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Hintergrund 
Das EU-Emissionshandelssystem (EU-EHS) ist ein wichtiges Instrument der Politik der Europäischen Union 
zur Bekämpfung des Klimawandels durch Verringerung der Treibhausgasemissionen, wobei die 
teilnehmenden Unternehmen Zertifikate für den von ihnen emittierten CO2-Ausstoß abgeben müssen. Die 
Versteigerung ist die Standardmethode für die Zuteilung von Emissionszertifikaten, aber ein beträchtlicher 
Anteil wird auch Sektoren, die von der Abwanderung von CO2-intensiven Prozessen bedroht sind, kostenlos 
zugeteilt. Die kostenlose Zuteilung von Zertifikaten wird für eine Reihe von Sektoren schrittweise 
abgeschafft.  

In dieser Analyse für den Haushaltskontrollausschuss wird das System für die kostenlose Zuteilung von 
Emissionszertifikaten geprüft und auf Fragen zur Transparenz des Systems, zu den Auswirkungen auf die 
EU-Finanzen, zu etwaigen Marktverzerrungen, sowie zu deren Wirksamkeit bei der Verwirklichung der 
Umweltziele der EU eingegangen.  

Benchmarking und Zuteilung von Zertifikaten  
Die Zuteilung kostenloser Zertifikate an industrielle Emittenten basiert auf einem Benchmarking-System. 
Produkt-Benchmarks werden in Bezug auf die Treibhausgas-Emissionsintensität (Tonnen THG-Emissionen 
pro Tonne produziertes Produkt) ausgedrückt und stellen die Leistung der 10 % effizientesten Anlagen im 
EU-EHS dar, die das Produkt herstellen. In diesem Prozess besteht angemessene Transparenz – die Methode, 
mit der Benchmarks ermittelt werden, ist klar und eindeutig und die Benchmarks selbst sind explizit und 
zugänglich, ebenso wie die Zuteilung kostenloser Zertifikate über alle Anlagen hinweg. 

Auswirkungen auf die EU-Einnahmen  
Die Einnahmen aus der Versteigerung von Zertifikaten gehen den Mitgliedstaaten und der EU über zwei 
Schlüsselfonds – dem Innovationsfonds und dem Modernisierungsfonds – zu. Darüber hinaus werden in 
naher Zukunft auch Einnahmen aus Auktionen und der bevorstehende CO2-Grenzausgleichsmechanismus 
(CBAM) zu den Eigenmitteln der EU beitragen. Soweit das kostenlose Zuteilungssystem die Einnahmen aus 
der Versteigerung von Zertifikaten verringert, verringert es die EU-Einnahmen. 

Anhand von Daten und Annahmen über die Anzahl der frei zugeteilten Zertifikate, den CO2-Preis und das 
Auslaufen der kostenlosen Zuteilung schätzen wir den Wert der kostenlosen Zuteilung vom Beginn der 
Versteigerung im Jahr 2012 bis 2022 auf 127 Mrd. EUR. Der anstehende Gesamtwert für die verbleibende 
Laufzeit des kostenlosen Zuteilungssystems (von 2023 bis 2033) wird auf 331 Mrd. EUR geschätzt. Die 
geschätzten Auswirkungen auf die Eigenmittel belaufen sich auf 99 Mrd. EUR weniger aus der Versteigerung 
von 2023 bis 2033 und einen weiteren Verzicht auf 0,4 Mrd. EUR pro Jahr aus dem CBAM.  

Abstraktion 

Diese eingehende Analyse für den Haushaltskontrollausschuss betrifft das System für die kostenlose 
Zuteilung von Emissionszertifikaten innerhalb des EU-EHS. Sie überprüft die jüngsten Kritiken der Presse 
am kostenlosen Zuteilungssystem, überprüft die Transparenz des Systems und bewertet das Risiko, das 
es zu unbeabsichtigten Verzerrungen kommt. Sie schätzt die Kosten der kostenlosen Zuteilung für den 
EU-Haushalt und wie diese Erlöse verwendet werden könnten. Sie schließt mit drei politischen 
Empfehlungen ab. 
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Die Wirksamkeit des Systems der kostenlosen Zuteilung und mögliche Verzerrungen 

Der Erwerb von Emissionszertifikaten zur Erfüllung der Verpflichtungen aus dem EU-EHS erhöht die Kosten 
für Unternehmen und schafft Anreize, Emissionen zu reduzieren. Kohlenstoffintensive Industrien, die 
Schwierigkeiten hätten, die Kosten eines CO2-Preises weiterzugeben, erfordern jedoch eine Form des 
Schutzes, um einen nicht nachhaltigen Rückgang des Sektors oder eine Verlagerung von CO2-Emissionen 
(Verlagerung der Produktion in Gebiete mit einem niedrigeren oder keinem CO2-Preis) zu vermeiden, die 
die Verringerung der Emissionen erheblich untergraben würden.  

Das System der kostenlosen Zuteilung wird häufig dafür kritisiert, wenig oder gar keine Anreize für 
Unternehmen zu liefern, ihre Emissionen zu reduzieren. Tatsächlich bleibt jedoch ein Anreiz, die Emissionen 
zu reduzieren, da Unternehmen überschüssige Zertifikate aus der freien Zuteilung weiterverkaufen können. 
Die Verwendung von Emissionsintensitäts-Benchmarks zur Zuteilung kostenloser Zertifikate bedeutet auch, 
dass Unternehmen einen Anreiz haben, ihre Effizienz so zu verbessern, dass ein größerer Teil ihrer 
Emissionen durch kostenlose Zertifikate abgedeckt wird. Für den Luftverkehr und bestimmte Sektoren mit 
hohem Risiko der Verlagerung von CO2-Emissionen wird die kostenlose Zuteilung außerdem  schrittweise 
abgeschafft – für letztere über den CO2-Grenzausgleichsmechanismus.  

Allerdings gibt es noch einige Risiken, die die Wettbewerbsfähigkeit verzerren, die Emissionsreduzierung 
untergraben und die Einnahmen der EU verringern könnten. Die Definition von Unternehmen mit hohem 
Risiko der Verlagerung von CO2-Emissionen ist binär und könnte daher Sektoren übersehen, in denen eine 
gewisse Kostenweitergabe tatsächlich möglich ist. Produkt-Benchmarks sind zwar wirksam als Anreize für 
die CO2-Effizienz in bestehenden Prozessen, aber weniger geeignet, um den schrittweisen Wechsel zu 
neuen Technologien mit geringem Emissionsgrad zu fördern. Soweit Benchmarks auf 
Produktionsprozessen oder Vorleistungen und nicht auf Endprodukten basieren, wird die kostenlose 
Zuteilung eine Subvention für Prozesse bieten, die mehr Emissionen produzieren als  Technologien mit 
geringeren Emissionen, die dasselbe Endprodukt herstellen, aber nicht unter die prozess-spezifischen 
Benchmarks fallen.  

Ein letztes Risiko besteht darin, dass es dem CBAM – dem wichtigsten Instrument zur Verringerung der 
kostenlosen Zuteilung – möglicherweise an politischer Unterstützung fehlt, wenn die internationale 
Zusammenarbeit im Bereich der Klimaschutzpolitik unzureichend ist, d. h. eine Form der CO2-Bepreisung 
auf Märkten, die in die EU exportieren, unterbleibt. Dies würde den schrittweisen Verzicht auf die kostenlose 
Zuteilung und die erwartete Erhöhung der EU-Einnahmen aus Versteigerungen untergraben.  

Politische Empfehlungen  
Unsere politischen Empfehlungen für das System der kostenlose Zuteilung sind: 

• Wesentliche Verschärfungen hinsichtlich der Transparenz des technischen Benchmarking-Prozesses 
sind unnötig und könnten negative Auswirkungen auf die Wettbewerbsfähigkeit der Industrie 
haben, aber eine verstärkte Prüfung der damit verbundenen politischen Entscheidungen könnte 
gerechtfertigt sein. 

• Ein beschleunigtes System wäre nützlich, um die Produktgrenzen für Benchmarks zu überprüfen 
und zu überarbeiten. Bei  Einbeziehung eindeutig konkurrierender emissionsarmer Technologien, 
die dieselben oder alternative Produkte herstellen, könnte die kostenlose Zuteilung gestoppt und 
die verzerrenden Subventionen beseitigt werden. 

• Der Haushaltskontrollausschuss sollte sich der Gefahr bewusst sein und das Risiko beobachten, dass 
die politische Unterstützung für den CO2-Grenzausgleichsmechanismus nachlässt, wodurch die 
Abschaffung der kostenlosen Zuteilung und die Erhöhung der EU-Einnahmen untergraben würden. 
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