EU-Anderungsrichtlinie C e p Centrum fiir
EINBEZIEHUNG DES LUFTVERKEHRS Europadische Politik

IN DEN EU-EMISSIONSHANDEL

cepAnalyse Nr. 04/2014

KERNPUNKTE

Ziel der Richtlinie: Die Kommission will die Einbeziehung des Luftverkehrs in das EU-Emissionshandelssystem
(ETS) von 2013 - 2020 neu regeln, um ausléandischem Widerstand Rechnung zu tragen.

Betroffene: Fluggesellschaften.

Pro: (1) Mit dem EU-Emissionshandelssystem (ETS) hat sich die EU fiir ein wirksames Instrument zur
Reduktion von Treibhausgasen entschieden. Die Einbeziehung des Luftverkehrs in das ETS steigert
dessen Wirksamkeit.

(2) Die Regelung, dass bei Fliigen von und nach Drittlandern Zertifikate nur fiir die Strecke tiber
dem Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) bendétigt werden statt fiir die Gesamtstrecke, verbessert
die Wettbewerbssituation von international tatigen Fluggesellschaften, die ihr Drehkreuz im EWR
haben.

Contra: -

INHALT

Titel

Vorschlag COM(2013) 722 vom 16. Oktober 2013 fiir eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des
Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG (iber ein System fiir den Handel mit Treibhausgasemissions-
zertifikaten in der Gemeinschaft zur Umsetzung bis 2020 eines internationalen Ubereinkommens (iber die
Anwendung eines einheitlichen globalen marktbasierten Mechanismus auf Emissionen aus dem internatio-
nalen Luftverkehr

Kurzdarstellung

Soweit nicht anders angegeben, verweisen Artikelangaben auf die Richtlinie 2003/87/EG (ETS-Richtlinie) in der nun
vorgeschlagenen Fassung. Seitenangaben und Erwagungsgrinde verweisen auf den Vorschlag COM(2013) 722.

» Hintergrund: EU-Emissionshandelssystem (ETS)

— Die globalen CO,-Emissionen des Luftverkehrs
- machen derzeit ca. 2,5% der globalen CO2-Gesamtemissionen aus und
- steigen bis 2036 voraussichtlich um bis zu 300% gegeniiber 2006 an.

— Die EU hat sich verpflichtet, ihre Treibhausgasemissionen bis 2020 um 20% gegenuber 1990 zu senken
(Art. 1 und 28 Abs. 1). Das EU-Emissionshandelssystems (ETS) soll zur Treibhausgasreduktion beitragen.

— Im ETS durfen Unternehmen bestimmter Branchen Treibhausgase nur ausstof3en, wenn sie entsprechen-
de Emissionsrechte (,Zertifikate”) besitzen (Art. 12 Abs. 2a und 3; s. cepDaossier, S. 12 ff.). Dies gilt
- seit 2005 fur bestimmte ortsfeste Anlagen - insbesondere zur Strom- und Warmeversorgung, zur Me-

tallerzeugung und -verarbeitung, zur Papierherstellung sowie der chemischen Industrie — und

- seit 2012 auch fir den Luftverkehr.

» Bisherige Regelung in der ETS-Richtlinie (2003/87/EG)
— Anwendungsbereich
- ETS-pflichtig sind seit 2012 grundsatzlich alle Fllige mit der gesamten Flugstrecke (Art. 2, Anhang 1)
- zwischen zwei EU-Flughéafen sowie
- zwischen einem EU-Flughafen und einem Flughafen in einem Drittland.
- Ausgenommen sind insbesondere (Anhang I)
- Militér-, Zoll-, Polizei-, Such-, Rettungs-, Lésch- und Ubungsfliige,
- Fliige, die ohne Zwischenlandung zum Abflugflughafen zuriickkehren, sowie
- Fliige von Fluggesellschaften, die insgesamt fiir weniger als 10.000 Tonnen Emissionen verantwortlich
sind oder weniger als 243 Fliige in jedem von drei aufeinander folgenden Viermonatszeitrdumen
durchfiihren.
— Zertifikatmenge, Zertifikatzuteilung und Zertifikathandel
- Die Gesamtanzahl der Zertifikate fiir den Luftverkehr entspricht (Art. 3c Abs. 1 und 2)
- fir 2012 97% des Durchschnitts der Luftverkehrsemissionen von 2004 bis 2006 (,historische Emissio-
nen”, Art. 3 lit. s) und
- fir 2013 und jedes folgende Handelsjahr 95% der historischen Emissionen.
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- 15% der Zertifikate werden durch die Mitgliedstaaten versteigert, 85% kostenlos zugeteilt (Art. 3d Abs. 1
und 2, Art. 3f Abs. 8).

- Die Mitgliedstaaten entscheiden Uber die Verwendung der Versteigerungseinnahmen (Art. 3d Abs. 4).

- Die Zertifikate kdnnen zwischen Unternehmen innerhalb der EU gehandelt werden (Art. 12 Abs. 1).

— Abgabe und Léschung von Zertifikaten

- Die Fluggesellschaften miissen bis zum 30. April jedes Jahres diejenige Anzahl an Zertifikaten abgeben,

die den Emissionen aus Fliigen des vorangegangenen Kalenderjahres entspricht (Art. 12 Abs. 2a).
- Fluggesellschaften kdnnen zur Deckung ihrer Emissionen sowohl Zertifikate fir den Luftverkehr als
auch Zertifikate fir ortsfeste Anlagen (Art. 12 Abs. 12a) abgeben.
- Betreiber ortsfester Anlagen diirfen zur Deckung ihrer Emissionen keine Zertifikate fuir den Luftverkehr
abgeben (Art. 12 Abs. 3).
- Die abgegebenen Zertifikate werden geldscht (Art. 12 Abs. 2a).
— Sanktionen

- Gibt eine Fluggesellschaft keine ausreichende Anzahl an Zertifikaten ab, muss sie fiir jede ausgestof3ene
Tonne CO; 100 Euro Strafe zahlen. Die Mitgliedstaaten miissen den Namen der Fluggesellschaft verof-
fentlichen. (Art. 16 Abs. 3)

- VerstoBt eine Fluggesellschaft dauerhaft gegen Vorschriften, kann die Kommission auf Antrag des
JVerwaltungsmitgliedstaats” gegen sie eine Betriebsuntersagung erlassen (Art. 16 Abs.5). ,Verwal-
tungsmitgliedstaat” einer Fluggesellschaft ist der Mitgliedstaat (Art. 3 lit. g i.V.m. Art. 18a Abs. 1),

- der die Betriebsgenehmigung fiir die Fluggesellschaft ausgestellt hat, oder
- in dessen Territorium die Fluggesellschaft das meiste CO, emittiert hat, falls sie ihre Genehmigung von
einem Drittstaat erhalten hat.

» Internationaler Widerstand, ,, Stop-the-Clock”-Beschluss von 2013 und ICAO-Verhandlungen

— Die Einbeziehung des Luftverkehrs in das ETS stof3t international auf ,erheblichen Widerstand” (S. 2). Ei-
nige Drittstaaten, vor allem USA, China und Indien, weigern sich, die Einbeziehung des Luftverkehrs in
das ETS anzuerkennen, und untersagen ihren Fluggesellschaften die Teilnahme daran.

— Vor diesem Hintergrund beschloss die EU im April 2013, dass 2012 keine Sanktionen gegen Fluggesell-
schaften verhdngt werden, die bei Fliigen nach und von Drittldndern gegen die ETS-Pflicht verstof3en.
(Art. 1, ,Stop-the-Clock“-Beschluss Nr.377/2013/EU). Faktisch bedeutet dies, dass das ETS 2012 nur auf
Flige zwischen EU-Flugh&fen Anwendung fand.

— Zweck dieses Beschlusses war, die Einflihrung globaler MaBnahmen zur Verringerung von CO-
Emissionen im Rahmen der Internationalen Zivilluftfahrtorganisation (ICAO) zu erleichtern (Erwdgungs-
griinde 6 und 7, ,Stop-the-Clock”“-Beschluss).

— Die ICAO hat auf ihrer Generalversammlung im Oktober 2013 beschlossen, bis 2016 einen ,globalen
marktbasierten Mechanismus” zur Verringerung von CO,-Emissionen zu konzipieren, der ab 2020 gelten
soll (ICAO-Resolution A38-17/2).

» Anderung der ETS-Richtlinie fiir die Zeit ab 2013

— Die Kommission schléagt eine Anderung der ETS-Richtlinie vor, um (Erwdgungsgrund 1)
- den Ergebnissen der ICAO-Generalversammlung Rechnung zu tragen und
- bis 2020 die Klimafolgen der Fllige nach und von EU-Flughéfen zu begrenzen.

— Fluggesellschaften bendtigen fiir Emissionen aus Fliigen von und nach Drittlandern (Art. 28a Abs. 1)
- 2013 keine Zertifikate und
- von 2014 bis 2020 Zertifikate fir die Gber dem Europaischen Wirtschaftsraum (EWR) - einschlie8lich der

12-Seemeilen-Zone - geflogenen Teilstrecken (EWR = EU, Island, Liechtenstein, Norwegen; Anhang lic).

— Die Gesamtanzahl der Zertifikate fiir die Jahre 2013 bis 2020 wird proportional zur Verklrzung der ETS-
pflichtigen Strecken von und nach Drittlandern gekiirzt (Art. 28a Abs. 2 und 3 i.V.m. Anhang llc).

— Nichtgewerbliche Flugzeugbetreiber, die im Jahr fir weniger als 1.000 Tonnen CO; verantwortlich sind,
bendtigen bis 2020 keine Zertifikate (Art. 28a Abs. 1).

— Fir Fliige zwischen EU-Flughdfen im Jahr 2013 miissen die Fluggesellschaften die Zertifikate nicht schon
zum 30. April 2014, sondern erst zum 30. April 2015 abgeben (Art. 28a Abs. 1).

— BeschlieB3t die ICAO 2016 keinen ,globalen Mechanismus” zur Verringerung von CO»-Emissionen ab 2020,
pruft die Kommission, in welchem Umfang Emissionen aus Fligen von und nach Drittlandern ab 2020 er-
fasst werden sollen (Art. 28a Abs. 7).

Wesentliche Anderung zum Status quo

Durch den ,Stop-the-Clock”-Beschluss waren 2012 abweichend von der ETS-Richtlinie faktisch nur Flige zwi-
schen EU-Flughé&fen ETS-pflichtig. Ohne eine Anderung an der ETS-Richtlinie wére von 2013 an die Gesamtstre-
cke zwischen einem EU-Flughafen und jedem anderen Flughafen ETS-pflichtig. Mit dem jetzigen Vorschlag sol-
len fir Fliige von und nach Drittstaaten zumindest die (iber dem EWR geflogenen Teilstrecken ETS-pflichtig
werden.
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Subsidiaritatsbegriindung der Kommission
Laut Kommission kann ein gemeinschaftliches ETS nur auf EU-Ebene errichtet werden.

Politischer Kontext

Um die Treibhausgasemissionen bis 2020 um 20% gegeniber 1990 zu verringern, hat die EU das ETS geschaf-
fen und zahlreiche weitere MaBnahmen ergriffen (s. cepDossier und cepAnalysen zur EU-Klimaschutzpolitik).
Um die Preise fiir Zertifikate anzuheben, will die Kommission voriibergehend 900 Millionen Zertifikate aus dem
Markt nehmen [COM(2012) 416, s. cepAnalyse]. AuBerdem regt die Kommission weitergehende Anderungen
der ETS-Richtlinie an [COM(2012) 652, s. cepAnalyse]. Die Kommission hat eine Diskussion tiber die Klima- und
Energieziele der EU bis 2030 erdffnet [Griinbuch COM(2013) 169, s. cepAnalyse]. Bis 2050 soll das Energiesys-
tem weitgehend dekarbonisiert und der Treibhausgasausstof um 85% bis 90% verringert werden
[KOM(2011) 112, s. cepAnalyse; KOM(2011) 885, s. cep Analyse].

Stand der Gesetzgebung
16.10.13  Annahme durch Kommission
Offen Annahme durch Europdisches Parlament und Rat, Veroffentlichung im Amtsblatt, Inkrafttreten

Politische Einflussmoglichkeiten

Federfiihrende Generaldirektion: GD Klima
Ausschisse des Europaischen Parlaments:  Umwelt, Gesundheit und Lebensmittelsicherheit (federfiihrend), Be-
richterstatter Peter Liese (EVP-Fraktion, D);

Bundesministerien: Umwelt (federfiihrend)

Ausschiisse des Deutschen Bundestags:  N.N.

Entscheidungsmodus im Rat: Qualifizierte Mehrheit (Annahme durch Mehrheit der Mitgliedstaa-
ten und mit 260 von 352 Stimmen; Deutschland: 29 Stimmen)

Formalien

Kompetenznorm: Art. 192 AEUV (Umwelt)

Art der Gesetzgebungszustandigkeit: Geteilte Zustandigkeit (Art. 4 Abs. 2 AEUV)

Verfahrensart: Art. 294 AEUV (ordentliches Gesetzgebungsverfahren)

BEWERTUNG

Okonomische Folgenabschitzung

Ordnungspolitische Beurteilung

Mit dem EU-Emissionshandelssystem (ETS) hat sich die EU fiir ein wirksames und effizientes Instrument
zur Reduktion von Treibhausgasen entschieden. Es gibt der Gesamtheit der verpflichteten Unternehmen
ein Reduktionsziel vor und Uberldsst es diesen Unternehmen herauszufinden, wo Reduktionen zu geringsten
Kosten maoglich sind. Die Einbeziehung des Luftverkehrs in das ETS bei entsprechender Erhohung der An-
zahl an Zertifikaten steigert dessen Wirksamkeit. Denn je mehr Sektoren einer Volkswirtschaft einbezogen
werden, desto breiter ist das Spektrum fir die Entdeckung kostengiinstiger Vermeidungspotenziale.

Das ETS muss dem Umstand Rechnung tragen, dass es keine weltweite Klimaschutzpolitik gibt. Die vorge-
schlagene Regelung, dass bei Fliigen von und nach Drittlandern Zertifikate nur fiir die Strecke iiber dem
Europdischen Wirtschaftsraum (EWR) bendtigt werden statt fiir die Gesamtstrecke, verbessert die Wett-
bewerbssituation international tatiger Fluggesellschaften, die ihr Drehkreuz im EWR haben, insbesonde-
re gegeniiber Fluggesellschaften mit Drehkreuzen in Nachbarldndern wie der Tiirkei. Denn mit der urspriingli-
chen Regelung benétigten diese Gesellschaften Zertifikate nur fir lhre Zubringerfliige zu ihrem Drehkreuz,
den Flug zum Zielflughafen konnten sie jedoch zertifikatfrei durchfiihren. Fluggesellschaften mit Drehkreuzen
in der EU hingegen bendotigten Zertifikate flr beide Fliige, zum Drehkreuz hin und vom Drehkreuz zum Ziel-
flughafen. Das derzeit angewandte ,Stop-the-Clock“-Verfahren verzerrt ebenfalls den Wettbewerb zu Lasten
der Fluggesellschaften mit Drehkreuzen in der EU, da deren Zubringerfliige zum Drehkreuz zertifikatpflichtig
waren, die Zubringerfliige von Fluggesellschaften mit Drehkreuzen auf3erhalb der EU jedoch nicht.

Durch die vorgeschlagene Regelung, dass bei Fliigen von und nach Drittlandern Zertifikate nur fiir die Strecke
Uber dem EWR benétigt werden statt fir die Gesamtstrecke, steigen zwar die CO-Emission gegeniber der ur-
spriinglichen Regelung, da weniger Zertifikate verwendet werden mussen und dadurch der Anreiz, klima-
freundlichere Technologien zu entwickeln und einzusetzen, sinkt. Allerdings ist dieser Vergleich irrefiihrend, da
die urspriingliche Regelung realpolitisch nicht durchsetzbar ist.

Es ist davon auszugehen, dass eine Reihe von Drittstaaten die Teilnahme auch an dem nun gednderten ETS
verweigern und/oder Gegenmalinahmen, etwa durch Verschlechterung der Handelsbeziehungen, ergreifen
wird. Im Vergleich zu der urspriinglichen Regelung kommt die EU deren Bedenken jedoch schon entgegen.
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Folgen fir Effizienz und individuelle Wahimdglichkeiten

Das Bestreben der Kommission und der ICAQ, sich auf einen ,globalen marktbasierten Mechanismus” fiir die
CO,-Emissionen des Luftverkehrs zu einigen, ist sachgerecht, da das Klima nur global wirksam geschiitzt wer-
den kann. AuBerdem wiirde eine Lésung auf ICAO-Ebene jegliche Wettbewerbsverzerrungen beseitigen. Dabei
sollte sich die ICAO aus Effizienzgriinden ebenfalls fiir ein Emissionshandelssystem entscheiden. Zudem sollte
sie darauf achten, dass bei Einflihrung eines solchen Systems die Kompatibilitat zu anderen Emissionshandels-
systemen wie dem ETS und damit eine offene Handelbarkeit der Zertifikate mit anderen Systemen méglich ist.
Denn sonst geht die wichtigste Eigenschaft des Emissionshandels verloren, ndmlich herauszufinden, in wel-
chen Sektoren die Emissionsreduktion zu geringsten Kosten méoglich ist.

Folgen fiir Wachstum und Beschéftigung
Vernachlassigbar.

Folgen fiir die Standortqualitat Europas
Vernachlassigbar.

Juristische Bewertung

Kompetenz

Unproblematisch. Die EU darf umweltpolitische MaBnahmen zum Schutz des Klimas erlassen (Art. 192 AEUV).
Insbesondere darf sie Treibhausgasemissionen des Luftverkehrs regeln, die — wie vorliegend - innerhalb der EU
erfolgen. Nach Auffassung des EuGH darf die EU dartiber hinaus auch solche Emissionen in das ETS einbezie-
hen, die bei Fliigen von oder nach EU-Flughafen auBerhalb der EU auftreten (vgl. EuGH, Rs.C-366/10 vom
21. Dezember 2011).

Subsidiaritat
Unproblematisch.

Zusammenfassung der Bewertung

Mit dem EU-Emissionshandelssystem (ETS) hat sich die EU fiir ein wirksames Instrument zur Reduktion von
Treibhausgasen entschieden. Die Einbeziehung des Luftverkehrs in das ETS steigert dessen Wirksamkeit. Die
Regelung, dass bei Fliigen von und nach Drittlandern Zertifikate nur fiir die Strecke Gber dem Europaischen
Wirtschaftsraum (EWR) benotigt werden statt flr die Gesamtstrecke, verbessert die Wettbewerbssituation in-
ternational tatiger Fluggesellschaften, die ihr Drehkreuz im EWR haben.
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