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1. Einleitung und Zusammenfassung

Status Quo der Treibhausgasemissionen und Blick auf die gesetzten Ziele: Das Kurzpapier
gibt einen aktuellen Uberblick tiber den Stand der Treibhausgasemissionen in Deutschland mit Blick
auf die gesetzten Ziele. Dabei werden die neuesten Datenquellen verwendet, insbesondere fur die
Abschatzung der Emissionsentwicklung des Jahres 2020: Diese basiert auf einer Vorjahresschat-
zung' des UBA (2021) auf ETS-Daten mit Stand von Anfang Mai 2021 (DG Clima 2021).

Das Ziel fir 2020 wurde erreicht, Sondereffekte spielten aber eine wichtige Rolle: Die Treib-
hausgas-Emissionen Deutschlands? sind zwischen 1990 und 2020 um 41 % gesunken. Gegeniiber
dem Vorjahr sind die Emissionen um 8,7 % gesunken, so stark wie nie zuvor. Auch wenn die Ubli-
chen Unsicherheiten der Vorjahresschatzungen bertcksichtigt werden, ist hdchstwahrscheinlich da-
mit das gesetzte Ziel einer Emissionsreduktion um 40 % erreicht worden. Nach dem Expertenrat fiir
Klimafragen (2021) ist jedoch ein GroRteil der Emissionsminderung den Sondereffekten des Jahres
2020 zuzuschreiben. Die grote Emissionsminderung erfolgte im Bereich der Energiewirtschaft, die
weitgehend dem EU-ETS unterliegt.

Die Effort-Sharing-Emissionen lagen auch 2020 liber den jahrlichen Zielen: Trotz der deutli-
chen Reduktion der Gesamtemissionen sind die Emissionen im Effort-Sharing-Bereich im Jahr 2020
gegenuber den Basisjahremissionen 2005 nur um 12.5 % gesunken. Fir diesen Zeitraum sieht die
Effort Sharing Decision (Lastenteilungsentscheidung, ESD) fur Deutschland jedoch eine Reduktion
um 14 % vor.

Ankauf von Emissionszuweisungen oder Gutschriften erforderlich: Deutschland wird zur Erfll-
lung der europaischen Verpflichtungen Emissionszuweisungen (AEA) oder Gutschriften aus inter-
nationalen Projektmal3nahmen ankaufen missen. Schon fir die Compliance der ESD-Emissionen
des Jahres 2019 haben die Uberschiisse aus den Jahren 2013-2015 nicht ausgereicht. Zur erfor-
derlichen Ankaufmenge fur das Jahr 2019 kommen die fur das Jahr 2020 hinzu. Insgesamt ergibt
sich mit den vorlaufigen Daten ein erforderlicher Zukauf von 22 Mio. AEA.

Sektorale Emissionsziele missen ambitionierter werden: Die Erhdhung des EU-weiten Treib-
hausgasziels von -40 % auf mindestens -55 % ggu. 1990 wird Auswirkungen auf die Emissionsziele
in Deutschland haben. Auch ohne die genauen Auswirkungen der EU-Zielerhdhung auf die Ausge-
staltung der Instrumente zu kennen wird deutlich, dass die Implementierung zusatzlicher und schnell
wirksamer MalRhahmen besonders im Verkehrs- und Gebaudebereich dringend erforderlich ist.
Diese werden bereits bendtigt, um die Zielerreichung nach dem Bundes-Klimaschutzgesetz zu si-
chern und erhebliche AEA-Defizite in der kommenden Periode 2021-2030, sowie die daraus resul-
tierenden Kosten, zu vermeiden. Die frihzeitige Umsetzung emissionssenkender, struktureller Maf3-
nahmen erleichtert schliellich auch das Erreichen erhéhter Zielsetzungen fiir das Jahr 2030 ebenso
wie das langfristige Ziel der Klimaneutralitat im Jahr 2050.

' Diese erfolgt auf Basis von vorlaufigen Energiebilanzen und anderer vorlaufiger Informationen und ist mit Unsicherheiten
behaftet. Die finalen Emissionen liegen erst im Marz 2021 vor, sie kénnen von den hier dargestellten Werten sichtbar
abweichen. Im Folgenden sind alle Werte fur 2020 deshalb gesondert markiert.

2 Anders als die EU-Zielsetzung ohne internationalen Flugverkehr und ohne Emissionen aus dem Landnutzungsbereich.
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2. Gesamtemissionen mit Sektoren nach dem Bundes-Klimaschutzgesetz

Seit dem Jahr 1990 sind die nationalen THG-Emissionen um 41 % gesunken. Damit ist das Reduk-
tionsziel von 40 % bis zum Jahr 2020 erreicht worden (Abbildung 2-1). Das 40 %-Ziel ist ein national
gesetztes Ziel und ist international nicht verbindlich (BMWi; BMU 2010). Die Sektorziele des Bundes-
Klimaschutzgesetzes erfordern nur eine Reduktion um 35 % flr das Jahr 2020 gegentiber dem Jahr
1990 aus dem aktuellen THG-Inventar.

Die Emissionsreduktion von 2019 auf 2020 betrug 8,7 %, damit war sie so hoch wie noch nie zuvor.
Der Expertenrat fir Klimafragen (2021) schreibt allerdings mehr als die Halfte der Emissionsreduk-
tion der verringerten Wirtschaftsleistung durch die Covid19-Pandemie zu. Damit beruht die erreichte
Minderung nur zu einem Teil auf einer reduzierten Emissionsintensitat, die jedoch fiir die zukunftig
erforderliche Emissionsminderung notwendig ist. Die mit Abstand grof3te Minderung weist der Sektor
der Energiewirtschaft auf, dessen Emissionen von 2015 bis 2020 um 37 % gesunken sind. Nach der
Analyse des UBA (2021) hat mit den Daten der Vorjahresschatzung nur der Gebaudesektor sein
Ziel nach dem Bundes-Klimaschutzgesetz um 2 Mio. t CO.aq verfehlt. Der Expertenrat fir
Klimafragen (2021) bestatigte dieses Ergebnis, weist jedoch auf den hohen Einfluss der Sonderef-
fekte sowie auf die Unsicherheiten der frihen Daten hin .

Aus der Erh6hung des Treibhausgas-Ziels auf EU-Ebene von 40 % auf mindestens 55 % gegenuber
1990 folgt eine Veranderung des deutschen Emissionspfads bis 2030. Statt der derzeit angestrebten
Minderung um 55 % gegenuber 1990 errechnet der Expertenrat fir Klimafragen (2021) eine Ge-
samtminderung von 62-68 %, je nach Ausgestaltung der europaischen Klimazielarchitektur, fur die
im Sommer Vorschlage der Europaischen Kommission erwartet werden. Eine Zielerhéhung fir das
Jahr 2030 steht auch schon durch das Urteil des Bundesverfassungsgerichts im Raum, das eine
Grundrechtsverletzung darin sieht, dass die bis zum Jahr 2030 zugelassenen Emissionsmengen die
nach 2030 noch verbleibenden Emissionsmdglichkeiten erheblich reduzieren und MalRgaben zu den
zugelassenen Emissionsmengen nach 2030 einfordert (Bundesverfassungsgericht 2021). Mitte Mai
soll ein Vorschlag fur ein Uberarbeitetes Klimaschutzgesetz vorgelegt werden mit einem Redukti-
onsziel von 65 % bis 2030, 88 % bis 2040 und Klimaneutralitat bis 2045 (BMU 2021).

Die bislang verfugbaren Projektionen des BMWI und des BMU beziehen die hoheren Anforderungen
durch die ambitionierteren Ziele noch nicht ein. Nur im Szenario ,Klimaneutrales Deutschland® wird
ein Emissionspfad nach Sektoren untergliedert dargestellt, der eine 65 %-ige Reduktion bis 2030
aufweist (Prognos; Oko-Institut; Wuppertal-Institut 2020).
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Abbildung 2-1: Gesamtemissionen und Ziele nach dem Bundes-Klimaschutzgesetz
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Anmerkungen: 2020 nach Vorjahresschatzung; 2022 und 2030 nach Bundes-Klimaschutzgesetz. Fur die anderen Jahre sind keine sekt-
oralen Emissionsziele fir die Energiewirtschaft festgelegt worden, deshalb lassen sich fir diese Jahre die Gesamtemissionen nicht ana-
log darstellen.

Quelle: (UBA 2021); (Bundesregierung 2019); eigene Berechnung.

3. Effort-Sharing-Emissionen im Vergleich zu den Zielen

In Abbildung 3-1 sind die Effort-Sharing-Ziele dargestellt, die durch jahrliche Emissionsbudgets
(AEA, Annual Emission Allocation) quantifiziert werden. Die Zieldefinition unter der Effort Sharing
Decision erfolgt in Bezug auf Basisjahremissionen 2005, die etwas hdher sind als die Emissionen
2005, die sich aus dem jeweils aktuellen Treibhausgas-Inventar ergeben. Im Jahr 2020 liegen die
Emissionen im funften Jahr in Folge Uber den jahrlichen Zielen. In der Abbildung ist dies erkennbar
an den blauen Quadraten, die Uber den griinen Balken liegen.

Die jahrlichen Ziele unter der Klimaschutzverordnung (Effort-Sharing-Regulation, ESR) wurden im
Jahr 2020 in einem Durchflihrungsbeschluss veroffentlicht (EU 2020), allerdings unter Verwendung
der Treibhauspotenziale aus dem funften IPCC Assessment Report (ARS), wohingegen die Emissi-
onen in den Treibhausgas-Inventaren und derzeitigen Projektionen die Treibhauspotenziale des
vierten IPCC Assessment Reports verwenden (AR4). Die in Abbildung 3-1 dargestellten AEA fur die
Jahre 2021-2030 entsprechen den Werten aus dem Durchfuhrungsbeschluss, damit sind sie nicht
exakt vergleichbar mit den Werten bis 2020. Allerdings betragen die Differenzen zu den AEA, die im
letzten Jahr abschatzend errechnet wurden, maximal 4 Mio. t CO2&q pro Jahr.
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Die Zielsetzungen unter der ESR werden eventuell mit der anstehenden Revision der Zielarchitektur
zur Umsetzung des héheren EU-Ziels Uberarbeitet. Bereits mit den bestehenden Werten weisen
jedoch alle Projektionen mit existierenden Politiken und Mal3nahmen in zukinftigen Jahren erheblich
hohere Effort-Sharing-Emissionen als jahrliche Emissionsbudgets aus (Oko-Institut et al. 2020 und
(BMWi 2020). Durch die beschlossenen MalRnahmen im Klimaschutzprogramm kann die Licke
deutlich reduziert, aber nicht vollstandig geschlossen werden, siehe Gores et al. (2020).

Abbildung 3-1:  Effort-Sharing-Emissionen und AEA
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Anmerkung: Effort-Sharing-Emissionen 2013-2018 wurden in verschiedenen Durchfihrungsrechtsakten legal fixiert. Die Werte fir 2019
und 2020 sind auf Basis der aktuell verfigbaren Zahlen berechnet.

Quellen:(EC 2013a; 2013b; EC 2017); (EEA 2020b);(EU 2020); (DG Clima 2021); (UBA 2021); eigene Berechnung.

4. Erfiillung unter der Lastenteilungs-Entscheidung (Effort Sharing Decision)

Die Erfillung der deutschen Verpflichtungen unter der Lastenteilungs-Entscheidung kann in drei
Phasen eingeteilt werden:

1. Uberschuss-Aufbau: In den Jahren 2013 bis 2015 lagen die Emissionen unter den jahrli-
chen Zielen. Die Flexibilitatsregeln unter der Effort-Sharing-Gesetzgebung erlauben eine
Verschiebung der Uberschiisse zur Nutzung von Defiziten in den Folgejahren (Banking). Da-
mit hat sich insgesamt ein Uberschuss von 56 Mio. AEA angesammelt.
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2. Uberschuss-Nutzung: Die Defizite zwischen den Emissionen und den jahrlichen Zielen in
den Jahren 2016, 2017 und 2018 konnten mit diesen Uberschiissen komplett gedeckt wer-
den. 11 Mio. AEA sind aus diesem Uberschuss nach der Compliance fiir das Jahr 2018 noch
Ubriggeblieben.

3. Defizit-Phase: Fir das Jahr 2019 betragt die Differenz zwischen den Emissionen und den
AEA 26 Mio. AEA und ist damit fast so gro® wie fur das Jahr 2017. Tatsachlich ist diese
Differenz auch noch um gut 4 Mio. AEA groRer als im letzten Jahr auf Basis der Vorjahres-
schatzung fur 2019 angenommen wurde (Gores et al. 2020). Nach der Nutzung der Gbertra-
genen Menge von 11 Mio. AEA aus der Compliance fur das Jahr 2018, ergibt sich erstmalig
ein AEA-Defizit von 15 Mio. AEA, das nicht mehr durch Uberschiisse gedeckt werden kann.

In Abbildung 4-1 ist die Compliance fur die Jahre 2018 bis 2020 detailliert dargestellt, wie sie mit
Hilfe der verschiedenen Flexibilitaten flr 2018 bereits erfolgte und bis zum Jahr 2023 fir die Jahre
2019 und 2020 erfolgen kann:

Die gesetzliche Festlegung der Effort-Sharing-Emissionen 2019 erfolgt gegen Ende des Jahres
2021, die Compliance muss in den nachfolgenden vier Monaten erfolgen. Die Flexibilitatsregeln der
Effort-Sharing-Gesetzgebung erlauben die Vorwegnahme von bis zu 5 % der jahrlichen Emissions-
zuweisung zur Erfullung (Borrowing). Fir die Compliance fur das Jahr 2019 bedeutet das, dass bis
zu 20 Mio. AEA von der Emissionszuweisung des Jahres 2020 genutzt werden kédnnen und entspre-
chend im Register verschoben werden kdnnen. Mit den vorldufigen Daten sind nur 15 Mio. AEA
erforderlich, in Abbildung 4-1 als griiner Balken dargestellt.

Wenn im Jahr 2022 die Effort-Sharing-Emissionen fur das Jahr 2020 feststehen und gegen Ende
des Jahres gesetzlich fixiert wurden, muss im Frihjahr 2023 die gesamte Differenz durch Zukaufe
gedeckt werden. Mit den vorlaufigen Effort-Sharing-Emissionen des Jahres 2020 sind das 22 Mio.
AEA, die durch Zukaufe aus anderen Mitgliedsstaaten oder internationale Projektgutschriften ge-
deckt werden mussen. Fur weitere Details zum Compliance-Zyklus siehe Gores et al. (2019).

Seit 2013 fanden unter der ESD nur Ankaufe von Malta statt, dessen Effort-Sharing-Emissionen in
jedem Jahr Uber den Zielen lagen. Zur Compliance der Jahre 2013 bis 2019 hat Malta etwa eine
Menge von 1,2 Mio. AEA von Bulgarien erworben, zu nicht veréffentlichten Kosten (EEA 2020a). Die
Mengen und Preise fir AEA Transaktionen sind der Europaischen Kommission jahrlich unter der
Governance-Verordnung zu melden. Die Europaische Kommission verdffentlicht anschliel3end ei-
nen Bericht zu den Transaktionen mit Durchschnittspreisen. Wegen den sehr wenigen Transaktio-
nen kénnen noch keine Durchschnittwerte gebildet werden, so dass selbst jetzt noch keine Informa-
tionen zu Preisen vorliegen. Mit den Ergebnissen der Vorjahresschatzung fur 2019 wurde in EEA
(2020a) neben den kumulativen Defiziten fir Deutschland und Malta auch flr Irland ein Defizit von
4 Mio. AEA ausgewiesen. Alle anderen Mitgliedsstaaten konnten etwaige héhere Emissionen bis
zum Jahr 2019 durch Verwendung der Uberschiisse ausgleichen.
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Abbildung 4-1: ESD-Compliance der Jahre 2018 bis 2020
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Quellen: (EC 2013a; 2013b; EC 2017); (EEA 2020b); (DG Clima 2021); (UBA 2021); eigene Berechnung.

5. Effort-Sharing-Emissionen nach Sektoren

Effort-Sharing-Emissionen liegen eigentlich nur als Gesamtaggregat vor und ergeben sich aus den
gesamten Treibhausgasemissionen ohne den Landnutzungssektor, abzuglich der Emissionen, die
unter dem stationaren EU-Emissionshandels (ETS) erfasst werden und der CO2-Emissionen aus
dem nationalen Luftverkehr. In der Periode 2013-2020 werden auf3erdem NFs;-Emissionen abgezo-
gen, in der Periode 2021-2030 fallen diese jedoch unter die Effort-Sharing Gesetzgebung.

Um die Entwicklung der Effort-Sharing-Emissionen besser zu verstehen, ist eine Aufteilung nach
Sektoren hilfreich, wobei gewisse Unsicherheiten nicht zu vermeiden sind: In manchen Sektoren
fallen alle Emissionen ausschlief3lich unter die Effort-Sharing-Decision, so z.B. in der Landwirtschaft
und der Abfallwirtschaft. Im Verkehrsbereich und im Gebaudebereich ist ein sehr geringer Anteil von
ETS-Emissionen zu berlcksichtigen (gut 1 bzw. 0,5 %). Im Industriebereich sind etwa drei Viertel
aller Emissionen unter dem ETS erfasst, im Bereich der Energiewirtschaft derzeit knapp 90 %. In
Repenning et al. (2019) ist ein Szenario (,Zielpfad B*) dargestellt, in dem sowohl die Gesamt-Treib-
hausgas-Emissionen die Ziele nach dem Klimaschutzplan erreichen, als auch die Effort-Sharing-
Emissionen um 38 % gegenuber dem Jahr 2005 reduziert werden. Die Ergebnisse dieses Szenarios
liegen aufgeteilt nach den Sektoren vor und bilden in Abbildung 5-1 im Jahr 2030 die Endpunkte der
Trajektorien, die von den aktuellen, sektoralen Effort-Sharing-Emissionen ausgehen.
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Im Verkehrsbereich lagen die Emissionen in den Jahren 2015 bis 2019 sogar uber dem Niveau von
2005, anstatt einem Minderungspfad zu folgen. UBA (2021) nimmt eine deutliche Abnahme im Jahr
2020 von 11 % gegenuber 2019 an. Der Expertenrat fur Klimafragen (2021) hat eine Trendfortschrei-
bung durchgefiihrt, die insbesondere die Sondereffekte durch die Covid19-Pandemie versucht aus-
zuklammern. Nach dieser Abschatzung waren die Emissionen des Sektors erneut gegeniber 2020
angestiegen. Der Zielwert nach dem Klimaschutzgesetz ware damit deutlich Uberschritten worden.
Strukturelle Emissionsreduktionen sind offensichtlich dringend erforderlich. Im Gebaudebereich wird
angenommen, dass die Sondereffekte des Jahres 2020 emissionssteigernd wirkten, so dass die
Emissionen in der Trendfortschreibung leicht unter dem Zielwert des Klimaschutzgesetzes geblie-
ben waren.

Abbildung 5-1 verdeutlicht, dass besonders in diesen beiden Sektoren erhebliche Reduktionsan-
strengungen erforderlich sind, schon um die Ziele im Jahr 2030 zu erreichen, die mit dem bestehen-
den deutschen Reduktionsziel verbunden sind. Mit den Vorschldgen zur Neugestaltung der europa-
ischen Zielarchitektur und der nationalen Zielerhéhung sind steilere Minderungspfade zu erwarten,
die auch notwendig sind, um das langfristige Ziel der Klimaneutralitat bis 2050 auf deutscher und
europaischer Ebene zu erreichen.

Abbildung 5-1:  Entwicklung der Effort-Sharing-Emissionen nach Sektoren
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Anmerkung: Bei der Betrachtung hier sind nicht die legal fixierten ESD-Emissionen berlicksichtigt worden, sondern die, die sich aus
dem aktuellen Treibhausgas-Inventar ergeben. Diese unterscheiden sich insbesondere fir 2017 um 15 Mio. t CO24aq.

Quellen: (Repenning et al. 2019); eigene Berechnung.
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