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Carbon Leakage: Wie lasst sich die Abwanderung
von Emissionen verhindern?

Anlass

Am 08.06.2022 stimmt das EU-Parlament Gber die Einfihrung eines CO,-Grenzausgleiches ab -
einem Schliisselelement des ,Fit-for-55" Pakets. Mit dieser MaBnahme misste auf Produkte, die in
die EU importiert werden, ein CO,-Preis gezahlt werden. Dieser wiirde dem CO,-Preis innerhalb
des europdischen Emissionshandels entsprechen. Im Ausland und in der EU hergestellte Produkte
wirden also innerhalb des europdischen Marktes in der CO,-Bepreisung gleichgestellt.

Mit diesem Gesetzesvorhaben moéchte die EU zwei Ziele erreichen. Zum einen soll die Industrie in
der EU davor geschiitzt werden, durch den europdischen Emissionshandel Wettbewerbsnachteile
gegeniber Industrien im Ausland zu erleiden. AuBerdem soll der Grenzausgleich Carbon Leakage
verhindern — also, dass CO,-Emissionen, die in der EU durch Klimapolitik eingespart werden,
einfach in andere Staaten abflieRen. Studien zufolge kénnten durch Carbon Leakage 5 bis 30
Prozent der in der EU eingesparten CO,-Emissionen ins Ausland abwandern [1]. Das kénnte die
Effektivitdt des europdischen Emissionshandels deutlich verringern.

Dieses Fact Sheet erklért, wie es zu Carbon Leakage kommen kann, ob ein CO,-Grenzausgleich es
erfolgreich verhindert, was die Schwierigkeiten dabei sind und welche Alternativen diskutiert
werden.
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Was ist Carbon Leakage?

Carbon Leakage: CO,-Einsparungen in einer Region fihren zu einem Anstieg der Emissionen in
einer anderen Region, der sonst nicht passiert wére

relevant fir Beurteilung der Klimapolitik; ein Teil der Emissions-Einsparungen wird dadurch
wirkungslos; die Effektivitdt der Klimapolitik geschwacht

Problem vieler klimapolitischer Manahmen wie etwa der CO,-Bepreisung

Leakage Rate: gibt an, wie viel Prozent der CO,-Einsparungen in einer Region durch héhere
Emissionen in einer anderen Region ausgeglichen wird

Beispiel: spart die EU 100 Tonnen CO; ein und die Leakage Rate liegt bei 50 Prozent, so steigen
in direkter Reaktion darauf im Rest der Welt die Emissionen um 50 Tonnen

Wie entsteht Carbon Leakage?

Carbon Leakage entsteht vor allem durch zwei Mechanismen [1]

Mechanismus 1: energie- und handelsintensive Industrien haben einen Wettbewerbsnachteil
durch Klimapolitik; darum verlagern sie Produktion oder Investitionen ins Ausland oder
verlieren Marktanteile gegeniiber ausldndischen Produzenten, die dann mehr produzieren

Beispiel: Stahlproduzent muss in der EU CO,-Preis fiir seine Emissionen bezahlen und verlagert
darum seine Produktionsstdtte in ein Land auflerhalb der EU ohne CO,-Bepreisung oder verliert
Marktanteile an einen amerikanischen Konkurrenten

Mechanismus 2: durch Klimapolitik in einem Land sinken Preise fiir fossile Brennstoffe
weltweit; vielen Studien zufolge ist Mechanismus 2 fir den groReren Teil des Carbon Leakage
verantwortlich

Beispiel: durch CO,-Bepreisung in der EU sinkt der Konsum von Ol und damit die weltweite
Nachfrage nach OL; dadurch sinkt der Olpreis auf dem Weltmarkt; als Folge steigt der Ol-
Konsum in anderen Landern ohne entsprechende Klimapolitik

moglicher dritter Mechanismus: positives Carbon Leakage; Klimapolitik in Land A fihrt dazy,
dass auch in Land B Emissionen sinken; zum Beispiel durch die Entwicklung innovativer
Technologien; Effekt bislang nicht nachgewiesen

es bleibt das ,,Free Rider" Problem: engagierte Klimapolitik in einem Land macht Klimapolitik
anderswo politisch weniger drangend



Was ist ein CO2-Grenzausgleich?

EU mochte einen CO,-Grenzausgleich als Erganzung zum europdischen Emissionshandel
einfiihren [2][3] [4]

Grundidee: beim Import von Gitern in die Region hinein wird ein CO,-Preis erhoben und beim
Export von Giitern aus der Region heraus wird der gezahlte CO,-Preis zuriickerstattet; das heif3t:
fdr innerhalb und aullerhalb der Region produzierte Giiter gilt derselbe CO,-Preis

aktueller Entwurf der EU sieht jedoch nur CO,-Preise fir Importe vor; Kosten fiir Exporteure
sollen nicht erstattet werden; Grund: Kostenerstattungen fiir Exporte sind voraussichtlich nicht
kompatibel mit Recht der Welthandelsorganisation (WTO), da Klimaschutzwirkung nicht
offensichtlich ist[1]

Beschrdnkung auf Importe schwacht die Wirksamkeit des CO,-Grenzausgleichs gegen Carbon
Leakage [5]

Die Ziele:

— Carbon Leakage verhindern, da es nicht mehr vorteilhaft fir Unternehmen ist, ihre
Produktion in Ldnder auRerhalb der EU zu verlagern (Mechanismus 1, siehe oben)

— sicherstellen, dass eine CO,-Bepreisung nicht zu Wettbewerbsnachteil von Unternehmen
in der EU gegeniiber Unternehmen aulRerhalb der EU fiihrt; Produktion und Arbeitspldtze
in der EU erhalten

— Handelspartner motivieren, selbst eine CO,-Bepreisung einzufiihren, um Grenzausgleich
nicht zahlen zu missen

Vorschlag der EU fiir die Ausgestaltung des CO,-Grenzausgleiches [2][3]:

- soll fir Zement, Aluminium, Dingemittel, Strom, Eisel, Stahl, Wasserstoff, Plastik,
organische Chemieprodukte gelten; diese Produkte sind emissions- und
handelsintensiv und damit potenziell stark von Carbon Leakage betroffen

— soll nur fir Importe ab einem Wert von 150 Euro gelten [4]

— unter Umstanden Pauschalpreis fiir Produktklassen und Lénder; so muss nicht fiir jedes
einzelne Produkt bestimmt werden, wie viel CO; bei der Herstellung ausgestofen
wurde

- kostenlose Zuteilung von Zertifikaten im EU-Emissionshandel (bisheriges Instrument,
um Carbon Leakage zu vermeiden), soll schrittweise bis 2035 abgeschafft werden; Preis
im CO,-Grenzausgleich wird dann jeweils an den Preis fir die Zertifikate im
europdischen Emissionshandel angepasst, sodass die Preise einander entsprechen



Welche Rolle spielt Carbon Leakage im europdischen
Emissionshandel?

energie- und handelsintensive Industrien, die stark von Abwanderung betroffen sein kdnnten,
werden im EU-Emissionshandel ETS-1 reguliert, der seit 2005 in Kraft ist

von der EU vorgeschlagener CO,-Grenzausgleich darum vor allem fiir den ETS-1 relevant;
adressiert aber nur Mechanismus 1 (Wettbewerbsnachteil inldndischer Industrie, siehe oben)

[1]

Wettbewerbsnachteile kénnten zu Verlust von Industrieproduktion in der EU fiihren [6]

beim ETS-2 (Emissionshandel fiir Gebdude und Verkehr; aktuell von der EU verhandelt [7]) ist
Carbon Leakage durch Mechanismus 1 nur indirekt relevant; etwa kdnnten héhere Tankkosten
die Produktionskosten von Unternehmen erhéhen

Carbon-Leakage-Effekte lassen sich mittels Simulationen untersuchen [1]. Diese zeigen:

ohne freie Zuteilung von Zertifikaten im Emissionshandel kdnnte es eine Leakage Rate
von 5 bis 30 Prozent geben

betrachtet man nur energie- und handelsintensive Industrie, liegt Leakage Rate sogar bei
20 bis 70 Prozent

je groBer der Anteil der Lander weltweit, die ihre CO,-Emissionen begrenzen, umso
geringer ist die Leakage Rate; mehr Teilnehmende machen die Klimapolitik einzelner
Lander also effektiver [5]; Argument fiir Klimaclubs (siehe unten)

solche Simulationen arbeiten mit vielen Annahmen und unterliegen Unsicherheiten

Wie wirksam ware ein CO»-Grenzausgleich im europdischen
Emissionshandel?

Die Wirksamkeit eines moglichen CO,-Grenzausgleiches ldsst sich mittels Simulationen
untersuchen. Diese zeigen:

- Mechanismus 2 (Effekt der Klimapolitik auf den Preis fir fossile Brennstoffe, siehe
oben) ist laut vielen Studien fiir gréBeren Teil des Carbon Leakage verantwortlich als
Mechanismus 1 (Wettbewerbsnachteil der inlandischen Industrie) [1]

— (CO,-Grenzausgleich berihrt demnach nicht die Hauptquelle von Carbon Leakage

- Stirke des Mechanismus 2 ist abhéngig davon, wie Anbieter von Ol reagieren: steigt die
EU aus Ol aus, sinkt zunéchst einmal die Nachfrage und damit auch der Preis, jedoch
kénnten OPEC Staaten auch weniger Ol férdern, um den Preis stabil zu halten; wenn der
Preis stabil bleibt, wiirde der Ol-Konsum in anderen Léndern nicht steigen und kein
Carbon Leakage iiber Mechanismus 2 passieren [8]

— Studien zeigen, dass CO,-Grenzausgleich Carbon Leakage deutlich verringert; laut einer
Studie um 30 Prozent[1]; doch Schdtzungen des genauen Wertes variieren [2]

— Wettbewerbsfdhigkeit der energie- und handelsintensiven inldndischen Industrie

wiirde durch CO,-Grenzausgleich gesichert [1]
- solche Simulationen arbeiten mit vielen Annahmen und unterliegen Unsicherheiten


https://doi.org/10.1016/j.jeem.2013.12.008

Mégliche Probleme eines CO2-Grenzausgleichs

C0,-Grenzausgleich bringt potenzielle Probleme mit sich [1]

.Reshuffling": statt in klimafreundliche Produktion zu investieren, kénnten auslédndische
Firmen Exportstréme umstrukturieren; ,,griine" Produkte wiirden dann in die EU verkauft und
«hicht griine™ Produkte in andere Lander; insgesamt wiirde der CO2-Ausstol} gleichbleiben

administrative Probleme: CO,-Emissionen lassen sich fiir einzelne importierte Produkte nur
mit groBem Aufwand feststellen; alternativ Pauschalwerte fiir Produktklassen; Nachteil:
Pauschalwerte liefern keine Anreize fiir einzelne Unternehmen, klimafreundlicher zu
produzieren

rechtliche Probleme: laut Handelsregeln der WTO missen auslandische Firmen genauso
behandelt werden wie heimische; moglicher Vorwurf des Protektionismus; Ausnahmen kénnten
begriindet werden, wenn ihre Effektivitdt fir den Klimaschutz belegbar ist; WTO-konforme
Umsetzung wahrscheinlich weniger effektiv gegen Carbon Leakage

Wettbewerbsféhigkeit im Export: aktuell ist nicht geplant, EU-Unternehmen, die in Lander
auBerhalb der EU exportieren, den CO,-Preis zu erstatten [3]; gleichzeitig werden importierte
Vorprodukte fiir EU-Industrie durch den CO,-Grenzausgleich teurer; durch diesen
Lunvollstdndigen™ Grenzausgleich ist exportierende EU-Industrie sogar schlechter gestellt als
ohne Grenzausgleich

globale Zusammenarbeit: negative Auswirkungen auf drmere Lander, die viel in die EU
exportieren und dann Abgabe zahlen missten; dieses sogenannte Burden Shifting kdnnte
Zusammenarbeit in Klimapolitik untergraben [9]; EU-Umweltausschuss schlédgt vor, armere
Lander als Ausgleich bei Klimaschutz finanziell zu unterstitzen [3]

Alternative Mechanismen zum CO,-Grenzausgleich

Klimaclubs: Koalition von Staaten, die gemeinsam ihren CO,-Aussto begrenzen; je mehr
Lander mitmachen, desto weniger Ldnder gibt es, in die die Emissionen abwandern kénnen und
desto geringer ist die Leakage Rate; diese Alternative betrifft alle Formen von Carbon Leakage

[5]

kostenlose Zuteilung: im ETS-1 wird durch Mechanismus 1 (siehe oben) verursachtes Carbon
Leakage durch Zuteilung kostenloser Zertifikate verhindert; betraf in vergangener
Handelsperiode von 2013 bis 2020 43 Prozent aller Zertifikate [10]; verhindert Carbon Leakage
durch Abwanderung der Industrie und sichert Wettbewerbsfahigkeit, hat aber Nachteile [1]:

— emissionsstarke Unternehmen werden subventioniert, Staat hat weniger Einnahmen durch
Zertifikate

kinftige Zertifikatmenge zu gering, um gleich viele Industrien umsonst zu bedienen

keine Anreize fir ausldndische Firmen, Emissionen zu reduzieren

geringerer Druck fiir subventionierte inldandische Firmen, Emissionen zu reduzieren
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