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1. Das neue Emissionshandelssystem
für Gebäude und Straßenverkehr
(ETS2), das die Europäische Kom-
mission im Rahmen des Fit-for-55-
Pakets vorschlägt, ist von zentraler
Bedeutung für die Dekarbonisierung
dieser beiden Sektoren. Ein EU-weit
einheitlicher CO2-Preis hat jedoch
erhebliche finanzielle Verteilungs-
wirkungen — sowohl zwischen den
EU-Mitgliedstaaten als auch inner-
halb der einzelnen Mitgliedsstaaten
selbst. Um dem ETS2 und seinem
Preissignal die nötige politische Ro-
bustheit und dauerhafte Glaubwür-
digkeit zu verleihen, ist es von gro-
ßer Bedeutung, dass diese Ver-
teilungswirkungen so gehandhabt
werden, dass Solidarität und Fair-
ness gewährleistet wird.

2. Zu diesem Zweck hat die Kommissi-
on die Einrichtung eines Klimasozi-
alfonds (SCF, Social Climate Fund)
vorgeschlagen.1 Dieser Vorschlag
basiert zwar auf von der Kommissi-
on für andere Zwecke durchgeführ-
ten Analysen2, doch wurde für den
SCF keine eigene Folgenabschät-
zung durchgeführt. Andere Studien
haben einige der Ausgestaltungsas-
pekte analysiert, insbesondere die
Verteilungseffekte der CO2-Beprei-
sung auf Haushalte. Aber wesentli-

che Aspekte der Ausgestaltung sind
noch nicht systematisch untersucht
worden. Insbesondere müssen
(1) die Vor- und Nachteile verschie-
dener institutioneller Optionen und
(2) die Wechselwirkungen mit ande-
ren Instrumenten und Regularien
auf EU- und nationaler Ebene unter-
sucht werden. Die vorliegende Stu-
die füllt diese Lücke für drei beson-
ders wichtige Ausgestaltungs-
aspekte, die weitreichende Folgen
für das gesamte Politikpaket haben
können.

3. Der erste Ausgestaltungsaspekt be-
trifft die institutionelle Struktur und
die administrative Umsetzung der
sozialen Kompensation. Während
der SCF grundsätzlich in der Lage
ist, die ihm zugedachte Funktion zu
erfüllen, gibt es Bedenken, ob diese
Funktion nicht besser auf Ebene der
Mitgliedsstaaten aufgehoben wäre.
Vor diesem Hintergrund vergleicht
dieser Bericht den SCF mit drei an-
deren Gestaltungsoptionen, die sich
in ihrer Positionierung zwischen na-
tionaler und supranationaler (EU)
Ebene unterscheiden.

4. Der zweite Ausgestaltungsaspekt
bezieht sich auf die Wechselwirkung
zwischen dem ETS2 und der Verord-

ZUSAMMENFASSUNG

1 Am 8. Juni 2022 stimmte das Europäische Parlament über den SFC-Vorschlag der Kommission und eigene Änderungen ab. Die Schlussabstim-
mung über den SCF wurde jedoch vertagt, weil keine Einigung über die Änderungsvorschläge zur ETS Richtlinie erzielt wurde. https://www.euro-
parl.europa.eu/news/en/press-room/20220603IPR32130/fit-for-55-environment-committee-to-work-on-way-forward-on-carbon-pricing-laws
2 Siehe den Abschnitt „Collection and use of expertise“ im Vorschlag des SCF (COM(2021) 568 final).
3 Der Grund für diese mögliche Divergenz zwischen dem ETS2 und dem ESR ist die Überschneidung eines Bottom-up- und eines Top-down-Sys-
tems: Im „Bottom-up“-System des ETS2 handeln Unternehmen in der gesamten EU mit Emissionszertifikaten. Die daraus resultierende Zuteilung
von ETS2-Zertifikaten ist daher ein Marktergebnis, das durch die unternehmensspezifischen Vermeidungskosten bestimmt wird. Im Gegensatz
dazu legt die „Top-down“-ESR eine Aufteilung der Vermeidungslasten zwischen den Mitgliedstaaten fest (definiert über die „Annual Emission Allo-
cation“, AEA) und sieht den Handel mit AEA-Zertifikaten zwischen den Mitgliedstaaten vor.

https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220603IPR32130/fit-for-55-environment-committee-to-work-on-way-forward-on-carbon-pricing-laws
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220603IPR32130/fit-for-55-environment-committee-to-work-on-way-forward-on-carbon-pricing-laws


nung zur Lastenteilung (ESR, Effort
Sharing Regulation). Im Allgemei-
nen kann das ETS2 zu einer Vertei-
lung von Emissionsreduktionen füh-
ren, die von den vereinbarten ESR-
Zielen für die EU-Mitgliedsstaaten
abweicht, was sich auf ihren jeweili-
gen Wohlstand auswirkt.4 Um eine
faire Lastenverteilung zu gewähr-
leisten, ist es von entscheidender
Bedeutung, die Verteilung und den
Fluss der Einnahmen aus dem Han-
del mit ESR-Zertifikaten (jährliche
Emissionszuteilungen, AEA, Annual
Emission Allocation) und ETS2-Zerti-
fikaten zu steuern. Dieser Bericht
legt eine quantitative Analyse vor,
wie sich der Wohlstand verändern
würde, wenn der Handel mit AEAs
begrenzt und/oder der ETS2-Preis
relativ hoch wäre.

5. Die dritte Ausgestaltungsaspekt be-
trifft das Finanzvolumen des SCF
(oder eines alternativen Sozialtrans-
fermechanismus): Welcher Anteil
der gesamten Auktionserlöse ist nö-
tig, um einen fairen Ausgleich für
die Haushalte in der EU zu gewähr-
leisten, wenn man unterschiedliche
Kriterien für soziale Gerechtigkeit
zugrunde legt? Dies ist wichtig, weil
bei der Verwendung der Einnahmen
soziale Ausgleichszahlungen kon-
kurrieren mit der Finanzierung von
grünen Investitionen und Infrastruk-
turen. Darüber hinaus bringen die
verschiedenen Formen des Aus-
gleichs unterschiedliche administra-
tive Anforderungen und spezifische
Herausforderungen mit sich. Dieser
Bericht erörtert diese Fragen vor
dem Hintergrund der Ausgabenkri-
terien des SCF erörtert – insbeson-
dere im Hinblick auf mögliche An-
passungen, die den finanziellen
Ausgleich von Haushalten gezielter
gestalten würden.

AUSGESTALTUNGSASPEKT 1:
INSTITUTIONELLE STRUKTUR UND
VERWALTUNGSEBENE

6. Der SCF, wie er von der Europäi-
schen Kommission vorgeschlagen
wird, ist nur eine von mehreren
Möglichkeiten, um das Ziel einer so-

zial ausgewogenen Umsetzung des
ETS2 zu erreichen – und möglicher-
weise nicht die beste. Alternativen
sind denkbar im Hinblick darauf,
(1) wer für die Kompensation in Fra-
ge kommen sollte, (2) wer für die
Kompensation verantwortlich sein
sollte und (3) wer die Ausgaben kon-
trollieren sollte.

7. Das Ziel des SCF, übermäßige Belas-
tungen durch das ETS2 zu verhin-
dern, ist zweifelsohne richtig und
wichtig. Dennoch hat der Vorschlag
eine Kontroverse ausgelöst, weil die
Verteilungseffekte des Klimawan-
dels sehr grundlegende Fragen der
EU berühren, nämlich den Wert der
Solidarität (zwischen den Mitglieds-
taaten) und die Idee des Wohlfahrts-
staates (innerhalb jedes Mitglieds-
taates). Darüber hinaus verlangt
das Subsidiaritätsprinzip, dass die

EU nur dann tätig wird, wenn und
soweit die Ziele der vorgeschlagen-
en Maßnahme von den Mitglieds-
taaten nicht ausreichend erfüllt
werden können.

8. In Anbetracht dieses Spannungsver-
hältnisses ist es wichtig zu bewer-
ten, wie das Motto „Niemanden zu-
rückzulassen“ des SCF-Vorschlags
am besten erreicht werden kann.
Dafür werden vier Optionen vergli-
chen, von denen jede die Gover-
nance auf einer anderen Stufe des
Spektrums zwischen Zusammenar-
beit und Subsidiarität ansiedelt. Ab-
bildung ES1 veranschaulicht diese
vier Optionen, die von vollständiger
Zusammenarbeit („Scheck aus
Brüssel“) bis zu vollständiger Subsi-
diarität („Keine Einmischung der
EU“) reichen, mit zwei moderaten
Optionen dazwischen.

Abbildung ES1: Institutionelle Ausgestaltungsoptionen für den sozialen
Ausgleich eines neuen ETS2. Quelle: Eigene Darstellung

Abbildung ES2: Überblick über die Wechselwirkungen zwischen ESR und ETS2,
bestehende Unsicherheiten im Hinblick auf Handel (AEA) und Preise (ETS), und
mögliche Auswirkungen auf die Kosteneffizienz und die Verteilungseffekte. Quelle:
Eigene Darstellung

4 (1) Woher kommen die Mittel? (2) Nach welchen Kriterien erfolgt die Mittelvergabe? (3) Ist eine Kofinanzierung durch die Mitgliedstaaten erfor-
derlich? (4) Wo werden die Mittel aufbewahrt? (5) Wer entscheidet über die Ausgaben? (6) Werden die Kriterien für die Ausgaben auf EU-Ebene
festgelegt? (7) Wie werden die Ausgaben kontrolliert und verwaltet? (8) Wie werden die Mittel ausgezahlt?
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9. Auf der Grundlage von acht Leitfra-
gen wird der SCF-Vorschlag im Hin-
blick auf seine institutionellen Merk-
male beschrieben und mit den drei
in Abbildung ES1 dargestellten al-
ternativen Ansätzen verglichen. Bei
den beiden „Ecklösungen“ weist die
Analyse auf substanzielle Probleme
hin, sowohl in konzeptioneller als
auch in praktischer Hinsicht. Das
bedeutet, dass sie keine praktika-
blen Lösungen darstellen. Die Be-
trachtung dieser Optionen ist den-
noch nützlich, da Vorschläge in
diese Richtungen auf dem Tisch lie-
gen. Im zweiten Schritt der Analyse
wird der SCF-Vorschlag einer alter-
nativen Option gegenübergestellt:
einem „Sozialen Klimamechanis-
mus“ (SCM,Social Climate Mecha-
nism). Ein zentraler Gedanke dieser
Option ist, dass das Ziel des sozialen
Ausgleichs durch klar definierte Re-
geln und Verfahren erreicht werden
kann, jedoch ohne Rückgriff auf den
EU-Haushalt - wodurch verschiede-
ne politische, rechtliche und admi-
nistrative Hürden vermieden wer-
den.

10. Ein Hauptergebnis der Analyse ist,
dass die Qualität der Umsetzung
und der Grad der Zusammenarbeit
zwischen der Kommission und den
Mitgliedstaaten entscheidend für
die Leistung sowohl des SCF als
auch des SCM ist. Unter der Annah-
me einer idealen Umsetzung und ei-
ner konstruktiven Zusammenarbeit
zwischen der Kommission und den

Mitgliedstaaten könnte der SCF die
bessere Option sein, da er seine Zie-
le zuverlässiger erreicht. Der Alter-
nativvorschlag SCM ist weniger ehr-
geizig in Bezug auf Präzision und
Stabilität, ermöglicht aber eine
schlankere Struktur und ein höhe-
res Maß an Eigenverantwortung der
Mitgliedstaaten. Letztendlich ist es
eine Frage der politischen Prioritä-
ten und erwarteten Risiken, ob der
SCF oder der SCM das zu bevorzu-
gende Modell ist.

AUSGESTALTUNGSASPEKT 2:
INTERAKTION VON ETS2 UND ESR

11. Die Interaktion zwischen ESR und
ETS2 gemäß Fit-for-55-Vorschlag
bringt Unsicherheit in drei Dimensi-

onen mit sich: Der AEA-Handel
könnte begrenzt bleiben; der ETS2-
Preis ist ungewiss; und es ist unklar,
wie unterschiedliche ETS2-Preise
sich auf die Aufteilung der Einnah-
men aus dem Verkauf von AEAs und
ETS2-Zertifikaten zwischen den Mit-
gliedstaaten auswirken werden (Ab-
bildung ES2).

12. Wenn diese Unsicherheiten bei der
Ausgestaltung von ETS2 und ESR
nicht angemessen berücksichtigt
werden, könnten sie die Stabilität
der EU-Klimapolitik gefährden. Die
Analyse bringt zwei Hauptrisiken
ans Licht: Erstens wird ein unzurei-
chender AEA-Handel die Kosten der
Klimapolitik für fast alle Mitglieds-
taaten erhöhen (linkes Feld in Abbil-
dung ES3) und damit das Erreichen
des EU-Emissionsziels erschweren.
Zweitens wird ein höherer ETS2-
Preis voraussichtlich Auswirkungen
auf die Kostenverteilung in den Mit-
gliedstaaten haben, welche im Wi-
derspruch zu den ESR-Zielen stehen
(rechtes Feld in Abbildung ES3),
wenn die sozialen Transfermecha-
nismen nicht entsprechend ange-
passt werden. In diesem Fall würden
der ärmeren Mitgliedstaaten höhere
Kosten tragen müssen, während
viele reicheren Mitgliedstaaten von
niedrigeren Kosten profitieren. Bei-
des kann die politische Stabilität
der EU-Klimaziele gefährden.

Abbildung ES3: Veränderungen der Wohlfahrt pro Kopf - im Vergleich zum Basis-
fall mit vollem AEA-Handel und einem niedrigen ETS2-Preis.

Abbildung ES4: Energieverbraucher mit hohem Energieverbrauch in der EU
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13. Um die politische Stabilität des Fit-
for-55-Pakets gegenüber diesen Un-
sicherheiten zu erhöhen, sollte man
(i) den AEA-Handel verbessern und
(ii) sicherstellen, dass die relative
Verteilung der ETS2-Einnahmen zwi-
schen den Mitgliedstaaten unab-
hängig vom ETS2-Preis ist. Das
heißt die Sozialtransfermechanis-
men müssen entsprechend skaliert
werden.

AUSGESTALTUNGSASPEKT 3:
VERTEILUNGSEFFEKTE UND TRANSFER

14. Auf EU-Ebene wären die finanziellen
Verteilungswirkungen des ETS2 auf
Haushalte leicht regressiv. Einkom-
mensschwache Haushalte würden
im Durchschnitt einen höheren An-
teil ihres verfügbaren Einkommens
ausgeben, um ihren Energiever-
brauch aufrechtzuerhalten. Durch
die Verwendung der Einnahmen aus
der Versteigerung von Zertifikaten
kann das ETS2 jedoch progressiv
ausgestaltet werden.

15. Die Verwendung der Einnahmen aus
dem Verkauf von ETS2-Zertifikaten,
die allen EU-Bürgerinnen und Bü-
gern in gleicher Höhe zugutekommt
(z.B. durch direkte Transferleistun-
gen, Steuersenkungen oder Infra-
strukturinvestitionen), könnten ins-
besondere für einkommens-
schwache Haushalte von Vorteil
sein. Falls diese Rückzahlungen die
zusätzlichen Energiekosten über-
steigen, würden Haushalte durch
das ETS2 sogar finanziell besserge-
stellt.

16. Während einkommensschwache
Haushalte im Durchschnitt profitie-
ren, würde der ETS2-Preis energiein-
tensive Verbraucher, deren Ener-
gieausgaben einen relativ großen
Teil ihrer Gesamtausgaben ausma-
chen, dem Risiko der Energiearmut
aussetzen (Abbildung ES4). Für
Haushalte in Bulgarien, Ungarn, Po-
len und Rumänien wäre das Risiko
der Energiearmut am größten.

17. Gezielte Maßnahmen speziell für
einkommensschwache Haushalte
mit hohen Energiekosten können

Energiearmut verhindern. Transfer-
zahlungen in Höhe von etwas mehr
als 10 % der Auktionserlöse würden
ausreichen, um alle Verbrauchen-
den in der unteren Hälfte der Ein-
kommensverteilung mit intensivem
Energieverbrauch für ihre zusätzli-
chen Kosten zu entschädigen (Abbil-
dung ES5). Für Transferzahlungen
an alle Haushalte in diesem Ein-
kommenssegment wären jedoch
mehr als 30 % der Einnahmen aus
dem Verkauf der ETS2-Zertifikate er-
forderlich.

18. Haushalte durch eine Senkung der
Energiepreise zu entlasten, ist nicht
sinnvoll, da es ebenfalls den Anreiz
schwächt, Emissionen zu verringern.
Sinnvoller sind Maßnahmen, die es
besonders schutzbedürftigen Grup-
pen ermöglichen, sich an höhere
Energiepreise anzupassen. Dazu ge-
hören etwa der Ausbau der Ausbau
des öffentlichen Verkehrs oder die
Förderung von Wärmepumpen, sind
sowohl aus ökologischer als auch
aus sozialer Sicht wirksam. Eine
Umsetzung solcher Maßnahmen be-
reits vor Inkrafttreten des ETS2
kann ebenfalls – und sogar noch
längerfristiger – helfen, soziale Här-
ten abzufedern.
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Abbildung ES5: Anteil der Auktionserlöse, der erforderlich ist, um (a) alle Ver-
braucher mit hohem Energieverbrauch und (b) alle Verbraucher für ihre zusätz-
lichen Energiekosten aufgrund des ETS2-Preises zu entschädigen. Quelle: Eigene
Darstellung.
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