Schweizerische Eidgenossenschaft Eidgendssisches Departement fiir

Confédération suisse Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation UVEK
Confederazione Svizzera
Confederaziun svizra

Bundesamt fiir Umwelt BAFU
Abteilung Klima
http://www.bafu.admin.ch/klima

Faktenblatt Wirkungsabschatzung und Evaluation
der CO2-Abgabe auf Brennstoffe

Datum Montag, 19. Februar 2018

Das BAFU hat die bisherige Wirkung der im Jahr 2008 eingefiihrten CO2-Abgabe
auf Brennstoffe untersucht. Dazu wurden drei Studien erarbeitet, welche diese
Wirkung aus unterschiedlicher Perspektive abschatzen. Dieses Faktenblatt be-
schreibt die verwendeten Ansatze und fasst die wichtigsten Ergebnisse zusam-
men.

Die CO2-Abgabe auf Brennstoffe wurde im Jahr 2008 eingeflihrt. Als marktwirtschaftliches In-
strument soll sie Wirtschaft und Haushalte zu einer Senkung der CO,-Emissionen anregen.
Der Abgabesatz betrug anfanglich 12 CHF pro Tonne CO; und wurde seitdem in vier Schritten
auf den heutigen Wert von 96 CHF pro Tonne CO, angehoben, da die vom Bundesrat defi-
nierten Zwischenziele fir die fossilen Brennstoffe nicht erreicht wurden. Der gemass gelten-
dem CO2-Gesetz mdgliche Maximalsatz von 120 CHF pro Tonne CO, kommt hingegen bis
Ende 2020 nicht mehr zum Tragen. Treibhausgasintensive Unternehmen kénnen sich im
Sinne einer flankierenden Massnahme von der CO,-Abgabe befreien lassen, sofern sie die
entsprechenden gesetzlichen Vorgaben erfillen. Sie missen sich aber im Gegenzug gegen-
Uber dem Bund zu einer Reduktion ihrer Emissionen verpflichten."

Das CO2-Gesetz sieht vor, dass die verschiedenen klimapolitischen Instrumente periodisch
evaluiert werden. Vor diesem Hintergrund hat das BAFU die bisherige Wirkung der CO2-Ab-
gabe untersucht. Die Schwierigkeit dabei ist, dass die Wirkung der Abgabe nicht direkt mess-
bar ist. Die Abgabe verteuert fossile Energietrager und setzt so Anreize zum sparsameren
Verbrauch und zum vermehrten Einsatz COz-armer oder CO.-freier Energietrager. In welchem
Ausmass Haushalte und Unternehmen auf diese Anreize reagieren, ist ihnen Uberlassen. Die
Wirkung muss daher indirekt abgeschatzt werden. Dazu wurden drei Studien erarbeitet, wel-
che die Fragestellung aus unterschiedlichen Perspektiven betrachten. Zum einen wurde mit
modellgestitzten Analysen die Gesamtwirkung der Abgabe abgeschatzt (,top-down-Sicht®).
Zusatzlich wurden Direktbefragungen auf Unternehmensstufe durchgefuhrt (,bottom-up-
Sicht®). Mit diesen beiden Untersuchungsansatzen konnte eine umfassende Gesamtsicht ge-
wonnen werden.

1 Grosse treibhausgasintensive Unternehmen nehmen am Emissionshandelssystem teil und sind ebenfalls von
der CO2-Abgabe auf Brennstoffe ausgenommen.
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Untersuchungsansatz: Zwei komplementare Perspektiven zur Wirkungsbeurtei-
lung

Modellgestiitzte Analyse (top-down-Perspektive):

Die Studien von Ecoplan, EPFL und FHNW (2015, Studie 1) und Ecoplan (2017, Studie 2,
Update von Studie 1) schatzen die Gesamtwirkung der Abgabe aus einer top-down-Perspek-
tive. Daflir wurden zwei verschiedene, sich gegenseitig erganzende Modelle entwickelt: ein
okonometrisches Modell (Zeitreihenansatz) sowie ein allgemeines Gleichgewichtsmodell. Die
beiden Modelle setzen unterschiedliche Schwerpunkte und liefern so eine Bandbreite der mog-
lichen Wirkung. Das allgemeine Gleichgewichtsmodell konzentriert sich auf die unmittelbaren,
kurzfristigen Wirkungen der CO,-Abgabe, wahrend der Zeitreihenansatz auch mittel- bis lan-
gerfristige Effekte einbezieht. Fir die Abschatzung der Abgabewirkung wurde fir die Sektoren
,Haushalte” und ,Wirtschaft (Industrie und Dienstleistungen) in beiden Modellen jeweils eine
hypothetische Emissionsentwicklung berechnet, die den Verlauf ohne CO,-Abgabe abbildet.
Die Wirkung der CO2-Abgabe ergibt sich aus der Differenz zwischen dieser hypothetischen
und der tatsachlich beobachteten Emissionsentwicklung, in der die klimapolitischen Massnah-
men enthalten sind.

Direktbefragungen bei Unternehmen (bottom-up-Perspektive):

Die Studie von TEP Energy und Rutter Soceco (2016, Studie 3) widmet sich den Auswirkungen
auf Unternehmensstufe und erganzt so die Erkenntnisse zur Gesamtwirkung im Sektor ,Wirt-
schaft“ aus den Studien 1 und 2. Mittels einer Direktbefragung bei rund 4‘000 Unternehmen
(abgabezahlende und —befreite) wurde untersucht, welche emissionsreduzierenden Massnah-
men seit Einfihrung der Abgabe umgesetzt wurden, wie die Abgabe strategische Entscheide
der Unternehmen beeinflusst hat und aus welchen Griinden sich Unternehmen flir oder gegen
eine Befreiung von der CO,-Abgabe entscheiden. Neben vertieften Einsichten in die Entschei-
dungsprozesse der betroffenen Unternehmen liefert dieser Ansatz auch Hinweise darlber,
welche Unternehmen bisher die grossten Reduktionsanstrengungen unternommen haben.

Ergebnisse: Spurbare Wirkung bei Haushalten und in der Wirtschaft

Alle drei Studien zeigen: Die CO2-Abgabe auf Brennstoffe hat zu splrbaren Emissionsreduk-
tionen geflihrt. Gemass den modellgestlitzten Analysen betragt die kumulierte Gesamtwirkung
im untersuchten Zeitraum 2005-2015 4,1 bis 8,6 Millionen Tonnen CO,. Die relativ grosse
Bandbreite ergibt sich aus den unterschiedlichen Effekten, die die beiden Modelle berlcksich-
tigen. Die Reduktion von 4,1 Millionen Tonnen CO; (gemass allgemeinem Gleichgewichtsmo-
dell) kann als Untergrenze verstanden werden, wenn nur die kurzfristigen, direkten Reaktionen
auf die Preisanderung als Folge der Abgabe berlcksichtigt werden. Die Abgabe hat jedoch
auch Effekte, die sich erst langerfristig einstellen. So ist beispielsweise zu erwarten, dass die
maogliche kinftige Entwicklung der Abgabenhdhe von Haushalten und Wirtschaft bereits anti-
zipiert wird und die Investitionsentscheide entsprechend beeinflusst werden. Der Zeitreihen-
ansatz bezieht diese langerfristigen Effekte mit ein. Damit erhéht sich die kumulierte Wirkung
auf 8,6 Millionen Tonnen CO..

Im Jahr 2015 lag die Wirkung bei 0,8 bis 1,8 Millionen Tonnen CO,. Gemessen an den abga-
berelevanten CO2-Emissionen aus fossilen Brennstoffen, die 2015 rund 17 Millionen Tonnen
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betrugen, entspricht dies einer Reduktion um 4,3 bis 9,6 Prozent. Rund drei Viertel der Wir-
kungen werden durch die Haushalte erzielt (Gebaude), rund ein Viertel durch die Wirtschaft
(Industrie und Dienstleistungen). Dies liegt in erster Linie daran, dass im Haushaltssektor deut-
lich mehr CO2-Emissionen der Abgabe unterstellt sind als in der Wirtschaft, wo ein hoher Anteil
in das Emissionshandelssystem integriert ist; die ,Abgabebasis” ist im Sektor Haushalte also
héher. Treiber fir die Emissionsreduktionen ist in erster Linie die Substitution von Heizél durch
weniger COz-intensive Energietrager (Erdgas und Erneuerbare), die durch die CO,-Abgabe
angeregt wird. Diese Substitutionen sind sowohl Haushaltsebene, insbesondere in Wohnge-
bauden (z.B. Uber Heizungsersatz) als auch im Sektor Wirtschaft (iiber die Umstellung von
Produktionsprozessen) von Bedeutung. Die Wirkungen nehmen in beiden Sektoren im Zeit-
verlauf zu. Eine hohere Abgabe fiihrt zu vermehrtem Ersatz fossiler Energietrager und ent-
sprechend zu héheren Emissionseinsparungen. Dieser Trend durfte sich auch kiinftig weiter
fortsetzen. Die Berechnungen zeigen noch keine sich erschopfenden Reduktionspotenziale.
Abbildung 1 fasst diese Ergebnisse des Zeitreihenansatzes zusammen.
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Abbildung 1: Wirkung der CO2-Abgabe (Quelle: Ecoplan 2017, 6konometrisches Modell)

Die Unternehmensbefragung vertieft die Erkenntnisse zur Wirkung im Sektor Wirtschaft. Sie
macht deutlich, dass die CO,-Abgabe (und insbesondere auch deren Ankindigung) eine Viel-
zahl an Reaktionen ausgeldst hat. Das Ausmass der Reaktionen ist dabei je nach Betroffenheit
unterschiedlich. Treibhausgasintensive Unternehmen, bei denen die zu Beginn relativ tiefen
Abgabesatze bereits splirbar kostenwirksam waren, haben — wie durch die flankierenden Mas-
snahmen beabsichtigt — deutlich 6fter freiwillige Zielvereinbarungen oder verpflichtende Ver-
einbarungen mit dem Bund abgeschlossen. Diese Unternehmen haben entsprechend auch
vermehrt Massnahmen zur Emissionsreduktion ergriffen oder energieeffizientere Ablaufe oder
Produktionsprozesse eingefiihrt. Dabei zeigt sich kein Unterschied zwischen abgabebefreiten
Unternehmen und solchen, die freiwillige Zielvereinbarungen eingegangen sind. Entscheidend
ist die systematische Auseinandersetzung mit Emissionseinsparungen, die Uber beide Kanale
unterstitzt wird.

Bei kleineren Unternehmen mit geringem Energieverbrauch konnte die CO2-Abgabe im Unter-
suchungszeitraum wegen des anfanglich tiefen Abgabesatzes erst geringe Anreize zur Ein-
sparung fossiler Energien setzen. Dennoch haben einige Unternehmen Analysen ihres Ener-
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gieverbrauchs oder ihres Einsparpotenzials vorgenommen und sich so auf weitere Erhéhun-
gen der Abgabe vorbereitet. Uber alle Unternehmen hinweg nimmt die Haufigkeit an Reaktio-
nen im Zeitverlauf zu. Daher kann davon ausgegangen werden, dass mit kiinftig steigender
Abgabe noch weitere, bislang ungenutzte Reduktionspotenziale erschlossen werden kénnen.

CO2-Abgabe zeigt hohere Wirkung als andere Instrumente

Die in Abbildung 1 dargestellten Zahlen enthalten jeweils auch die Wirkungen weiterer Mass-
nahmen, die auf eine Reduktion der Emissionen aus fossilen Brennstoffen zielen. Grund dafir
ist, dass der verwendete Datensatz eine vorgangige Differenzierung nach Instrumenten nicht
zulasst. Das Modell, das den Zahlen in Abbildung 1 zugrunde liegt, Uberschatzt daher die Wir-
kung.

Von Bedeutung sind insbesondere das Gebaudeprogramm, das mit einem Teil der Einnahmen
aus der CO2-Abgabe finanziert wird, sowie die Zielvereinbarungen auf Unternehmensebene.
Die Beitrage dieser Instrumente kénnen annaherungsweise bestimmt und so eine ,Netto-Wir-
kung“ der Abgabe hergeleitet werden. Abbildung 2 zeigt das Ergebnis flir das Jahr 2015.
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Abbildung 2: Wirkung der CO2-Abgabe exkl. Beitrdge weiterer Instrumente (Quelle: Ecoplan 2017)

Nach Abzug der Wirkungsbeitrage des Gebaudeprogramms und der Zielvereinbarungen be-
tragt die ,Netto-Wirkung“ der CO»-Abgabe im Jahr 2015 noch rund 1,3 Millionen Tonnen CO,.
Die kumulierte ,Netto-Wirkung“ Uber den gesamten Zeitraum 2005-2015 liegt bei 6,9 Millionen
Tonnen CO,. Der grésste Teil der geschatzten Reduktion kann damit effektiv der CO2-Abgabe
zugewiesen werden.

Die Reduktionsleistungen aus Verminderungsverpflichtungen sind in Abbildung 2 nach wie vor
der CO2-Abgabe zugewiesen; herausgerechnet sind lediglich die Wirkungen kantonaler Ziel-
vereinbarungen, die nicht zur Befreiung von der CO2-Abgabe berechtigen (bspw. zur Umset-
zung des Grossverbraucherartikels). Die Verminderungsverpflichtungen kénnen als flankie-
rende Massnahme zur Unterstitzung der Wirkung der CO»-Abgabe angesehen werden. Die
abgabebefreiten Unternehmen verpflichten sich darin, die wirtschaftlichen Massnahmen um-
zusetzen. Ohne Abgabebefreiung mit Verminderungsverpflichtung wiirde somit in der Regel
eine ahnliche (bzw. unter Umstanden sogar eine hdhere) Wirkung erzielt. Insofern rechtfertigt
sich eine Anrechnung an die CO,-Abgabe.
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