GrolRbritannien

Die Emissionen in den Emissionshandelssektoren sind in Grof3britannien zwischen 2005 und
2017 um 50 % von 275 Mt COze auf 137 Mt CO2e gesunken (siehe Abbildung 3). Die
Emissionsreduktion ist damit fast doppelt so hoch wie im européischen Durchschnitt (-26 %).
Da sich der Anwendungsbereich des EU Emissionshandels seit der Einfithrung 2005 erweitert
hat, enthalten diese Werte eine Schitzung der Emissionen von EU ETS Tatigkeiten, welche durch
die Erweiterung des Anwendungsbereiches in spateren Jahren zusatzlich erfasst wurden
(European Environment Agency (EEA) 2017).

Abbildung3  Entwicklung der Emissionen im ETS Sektor in GroRbritannien (2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017), eigene Darstellung

In Grofdbritannien gab es vor der Einflihrung des EU ETS bereits einen Emissionshandel mit
freiwilliger Teilnahme. Die teilnehmenden Firmen konnten in den Anfangsjahren wéahlen, ob sie
am europdaischen Emissionshandel teilnehmen (opt-out). Diese Tatigkeiten sind in der
Schatzung des erweiterten Anwendungsbereiches bei den CO2-Emissionen enthalten, eine
Zuordnung zu den ETS-Sektoren Verbrennung bzw. Industrie war nicht méglich. Zudem werden
seit der dritten Handelsperiode auch nicht-CO2 Gase erfasst: Lachgasemissionen (N20) aus der
Herstellung von Salpetersaure, Adipinsidure und Glyoxylsaure sowie
Perfluorkohlenstoffemissionen (PFC) aus der Herstellung von Aluminium. Diese beiden Gase
machten jedoch einen geringen Teil der Gesamtemissionen aus. So wurden im Jahr 2008 etwa
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2 400 Tonnen CO2.dquivalent an N2O Emissionen ausgestofden und 135 Tonnen COz.4quivalent
an PFC Emissionen.

Der Sektor Verbrennung und Energie verursachte im Jahr 2017 71 % der britischen Emissionen
(98 Mt CO2). Obwohl der Anteil des Sektors im Vergleich zu 2008 gesunken ist, ist er weiterhin
hoher als im Durchschnitt der EU ETS Lander.2 Die Emissionen des Sektors Verbrennung und
Energie haben sich seit 2008 halbiert (-54 %), wahrend die Emissionen im Industriesektor um
gut ein Viertel gesunken sind (-28 %) und aktuell 39 Mt CO> betragen.3

2.1 Stromerzeugung in GroRbritannien

Der Stromerzeugungssektor in Grofdbritannien hat sich im letzten Jahrzehnt erheblich
verandert: die CO2-Intensitit der Erzeugung ist gesunken und die Stromnachfrage ebenfalls. Dies
passt zu dem Trend der stark sinkenden Emissionen im ETS Sektor Verbrennung und Energie.

Abbildung4  Entwicklung der Stromerzeugung in Grof3britannien (2005-2015)
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Quelle: (Eurostat 2017a), eigene Darstellung

Der Energietrager mit dem hochsten Anteil ist Gas: 28 % des Stroms wurden im Jahr 2015 mit
Gas erzeugt. An zweiter Stelle steht die Erzeugung aus erneuerbaren Energien (25 %); der Anteil

267 % der Emissionen im Jahr 2017 stammen in den EU ETS Landern aus dem Sektor Verbrennung und Energie.

3 Die Veranderung gegentiber 2008 wurde inklusive der Schiatzung fiir den veranderten Anwendungsbereich angegeben. Dabei
wurde die Schitzung fiir alle Gase dem Sektor Industrie zugeordnet.
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hat sich im Vergleich zu 2005 vervierfacht. Die Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken sinkt, ihr
Anteil betrug 2015 nur noch 21 %, wiahrend im Jahr 2005 noch ein Drittel des Stroms mit
Steinkohle erzeugt wurde. Die Stromerzeugung aus Kernkraftwerken liegt bei 19 %.
Grof3britannien ist ein Netto-Stromimporteur, im Jahr 2015 betrug der Anteil der Netto-Importe
6 %. Die Emissionsintensitat der Stromerzeugung hat sich in der Konsequenz seit 2005
verringert: die Beitrage von Steinkohle und Gas sind gesunken und wurden hauptsachlich durch
den Ausbau der erneuerbaren Energien kompensiert.

Die Verdanderungen im Stromerzeugungsmix sind die Folge einer Reihe von Einflussfaktoren wie
die Energiepreise, die Temperatur, die CO>-Preise und politische Rahmenbedingungen
(European Environment Agency (EEA) 2016). Mit der Wirtschaftskrise und wegen des Ausbaus
der Férderung von Gas in den USA (shale gas) sind die Preise fiir Erdgas gesunken und die
Stromerzeugung aus Gaskraftwerken konnte einen Teil der Stromerzeugung aus Steinkohle
verdrangen. Die Flotte der Kohlekraftwerke ist zudem relativ alt, der Grofteil der Kapazitat ist
vor Uber 40 Jahre gebaut worden. Bei niedrigeren Wirkungsgraden sind auch die laufenden
Betriebskosten hoher; dies begiinstigt den Brennstoffwechsel. Kalte Winter dagegen
begiinstigen die Kohlekraftwerke. CO2-Preise haben ebenfalls eine Rolle gespielt: In den ersten
beiden Jahren des Emissionshandelssystems (2005/2006) lagen die Preise bei 22 bzw. 17 Euro.
Nach Analysen von McGuinness & Ellerman (2008) wurden Kohlekraftwerke 16-18 % weniger
betrieben als in Abwesenheit der CO>-Preise geschehen ware. Seit 2013 gilt zudem in
Grofdbritannien der sogenannte ,,Carbon Price Floor” in Ergdnzung zum EU weiten CO,-Preis.
Der Preis betrug 2013 £4.9 (~ 6 Euro) pro t CO2 und wurde im April des Folgejahres auf £9.6
(~12 Euro) pro t CO2 angehoben. Seit April 2015 gilt der Preis von £18.1 (~ 25 Euro).4 Es ist zu
erwarten, dass die Kohlestromerzeugung weiter sinkt. So sind beispielsweise die Kraftwerke
Cockenzie, Didcot A, Ferrybridge, Kingsnorth, Longannet, und Rugeley seit 2013 stillgelegt
worden.5 Zudem wurden drei der sechs Kraftwerksblocke im grofdten Kohlekraftwerk
Grofdbritanniens, Drax, mit Unterstiitzung von staatlicher Seite komplett auf Biomasse
umgestellt. Vor der Umstellung war Drax die britische Anlage mit den héchsten Emissionen. Im
Kraftwerk Drax wird 6 % des landesweiten Strombedarfs erzeugt, jeder Kraftwerksblock hat
eine installierte Leistung von 645 Megawatt (MW).6 Im Jahr 2018 soll ein weiterer Block auf
Biomassefeuerung umgeriistet werden.

Der Ausbau der Erneuerbaren Energien hat seit 2013 zugenommen. Die Windstromerzeugung
ist im Winter am starksten, die Zeit im Jahr bei der traditionell die Stromerzeugung aus
Steinkohle besonders hoch war.

Nicht nur die CO.-Intensitit der Erzeugung hat sich verdndert, auch die Nachfrage nach Strom ist
gesunken. In den Jahren 2014 und 2015 lag die Nachfrage nach Strom in den
Endverbrauchssektoren 13 % unter dem Verbrauch im Jahr 2005. Die drei grofsen
Nachfragesektoren sind Haushalte, gefolgt von Industrie und Dienstleistungen (siehe Abbildung
5).7 In allen drei Bereichen ist die Stromnachfrage gesunken. Die Reduktion im Industriesektor
ist am hochsten (-20 %), die deutliche Reduktion zwischen 2008 und 2009 fallt mit der

4
www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/293849/TIIN_6002_7047_carbon_price_floor_and_other_
technical_amendments.pdf, zuletzt gepriift am 09.07.2018.

5 https://beyond-coal.eu/data/, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
6 https://www.drax.com/about-us/, zuletzt gepriift am 09.07.2018.

7 Die Endenergienachfrage im Industriesektor enthilt nicht den Energieverbrauch im Umwandlungssektor (beispielsweise
Raffinerien sind der Energiebilanzlogik folgend dem Umwandlungssektor zugeordnet).
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Wirtschaftskrise zusammen. Verkehr und sonstige Verbraucher verursachen nur einen kleinen
Anteil der Nachfrage.

Abbildung5  Entwicklung der Endenergienachfrage nach Strom in GroRbritannien (2005-2015)
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Quelle: (Eurostat 2017a), eigene Darstellung

2.2 Industriesektoren in Grol3britannien

Die Herstellung und Verarbeitung von Eisenmetallen ist der Industriesektor mit den héchsten
Emissionen in Grofdbritannien (31 % der Emissionen in 2017).8 Darauf folgen der
Raffineriesektor (22 %) und der Zementsektor (17 %). Die Chemieindustrie verursacht 13 % der
Sektoremissionen; die anderen Sektoren (Kalk, andere nicht-metallische Mineralien, Papier und
Zellstoff sowie opt-in Aktivitdten (sonstige)) haben einen Anteil von maximal 6 %. In der
Mehrheit der Sektoren ist ein Anstieg der berichteten Emissionen im Jahr 2008 zu verzeichnen.
Es ist wahrscheinlich, dass dies zumindest teilweise durch eine Anderung der Erfassung
verursacht wurde; zuvor vom Emissionshandel befreite Anlagen wurden in der zweiten
Handelsperiode emissionshandelspflichtig.

8 Die Zuordnung der ETS-Aktivitdten zu Sektoren befindet sich im Anhang.
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Abbildung6  Entwicklung der Emissionen im Industriesektor in Gro3britannien (2005-2017)
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Die Emissionen aus der Eisenmetallherstellung sowie die Produktionszahlen weisen hohe
Schwankungen tber die Jahre auf (siehe Abbildung 7). Die Eisen und Stahlproduktion in
Grofdbritannien wird durch drei grofie Anlagen dominiert: sie verursachen zusammen iiber

96 % der Emissionen im Sektor. Das integrierte Stahlwerk in Port Talbot in Wales verfligt liber
zwei Hoch6fen und kann fast 5 Millionen Tonnen Stahlbrammen produzieren.® In Scunthorpe
werden Knilippel, Profile, Brammen, Schienen und Walzdraht produziert. In Teesside wurden
2015 der Hochofen und die Koksoéfen stillgelegt, lediglich das Walzwerk und einige
Nebendienstleistungen sind nach wie vor auf dem Geldnde in Lackenby in Betrieb.10 Alle drei
Anlagen gehorten seit 1999 zur Corus Gruppe, die 2007 von Tata Steel aufgekauft wurde (aber
bis 2010 weiter unter dem Namen Corus firmierte).

Ende 2009 kiindigte Corus die Stilllegung des Werkes Teesside an, da langlaufende
Abnahmevertrage gekiindigt wurden. Die Anlage wurde Anfang 2010 eingemottet und 2011
verkauft. Anfang 2012 wurde die Anlage vom thaildndischen Stahlproduzenten SSI offiziell
wiedereroffnet und produzierte bis zur Stilllegung der Hochéfen in 2015.11 Auch in Scunthorpe
wurde in den Krisenjahren die Produktion heruntergefahren: 2008 wurde ein Hochofen

9 https://en.wikipedia.org/wiki/Port_Talbot_Steelworks, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
10 https://en.wikipedia.org/wiki/Teesside_Steelworks, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
11 https://en.wikipedia.org/wiki/Teesside_Steelworks, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
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stillgelegt und nach verschiedenen Investitionen 2014 wieder in Betrieb genommen. Tata Steel
kiindigte 2016 an, sich aus dem britischen Geschaft zuriickzuziehen und begriindete dies mit
Importen von chinesischem Stahl, hohe Energiekosten und schwacher Nachfrage. Greybull
Capital kaufte das Stahlwerk in Scunthorpe sowie das Walzwerk in Teesside fiir einen
symbolischen Preis von einem britischen Pfund und fiihrt die Anlage unter dem historischen
Namen British Steel weiter. Flir das Stahlwerk in Port Talbot laufen die Verkaufsverhandlungen
noch. Durch die Stilllegung des Stahlwerkes in Teesside ist davon auszugehen, dass die
Emissionen aus dem Eisen und Stahlsektor in Grofsbritannien unter dem Niveau der ersten
Handelsperiode liegen werden.

Mit der dritten Handelsperiode wurde die Weiterverarbeitung von Stahl zusatzlich im
Emissionshandel erfasst. Ihr Anteil an den Emissionen im Eisen- und Stahlsektor ist jedoch
relativ gering; im Jahr 2013 emittierten die neu hinzugekommenen Anlagen in Summe 375 kt
COa.

Abbildung 7 Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der Eisenmetallerzeugung in
GroRbritannien (2005-2017)

25000

20000
(=]
O | ' | , |
¥ | i ! { |
k- 15000 —— e - e i s S R, Bl ] e el e s e
& : '
g | : | { 12527
. § =P
: <l p €@
E 1000 - r - oo - i ‘ . o ]
—~ . i |
i | . . . 5 _ 7638
5 : ‘ - 6142
£ 5000
=
8
o

0

2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 2013 | 2004 | 2015 | 2006 7
1. HP 2. Handelsperiode 3. Handelsperiode

= Emnissionen Eisenmetalle =—#—Stahlproduktion =@— Roheisenproduktion

Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018; GroRbritannien 2018)

Im Raffineriesektor zeigen die Emissionen und das Produktionsvolumen den gleichen Trend: sie
sinken kontinuierlich. Ein besonderer Effekt der Wirtschaftskrisenjahre um 2009 ist nicht zu
erkennen. Der sehr dhnliche Verlauf deutet darauf hin, dass die Veranderung des
Produktionsvolumens der Treiber fiir die sinkenden Emissionen ist und demnach die
Emissionsintensitit iiber die Jahre zunédchst keine grofde Veranderung erfahren hat. In der
dritten Handelsperiode sinken die Emissionen stiarker als das Produktionsvolumen, dies deutet
auf eine Reduktion der Emissionsintensitat hin.

200



CLIMATE CHANGE Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in GroRbritannien und Spanien — Teilbericht des
Forschungsvorhabens Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus konomischer Perspektive fiir die
Zeit nach 2020

Von sechs Raffinerien, die im Jahr 2005 iiber 1 Mt CO emittiert haben, haben zwei Anlagen
mittlerweile den Betrieb eingestellt: die Retroplus Refinery in Stanford-le-Hope mit einer
Verarbeitungskapazitit von 220 000 Barrel pro Tag schloss 2013 und die Murco Petroleum
Milford Haven Refinery (Kapazitat von 108,000 Barrel pro Tag) im Jahr 2015.12 Dies fallt zeitlich
mit der Reduktion der Emissionsintensitat zusammen.

Abbildung 8  Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der Mineral6lerzeugung in
GroRbritannien (2005-2017)
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Quelle: (Department for Business, Energy and Industrial Strategy (DBEI) 2017; GroRbritannien 2018)

Beim Vergleich der Emissionen aus der Herstellung von Zementklinker und Kalk mit den
Produktionsdaten fallt auf, dass in den Jahren 2005-2007 die berichteten Emissionen in
Vergleich zur Produktion sehr niedrig ausfallen. Uber die Halfte der Anlagen im Sektor haben fiir
2005-2006 oder 2005-2007 keine Emissionen berichtet, es ist davon auszugehen, dass diese
Anlagen keine Neuanlangen sind, sondern in den ersten Jahren vom EU Emissionshandel befreit
waren und am britischen Emissionshandel teilgenommen haben. 2008 haben diese
Zementanlagen 3,7 Mt CO2 und die Kalkanlagen 2,3 Mt CO; emittiert.

Die Produktion von Zement und Kalk war in der ersten Handelsperiode am héchsten. Ab 2008
zeigt sich der Effekt der Wirtschaftskrise insbesondere bei der Zementproduktion. Ab 2012
steigen Produktion und Emissionen wieder an, erreichen jedoch nicht die Werte der ersten
Handelsperiode.

Die beiden grofdten Zementwerke sind in Hope und Rugby angesiedelt, sie emittierten jeweils
rund 1 Mt CO2 im Jahr 2017 und verursachten gemeinsam 30 % der Sektoremissionen. Das
Zementwerk in Hope verfiigt iiber zwei Ofen und kann bis zu 1,5 Millionen Tonnen Zement

12 https://en.wikipedia.org/wiki/Coryton_Refinery, https://en.wikipedia.org/wiki/Milford_Haven_Refinery, zuletzt gepriift am
09.07.2018.
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jahrlich herstellen.13 In Rubgy steht ein Ofen mit einer Kapazitit von bis zu 1,8 Mt Zement
jahrlich.24 2005 emittierte auch das Zementwerk in Ribbesdale {iber 1 Mt CO2, im selben Jahr
wurden zwei von drei Ofen stillgelegt.15 Zudem wurden 2009/2010 mehrere kleinere
Zementwerke stillgelegt; diese emittierten in 2008 in Summe 1,2 Mt CO».

Abbildung9  Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der Herstellung von Zement und
Kalk in GroRRbritannien (2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018; GroRbritannien 2018). Beim Kalksektor entspricht der untere
Zahlenwert den Emissionen, wahrend der obere die Produktion kennzeichnet.

Die Emissionsentwicklung im Chemiesektor in Grofdbritannien ist ohne weitere Analyse der
Verdanderungen im Erfassungsbereich nicht zielfithrend. Die britische Chemieanlagen sind vier
Emissionhandelsaktivititen zugeordnet: Ammoniak, Grundchemikalien, Wasserstoff und
Synthesegas sowie Soda. Zwischen den Emissionshandelsperioden ist jeweils ein erheblicher
Anstieg der berichteten Emissionen zu erkennen, wahrend die Produktionszahlen sinken. Die
Produktionszahlen zu Adipinsdaure werden im Inventar nicht berichtet, sie sind vertraulich
(Grof3britannien 2018). Ab dem Jahr 2010 werden Adipinsaure, Ethylen Oxid und Industrieruf3
in Grofdbritannien nicht mehr produziert. In der dritten Handelsperiode verlaufen Emissionen
und Produktionszahlen weitgehend parallel.

13 https://breedoncement.com/the-cement-journey/, zuletzt gepriift am 09.07.2018.

14 http://www.cemexcommunities.co.uk/Userfiles/Documents/Rugby%20Archive/CEMEXRugbyWorksBooklet.pdf, zuletzt gepriift
am 09.07.2018.

15 http://www.cementkilns.co.uk/cement_kiln_ribblesdale.html, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
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Abbildung 10 Entwicklung der Produktion und Emissionen im Chemiesektor in GroRbritannien
(2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018; GroRbritannien 2018)

Eine Entkopplung von Emissionen und Produktionsdaten ist fiir N>O zu verzeichnen. Wahrend
im Emissionshandel alle Gase in Summe berichtet werden, werden diese im Inventar getrennt
ausgewiesen (Grof3britannien 2018). Die Produktion von Salpetersaure ist im Vergleich zu 2005
um 33 % gesunken, die Emissionen sind jedoch erheblich starker (um 99 %) gefallen. Der
implizite Emissionsfaktor N>.O Emissionsfaktor von Salpetersaure betrug in den Jahren 2005-
2010 zwischen 3,5 und 3,9 t N2O pro kt Produkt. Im Jahr 2011, dem Jahr ab dem N>O-Emissionen
vom Emissionshandel in Grof3britannien erfasst werden, sank er auf 0,6 und ist seit 2012
konstant bei 0,1 t N2O pro kt Salpetersaure. Die Produktionsmengen fiir Adipinsdure werden
nicht berichtet, deswegen kann die Entwicklung der Emissionsintensitit nicht nachvollzogen
werden (siehe Tabelle 1).

Bei den Sektoren mit relativ geringen Emissionsanteilen wie andere nicht-metallische
Mineralien sowie Papier und Zellstoff ist ebenfalls ein Anstieg der Emissionen zwischen 2007
und 2008 zu verzeichnen, fiir den anzunehmen ist, dass dies dem veranderten
Anwendungsbereich geschuldet ist. Seit 2008 bewegen sich die Emissionen aber auf einem
ahnlichen Niveau.
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Tabelle 1: Produktionsmenge und N,O Emissionen der Herstellung von Salpeter- und
Adipinsaure (UK)
Jahr Salpetersaure Salpetersaure Salpetersaure Adipinsaure
Produktion (kt) N20 Emissionen (kt) Impliziter N20 Emissionen (kt)
Emissionsfaktor
(t N20/kt Produkt)
2005 1.713 6,5 3,8 3,0
2006 1.468 57 3,9 2,0
2007 1.606 5,7 3,5 3,2
2008 1.294 5,0 3,9 31
2009 933 3,6 3,9 0,2
2010 1.210 4,2 3,5 NO
2011 1.084 0,7 0,6 NO
2012 1.135 0,1 0,1 NO
2013 1.015 0,1 0,1 NO
2014 1.097 0,1 0,1 NO
2015 1.127 0,1 0,1 NO
2016 1.170 0,1 0,1 NO

Quellen: (GroRbritannien 2018)
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3 Emissionsentwicklung der ETS Sektoren in Spanien

Die Emissionen in den spanischen ETS-Sektoren haben sich zwischen 2005 und 2017 um 32 %
verringert (Abbildung 11). Wie auch in Grofdbritannien ist somit auch in Spanien die
Gesamtreduktion der ETS-Emissionen erheblich hoher als im EU Durchschnitt (-24 %). Der
Anteil des Sektors Verbrennung und Energie an den spanischen Gesamt-ETS-Emissionen sank
von 67 % im Jahr 2005 auf knapp 59 % im Jahr 2017. Damit ist er geringer sowohl als der
entsprechende Anteil in Grofdbritannien (74 %) als auch im Durchschnitt aller EU ETS Lander
(67 %).

Im Gegensatz zu Grof3britannien halten sich die Emissionsreduktionen in den Sektoren
Verbrennung und Energie sowie Industrie® in etwa die Waage. Im Sektor Verbrennung sind die
Emissionen 2017 seit 2008 um 22 % gesunken. Bei der Emissionsentwicklung im
Industriebereich werden die Folgen der Wirtschaftskrise deutlich, die in Spanien besonders
ausgepréagt war. So betrug die Emissionsreduktion im Industriebereich im Jahr 2013, dem Jahr
mit den bislang geringsten Industrieemissionen in Spanien, 25 % im Vergleich zu 2008. Jedoch
stieg seitdem im Zuge der wirtschaftlichen Erholung das Produktionsniveau wieder an, so dass
im spanischen Industriebereich im Jahre 2017 die Emissionen gut 56 Mt COze betragen. Somit
verblieb im Vergleich zu 2008 eine Emissionssenkung von gut 20 %.

Abbildung 11 Entwicklung der Emissionen im ETS Sektor in Spanien (2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017) eigene Darstellung

16 Wie bei Grof3britannien wird die Schiatzung des verdnderten Anwendungsbereichs fiir alle Gase dem Industriesektor
zugerechnet.
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Damit bleiben die Emissionsreduktionen im spanischen Industriebereich hinter der
Emisionssenkung im britischen Industriesektor zuriick, wo die entsprechende Verringerung

28 % betragt. Gleichzeitig bleibt der Anteil der Industrieemissionen an den Gesamtemissionen
der ETS-Sektoren in Spanien mit einem Anteil von 41 % im Jahre 2018 deutlich hoher als in
Grofdbritannien, wo Industrieemissionen im selben Jahr nur gut 28 % der Gesamtemissionen der
ETS-Sektoren ausmachten.

3.1 Stromerzeugung in Spanien

Der spanische Strom-Mix hat sich seit 2005 stark verandert (Abbildung 11). Mittlerweile wird
mehr als ein Drittel des spanischen Stroms aus erneuerbaren Energien erzeugt, mit einem Anteil
von 36 % im Jahr 2015. In den Jahren 2013 und 2014 lag der Anteil sogar iiber 40 %. Im
Gegenzug sind die Anteile der fossilen Brennstoffe am Strom-Mix teilweise stark gesunken.
Wahrend der Anteil von Erdgas 2005 bei 28 % lag, betrug dieser 2015 nunmehr 19 %. Der
gesunkene Anteil von Erdgas am spanischen Stromerzeugungsmix liegt im européischen Trend
sinkender Erdgasverstromung im vergangenen Jahrzehnt (Jones, D., Sakhel, A., Buck, M.,
Graichen, P. 2018). Griinde sind u.a. der steigende Anteil erneuerbarer Energien, in Verbindung
mit hoheren Kosten Erdgas-basierter Stromerzeugung im Vergleich zur Kohleverstromung.
Griinde fiir die hoheren Kosten von Erdgasverstromung im Vergleich zu Kohleverstromung
waren ein geringerer Preis fiir Kohle in Kombination mit einem niedrigen Preis fiir CO>-
Emissionszertifikate. Eine Ausnahme stellt der britische ,Carbon Price Floor* dar (vgl. Abschnitt
2.1). Ein Teil der Senkung des Erdgasanteils am Strom-Mix wurde teilweise durch eine starke
Produktionssenkung grofier Gaskraftwerke erreicht. So fiel beispielsweise die Produktion des
Kraftwerks Palos de la Fronteral? deutlich. Die Emissionen dieses Kraftwerks sanken von etwa
2.5 Mt COze im Jahr 2006 auf 25 Tausend Tonnen im Jahr 2016. Unter der Annahme, dass der
Wirkungsgrad im Laufe dieser Zeit in etwa stabil blieb, verringerte sich die Produktion in dieser
Zeit auf etwa 10 % des urspriinglichen Volumens.18 Das Kraftwerk Campo de Gibraltar?®
emittierte 2005 1,5 Mt COze und wies im Jahr 2016 keine Emissionen aus, wiahrend die
Emissionen des Gaskraftwerks in Cartagena?2° von liber 2 Mt CO2e auf unter 200 Tausend
Tonnen fielen, ebenfalls entsprechend einem Produktionsriickgang auf etwa 10 %. Der Anteil
der Steinkohleverstromung fiel von 25 % im Jahre 2005 auf 18 % im Jahre 2015. Wie schon
beim Gas, hatten auch einige grof3e Steinkohlekraftwerke deutlich geringere Laufzeiten bzw.
produzieren nicht mehr. So produzierte das Kraftwerkt Compostilla2! 2016, approximiert durch
seine Emissionen, nur etwa die Halfte im Vergleich zu 2005. Das Kraftwerk As Pontes?22
verringerte seine Produktion im Jahr 2016 um etwa ein Drittel im Vergleich zu 2005, wahrend
La Robla seinen Output 2016 im Vergleich zu 2005 um mehr als 50 % reduzierte.23 Braunkohle
wird seit 2008 in Spanien so gut wie liberhaupt nicht mehr zur Stromerzeugung genutzt. Auch
der Anteil von Erd6lprodukten am Strom-Mix fiel von 10 % auf 8 %. Der Anteil der Kernenergie
blieb im Zeitverlauf stabil und macht nach wie vor etwa 20 % aus. Der spanische Stromsektor ist
ein Nettoexporteur und fithrte in den meisten Jahren des Berichtszeitraums 1 % bis 4 % seiner

17 http://globalenergyobservatory.org/geoid/43799, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
18 Diese Annahme wird fiir die Diskussion von Produktionsverldufen in diesem Abschnitt beibehalten.

19 http://www.industrialalgecirasbay.com/en/resource/bahia-algeciras-combined-cycle-power-plant, zuletzt gepriift am
09.07.2018.

20 http://globalenergyobservatory.org/geoid/43777, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
21 http://globalenergyobservatory.org/geoid/43678, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
22 https://de.wikipedia.org/wiki/Kraftwerk_As_Pontes, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
23 http://globalenergyobservatory.org/geoid/43835, zuletzt gepriift am 09.07.2018.
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Erzeugung aus. Die Uberschiisse verringern sich jedoch seit 2012, im Jahr 2015 war die Bilanz
ausgeglichenen.

Abbildung 12 Entwicklung der Stromerzeugung in Spanien (2005-2015)
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Quelle: (Eurostat 2017a), eigene Darstellung

Die Gesamtnachfrage nach Strom ist in Spanien ist im Berichtszeitraum gesunken, 2015 fiel sie
im Vergleich zu 2005 um gut 4 %. Die Nachfragesenkung war somit weniger stark als in
Grofdbritannien. Bei einer detaillierteren Betrachtung der einzelnen Komponenten der
Gesamtnachfrage ist zu erkennen, dass insbesondere die Nachfrage aus der Industrie deutlich
gefallen ist, im Vergleich zu 2005 um 27 % (Abbildung 12). In der Summe der Nicht-Industrie-
Bereiche stieg sie hingegen um gut 13 %.

Somit ist bei der Entwicklung der Stromnachfrage in der Gesamtbetrachtung kein eindeutiger
Trend zu erkennen. Da die Nachfrage nach Strom aus der Industrie méglicherweise noch
Sondereffekte in Folge der Wirtschaftskrise aufweist (vgl. Abschnitt 3.2), kdnnte bei einer
weiteren Erholung der industriellen Produktion auch die Gesamtnachfrage nach Strom bald
wieder gegen das Niveau von 2005 streben.
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Abbildung 13 Entwicklung der Endenergienachfrage nach Strom in Spanien (2005-2015)
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Quelle: (Eurostat 2017a), eigene Darstellung

3.2 Industriesektoren in Spanien

Die Entwicklung der Emissionen in den spanischen Industriesektoren verlief heterogen. Absolut
gesehen sanken die Emissionen im Zementsektor am starksten, von gut 23 Mt CO2e im Jahre
2008 auf knapp 15 Mt im Jahre 2017, was einer Emissionsminderung um 37 % gegentiber 2008
entspricht (Abbildung 13). Die Emissionsdaten fiir den Zementsektor weisen jedoch seit 2014
eine Steigerung der Emissionen iliber den zwischenzeitlichen Tiefstand im Jahre 2013 aus. Diese
Erh6hung ist moglicherweise auf eine Erholung der Zementproduktion nach teilweiser
Uberwindung der Wirtschaftskrise im Bausektor zuriickzufiihren (vgl. Abbildung 16).

Die Emissionen im Metallbereich insgesamt stiegen nach einer zwischenzeitlichen Senkung seit
2013 deutlich an, was jedoch insbesondere auf eine Verdanderung der Erfassung, v.a. die
Hinzunahme von Aluminium im EU ETS, zuriickzufiihren ist. Betrachtet man lediglich den Sektor
Roheisen und Stahl, sanken die Emissionen zwischenzeitlich deutlich, bevor sie 2015 wieder
anstiegen, moglicherweise ebenfalls im Zuge der wirtschaftlichen Erholung. Im Jahre 2017
verblieb im Sektor Roheisen und Stahl eine Emissionsminderung von knapp 5 % im Vergleich zu
2008. Auch im Chemiesektor ist ab 2013 ein Anstieg der Emissionen aufgrund der gednderten
Erfassung ab der dritten Handelsperiode zu verzeichnen.

Im Bereich der Raffinerien stiegen die Emissionen insgesamt leicht, mit einem Anstieg von 1 %
im Jahre 2017 im Vergleich zu 2008. Hingegen sanken die Emissionen des Sektors Papier und
Zellstoff, 2017 waren sie um etwa 11 % niedriger als im Jahr 2008.
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Abbildung 14 Entwicklung der Emissionen im Industriesektor in Spanien (2005-2017)
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Quellen: (EEA 2017; European Environment Agency (EEA) 2018), eigene Darstellung

Die Entwicklung der Emissionen spiegelt teilweise den Produktionsverlaufin den spanischen
Industriesektoren im Zuge der Wirtschaftskrise und des zuvor stattgefundenen Baubooms
wider. So produzierte die spanische Wirtschaft im Jahr 2007 knapp 19 Millionen Tonnen Stahl
(vgl. Abbildung 14), im Krisenjahr 2009 jedoch mit gut 14 Millionen Tonnen 22 % weniger.24 Die
Industrie konsolidierte sich seitdem auf diesem Niveau, mit einer Produktion von 13,5 Millionen
Tonnen Stahl im Jahr 2016. Die Konsolidierung erfolgte durch Produktionsriickgang bzw.
SchliefRung mehrerer Stahlwerke, u.a. durch die Schlief3ung des ArcelorMittal Werks Madrid, 25
des Werks Siderurgica Balboa,2¢ des Werks Corrugados Azpeitia,2” sowie durch
Produktionsriickgdnge im ArcelorMittal Werk Sestao und bei Nervacero.

Die Schwankungen im Produktionsverlauf entsprechen qualitativ dem Verlauf der Emissionen
im Sektor Roheisen und Stahl. Hierbei ist zu beachten, dass die Emissionsdaten ab 2013 neu

24 Im Gegensatz zu Grof3britannien sind fiir Spanien keine Daten zur Roheisenproduktion verfiigbar.

25 https://uk.reuters.com/article/arcelormittal-madrid/arcelormittals-madrid-plant-to-close-indefinitely-
idUKL6EBCI42520120118, zuletzt gepriift am 09.07.2018.

26 https://www.metalbulletin.com/Article/3276952/Alfonso-Gallardo-confirms-Siderrgica-Balboa-will-close-on-November-
19.html, zuletzt gepriift am 09.07.2018.

27 https://www.metalbulletin.com/Article/3094833/Spains-Grupo-Alfonso-Gallardo-to-close-steel-plants.html, zuletzt gepriift am
09.07.2018.
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hinzugekommene Anlagen in der Weiterverarbeitung von Stahl beinhalten. Im Jahr 2013
betragen die Emissionen neuer Anlagen 442 kt CO». Dies erklart zumindest teilweise den
Emissionsanstieg ab 2013, der nicht unmittelbar in den Produktionsdaten sichtbar wird. Dies
legt nahe, dass die Entwicklung der Emissionen in der Eisen- und Stahlerzeugung iiberwiegend
konjunkturell getrieben ist.28

Abbildung 15 Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der Stahlerzeugung in Spanien
(2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018; Spanien 2018)

Der spanische Raffineriesektor war von der Wirtschaftskrise weniger stark bertihrt als die
Stahlerzeugung, da sich der Sektor dem Export zuwandte. Die Binnennachfrage nach
Mineraldlprodukten fiel wahrend der Krise deutlich, um etwa 24 % (Duscha et al. 2018).
Hingegen sank die Produktion nur kurzfristig, aufgrund bestehender Nachfrage aus dem
Ausland. So sank der Output im Raffineriesektor 2009 auf etwa 58 Millionen Tonnen
Olaquivalent (mtoe), im Vergleich zu gut 61 mtoe im Jahr 2008. In den nachfolgenden Jahren
stieg der Raffinerieoutput wieder an und erreichte in den Jahren 2016 und 2017 vorlaufige
Hochststande von knapp 66 mtoe.

Auch im Raffineriesektor entspricht der Verlauf der Emissionen in etwa der
Produktionsentwicklung. Jedoch fallt auf, dass die Emissionen in der jlingsten Vergangenheit
stagnieren, wahrend die Produktion weiter erhoht wurde. Diese Entwicklung lasst
moglicherweise auf Verbesserungen in der Emissionsintensitat im Raffineriesektor schlief3en
(vgl. (Duscha et al. 2018)).

28 Die Verfiigbarkeit von Produktionsdaten zur Roheisenherstellung im Inventar wiirde einen noch praziseren Vergleich zwischen
Produktionsverlauf und Emissionen erméglichen.
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Abbildung 16 Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der Mineral6lerzeugung in Spanien
(2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018; Eurostat 2018)

Die Produktion von Zementklinker fiel im Zuge der Wirtschaftskrise stark (Abbildung 16). Das
Produktionsniveau erholte sich ab 2014, blieb jedoch auch 2016 mit 18 Millionen Tonnen weit
unter dem Hochststand von 2007, als 32 Millionen Tonnen Klinker produziert wurden. Dies
entspricht einer Produktionssenkung von etwa 44 %. Die Produktion von Kalkstein zeigt einen
qualitativ dhnlichen Verlauf, wenn auch quantitativ weniger stark ausgepragt. So sank die
Produktion zwischen 2007 und 2016 um etwa 26 %, von 2,5 Millionen Tonnen im Jahr 2007 auf
1,8 Millionen Tonnen im Jahr 2016.

Die Entwicklung der Emissionen im Zement- und Kalksektor entspricht qualitativ ebenfalls dem
Produktionsverlauf. Dies legt die Schlussfolgerung nahe, dass die Emissionseinsparung in diesen
Sektoren liberwiegend produktionsgetrieben war.
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Abbildung 17 Entwicklung der Produktion und Emissionen aus der Herstellung von Zement und
Kalk in Spanien (2005-2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018; Spanien 2018). Beim Kalksektor entspricht der untere Zahlenwert der
Produktion, wahrend der obere die Emissionen kennzeichnet.

Die Analyse des spanischen Chemiesektors wird durch eine unvollstiandige Verfiigbarkeit von
Daten erschwert. Im Inventar stehen prinzipiell Produktionsdaten zu Industrieruf, Acrylnitrit,
Ethylen, Ethylenoxid, Ethylendichlorid, Soda, Titanoxid, Ammoniak und Salpetersaure zur
Verfiigung. Fiir Spanien sind jedoch die Daten fiir alle Stoffe aufder Ammoniak und Salpetersaure
vertraulich, so dass sich die Betrachtung auf diese beiden Stoffe beschrankt.

Im Vergleich zum Zement- und Kalksektor blieb das Produktionsniveau des Chemiesektors
wahrend der Wirtschaftskrise stabiler (vgl. Abbildung 17). 2008 fiel die Gesamtproduktion des
Sektors im Vergleich zu 2007 um etwa 8 %, erholte sich jedoch 2010 schon wieder und verblieb
seitdem auf diesem Niveau. Im Gegensatz dazu sinken die Emissionen des Chemiesektors
zwischenzeitlich deutlich starker, liegen jedoch ab 2014 stabil bei etwa 6.5 Mt CO.e. Wahrend
das unvollstindige Bild der Produktionszahlen eine Analyse des Zusammenhangs zwischen
Gesamtemissionen und Produktion erschwert, erleichtert die Verfligbarkeit von N>O Daten die
Analyse der N>O-Emissionsintensitit von Salpetersaure.
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Abbildung 18 Entwicklung der Produktion und Emissionen im Chemiesektor in Spanien (2005-

2017)
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Quellen: (European Environment Agency (EEA) 2018; Spanien 2018)

Qualitativ ahnlich wie in Grof3britannien — jedoch weniger stark ausgepragt - ist eine
Entkoppelung von Emissionen und Produktion fiir N20 zu beobachten (Tabelle 2). Wahrend die
Produktion von Sal-petersaure 2016 im Vergleich zu 2008 um knapp 9 % anstieg, fielen die N>O
Emissionen im selben Zeitraum um 81 %. Diese Entkoppelung fand jedoch im Wesentlichen
bereits vor 2013, dem Jahr seit dem N>0 Emissionen in allen EU Mitgliedsstaaten im EU ETS
erfasst werden, statt. So fiel der implizite Emissionsfaktor (t N2O/kt Produkt) bereits im Jahr
2010 von tber 5,0 auf 2,5. Seit 2012 liegt er bei etwa 0,8. Da die Minderung bereits vor der
Einbeziehung von N20 im Emissionshandel stattfand ist auszuschlief3en, dass diese
Entkoppelung auf das EU ETS zuriickzufiihren ist.
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Tabelle 2: Produktionsmenge und N,O Emissionen der Herstellung von Salpetersaure
(Spanien)
Jahr Produktion (kt) N,O Emissionen (kt) Impliziter Emissionsfaktor
(t NoO/kt Produkt)
2005 857,4 4,6 54
2006 716,8 3,7 52
2007 626,3 3,2 51
2008 633,6 3,2 5,0
2009 656,2 2,9 4,4
2010 659,3 1,6 2,5
2011 667,5 0,8 1,2
2012 676,0 0,5 0,8
2013 667,0 0,6 0,9
2014 661,9 0,6 0,9
2015 699,9 0,6 0,8
2016 688,1 0,6 0,8

Quelle: (Spanien 2018)
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4 Schlussfolgerung

In beiden Landern haben sich die Emissionen aus dem Sektor Energie und Verbrennung seit
Beginn des ETS stark verringert. Die Stromerzeugung ist erheblich weniger emissionsintensiv
geworden und es ist zu erwarten, dass sich dieser Trend zumindest stabilisieren wird. Die
Erzeugung aus Erneuerbaren Energien hat sich in Grofdbritannien zwischen 2005 und 2015
vervierfacht und betragt 2015 25 %. Der Anteil der Erneuerbare an der Stromerzeugung in
Spanien hat sich seit 2005 verdoppelt und betrdgt 36 % im Jahr 2015. Gleichzeitig ist die
Relevanz der Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken jeweils gesunken: In Spanien von 27 % auf
18 % und in Grofdbritannien von 33 % auf 21 % (Eurostat 2017b). In Grof3britannien wurden
mehrere Kohlekraftwerke ganz oder teilweise stillgelegt oder auf Biomassefeuerung
umgertistet. Es ist deswegen davon auszugehen, dass die Emissionen aus Kohlekraftwerken
nicht wieder auf das Niveau von 2005 ansteigen werden. In Spanien hingegen wurde die
Produktion eher gedrosselt, Stilllegungen sind dafiir bei Gaskraftwerken erfolgt. Der Anteil von
Erdgas an der Stromerzeugung ist in Spanien erheblich gesunken und liegt aktuell bei unter

20 %. In Grof3britannien ist der Anteil hoher, bei knapp 30 %. Die Stromerzeugung aus
Kernkraftwerken ist jeweils konstant bei rund 20 % tiber alle Jahre geblieben. Zudem ist die
Stromnachfrage in beiden Landern leicht gesunken. Der Ausbau der Erneuerbaren Energien in
Zusammenspiel mit der Reduktion der Stromerzeugung aus Kohlekraftwerken sind
dementsprechend die Haupttreiber der sinkenden Emissionen im Stromsektor.

Im Industriesektor sind die Emissionen ebenfalls gesunken, wenn auch nicht ganz so stark. Die
Herstellung von Eisenmetallen, Mineraldlprodukten und Zement sind jeweils die drei
Industriesektoren mit den hochsten Emissionen, wenn auch in unterschiedlicher Reihenfolge. In
den Industriesektoren ist ein hoher Einfluss der Produktionsmengen auf die Emissionsmengen
erkennbar. Der Effekt ist besonders in den Jahren der Wirtschaftskrise besonders ausgepragt.
Insbesondere im Eisen- und Stahlsektor sowie in der Zementproduktion hat es
Produktionsriickgdnge und Stilllegungen gegeben. Auch wenn die Konjunktur sich
zwischenzeitlich erholt hat, liegt im Jahr 2016 die Stahlproduktion 25 % (Spanien) bzw. 40 %
(Grof3britannien) unter denen von 2005.

Wahrend der Eisen- und Stahlsektor unter den Industriesektoren in Grofdbritannien die grofite
Emissionsquelle ist, nimmt diese Position in Spanien der Zementsektor ein. Wahrend dem
spanischen Baubooms war auch die Zementproduktion hoch, mit der Wirtschaftskrise fiel die
Produktion ab 2008 erheblich und liegt im Jahr 2016 44 % unter der Produktion in 2005. In
Grofdbritannien ist der gleiche Verlauf zu beobachten, wenn auch nicht ganz so ausgepragt — im
Jahr 2016 lagen die Produktionsmengen 20 % unter den Werten im Jahr 2005. Auch im
Zementsektor hat es Stilllegungen von Produktionsanlagen in beiden Landern gegeben.

Im Gegensatz dazu zeigt der Raffineriesektor in Spanien einen anderen Verlauf: die
Produktionszahlen sind leicht gestiegen, wihrend sie in Grof3britannien gesunken sind. Spanien
ist der drittgrofdte Produzent von Mineraldlprodukten in den EU ETS Landern und ein
Nettoexporteur. Die spezifischen Emissionen pro Tonne verarbeitetes Rohol scheinen in beiden
Landern leicht gesunken zu sein. Ein méglicher Grund ist ein veranderter Produktmix, ein
anderer die Schlief3ung alter Raffinerien in beiden Landern und Kapazitatserweiterungen in
Spanien.

Im Chemiesektor sind die spezifischen N2O Emissionen aus der Herstellung von Salpetersaure
erheblich gesunken (Spanien 2018; Grof3britannien 2018). Wahrend die Emissionsreduktion in
Grofdbritannien mit dem Einbezug den in Emissionshandel zusammenfallt, wurde die Minderung
in Spanien erzielt, bevor die betreffenden Sektoren im EU ETS erfasst wurden. Fiir alle anderen

215



CLIMATE CHANGE Analyse der Emissionsentwicklung im ETS Sektor in Grof3britannien und Spanien — Teilbericht des
Forschungsvorhabens Evaluierung und Weiterentwicklung des EU-Emissionshandels aus 6konomischer Perspektive fur die
Zeit nach 2020

Produkte und Emissionen im Chemiesektor ist keine eindeutige Aussage moglich, da die
Veranderung des Anwendungsbereiches den Vergleich zwischen den Handelsperioden
unmoglich macht.

Zusammenfassend ldsst sich sagen, dass im Stromsektor jeweils die Verbesserung der
Emissionsintensitiat der Haupttreiber fiir die sinkenden Emissionen ist, wahrend im
Industriesektor die Produktionsentwicklung der dominante Effekt ist. Eine Ausnahme im
Industriebereich sind die N2O Emissionen, die bei der Produktion von Salptersaure und
Adipinsaure anfallen: im Vergleich zu 2005 sind die spezifischen Emissionen in beiden Landern
erheblich gesunken.
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A Anhang

A.1 Aggregierung der ETS Aktivitaten zu Sektoren

Die ETS Aktivitdten wurde fiir die Analyse zu Sektoren aggregiert, die Zuordnung wird in der

untenstehenden Tabelle dargestellt.

Tabelle 3: Aggregierung der ETS-Aktivitaten zu Sektoren

ETS Aktivitat

20 Verbrennung + Energie
21-99 Industrie

21 Raffinerien

22 Kokereien

23 Metallerze (Verarbeitung)
24 Roheisen und Stahl

25 Eisenmetalle (Verarbeitung)
26 Primaraluminium

27 Sekundéaraluminium

28 Nichteisenmetalle (Verarbeitung)
29 Zementklinker

30 Kalk

31Clas

32 Keramik

33 Mineralfasern

34 Gips

35 Zellstoff

36 Papier

37 Industrierul

38 Salpetersaure

39 Adipinsaure

40 Glyoxal und Glyoxylséure

Sektoren

Verbrennung und Energie

Industrie (gesamt)

Raffinerien

Eisenmetalle

Eisenmetalle

Eisenmetalle

Eisenmetalle

Nichteisenmetalle
Nichteisenmetalle
Nichteisenmetalle

Zement

Kalk

Andere nicht-metallische Mineralien
Andere nicht-metallische Mineralien
Andere nicht-metallische Mineralien
Andere nicht-metallische Mineralien
Papier und Zellstoff

Papier und Zellstoff

Chemie

Chemie

Chemie

Chemie
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ETS Aktivitat Sektoren
41 Ammoniak Chemie
42 Grundchemikalien Chemie
43 Wasserstoff und Synthesegas Chemie
44 Soda Chemie
45 CCS Sonstige
99 Opt-in Aktivitaten Sonstige

Quelle: Eigene Darstellung DIW und Oko-Institut

A.2 Emissionen der ETS Sektoren in Grof3britannien und Spanien

Die Emissionsdaten der Sektoren und die Schatzung fiir den erweiterten Anwendungsbereich
fiir CO2, N20 und PFC befinden sich in den folgenden Tabellen (European Environment Agency
(EEA) 2018, 2017).
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Tabelle 4:

Emissionen sowie Schatzung der Emissionen durch den verdanderten Anwendungsbereich im ETS Sektor in GroRbritannien in kt CO, Aq.

20-99 Alle stationaren
Anlagen

20 Verbrennung +
Energie

21-99 Industrie

21 Raffinerien

22 Kokereien

24 Roheisen und Stahl

25 Eisenmetalle
(Verarbeitung)

26 Primaraluminium
27 Sekundéaraluminium
29 Zementklinker

30 Kalk

31 Glas

32 Keramik

33 Mineralfasern

34 Gips

35 Zellstoff

36 Papier

2005
242.513

203.144

39.370
12.918
6.047
6.390
6.433

5.099
383
315
137
59

52
184

2006
251.160

210.960

40.200
12,519
7.099
6.862
6.287

5071
370
357
127
63

46
102

2007
256.583

211.984

44.599
12.651
7.217
7372
6.264

8.047
1.070
314
187
52

29
116

2008
265.056

213.427

51.629
12.360
6.928
7.163
6.279

8.285
2614
1438
1.004
310
148
476
1128

2009
231.946

190.237

41.709
11.322
5.104
5.453
5.463

5.654
2.084
1.170
650
300
128
393
848

2010
237.344

196.276

41.068
11.362
5.960
7.487
1.242

5722
2.264
1276
759
315
132
445
876
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2011
220.879

180.186

40.693
11.634
6.155
7.312
101

6.087
2.242
1.390
780
323
136
440
859

2012
231.131

190.992

40.138
10.736
5351
9.262
96

5.556
2.186
1.294
720
307
129
431
995

2013
225432

178.011

47421
9.631
5.576
13.877
469

79

90
5972
2443
1282
531
288
129
501
979

2014
198.025

151.341

46.684
8.723
5.219
14.620
460

108
102
6.205
2.520
1.266
589
296
141
483
914

2015
175.865

131.291

44574
8.438
5.668
11.942
436

84
107
6.534
2480
1245
584
289
150
448
951

2016
147.381

108.500

38.881
8.443
5.236
6.882
410

85
103
6.814
2.233
1.268
588
303
150
425
870

2017
137.019

97.949

39.070
8.583
4.956
6.879
436

86
107
6.560
2407
1294
603
304
151
417
880
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41 Ammoniak
42 Grundchemikalien

43 Wasserstoff und
Synthesegas

44 Soda
99 Opt-in Aktivitaten

CO, - Schatzung
Anwendungsbereich

N,O - Schatzung
Anwendungsbereich

PFC - Schatzung
Anwendungsbereich

2005
37
1.170
134

115

2.832

115

2006
72
1.096
115

148

2274

148

2007
64
1.092
109

98

2.647

98

2008
70
3.017
116

135

2410

135

2009
73
2.732
33

71

1.149

71

2010
75
2.880
111

132

1.266

132

2011
87
2.860
124

189

42

189

Quelle: Eigene Darstellung DIW und Oko-Institut basierend auf (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017)
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2012
90
2.736
119

16

2013
1.502
3.066
593

286

2014
1.563
2.382
659

158

2015
1.649
2.560
598

141

2016
1.470
2.543
625

144

2017
1.790
2594
585

140
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Tabelle 5:

Emissionen sowie Schatzung der Emissionen durch den verdnderten Anwendungsbereich im ETS Sektor in Spanien in kt CO, Aqg.

20-99 Alle stationaren
Anlagen

20 Verbrennung +
Energie

21-99 Industrie

21 Raffinerien

22 Kokereien

24 Roheisen und Stahl

25 Eisenmetalle
(Verarbeitung)

26 Primaraluminium
27 Sekundaraluminium

28 Nichteisenmetalle
(Verarbeitung)

29 Zementklinker
30 Kalk

31 Glas

32 Keramik

33 Mineralfasern
34 Gips

35 Zellstoff

2005
183.627

118.358

65.269
14,787
81
7.806
79

76
177

27.397
2.063
2.552
4910
21

1.102

2006
179.725

112.866

66.859
14.837
54
7.845
122

56
178

27.379
2.205
2.525
5.493
24

52

963

2007
186.573

119.606

66.968
14.465
66
7.939
125

64
183

27479
2.336
2452
5.367
21

52
1.005

2008
163.462

102.284

61.179
13.929
67
7.579
112

56
188

23414
2192
2.302
3.961
18

42
1113

2009
136.936

86.489

50.447
13.038
45
6.043
91

43
184

18.224
1914
1974
2.253
18

38
1.039

2010
121.483

70.464

51.019
12.570
52
7.093
86

52
176

17.759
2.092
2071
2.106
18

42
1.053
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2011
132.688

84.166

48.522
13.369
61
6.719
61

35
177

15.036
1.998
2.084
2.076
19

45
1.062

2012
135.640

89.021

46.619
14.393
46
6.026
48

28
177

13734
1.755
2.022
1.821
19

36
1.067

2013
122.808

69.938

52.870
14.242
37
6.554
634

1.617
54
885

11.810
2461
1.982
2.968
39

63
1.056

2014
124.851

70.299

54552
14.088
31
6.446
621

1.537
49
903

13.923
2463
1.985
2917
35

63

826

2015
137.270

80.814

56.456
14.351
28
7442
596

1.396
51
855

14,544
2561
1.936
3.045
38

68
681

2016
123.556

67.335

56.221
14.290
25
7.068
601

1.399
55
828

14.825
2372
1.956
3.245
38

77

678

2017
136.319

80.103

56.216
14.004
31
6.717
655

1457
57
852

14.773
2.567
1.959
3.492
42

88

714
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36 Papier

37 Industrierufd

38 Salpetersaure

41 Ammoniak

42 Grundchemikalien

43 Wasserstoff und
Synthesegas

44 Soda

CO2 - Schatzung
Anwendungsbereich

N20 - Schatzung
Anwendungsbereich

PFC - Schatzung
Anwendungsbereich

2005
2584
0

0

0

956

679
14.983

1.368

210

2006
2719
0
1
0
1.727

678
8.620

1.109

196

2007
2.743
0

707

2011

660
8.480

956

185

2008
2.683
113
801

0
2.726

682
8.340

949

179

2009
2.340
110
615

2.540

550
8.200

861

120

2010
2532
131
544

2.593

591
8.059

485

104

2011
2481
130
553

2.550

619

7.919

248

89

Quelle: Eigene Darstellung DIW und Oko-Institut basierend auf (European Environment Agency (EEA) 2018, 2017)
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2012
2441
108
446

2243

656
7.779

155

54

2013
2.376
94
598
714
2.846
935

906

2014
2.237
98
519
767
3.078
850

1.115

2015
2.322
93
526
663
3.298
842

1.120

2016
2.275
108
510
692
3.184
853

1141

2017
2.289
108
542
617
3271
892

1.088
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Abstract: Analysis of emission development under the EU ETS —refineries

The refinery sector is one of the largest sectors of the EU ETS with around 127 million tonnes of
CO2 eq. Since its introduction in 2005, emissions have been reduced by around 8%, with a
simultaneous 12% drop in production levels. The lower reduction in emissions relative to
production levels is mainly due to the switch from the second to the third trading period. At this
time, some plants in Germany show a strong increase in emissions without an increase in
production. This can be attributed in particular to the rule obliging refineries from the third
trading period onwards to form a so-called uniform plant, which led to connected refinery
power plants operated by the refinery company also being registered in emissions trading under
the refineries sector. Also production changes of integrated petrochemical process units alter
the emissions. Consumption of petroleum products has fallen by 16% since 2005, even more
than production. At the beginning of the observation period in 2005, imports slightly exceeded
exports, but from 2011 this was the other way round, but also only very slightly. Capacities also
showed a significant decline of just under 13 %, with individual plants being expanded further,
particularly in Spain and Greece, which is illustrated by the number of allocations from the New
Entrants Reserve.

The analysis of the five countries with the highest refinery emissions (Germany, Italy, Spain,
France, the Netherlands) shows different pictures. Production and emissions decreased
significantly in Germany, Italy and France, while production in the Netherlands stagnated and
increased significantly in Spain. The main driver of emissions for all member states is
production levels, which in turn depend heavily on domestic consumption. This relationship has
weakened during the period under review, offset by an increase in trade in petroleum products
within the EU ETS area. For the entire EU ETS area, however, the connection between
consumption and production still exists.
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Kurzbeschreibung: Analyse der Emissionsentwicklung in den ETS Sektoren —Raffinerien

Der Raffineriesektor zahlt mit etwa 127 Mio. Tonnen CO,-eq zu den gréfdten Sektoren des EU-
EHS. Seit dessen Einflihrung im Jahre 2005 haben sich die Emissionen um etwa 8 % reduziert,
bei einem gleichzeitigen Riickgang des Produktionsniveaus von 12 %. Der im Verhéltnis zum
Produktionsniveau geringe Riickgang der Emissionen liegt vor allem am Ubergang von der
zweiten zur dritten Handelsperiode. Zu diesem Zeitpunkt weisen einige Anlagen in Deutschland
einen starken Anstieg der Emissionen ohne einen Anstieg der Produktion aus, was auf die fiir
Raffinerien ab der dritten Handelsperiode verpflichtende Regel zur Bildung einer sogenannten
einheitlichen Anlage zurtickfiihren ist, die dazu fiihrte, dass auch angeschlossene vom
Raffineriebetreiber betriebene Raffineriekraftwerke im Emissionshandel unter Raffinieren
registriert wurden. Auch Anderungen hinsichtlich integrierter petrochemischer Prozesse
beeinflussen die Emissionen. Der Verbrauch an Mineralélerzeugnissen ist seit 2005 um 16 %
und damit starker als die Produktion zuriickgegangen. Zu Beginn des Betrachtungszeitraums im
Jahre 2005 iiberstiegen die Importe leicht die Exporte, ab 2011 war dies andersherum, aber
ebenso nur sehr geringfiigig. Auch die Kapazitaten zeigen mit einer Verringerung von knapp 13
% einen Riickgang, wobei einzelne Anlagen insbesondere in Spanien und Griechenland
weiterhin erweitert werden, was Zuteilungen aus der New Entrants Reserve verdeutlichen.

Die Analyse der flinf Lander mit den hochsten Raffinerie-Emissionen (Deutschland, Italien,
Spanien, Frankreich, Niederlande) zeigt ein gemischtes Bild. Produktion und Emissionen gingen
in Deutschland, Italien und Frankreich deutlich zurtick, wohingegen die Produktion in den
Niederlanden stagnierte und in Spanien anwuchs. Der Haupttreiber der Emissionen ist fiir alle
Mitgliedsstaaten das Produktionsniveau, das vom inlandischen Verbrauch abhéngt. Dieser
Zusammenhang wurde im Betrachtungszeitraum schwacher, was durch eine Zunahme des
Handels von Mineral6lprodukten im EU-EHS Raum ausgeglichen wird. Fiir den gesamten EU-
EHS Raum besteht der Zusammenhang von Verbrauch und Produktion allerdings weiterhin.
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Summary

The European refinery sector comprises (in 2016) 139 installations in 23 countries (EEA). With
an EU ETS emissions volume of about 127 million tonnes CO2-eq and a share of almost 7% of all
EU ETS emissions in 2016, the refining sector is one of the largest sectors of the EU ETS (EEA)
behind the energy supply sector.

When emissions trading was introduced, emissions from the refinery sector amounted to 138
million tonnes of CO2-eq, representing a decline of around 8% between 2005 and 2016. The
decline in emissions over the period 2005-2016 is mainly driven by a decrease in production
levels. The production level decreased by about 12% from 744 million toe in 2005 to 654 million
toe in 2016 (EUROSTAT). The stronger decline in production compared to emissions is mainly
due to the start of the third trading period in 2013. At this point, some plants in Germany show a
strong increase in emissions without an increase in production, which is due to the rule that
refineries are obliged to form a so-called uniform plant from the third trading period onwards,
which led to connected refinery power plants operated by the refinery company also being
registered in emissions trading under the refineries sector. Also production changes of
integrated petrochemical process units alter the emissions.

The main driver of the production level in the EU-ETS area is the consumption of petroleum
products. Between 2005 and 2016, consumption decreased from 690 million toe to 577 million
toe, a decrease of about 16% (EUROSTAT).

At the beginning of the observation period in 2005, imports slightly exceeded exports, whereas
from 2011 onwards this was the other way round, but also only very slightly. Exports exceeded
imports by about 18 million toe in 2016. In 2005, imports exceeded exports by about 10 million
toe (EUROSTAT).

The capacities of the refinery plants were also significantly reduced. Between 2005 and 2016,
capacity decreased by almost 13% from 16 million barrels per day to about 14 million barrels
per day (BP). However, capacity was not only reduced, but also expanded in individual cases.
Allocations made from the New Entrants Reserve (NER) provide an indication for this.

The analysis of the total EU ETS area shows a strong correlation between consumption and
production, whereas the analysis of the five largest countries of the EU ETS refining sector
shows a much more heterogeneous picture. Production decreased sharply in France (-32%),
[taly (-29%) and Germany (-18%). In contrast, production increased in Spain (+7%) and the
Netherlands (+3%) (EUROSTAT). However, consumption decreased in all five countries,
suggesting that although there is still a strong link between consumption and production from a
EU ETS perspective, this link has been weakened in each country in recent years and offset by an
increase in trade between Member States. Emissions in the countries analysed show a trend
very similar to that of production, with Spain and the Netherlands slightly reducing their
emissions despite the increase in production and lowering their specific emissions in the sense
of crude processing in 2016 compared to 2005. The reasons for this increase in efficiency cannot
be clearly identified on the basis of the data. For example, higher crude-quality, a change in the
product mix as well as production changes of integrated petrochemical process units, but also
more efficient plants, could have led to this decrease in specific emissions. The differences
between the refinery sectors of the five countries considered are also reflected in the
development of capacities. These were significantly reduced in France (-38%), Italy (-23%) and
Germany (-13%). In the Netherlands capacity was slightly increased (<+1%) and in Spain it was
significantly increased by about 14%.
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The different production and consumption development (Consumption decreasing in all
countries, production decreasing in FR, IT, GER and increasing or stagnating in NL and ES) of the
countries considered cannot be explained on the basis of the available data. In particular, large
differences in the legislation of the individual countries as well as different purchasing prices
could be responsible for the developments of the individual refinery sectors in the countries.

In summary, it can be said that the production level in particular is decisive for emissions, as
evidenced by the hardly changing specific emissions in the EU ETS area (0.19 Mt CO2-eq/M toe
in the entire EU ETS area). Furthermore, EU ETS widely considered, consumption is the main
influencing factor on the production level, although this influence has weakened for the
individual member states in recent years, it still exists for the entire EU ETS area.
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Zusammenfassung

Der europaische Raffineriesektor umfasst (Stand 2016) 139 Anlagen in 23 Landern (EEA). Mit
einem im EU-EHS erfassten Emissionsvolumen von etwa 127 Mio. Tonnen CO2-eq und einem
Anteil von knapp 7 % aller im EU-EHS erfassten Emissionen in 2016, zahlt der Raffineriesektor
nach dem Energieversorgersektor zu den grofiten Sektoren des EU-EHS (EEA).

Bei Einfiihrung des Emissionshandels lagen die Emissionen des Raffineriesektors bei 138 Mio.
Tonnen CO2-eq, was einer Verringerung von etwa 8 % zwischen 2005 und 2016 entspricht. Die
Verringerung der Emissionen im Betrachtungszeitraum von 2005 bis 2016 wird hauptsachlich
durch einen Riickgang des Produktionsniveaus getrieben. So fiel das Produktionsniveau um
etwa 12 % von 744 Mio. Toe in 2005 auf 654 Mio. Toe in 2016 (EUROSTAT). Der starkere
Riickgang der Produktion im Vergleich zu den Emissionen ist hauptsachlich dem Beginn der
dritten Handelsperiode in 2013 geschuldet. Zu diesem Zeitpunkt weisen einige Anlagen in
Deutschland einen starken Anstieg der Emissionen ohne einen Anstieg der Produktion aus, was
auf die fiir Raffinerien ab der dritten Handelsperiode verpflichtende Regel zur Bildung einer
sogenannten einheitlichen Anlage zuriickfiihren ist, die dazu fiihrte, dass auch angeschlossene
vom Raffineriebetreiber betriebene Raffineriekraftwerke im Emissionshandel unter Raffinieren
registriert wurden. Auch Anderungen hinsichtlich integrierter petrochemischer Prozesse
beeinflussen die Emissionen.

Der Haupttreiber des Produktionsniveaus im EU-EHS Raum ist der Verbrauch an
Mineraldlprodukten. Der Verbrauch fiel zwischen 2005 und 2016 von 690 Mio. Toe auf 577 Mio.
Toe, was einem Riickgang von etwa 16 % entspricht (EUROSTAT).

Zu Beginn des Betrachtungszeitraums im Jahre 2005 iiberstiegen die Importe leicht die Exporte,
ab 2011 war dies andersherum, aber ebenfalls nur sehr geringfligig. So liberstiegen die Exporte
die Importe in 2016 um etwa 18 Mio. Toe. Im Jahre 2005 iiberstiegen die Importe die Exporte
um etwa 10 Mio. Toe (EUROSTAT).

Nicht nur ein Riickgang des Verbrauchs, der Produktion und der Emissionen wurde zwischen
2005 und 2016 beobachtet, sondern auch die Kapazititen der Raffinerieanlagen wurden
deutlich verringert. So verringerten sich die Kapazitaten zwischen 2005 und 2016 um knapp
13 % von 16 Millionen Barrels taglich auf etwa 14 Mio. Barrels téglich (BP). Allerdings wurden
nicht nur Kapazitaten abgebaut, sondern vereinzelt auch ausgebaut, wofur Zuteilungen aus der
New Entrants Reserve (NER) ein Indiz darstellen.

Die Analyse des gesamten EU-EHS Raumes zeigt eine starke Korrelation zwischen Verbrauch
und Produktion, dagegen zeigt die Analyse der fiinf grofiten Lander des Raffineriesektors des
EU-EHS ein deutlich heterogeneres Bild. So ging die Produktion in Frankreich (-32 %), Italien (-
29 %) und Deutschland (-18 %) stark zuriick. Im Gegensatz dazu stieg die Produktion in Spanien
(+7 %) und den Niederlanden (+3 %) an (EUROSTAT). Der Verbrauch jedoch war in allen fiinf
Landern riicklaufig, was den Schluss zuldsst, dass EU-EHS weit betrachtet es zwar weiterhin
einen starken Zusammenhang von Verbrauch und Produktion gibt, dieser in den einzelnen
Landern jedoch in den vergangenen Jahren abgeschwacht und durch eine Zunahme des Handels
zwischen den Mitgliedsstaaten ausgeglichen wurde. Die Emissionen in den analysierten Landern
zeigen einen der Produktion sehr dhnlichen Trend, wobei Spanien und die Niederlande trotz der
gestiegenen Produktion ihre Emissionen leicht verringern konnten und damit in 2016 eine
geringere Emissionsintensitat als in 2005 aufwiesen. Die Griinde fiir diesen Riickgang der
spezifischen Emissionen sind anhand der Daten nicht eindeutig zuordenbar. So kénnten
héherwertige Rohstoffe (schwefelarme und leichtere Rohole) oder eine Veranderung des
Produktmixes sowie Produktionsdnderungen in den petrochemischen Anlagen, aber auch
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effizientere Anlagen zu dieser Anderung der Emissionsintensitit gefithrt haben. Die
Unterschiede der Raffineriesektoren der betrachteten fiinf Lander zeigen sich auch in der
Entwicklung der Kapazititen. Diese wurden in Frankreich (-38 %), Italien (-23 %) und
Deutschland (-13 %) deutlich verringert. In den Niederlanden wurden die Kapazitaten
geringfugig erweitert (<+1 %) und in Spanien mit etwa 14 % deutlich erweitert.

Die unterschiedliche Entwicklung der betrachteten Lander kann anhand der vorliegenden Daten
nicht erklart werden. Insbesondere grofde Unterschiede in der Gesetzgebung der einzelnen
Lander sowie unterschiedliche Beschaffungspreise konnten fiir die Entwicklungen der einzelnen
Raffineriesektoren in den Landern verantwortlich sein.

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass insbesondere das Produktionsniveau
ausschlaggebend fiir die Emissionen ist, was anhand der sich kaum verdndernden spezifischen
Emissionen im EU-EHS Raum belegt wird (0,19 Mt CO2-eq/M toe im gesamten EU-EHS Raum).
Des Weiteren ist EU-EHS weit betrachtet der Verbrauch der Haupteinflussfaktor auf das
Produktionsniveau, wenngleich dieser Einfluss fiir die einzelnen Mitgliedsstaaten sich in den
letzten Jahren abgeschwacht hat, bleibt er fiir den gesamten EU-EHS Raum weiterhin vorhanden.
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1 Overview of European refineries

In the European refinery sector, there were 139 installations in 23 countries with an emission
level of about 130 Mt CO2-eq in 2016 (verified emissions) regulated under the EU emissions
trading system (EU ETS) (European Environment Agency 2017). This emission value of the
refinery sector accounted for about 22.3% in the total emission of all industry installations in EU
ETS in 2016 (see Figure 1).

Figure 1: Share of emissions of refinery sector in the EU ETS in 2016

25%

o Refinery sector ® Industry sector [excl. refinery sector) m Other stationary installations

Source: own illustration based on (European Environment Agency 2017)

Each of the relevant 23 MS contributed a different amount of emissions with different number of
installations (see Figure 2). In 2016, Germany, which released the biggest amount, had an
emission level of about 24 Mt CO2-eq with 22 installations! showing a share of approximately
19% in the total refinery sector emissions. Italy and Spain, comprised of 17 and 11 plants,
emitted roughly 19 and 14 Mt CO2-eq respectively which contributed about 15% and 11% to
total refinery emissions correspondingly. France with 14 installations and Netherlands with 7
sites emitted about 11 Mt CO2-eq (9% share) each.

1 0ne of those 22 installations has emissions = 0
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Figure 2: Verified emissions and number of installations of refinery sectors by country in the
EU-ETSin 2016
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Figure 3 shows the historical emissions along with the production of the EU refinery sector (incl.
Norway) in the EU-ETS. In 2005, the EU ETS refinery sector emitted about 138 Mt CO2-eq. The
amount increased slightly to a level of 142 Mt CO2-eq in 2008. Afterwards, the value decreased
with slight fluctuations between 2012 and 2015 to about 127 Mt CO2-eq by 2016. In contrast,
production levels2 show a constant decline between 2005 and 2014 from about 744 M toe in
2005 to around 629 M toe in 2014. Only in 2015, production increased slightly to around 660 M
toe and decreased again in 2016 to around 654 M toe. The output of the transformation in the
refinery, consisting of gross production of refined products (including own-consumption of
refineries), are Refinery gas, Ethane, Liquefied petroleum gas, Gasoline, Aviation gasoline, Other
kerosene, Gasoline type jet fuel, Kerosene type jet fuel, Naphtha, Gas/diesel oil, Total fuel oil,
White spirit and SBP, Lubricants, Bitumen, Petroleum coke, Paraffin Waxes, Other Oil Products,
Crude oil, feedstocks and other hydrocarbons (EUROSTAT 2017). It should be noted that
petrochemical products (e.g. from naphtha) are also produced which may not be included in the
Eurostat definition of refinery products and which may influence the results in case of
fluctuating production. While emissions and production changes mostly go hand in hand,
between 2011 and 2012 emissions decreased by 4%, while production only decreased by less
than 1%. Reasons may be a change in the quality of inputs or a slight change in the output mix.
Both cannot be confirmed based on data available at Eurostat. In contrast, Eurostat figures
indicate that the output mixin 2011 and 2012 was very similar. The increase in emissions
between 2006 and 2007 is due to the inclusion of refineries from Bulgaria and Romania that
contribute an additional 4.7 Mt CO2 in 2007. The increase in emissions in 2013 without a

2 Energy statistics - quantities; Supply, transformation and consumption of oil - annual data; Products: Total petroleum products;
Energy indicator: Transformation output from Refineries (The values for the EU ETS were determined by summing up the values for
the EU member states including Norway. Values for Liechtenstein and Iceland are not shown in EUROSTAT).
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simultaneous increase in production is due to plants in Germany. This can be attributed in
particular to the rule obliging refineries from the third trading period onwards to form a so-
called uniform plant, i.e. from the third trading period onwards the refinery power plants are
also included in the respective refinery, which explains the increase in emissions in Germany.
Overall, the decline in production is mainly due to a decline in consumption3 (consumption
corresponds to the refinery products listed above) between 2005 and 2014. Like production,
consumption rose slightly again in 2015. In summary, the decrease in consumption between
2005 and 2014 is responsible for the reduction in production and thus for the reduction in
emissions during this period.

Figure 3: Historic emissions and production of the refinery sector and consumption of
petroleum products in the EU ETS
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Figure 4 shows imports and exports of refined products to/from the EU, Norway and Iceland4.
Imports and exports are very close throughout the period, with exports always exceeding
imports from 2011 onwards so that in 2016 a net export of about 18 m toe was registered. This
means that given the average EU ETS wide specific emissions of 0.19 Mt CO2-eq/M toe in 2016,
about 3.4 Mt CO2-eq were emitted for products that were not consumed in the EU ETS region.
Overall, a steady increase of both curves can be observed from about 300 m toe in 2005 to more
than 360 m toe in 2016. This shows that cross-border trade in refinery products is showing a
positive trend. The data do not show what happened to the surplus production (production
minus consumption and net exports). This may mainly be due to the fact that production data

3 Energy statistics - quantities; Supply, transformation and consumption of oil - annual data; Products: Total petroleum products;
Energy indicator: Gross inland consumption (The values for the EU ETS were determined by summing up the values for the EU
member states including Norway and Iceland. Values for Liechtenstein are not shown in EUROSTAT).

4 Energy statistics - quantities; Supply, transformation and consumption of oil - annual data; Products: All petroleum products;
Energy indicator: Exports/Imports (The values for the EU ETS were determined by summing up the values for the EU member states
including Norway and Iceland. Values for Liechtenstein are not shown in EUROSTAT).
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take into account refinery own consumption, whereas consumption data do not. Furthermore,
consumption data may include double counting resulting from the recycling of petroleum
products. The comparison of production and consumption therefore allows only limited
conclusions about changes in stocks or import/exports. Figure 3 cannot therefore fully explain
Figure 4. These characteristics of the data described are also reflected in the following sections
in the analysis of the individual member states.

Figure 4: Imports/Exports of all petroleum products in the EU ETS (incl. Norway, Iceland)
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Figure 5: Capacity development of the EU refinery sector (incl. Norway)
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Over the same period of time, the refining capacity in the ETS has shown a trend to decrease (see
Figure 5). The total capacity was about 16 million barrels per day (m bpd) in 2005, which
declined to about 14 m bpd in 2016.

Figure 6: Closure of refineries in Europe
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Source: FuelsEurope 2017

As was shown in Figure 5, the refinery capacity has reduced, attributed to the closure of
refineries. From 2009 to 2017, five countries (Germany, U.K,, France, Italy, Romania) had 16
mainstream refineries closed (FuelsEurope 2017). Figure 6 shows the decommissioned
capacities between 2009 and 2017 in mainstream refineries by country. It should be noted that
the EU ETS sector refineries is not restricted to mainstream refineries, but also includes non-
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standard refineries. Therefore, the number of refineries in the EU ETS may vary from other
sources such as the sector association.

At the same time, a small number of refineries received allocation from the new entrants reserve
(NER) in Phase IIL In all cases, these refineries also received allocation for incumbents at the
same time, indicating that the allocation from the NER is a result of capacity increases, but not of
the opening of a completely new refinery. (Not all allocations can necessarily be explained by
increases in capacity, but they do provide an indication). In total, installations in 11 countries
received allocation from the NER. Spain received the largest quantity, with around 13 million
allowances. Greece received about 11 million, Italy and Portugal about 4 million. The remaining
7 countries together received around 7 million allowances. In total, about 39 million allowances
were distributed from the NER (see Figure 7).

Figure 7: Allocation from the new entrants reserve in the refinery sector
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Source: own illustration based on (European Environment Agency 2017)

In the following section, five countries with the biggest amount of emissions (Germany, Italy,
Spain, France, and Netherlands) are discussed in detail.
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2 Country-specific information

2.1 Germany

The German refinery sector is the biggest emitter in the EU ETS refinery sectors, emitting
around 24 Mt CO2-eq in 2016. Between 2005 and 2016, emissions in the German refinery sector
decreased by around 9%, with a strong countertrend increase measured in 2013. As described
above, this increase in 2013 is due to the addition of refinery power plants. Taking this fact into
account, the significance of the 9% reduction in emissions is limited, since without the addition
of the power plants the reduction would have been larger.

As can be seen in Figure 8, production also declined during the period under review. In contrast
to emissions, however, this has dropped much more, by around 18% to 102 million tonnes of oil
equivalent.

An important factor for the apparently lower reduction in emissions, compared to production, is
the sharp nominal increase in emissions in 2013 associated with the change of installation
boundary definitions, as described above. This is also reflected in the specific emissions of the
individual years: these were relatively constant at 0.21 Mt CO2-eq/M toe between 2005 and
2012, from 2013 they are constant at around 0.24 Mt CO2-eq/M toe. This consistency in turn
suggests that the production level is the main driver of emissions and that on the other hand, it
is difficult to make statements about the efficiency of the plants on the basis of the present data,
since the addition of the power plants or possible changes in petrochemical production reduce
the explanatory power of the development of specific emissions.

Figure 8: Historic emission and production of the refinery sector and consumption of
petroleum products in Germany
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The main factor influencing production seems to be domestic consumption of petroleum
products. As can be seen from Figure 8, consumption and production are quite close, with
slightly more being produced than consumed at the beginning of the period under consideration,
which turns around between 2008 and 2009 and leads to consumption being slightly higher
than production from 2009. Nevertheless, there is a strong correlation between the two curves,
with a decline in consumption of just over 10%, which is less than the decline in production.

As domestic consumption is higher than production from 2009 onwards, it appears that
Germany was a net importer of petroleum products in those years. However, this conclusion is
not necessarily correct due to the problems with recycling and own consumption described
above. Figure 9 shows imports and exports and it can be seen that Germany was also a net
importer before 2009. This comparison of the two figures, as well as the fact that, according to
Mineral6lwirtschaftsverband (MWYV), stocks in Germany tended to decline during this period,
makes it clear once again that the difference between production and consumption cannot be
used to draw conclusions about exports/imports.

Figure 10 shows exports of German petroleum products to the five largest buyer countries. With
an annual volume of 4500 to 6500 thousand tonnes, the Netherlands is the most important
customer for the German refinery sector abroad. The other important countries are Austria,
France, Poland and the Czech Republic. The curves show large fluctuations, but there is no clear
trend for all curves. Exports to the Netherlands, Austria and Poland fluctuate strongly, but are
back at around the 2005 level in 2016. Exports to France passed a strong low, but recovered
again from 2011. Exports to the Czech Republic, on the other hand, are showing a positive trend.

Figure 9: Imports/Exports of all petroleum products in Germany
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Figure 10: Main customer countries for German exports of petroleum products
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Lower consumption and exports suggest that the refinery sector in Germany is shrinking. This
thesis is also supported by the fact that capacities decreased by about 13% to 2024 barrels per
day between 2005 and 2016 (BP). According to EEA, the number of refineries dropped from 43
to 23. However, in some cases installations have merged and a reduction in numbers of
installations does not necessarily imply a reduction in capacity in all cases. In total, in Germany
only 3 plants were closed or left the ETS for other reasons (based on information by DEHSt).

In total, around 261,000 allowances were allocated from the new entrants reserve to German
refineries for the third trading period. This low figure also confirms the assumption that the
refinery sector in Germany tends to shrink.

2.2 ltaly

The Italian refinery sector is the second biggest emitter in the EU refinery sectors, emitting 19
Mt CO2in 2016.

Between 2005 and 2016, emissions decreased from around 25 Mt CO2 in 2005, with the
emission level remaining constant during the first trading Phase (2005-07) and the decline
beginning in 2008. Emissions declined by 24% in the overall time period. Similarly, production
levels remained constant between 2005 and 2007 and then decreased from 102 m toe in 2007 to
about 73 m toe in 2016 (see Figure 11). Again, production decreases begin in 2008 with
production being stable in the three years before. Overall, the decrease in production amounts to
28%. A slight increase in emissions (along with an increase in production) can be observed since
2014. Between 2014 and 2016 emissions increased by around 6% while production increased
by roughly 7%.
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Figure 11: Historic emissions and productions of the refinery sector and consumption of
petroleum products in Italy
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Specific emissions in Italy show a development similar to Germany, but at a higher level (0.24 Mt
CO2-eq/M toe in 2005, 0.26 Mt CO2-eq/M toe in 2016). These figures indicate that no significant
improvements in emission intensity were made in the Italian refinery sector during the period
under review.

The Italian refinery sector included 19 installations between 2005 and 2007. This number was
reduced to 18 in 2008, decreased to 17 in 2013 and was stable since then (EEA). In the same
time period, production capacity dropped by 23% from 2497 thousand barrel daily in 2005 to
1915 thousand barrel daily in 2016 (BP). The drop in production capacity was therefore slightly
lower than in production itself, indicating that the utilisation rate of the existing installations has
slightly decreased between 2005 and 2016.

For the third trading period, a total of 4.3 million allocations from the new entrants reserve were
allocated to Italian refineries, which leads to the conclusion that not only capacities were
reduced during the period under review, but also new capacities were put into operation. These
4.3 million are distributed to four refineries. The Sannazzaro refinery, which commissioned a
new hydrocracker plant with 23,000 bpd in 2012, received around 2.7 million allowances from
the new entrance reserve for the third trading period. The Milazzo refinery also received 1.1
million allowances, and 445,000 allowances were allocated to the Busalla refinery and another
14,000 to the Greggi e oli Pesanti refinery (EEA).

Looking at Figure 12, it can be seen that Italy has been a clear net exporter in all years 2005-
2016. Consumption of refinery products in Italy has declined between 2005 and 2016 by 35%
and hence more strongly than production. While net exports had dropped to 8 m toe in 2014
they recovered back to the level of 2005 of 15 m toe in 2016. The absolute figures for exports are
always between 25 and 30 m toe in the period under review with fluctuations, with the
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exception of 2013 and 2014 where exports were 23 and 20 m toe respectively. Imports during
this period are always between 10 and 14 m toe. That is, while Italy was not able to increase its
exports, it also has not experienced a significant drop in export amounts.

Spain is the main customer country for Italian producers, as can be seen in Figure 13. However,
between 2010 and 2014 exports to Spain decreased from just under 5 million tonnes to around
1 million tonnes, but by 2016 they increased again to a level of around 3.5 million tonnes.
Exports to France are largely stable with a weak negative trend, whereas exports to the
Netherlands showed a strong increase from 2014. Exports to Slovenia show a positive trend and
exports to Malta also increased during the period under review, with an outlier in 2012. (see
Figure 13).

Figure 12: Imports/Exports of total petroleum products in Italy
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To summarize, it can be said that emissions of the Italian refinery sector heavily depend on
production, which in turn is very much linked to domestic consumption. Although exports and
imports are at a significant level, despite fluctuations overall they show a consistent trend, which
in turn confirms that domestic consumption is the main driver of emissions.
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Figure 13: Main customer countries for Italian exports of petroleum products
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2.3 Spain

The Spanish refining sector is the third largest emitter among the EU ETS refining sectors with
14 Mt COz-eq in 2016.

Unlike in Germany or Italy, emissions in Spain (-3.4%) decreased very little and, in contrast to
the other two countries, production even showed an upward trend, increasing by 7% to 66 Mtoe
between 2005 and 2016 (see Figure 14). This observation shows that the Spanish refining sector
has significantly reduced its specific emissions (-10%). This reduction could be due to a change
in the products manufactured on the one hand. The share of the products "gas/diesel oil
(without bio components)"” and "other refinery products” has increased significantly. In contrast,
significantly lower proportions of "Gasoline (without bio components)", "total fuel oil" and
"Kerosene type jet fuel” were produced in 2016 (Eurostat). On the other hand, however, more
efficient plants could have led to the observed reduction in specific emissions, especially as
specific emissions in 2005 were quite high at 0.24 Mt CO2-eq/m toe (in 2016 0.22 Mt CO2-eq/m
toe) compared to other countries such as France or the Netherlands with specific emissions of
0.20 MT CO2-eq/m toe in 2005.

In contrast to increased production, domestic consumption decreased by around 24%. This
sharp decrease in consumption, combined with an increase in production, made Spain a net
exporter of refined products from 2012 (see Figure 15). Overall, exports are showing a steady
positive trend, imports decreased sharply between 2005 and 2013, but have been rising again
since then. As can be seen in Figure 16, Spanish exports to the main customer countries
(Netherlands, Italy, Turkey and France (especially 2011)) are increasing.
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Figure 14: Historic emissions and productions of the refinery sector and consumption of
petroleum products in Spain
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Figure 15: Imports/Exports of total petroleum products in Spain
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Figure 16: Main customer countries for Spanish exports of petroleum products
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The increase in exports and a decline in consumption coupled with an increase in production
suggest that the Spanish refining sector is increasing. According to EEA data one plant was
closed (Cogeneracion de Tenerife S.A.) during the period under review, so that there are now
still 11 plants listed. In contrast, capacity increased by as much as 14% to 1562 barrels per day
in the period under review (BP). In total, around 13 m allowances were allocated from the new
entrants reserve to Spanish refineries for the third trading period. The allowances were
allocated to two refineries (EEA). The refinery La Rabida almost doubled its production capacity
in 2010 from 5 million to 9.5 million tons of crude oil per annum and received about 1 m
allowances. The other plant is the Repsol Petréleo S.A. - Instalacion de Cartagena refinery, which
received around 12 million allowances from the new entrants reserve and from 2011 began to
increase its capacity from 100,000 barrels per day to 220,000 barrels per day.

Spain shows a completely different picture than the majority of member states. Although
domestic consumption also declined in Spain, capacities and production increased during the
period under review. Despite the increase in production, a reduction in emissions was achieved.
Nevertheless, the relationship between production and emissions as well as the relationship
between consumption and production can also be seen in Spain, but is significantly weaker than
in Germany, for example, and the importance of exports is increasing.

2.4 France

The French refining sector is the fourth largest emitter within the EU ETS refining sectors with
11 Mt COz-eq in 2016.

In 2005, the French refining sector was still the third largest in Europe, but a decrease in
emissions of over 37% between 2005 and 2016 led to Spanish refineries emitting more CO2-eq.
Over the same period, production decreased by only 32%, resulting in specific emissions falling
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from 0.20 to 0.18 Mt CO2-eq/M toe and plants producing more efficiently in terms of emissions
in 2016 than in 2005. Only a slight change in manufactured products was observed (higher
share of gas/diesel oil and naphtha) (Eurostat), indicating that efficiency gains are due to more
technically efficient equipment.

Figure 17: Historic emissions and productions of the refinery sector and consumption of
petroleum products in France
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As can be seen from Figure 17 domestic consumption also decreased during this period, but by
only around 19%. However, this decline is much smaller than the decline in production, which
has led to an increase in net imports of petroleum products in France, as confirmed by Figure 18,
showing imports and exports. As can be seen from Figure 19, exports to UK and Spain in
particular have decreased, by contrast, exports to the Netherlands, Belgium and Italy show
fluctuations, but no clear trend.

The decline in production suggests that the refining sector in France is shrinking, as confirmed
by a 38% decline in capacity from 1982 barrels per day to 1224 barrels per day over the period
under review (BP). Closing a plant (TOTAL Raffinerie de Flandres) during the period, with
France now having listed 14 plants in the EEA Data viewer and also the fact that no allowances
from the new entrance reserve were distributed to French refineries confirm the negative trend
in the French refining sector. The reasons for the sharp decline in production and capacity are
not apparent from the data analyzed.

Based on the analyses, it can also be said for France that production is the main driver of
emissions in the refinery sector. Although specific emissions have decreased in recent years, this
reduction is not surprising, as it can be assumed that inefficient capacities in particular have
been closed down. In France, too, domestic consumption in particular determines production,
but this relationship has weakened since 2008, which has led to an increase in net imports.
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Figure 18: Imports/Exports of total petroleum products in France
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Figure 19: Main customer countries for French exports of petroleum products
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2.5 Netherlands

The Dutch refining sector is the fifth largest emitter among the EU ETS refining sectors with 11
Mt CO2-eq (slightly lower emissions than in France)..

Between 2005 and 2016, emissions of refineries in the Netherlands decreased by around 11%.
During the same period, production increased by 3% to 61 m toe (see Figure 20). This fact leads
to a reduction in specific emissions of around 14% from 0.20 Mt CO>-eq/m toe in 2005 to 0.18
Mt CO2-eq/m toe in 2016. Also in the Netherlands, the product mix has changed, so a higher
proportion of Naphtha and total fuel oil and a lower proportion of Gasoline and Gas/diesel oil
were produced (Eurostat).

Figure 20: Historic emissions and productions of the refinery sector and consumption of
petroleum products in Netherlands
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Unlike in other European countries, domestic consumption is also declining, but at 8% this
decline is much weaker than in Spain, for example. The Netherlands is a net exporter of
petroleum products. As shown in Figure 21, imports and exports for the Netherlands, in contrast
to the other countries considered, show an exclusively positive development, which is broadly
parallel and quite high with an increase of 50%. This strong parallel increase suggests that the
Netherlands is becoming more important in terms of the transit of petroleum products, while
the increase in production is small.

As can be seen in Figure 22 exports to the other major producing countries have not changed
significantly. Germany remains the largest customer, exports to France and UK are rising slightly
and exports to Germany and Belgium, on the other hand, declined slightly. Exports to Denmark,
the fifth largest buyer from the Netherlands, are rather low, but with a positive trend.
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Figure 21: Imports/Exports of total petroleum products in the Netherlands
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Figure 22: Main customer countries for Dutch exports of petroleum products
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The stagnating or slightly increasing production volume suggests that the Dutch refinery sector
is neither growing nor shrinking. This is also confirmed by the number of plants that grew by the
refinery Air Liquide Industrie B.V., vest. Botlek-Rotterdam during the reporting period, which
now comprises seven plants (EEA). The very small increase in capacity of less than 1% to 1293
barrels per day (BP) and the very low volume (987k) of allowances for the third trading period
from the new entrants reserve also confirm the assumption that the Dutch refinery sector
remains at its level. All allowances from the new entrance reserve have been distributed to
Zeeland Refinery.

Unlike the refining sectors in Germany, Italy or France, which are shrinking and unlike the
Spanish refining sector, which is growing, the Dutch refining sector is stagnating. In the
Netherlands, too, production is the main driver of emissions and domestic consumption is also
the main factor influencing production.
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3 Conclusion

In summary, production is the main driver of emissions in all countries considered. The product
compositions cannot provide any direct information about their effects on the specific emissions
although it has been shown that in countries where specific emissions decreased, the
composition of products has also changed. But changes in capacity can also influence specific
emissions. E.g. in the Netherlands and Spain capacity has increased, which could explain the
reduction of specific emissions (for specific emissions see Figure 23) through more efficient
installations. In France, where specific emissions have also decreased, large parts of capacity
have been decommissioned, which could have led to more inefficient installations being shut
down in terms of emissions, thereby reducing specific emissions. In Italy, on the other hand,
production has also fallen sharply without a reduction in specific emissions being observed.
Assuming that inefficient installations are the first to be squeezed out of the market, a reduction
in specific emissions could also have been expected for Italy, but this is not the case. This
indicates that economic efficiency in the refining sector does not necessarily appear to mean
efficiency in terms of emissions, but that size of the refinery and product output as well as other
location factors (e.g. connection to a crude oil pipeline) also play a role. Statements on specific
emissions in Germany are less meaningful due to the rule that refineries are obliged to form a
so-called uniform plant from the third trading period onwards, which led to connected refinery
power plants also being registered in emissions trading under the refineries sector.

Figure 23: Specific emissions in the countries considered and in the EU ETS, 2005 to 2016
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Since the changes in specific emissions and product mix are rather small, it can be said that the
production volume is the main driver of emissions. Production in turn is strongly influenced by
domestic consumption. This influence is particularly strong in Germany and the Netherlands and
is still clearly pronounced in Italy. In France and Spain, on the other hand, the influence of
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domestic consumption on production has weakened in recent years. France now obtains more
products from abroad, whereas Spain exports more products.

The look at the EU-ETS as a whole shows that consumption and production continue to depend
very much on each other and that ETS-wide consumption has a strong influence on production
and thus on emissions. Production was always between 8 % and 14 % above consumption in all
years. The data on exports and imports suggest that between 2005 and 2016 trade in refined
products within the ETS increased, making some member states more dependent on imports
from neighboring countries. This fact could have been caused by the different legislations of the
individual member states. This has weakened the influence of domestic consumption on
domestic production in the member states, but this correlation remains very strong throughout
the ETS.

The imports and exports of all petroleum products largely confirm the results of the analyses of
consumption and production.
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Abstract: Analysis of emission development under the EU ETS — iron and steel sector

With 139 Mt CO2-eq. in 2016, the iron and steel sector causes 8% of the emissions of all
stationary installations in the EU ETS. Since the implementation of the European Emissions
Trading System in 2005, the sector's emissions have decreased by 10%. Production levels
decreased by 17% over the same period, leading to an increase in emissions per ton of crude
steel produced. Consumption has also fallen, but at only 6%, this change is the smallest. The
continuing high demand for crude steel is also reflected in an increase in imports. While exports
remained mainly constant with a decrease of 0.7%, imports increased by 13.7%. The drivers of
emissions in the iron and steel sector are not only production, but also the production process in
the blast furnace or electric arc furnace, and energy consumption as well as the share of solid
fuels in production.

A closer look at the four largest producers (Germany, Italy, France, Spain) and the United
Kingdom as the fifth largest producer until 2015, reveals a differentiated picture. While in
Germany emissions continue to rise with a declining production, in all other countries both
emissions and production decline. Germany and Spain currently have a rather balanced trade
balance, while Italy, France and the United Kingdom currently have a trade deficit. Within the
countries considered, there are large differences in emissions per ton of crude steel produced,
mainly due to the choice of the production process and the energy sources.

Kurzbeschreibung: Analyse der Emissionsentwicklung in den ETS Sektoren — Eisen und Stahl

Der Eisen und Stahlsektor verursacht mit 139 Mt CO2-eq. im Jahr 2016, 8% der Emissionen aller
stationdren Anlagen im EU-EHS. Verglichen mit dem Zeitpunkt der Einfithrung des europaischen
Emissionshandelssystems im Jahr 2005, ist dies eine Emissionsreduktion um 10%. Das
Produktionsniveau ist im selben Zeitraum um 17% gesunken, was zu einem Anstieg der
Emissionen pro produzierte Tonne Rohstahl fiihrt. Auch der Verbrauch ist zuriickgegangen, mit
lediglich 6% ist hier die Anderung jedoch am geringsten. Die weiterhin hohe Nachfrage nach
Rohstahl wird daher auch in einem Anstieg der Importe sichtbar. Wahrend die Exporte mit einer
Abnahme um 0,7% grofdtenteils konstant bleiben, nehmen die Importe um 13,7% zu. Als Treiber
der Emissionen im Eisen und Stahl Sektor wird neben der Produktion auch das
Herstellungsverfahren durch den Hochofen oder den Elektrolichtbogenofen, und der
Energieverbrauch bzw. der Anteil fossiler Energien in der Herstellung identifiziert.

Eine genauere Betrachtung der vier grofiten Produzenten (Deutschland, Italien, Frankreich,
Spanien) und des Vereinigten Konigreiches als fiinftgrofdten Produzenten bis einschliefdlich
2015, zeigt ein differenziertes Bild. Wahrend in Deutschland die Emissionen bei riicklaufiger
Produktion weiterhin ansteigen, sinken in allen tibrigen Landern sowohl die Emissionen als
auch die Produktion. Deutschland und Spanien fithren aktuell eine eher ausgeglichene
Handelsbilanz, in Italien, Frankreich und dem Vereinigten Kénigreich besteht aktuell ein
Handelsdefizit. Es gibt innerhalb der betrachteten Lander grofde Unterschiede hinsichtlich der
verursachten Emissionen pro produzierte Tonne Rohstahl, welche sich hauptsachlich auf die
Wahl des Herstellungsverfahrens und der Energietrager zurtckfiihren lassen.
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Summary

In the European iron and steel sector (in 2016) 274 plants in 23 countries with an emission
volume of around 139 Mt CO2-eq. are regulated under the European emissions trading system.
This emission volume corresponds to approx. 8% of all emissions caused by stationary
installations in the EU ETS (EEA data viewer).

When the emission trading was introduced in 2005, emissions in the iron and steel sector
amounted to around 154 Mt CO2-eq. and declined by 10% in the course of the years until 2016.1
Production of crude steel also decreased by 17% from 196 Mt in 2005 to 163 Mtin 2016.
Consumption shows the smallest decrease with 6%. It amounted to 184 Mt in 2005 and fell to
173 Mt in 2016. The fact that production fell relatively more than consumption can be seen in
the European trade balance. While exports remain largely constant with a decrease of 0.7%,
imports increase significantly with 13.7%. In 2005, there was an export surplus of around 12 Mt,
in 2016 an import surplus of 8 Mt (Eurostat).

Two major process routes can be differentiated: the iron ore-based process in blast furnaces
(BOF) and the scrap-based process in electric furnaces (EAF). EAF production requires
electricity as the main fuel input. The emission intensity of steel production depends on the type
of power generation. In BOF production, coke as a necessary reducing agent can only partly be
replaced by other reducing agents such as bio-oil or pulverized lignite. Emission savings are
largely limited to efficiency aspects and further integration of processes. The emissions per ton
of crude steel produced are significantly higher in the BOF process. Therefore, in countries with
a high BOF-share in production, there is a strong correlation between the development of BOF-
produced crude steel and verified emissions.

A more detailed look at the four largest producers (Germany, Italy, France, Spain) and the United
Kingdom as the fifth largest producer until 2015 shows a mixed picture. While Italy and Spain
are in second and fourth place among the largest producers, they are only in fifth and seventh
place, respectively, when it comes to emissions. Both countries have a relatively high share of
EAF crude steel production (76% in Italy and 67% in Spain). The United Kingdom, on the other
hand, shows much higher emissions per ton of crude steel produced and a share of only 19% of
EAF crude steel production (Eurostat). Spain and Italy also show significantly lower values for
energy consumption and the share of solid fuels, which can also be observed as a driver of
emissions and are related to the type of production.

While emissions from the iron and steel industry in Germany continue to rise by 7% between
2005 and 2016, they are falling in all other countries examined in detail. The strongest decrease
can be seen in France (34%) and Italy (24%). Spain and the United Kingdom have very low
emission reductions of 14% and 5% between 2005 and 2016 (Eurostat).

Overall, a very similar course of production and emissions can be found, both in a European
view and in a more detailed view of the individual countries. The trend is characterised by a
peakin 2007, 2008 and a low point in 2009 due to the general economic crisis. This hit the iron
and steel sector hard. Production levels then recovered and emissions rose again, but in most
cases both remained below pre-crisis levels. Production is strongly oriented towards
consumption over the course of time.

11t cannot be fully ruled out that some changes regarding the classification of certain installations, or parts
of them, since the end of the first trading period have a misleading influence on our emission figures for
the steel-related ETS activities considered, when these emission sources were classified differently in
different trading periods. This is mainly relevant for sector 25 - production or processing of ferrous
metals, which was introduced in the year 2013 and is not included in our analysis.
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Demand can therefore be identified as the main driver of emissions. However, this is also
increasingly being satisfied by imports. In addition to the demand for crude steel, further drivers
of emissions are the relative shares of the manufacturing processes used (BOF or EAF) and the
associated energy consumption as well as the use of solid fuels (e.g., coke) which are more CO»-
intensive compared to other fuels.
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Zusammenfassung

Im europdischen Eisen und Stahlsektor werden (Stand 2016) 274 Anlagen in 23 Landern mit
einem Emissionsvolumen von rund 139 Mt CO2-eq. im Rahmen des europdischen
Emissionshandelssystems reguliert. Dieses Emissionsvolumen entspricht ca. 8% aller aus
stationdren Anlagen verursachten Emissionen im EU-EHS (EEA data viewer).

Bei dessen Einfiithrung im Jahr 2005 lagen die Emissionen im Eisen- und Stahlsektor bei rund
154 Mt CO2-eq. und sind damit im Laufe der Handelsperioden bis 2016 um 10% gesunken?. Die
Produktion von Rohstahl verzeichnet ebenfalls einen Riickgang um 17% von 196 Mt im Jahr
2005 auf 163 Mt im Jahr 2016. Der Verbrauch weist mit 6% den geringsten Riickgang auf. Er
betrug 184 Mt im Jahr 2005 und sank auf 173 Mt im Jahr 2016. Dass die Produktion
verhaltnisméafig starker zuriickging als der Verbrauch, ist in der europdischen Handelsbilanz zu
sehen. Wahrend die Exporte mit einer Abnahme um 0,7% grof3tenteils konstant bleiben, steigen
die Importe mit 13,7% deutlich an. Im Jahr 2005 herrschte ein Exportiiberschuss von rund 12
Mt, im Jahr 2016 ein Importiiberschuss von 8 Mt (Eurostat).

Bei der Herstellung von Rohstahl ist zwischen zwei Produktionsverfahren zu unterscheiden:
Dem Eisenerz-basierten Verfahren in Hoch6fen (BOF) und dem Schrott-basierten Verfahren in
Elektroofen (EAF). Bei der EAF-Produktion wird Strom als Hauptbrennstoff benotigt. Hierbei ist
die Emissionsintensitit der Stahlherstellung von der Art der Stromerzeugung abhangig. Bei der
BOF-Produktion hingegen ist Koks als notwendiges Reduktionsmittel nur bedingt durch Bio6l
oder Braunkohlestaub ersetzbar. Emissionseinsparungen sind im Wesentlichen auf
Effizienzaspekte und eine weitere Integration von Prozessen beschrankt und die verursachten
Emissionen pro produzierter Tonne Rohstahl sind im BOF-Verfahren deutlich héher. Es ist daher
zudem ein starker Zusammenhang in der Entwicklung von BOF produziertem Rohstahl und den
verifizierten Emissionen zu beobachten.

Eine detailliertere Betrachtung der vier grofdten Produzenten (Deutschland, Italien, Frankreich,
Spanien) und des Vereinigten Konigreichs als bis einschlieRlich 2015 fiinftgrofiter Produzent,
zeigt ein sehr gemischtes Bild. Wahrend Italien und Spanien an zweiter und vierter Stelle der
grofdten Produzenten stehen, belegen sie lediglich die Platze flinf und sieben, wenn es nach den
grofiten Emittenten geht. Sie weisen beide einen sehr hohen Anteil an EAF-produziertem
Rohstahl auf (76% in Italien und 67% in Spanien). Das Vereinigte Konigreich hingegen zeigt mit
einem Anteil von lediglich 19% EAF-Rohstahlproduktion weitaus h6here Emissionen pro
produzierter Tonne Rohstahl (Eurostat). Spanien und Italien weisen auch beim
Energieverbrauch und dem Anteil fester Brennstoffe deutlich geringere Werte auf, diese sind
ebenfalls als ein Treiber der Emissionen zu beobachten und hidngen mit der Art der Herstellung
zusammen.

Waihrend sich die Emissionen aus der Eisen und Stahlindustrie in Deutschland weiter erhohten,
um 7% zwischen 2005 und 2016, sanken sie in allen weiteren detailliert betrachteten Landern,
am starksten in Frankreich mit 34% und in Italien mit 24%. Spanien und das Vereinigte
Konigreich weisen sehr geringe Emissionsveranderungen von 14% und 5% zwischen den Jahren
2005 und 2016 auf (Eurostat).

Insgesamt findet man einen sehr dhnlichen Verlauf der Produktion und Emissionen, sowohl bei
einer gesamteuropdischen Betrachtung, als auch bei einer detaillierteren Betrachtung der

2 Es kann nicht ausgeschlossen werden, dass Teile der Emissionsveranderungen auf Verdnderungen im
Scope des EU ETS zuriickzufiihren sind. Dies kann insbesondere fiir die unter dem Sektor 25 - Produktion
oder Bearbeitung von Eisenmetallen gemeldeten Tatigkeiten zutreffen, die seit dem Jahr 2013 unter dem
EU ETS eingefiihrt wurde, in dieser Auswertung jedoch nicht beriicksichtigt ist.
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einzelnen Lander. Der Verlauf ist charakterisiert durch einen Hohepunkt in den Jahren 2007,
2008 und einen Tiefpunkt im Jahr 2009, welcher der allgemeinen Wirtschaftskrise geschuldet
ist. Diese hat den Eisen und Stahlsektor sehr getroffen. Anschlief3end erholte sich zwar das
Produktionsniveau und auch die damit verbundenen Emissionen stiegen wieder an, meist blieb
jedoch beides unter dem Vorkrisenniveau. Die Produktion orientiert sich in ihrem Verlauf stark
an dem Verbrauch. Somit ist die Nachfrage als Haupttreiber der Emissionen zu identifizieren.
Diese wird allerdings auch zunehmend durch Importe befriedigt. Weitere Treiber neben der
Nachfrage nach Rohstahl sind Anderungen in den Anteilen der verwendeten
Herstellungsverfahren (BOF oder EAF) und der damit verbundene Energieverbrauch sowie die
Verwendung fester Brennstoffe (z.B. Koks), die verglichen mit anderen Brennstoffen einen
héheren CO2-Emissionsfaktor aufweisen.
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1 Overview of the European Iron and Steel Industry

In 2016, 274 installations in 23 countries in the iron and steel sector3 with an emission level of
about 139 Mt CO2-eq. verified emissions (European Environment Agency 2017) were regulated
under the EU emission trading system (EU ETS). This emission level accounted for about 24% of
all industry installations' emissions and for about 8% of all stationary installations' emissions in
the EU ETS in 2016 (see Figure 1).

Figure 1: Share of emissions based on all stationary installations in the EU ETS in 2016

B Other stationary installations W Industry sector (excl, iron and steel)
®Iron and steel sadtor

Source: own illustration based on (European Environment Agency 2017)

3 Considered sectors (with classification numbers in EUTL): 22 - production of coke, 23 - metal ore
roasting or sintering, 24 - production of pig iron or steel. We do not address 25 - Production or processing
of ferrous metals. Note also that the analysed activities 22 to 24 do not include emissions from the
combustion of the steel industries’ waste gases in power plants, when these plants have a separate ETS
permit as a an installation for the “combustion of fuels” (classification number 20), as is regularly the case,
for example, in Germany.
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Figure 2: Verified emissions, production and consumption in the European iron and steel
sector
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Source: own illustration based on (European Environment Agency 2017) and (World Steel)

Figure 2 depicts the development of verified emissions under the EU ETS as well as crude steel
production and crude steel equivalent consumption in the EU. Comparing the emission,
production and consumption levels from the beginning of the EU ETS in 2005 with 2016, a
decline in all variables is visible, though production decreased the most with 33.7 Mt (17%). The
peak in 2007 and drop in 2009 are mainly explained by the general economic situation; the
economic crisis in 2009 hit the European iron and steel industry hard. After the crisis,
production and consumption levels recovered, but until today remain below the levels before
the crisis. In total, the development of verified emissions and production are aligned until the
rise of emissions with slightly declining production in 2013. The increase of emissions in 2013
(and also the divergence of the reductions in emissions and production, respectively in 2016
compared to 2005) can at least partly be attributed to the extended scope of the ETS in the third
trading period. However, the scope extension mainly related to the processing of ferrous metals,
which is significantly less emission-intensive compared to BOF-steel production. In 2016,
however, emissions decreased stronger than production, which is mainly due to a reduction in
BOF-steel production in the United Kingdom of more than 30%.

After 2009, steel production levels were slightly higher than the levels of consumption, resulting
in a European net export surplus. Since 2012 however, crude steel consumption has been rising
continuously while the crude steel production slightly declined. In 2015, consumption exceeded
the production in the EU and lead to a net import surplus. Competitors from mainly Asian
countries conquered the European market with lower priced products and led to a decreasing
production despite rising demand (see OECD 2016).
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Figure 3 Verified emissions and number of installations per country in 2016
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In contrast to other sectors, in the iron and steel industry emissions per installation can vary
significantly (see Figure 3) due to different reasons. First, the sector includes installations with
different production processes and stages of production, such as primary steel production (or
blast-oxygen furnace (BOF) steel), secondary steel (electric arc furnace (EAF) steel), rolling mills
or coking plants with large differences in emissions. Second, production facilities (e.g. coking
plants, sinter plants, blast furnaces, rolling mills) can be granted a permit as individual
installations or as part of an integrated installation. As Figure 3 shows, Germany has more than
50 regulated entities in the iron and steel sector (including coke and roasting/sintering), while
UK and Austria, who have about 1/3 the amount of emissions of Germany, have less than 10
regulated entities each. As mentioned before, the analysis emission-wise therefore covers all
sectors from coke (sector 22) and sinter and roaster production (sector 23) to the production
process of crude steel (sector 24).

Figure 4 links steel production to emissions for individual European countries. Italy or Spain
have low specific emissions. Those countries also have a significant share of secondary steel
production. Also, those countries (also relevant for Germany) have a significant share of
installations using waste gases that are not classified under the iron and steel sector. As an
effect, emissions from burning these waste gases are not counted towards the iron and steel
sector, but towards sector 20 “Combustion of fuels” (see EEA 2017b), contributing to emission
figures for the iron and steel sector being lower compared to other countries where emissions
from burning of waste gases are also attributed to the iron and steel sector. In contrast, UK or
Austria have far higher emissions than production levels due to the predominant production of
primary steel. Also due to the differences in emission factors for primary and secondary steel,
the top producers of crude steel do not correspond to the emitters.
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Figure 4: Crude steel production and verified emissions in the European iron and steel
industry in 2016
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As pointed out before when analyzing drivers of emissions in the iron and steel sector, two
different types of crude steel production need to be considered. The iron-ore based route in
blast furnaces (BOF) and the scrap-based route in electric furnaces (EAF). EAF production uses
electricity as main fuel input. The emission intensity of EAF steel depends on the type of power
generation. By using low emission power generation, the CO; intensity of EAF crude steel
production declines. EAF direct emissions — as reported under the EU ETS — are relatively low. In
BOF, coke is currently a necessary reducing agent and can only partly be replaced by reducing
agents such as bio-oil or pulverized lignite. Here, emission savings are mostly limited to
efficiency aspects and further integration of processes. The largest reduction potential results
from a change in production routes. First, a switch from BOF to EAF steel production can help to
significantly reduce emissions. However, EAF steel production requires scrap as input factor and
is therefore limited by scrap availability. To produce steel from iron ore, a switch from BOF steel
production to direct reduction in combination with EAF is also possible. This production
process, which currently is mainly based on natural gas, is applied in particular in countries with
good natural gas availability and low gas prices. The process is not relevant in Europe yet. To
further reduce emissions from direct reduction, natural gas could also be replaced by hydrogen.
This technology, however, is currently still in the planning stage for large-scale demonstration
(e.g. UBA 2014, SSAB 2018).

Figure 5 depicts the specific emissions, calculated as emissions divided by crude steel
production, and the share of crude steel production in electric arc furnaces in 2016. It confirms
that in sum lower shares of EAF steel production come along with higher specific emissions.
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Figure 5 Specific emissions and share of crude steel production in electric furnaces, 2016
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Figure 6: Export and import of semi-finished and finished steel products in the EU
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Looking at exports and imports in the European iron and steel sector in Figure 6, a constant
export surplus is visible. An exception are the years 2006-08, when rising demand could not be
satisfied by European production only. However, since 2013 imports increased and exceeded
exports in 2015. A growing demand with declining production and constant exports lead
necessarily to rising imports. In 2016, imports increased by about 6% from 140.8 Mt to 149.2 Mt
finished and semi-finished steel products. It is likely that this increase in imports is an effect of
the significant increase in production capacities and lower manufacturing costs in mainly Asian
countries.

Figure 7: Allowances from the New Entrants Reserve
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Source: own illustration based on (European Environment Agency 2017)

The allocation of the new entrance reserve in Figure 7 indicates to new installations or
increasing capacity of existing installations. Allocation from the NER mostly went to UK,
Germany, Belgium and Poland, with smaller amounts also going to installations in Finland, Italy,
Slovakia, the Czech Republic, Latvia, Spain and Croatia. This information will be used in the
country-specific analysis.

The following Figure 1-8 shows the production of the major crude steel producing countries in
the EU.
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Figure 8: Top eight crude steel producers in the EU ETS, 2016
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In the following, the four biggest producers will be analyzed in more depth. As the United
Kingdom was continuously the fifth largest producer until 2015, where it fell on the seventh
place, this country will be analyzed in more detail as well.
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2 Country-specific information

2.1 Germany

With about 42 Mt crude steel production and more than 50 regulated installations4in 2016,
Germany is the largest iron and steel producer regulated under the EU ETS. Moreover, with
about 33 Mt CO2-eq. in 2016 it is also the largest emitter. Between 2005 and 2016, emissions
from the sectors 22-24 increased by about 7% while total production of crude steel decreased
by about 5%.

Figure 9: Verified emissions, crude steel production and crude steel equivalent consumption
in Germany, 2016
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In most years, development of emissions and production goes hand in hand. Between 2005 and
2007, emissions and production increased. Between 2008 and 2010, the typical drop and
recovery to a slightly lower level due to the economic crisis can be found in production as well as
in emissions. Discrepancies in the development of emissions and production can particularly be
found in two years: From 2012 to 2013, production declined slightly by about 16 kt while
emissions increased by about 1.1 Mt. According to an assessment by DEHSt, at least 0.85 Mt of
this are attributable to incorrect classification of installations in the EUTL. 9 installations with
emissions of 0.6 Mt, listed in Germany under activity 25, are listed in the EUTL as installations of
the activity 24. These installations were not subject to emissions trading obligations until 2012
and therefore not included in emissions. In addition, in individual cases adding up to 0.25Mt,

4 Some of those installations likely have different classifications in the EUTL and Germany, where they are
included in sector 25.
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further processing steps were added to installations of activity 24, which would also be regarded
as installations of activity 25 in the case of a separate permit. From 2014 to 2015, production
even declined about 267 kt while emissions increased about 825 kilotons. In those cases, further
factors determined development of emissions.

Two important factors can be the share of BOF steel and the fuel mix, in particular the share of
solid fuels in production. With 65 to 70%, BOF steel is the major process route in Germany.
Figure 10 shows the development of BOF steel production in Germany along with emissions and
the share of solid fuels in steel production. Between 2012 and 2014, BOF steel production
increased, which can partly explain the increase in emissions. In total, development of BOF steel
production is even more in line with the emission development in Germany than overall steel
production. That makes sense as specific (per ton of steel) direct emissions for BOF steel
production are significantly higher than for EAF steel production (roughly about tenfold
according to the EEA data used in our figures for Germany?) and the share of BOF steel is
relatively high.

Figure 10: Development of verified emissions, BOF crude steel production and share of solid
fuels in Germany
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Taking a look at energy consumption in the German iron and steel industry (figures taken from
Eurostat), a specific energy consumption (calculated as total energy used in the iron and steel
industry (Eurostat) divided by the production level (World Steel)) with 0.31 ktoe/t crude steel
in 2016 is rather in the upper range compared with the other countries analyzed in more detail.
Specific energy consumption of production rose about 4.5% over the period under consideration
from 2005 to 2016. There is no indication of energy efficiency improvements, especially in

5 According to DEHSt figures, emissions from the blast furnace-BOF process in 2016 amounted to almost 30 Mt CO2 while its crude
steel production was 29.5 Mt (World Steel 2017). In contrast, EAF steel had emissions of about 1.1 Mt CO2 while EAF crude steel
production was 12.6 Mt. Recall that these figures do not include the majority of emissions from waste gases from the blast furnace-
BOF process when incinerated in power plants with an own ETS permit.
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recent years, the specific energy consumption remained constant at around 0.31 ktoe/t crude
steel. This also matches with findings from Arens and Worrell (2014) and Arens, Worrell and
Schleich (2012) who show that a switch from BOF to EAF steel is the main factor for energy
efficiency increases in Germany between 1991 and 2012. In the energy mix, solid fuels increased
from 40% to 51%, while the use of o0il was reduced by 92% and now covers less than 1% of
energy consumption in steel production (Eurostat). In addition, the VET-Bericht 2017 (Deutsche
Emissionshandelsstelle 2018) reports that coke production increased in Germany after 2012,
while imports of coke decreased by a similar order of magnitude. The associated emission
increase is estimated at 0.3 Mt.

Looking at crude steel production and crude steel equivalent consumption in Germany, Figure 9
shows that in most years, production was higher than consumption. From 2006 to 2015, there
always was an export surplus for semi-finished and finished steel products in Germany (see
Figure 11). Since 2014 import and export levels are almost the same. While imports grew from
2013 to 2016 by 17%, exports grew by only 4%, indicating that the significant increase in crude
steel production capacities and the lower manufacturing costs in mainly Asian countries affects
the iron and steel production in Germany (OECD 2016). The general level of trade declined by
more than 15%.

Figure 11: Development of exports and imports of semi-finished and finished steel products in
Germany
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2.1 ltaly

[taly, with 23 Mt crude steel production in 2016, is the second largest steel producer regulated
under the EU ETS. Regarding emissions, Italy is only the fifth largest emitter with about 10 Mt
CO2-eq. in 2016. This is due to the fact that most of the crude steel production in [taly is EAF
steel (76% in 2016, World Steel).
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Figure 12: Verified emissions, crude steel production and crude steel equivalent consumption
in Italy
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At the beginning of the EU ETS, emissions in the Italian steel sector were at 12.5 Mt. Since then,
they reached a peak with 15.1 Mt CO2-eq. in 2008 and have fluctuated between 8 and 14 Mt
since. In 2016, they were at 9.9 Mt CO2-eq. In contrast, overall production in [taly declined from
29 Mtin 2005 to 23 Mt in 2016. BOF steel production constantly declined from 2005 to 2016
(with the exception of the years after crisis 2009 and 2010). Now, only 6 Mt (24% of crude steel
production) are from BOF production sides in contrast to 12 Mt (40% of crude steel production)
in 2005. Whereas EAF steel production, while also fluctuating between years, remains at a
similar level in 2005 and 2016 of about 18 Mt, decreases in total steel production in Italy today
are mainly a result of decreases in BOF steel production, while EAF steel production even
slightly increased in some years (2006, 2007, 2008, 2010, 2011,) under the EU ETS.

The specific emissions decreased from 0.43 in 2005 to 0.42 t CO2-eq./t crude steel in 2016. This
shows a slight decline in emissions per tons of product, while the share of BOF produced crude
steel decreased significantly by 24.3% from 2005 to 20166. The decline in BOF steel production
is also reflected in the use of solid fuels in total energy use, which declined from close to 50% in
2005 to 31% in 2016 (Eurostat). Furthermore, the use of energy per ton of crude steel produced
declined from 0.25 ktoe/t crude steel to 0.2 ktoe/t crude steel between 2005 and 2016
(Eurostat).

As the installation ILVA in Taranto is by far the largest plant in Italy operating in the iron and
steel sector, their sudden production reduction from about 10 MT until 2012 (again except for
the years 2009 and 2010) to about 6 to 7 MT afterwards is clearly visible in the production
decrease in 2013.

6 The steep increase in specific emissions from 2007 to 2008 might also indicate a so far undetected
change in the classification of the steel sector in the ETS in Italy. In that case, this would influence also the
whole comparison between 2005 and 2016. More in-depth analysis would be required to detect this. This
can in general also occur in other member states.
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Figure 13: Specific emissions and BOF share in the Italian crude steel production
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Looking at consumption and production, Figure 12 indicates that Italy - in most years - uses
more steel than it produces. This is reflected in import and export figures (Figure 14), with
imports being above exports in most years. In particular in 2015 and 2016, after some years
with an export surplus, imports are again higher than exports.

Figure 14: Exports and imports of semi-finished and finished steel products in Italy, 2016
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Allocations from the New Entrants Reserve are limited to four companies, only one of them
being significant with around 50,000 allowances per annum. Acciaieria Arvedi S.p.A. also
indicate on their website that in 2012 new installation parts came into operation.

What is also interesting is that emissions in many of the larger installations are very volatile.
This suggests that installations are not run at full capacity in some years. This could be an effect
of strong international competition limiting these firms’ ability to sell more steel in the EU or on
the world market. Over-capacities would also partly explain the limited allocations from the
NER. Over-capacities and partial load could also explain the increase in specific emissions
despite the reduction in BOF steel production. In particular, installations not running at full load
or starting and stopping several times per year can affect emissions.

2.2 France

France produced about 14.5 Mt of crude steel and emitted about 16 Mt CO2-eq. in 2016. Since
2005, emissions have significantly decreased from 26 Mt CO»-eq. with a peak of 27 Mt CO2-eq. in
2006. While emissions have increased again after the economic crisis in 2008/09, they show a
declining trend after 2010.

While the trend in emissions is party reflected in production figures, this is not the case after
2010 and especially in 2013, where production remains relatively stable, while emissions
decreased continuously. This can also be seen in the declining specific emissions. In particular,
after 2010 they decline from 1.4 t CO2/t crude steel in 2010 to 1.1 t CO2/t crude steel in 2016.

Figure 15: Verified emissions, crude steel production and crude steel equivalent consumption
in France, 2016
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Regarding process routes, the BOF route is the more important route in France with a share
between 60 and 66% in all years between 2005 and 2016. Moreover, the share has increased
since 2012 from 61% to 65/66%. In absolute figures, both processes have lost, BOF production
decreased from 12 Mt in 2005 to about 9.5 Mt in 2016 while EAF decreased from 7 Mt in 2005 to
slightly below 5 Mt in 2016.
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The development after 2010 can partly be explained by the decreasing use of energy per ton of
product and the share of solid fuels. The energy use has decreased from 0.36 ktoe/t crude steel
in 2010 to 0.31 ktoe/t crude steel in 2013 (a decrease of 14%) (Eurostat). The share of solid
fuels decreased in the same period from 54.7% in 2010 to 45.8% in 2013 (a decrease of 16%)
(Eurostat).

These changes contribute to a reduction of specific emission in the French iron and steel
industry. A look at specific emissions in France shows that despite the increasing share of BOF
steel, specific emissions per ton of crude steel have decreased. While in 2005 1.4 t CO2-eq. were
emitted on average to produce one ton of crude steel, specific emissions in 2016 are significantly
lower with 1.1 t CO2-eq./t crude steel. One factor for the decline in specific emissions could be
the declining share of solid fuels in energy consumption. The share particularly decreased
between 2008 (57%) and 2013 (46%), increasing again to 51% in 2016.

Figure 16: Development of verified emissions, BOF crude steel production and the share of
solid fuels in France

30000

25000

20000 o]

15000

10000 =

Emissions and Production in Kt
Share solid fuels in %

5000

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 013 2014 2015 2016

[ Verified emissions 22-24 —Crude steel production BOF

e S hare solid fuels

Source: own illustration based on (European Environment Agency 2017), (World Steel) and (Eurostat)

Production and consumption levels were quite close between 2007 and 2011. Since 2012,
production was significantly higher than consumption. Looking at import and export figures
shows a similar structure. Between 2007 and 2011, imports and exports were equal, since 2012
imports have decreased while exports were more or less stable. The development in 2016 shows
rising imports with declining exports, making France a net importer of crude steel in this year.

280



CLIMATE CHANGE Analysis of emission development under the EU ETS —iron and steel sector — Final report

Figure 17: Exports and imports of semi-finished and finished steel products in France, 2016
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2.3 Spain

In 2016, Spain had verified emissions of roughly 7 Mt CO2-eq. in the steel sector with a
production of around 13.6 Mt crude steel.

Verified emissions of the iron and steel sector remained relatively constant over the time period
from 2005 to 2016. The initial level of emissions in 2005 was about 7.9 Mt CO;-eq. and declined
to 7.1 Mt CO2-eq. in 2016. In contrast, both production and in particular consumption declined
significantly.

Overall production decreased from 18 Mt to 14 Mt between 2005 and 2016. While BOF steel
production is relatively constant - it fluctuates between 3.8 and 4.7 Mt per annum (except for the
year of the economic crisis when BOF steel production was at 3.1 Mt) - production of EAF steel
has decreased significantly, although it is still rather high. Between 2005 and 2016 it decreased
from 13.5 Mt to 9.1 Mt crude steel, meaning the share of crude steel production in electric arc
furnaces in Spain decreased from 76% in 2005 to 67 % in 2016. This decrease is the main
reason for the reduction in overall steel production in Spain. As a result, specific emissions of
crude steel increased in Spain. In 2016, the emission factor was at 0.52 t CO»-eq./t crude steel, an
increase of 18% from 0.44 t CO>-eq./t crude steel in 2005.

Total energy use per ton of crude steel in 2016 is almost at the same level as in 2005 with 0.24
ktoe/ t crude steel in 2016 and 0.25 ktoe/ t crude steel in 2005. In between, however, there
were years with a significantly lower energy use per ton of crude steel (as low as 0.18 ktoe/ t
crude steel in 2009 and 2010) despite lower production levels in those years. In line with the
increase of BOF steel in overall steel production, the share of solid fuels has increased from 24%
in 2005 to 35% in 2016.
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Figure 18: Verified emissions, crude steel production and crude steel equivalent consumption
in Spain, 2016
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Figure 19: Development of verified emissions, BOF crude steel production and the share of
solid fuels in Spain
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Figure 19 shows a strong correlation of BOF steel production and verified emissions. Especially
in the years 2015 and 2016, Figure 18 depicts stronger changes in emissions than in total crude
steel production. Looking at the BOF production in Figure 19, the development is consistent with
BOF production and the rising emission factor is explained by an increasing share of BOF.

Steel consumption dropped sharply with the economic crisis in 2009 and has since remained
well below the initial level. Falling imports reflect the strong decrease of demand around 2007
to 2009. Production was only decreasing slightly and therefore, Spain turned from a net
importer to a net exporter after 2009. Nevertheless, in the recent years increasing imports can
be seen.

Figure 20: Exports and Imports of semi-finished and finished steel products in Spain
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2.4 United Kingdom

With 7.6 Mt crude steel production in 2016 the United Kingdom was the seventh largest
producer regulated under the EU ETS. With about 12 Mt CO»-eq. it was also the third largest
emitter. Domestic production decreased until 2012, then recovered slightly until 2014 and is
significantly falling for two years in a row now. In 2016, the UK produced the smallest amount of
crude steel since the EU ETS started.

BOF steel is the main production route in the UK with a share of about 83% in 2016. The share
varied between 84% and 73%. [t was relatively stable between 2005 and 2009 with around
80%, decreased to 73/75% in 2010 and 2011 and afterwards increased again to 84% and now
81%. In absolute figures, both BOF and EAF steel production have decreased between 2005 and
2016. EAF steel decreased from a production of 2.7 Mt in 2005 to 1.5 Mt in 2016. BOF steel
production decreased from 10.6 Mt to about 6.2 Mt in 2016. The 2016 value is even below the
production value during the economic crisis (8 Mt BOF crude steel).
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Figure 21.: Verified emissions, crude steel production and crude steel equivalent consumption
in the UK

25000 ; ~ 18000

/'\\ = 1000
20000 e A ....’:-- ) e el S e .:_ 14000 E
& 7 E
é — 12000 .E
9 y5000 iy E
= L1000 3
r §
£ Lgmo  m
E 100w 4

E

E 6000 ,g
=

= Qoo
S000 -g

F 2000

1] L1

2005 2006 2007 2008 2009 2000 2011 2012 23 2014 N5 2016

 Verilied emissions 22-24 m—rude steel production

s fpparent steel use (crude steel equivalent)

Source: own illustration based on (European Environment Agency 2017) and (World Steel)

The relative increase of BOF steel in the production mix resulted in an increase of solid fuel use
from 60% in 2005 to 66% in 2016, with an even higher share of 69% in 2013 (see Figure 22).

Figure 22 also shows the development of crude steel produced via the BOF route and the
development of verified emissions in the UK. As in other countries with a relatively high share of
BOF steel production, emissions follow the development of BOF steel production very well. This
applies especially to the years 2014-16, when both figures sharply declined. An exception is the
year 2010 when emissions show a significant increase despite slightly decreasing BOF
production figures. The increase could partly be explained by the increase in EAF steel
production, but not the total increase of 3 Mt CO2-eq..

Development of BOF steel production in the UK is dominated by three major steel producers,
Scunthorpe Integrated Iron & Steel Work, Port Talbot Steelworks and Teesside Integrated Iron &
Steel Works. Changes in emissions of Scunthorpe Integrated Iron & Steel Works are very small,
so the focus is on the two other plants. In 2011, Teesside Integrated Iron & Steel Works was
reopened and became part of the EU ETS. It expanded capacity in 2012 and 2013. In 2016,
Teesside Integrated Iron & Steel Works was closed. The big leap in 2013 is also due to Port
Talbot Steelworks, which shows rising emissions until 2014, afterwards emissions decline.

Specific emissions in the UK are very volatile. Starting at 0.93 t CO2-eq./t of crude steel in 2005
they increase to 1 t CO2-eq./t of crude steel between 2006 and 2009. Between 2010 and 2013
specific emissions increase to 1.4 and 1.6 t CO2-eq./t of crude steel. This increase in specific
emissions can be related to an increase in BOF steel production between 2011 and 2013. The
increase in BOF steel production is reflected in a similar increase in emissions, resulting in total
in an increase of specific emissions. Since 2013 specific emissions are relatively stable around
1.6 t CO2-eq./t of crude steel. We could not find information on coke production inside UK to
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check whether the developments may be related to changes in domestic coke production instead
of coke imports.

In most years during 2005 and 2016, consumption of crude steel is higher than production in
the UK. Imports are now back around the level of 2005 with 7.7 Mt crude steel being imported in
2016. A significant decrease can be found in exports between 2014 and 2016 when exports
decreased from 8.6 to only 4.6 Mt. Before that, the level of crude steel exports was - except for
the years of the economic crisis when they were slightly lower at 6 Mt - stable between 8 and 9
Mt per annum.

Figure 22: Development of verified emissions, BOF crude steel production and the share of
solid fuels in the UK
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Figure 23: Exports and imports of semi-finished and finished steel products in the UK
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3 Conclusion

Our analysis of several European countries shows that the reasons for changes in emissions are
diverse and not easy to identify. Due to the large amount of emissions of BOF steel production
compared to EAF steel production, BOF steel production is closely linked to the development of
emissions in many countries. This is not only true in countries with a high share of EAF steel. But
there are also developments in almost all countries where development of BOF steel production
alone cannot explain the development in emissions. One example are the declining specific
emissions in France despite constant BOF production figures between 2010 and 2013.

For the time period under consideration, the production was strongly driven by consumption,
which can be seen in a similar development of the two lines. The amounts of imports and
exports also play an important role for all countries analysed, but only one country (Spain) was
able to hold a strong net-exporting position in recent years. And even in Spain, but also in all
other countries either drops in exports or at least significant increases in imports could be found
between 2015 and 2016. This is likely a result of pressure from other markets, in particular
China.
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