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Zusammenfassung

Bei der Suche nach innovativen Instrumenten zur Losung bzw. Linderung des globalen Klima-
problems sind handelbare THG-Emissionszertifikate in den vergangenen Jahren ins Kreuzfeuer
der offentlichen Debatte geriickt. Der Emissionshandel als klimapolitisches Instrument erscheint
deshalb besonders attraktiv, da er gleichzeitig zwei wesentliche Anforderungen an die Klimapoli-
tik zu erfiillen verspricht — 6konomische Effizienz und 6kologische Treffsicherheit. Ferner sind die
Systemgrenzen eines Emissionszertifikatehandelssystems variabel — Emissionshandel kann sowohl
regional, national als auch global betrieben werden. Die aktuellen politischen Verhandlungen zum
Emissionshandel bewegen sich denn auch im Spannungsfeld regionaler, nationaler, europdischer

und globaler Politik.

Die vorgelegte Arbeit richtet den Analysefokus auf den politischen Prozess zum Emissionshandel
in Deutschland seit Ende der 1990er Jahre. Die politische Debatte in Deutschland zur Umsetzung
der flexiblen Mechanismen gemill Kyoto-Protokoll von 1997 bzw. der europédischen Emissions-
handelsrichtlinie von 2003 ist von erheblichen Widerstinden gegen das Instrument
gekennzeichnet, der Prozess der Implementierung des Emissionshandels hinkt dem in anderen mit
Deutschland im wirtschaftlichen Wettbewerb stehenden Industriestaaten hinterher. Die Analyse
der Ursachen dieser Entwicklung stehen im Mittelpunkt dieser Untersuchung. Die zentralen For-
schungsfragen lauten: Kann die deutsche Klimapolitik den neuartigen Anforderungen des
Handelns in der Global Governance-Architektur gerecht werden? Wenn nein: wo liegen die Ursa-
chen hierfiir und welche Vorschldge zur Verbesserung der Global Governance-Tauglichkeit lassen

sich entwickeln?

Die politikwissenschaftliche Methode der vorgelegten Arbeit besteht aus der Verbindung der The-
orie Internationaler Beziehungen mit der nationalstaatlichen Kapazititsanalyse. Werden in einem
ersten Schritt die internationalen Determinanten des deutschen Politikprozesses zum Emissions-
handel analysiert und interpretiert, so werden anschlieBend der deutsche politische Prozess zum
Emissionshandel und die diesem zugrundeliegende nationale klimapolitische Handlungskapazitét
untersucht. Dabei werden alle drei Ebenen des politischen Handelns — polity, policy und politics —
analysiert. Abschlieend wird die Frage nach der Reformbediirftigkeit der deutschen Klimapolitik
vor dem Hintergrund der Anforderungen innerhalb der Global Governance-Architektur vs. den aktu-
ellen Handlungskapazititen behandelt, wobei Vorschldge zur Verbesserung der klimapolitischen

Global Governance-Tauglichkeit entwickelt werden.
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0. Einleitung

Ohne Zweifel ist der Schutz des Klimas eine der groBen politischen Herausforderungen des 21.
Jahrhunderts. Die Vielfalt der Indizien, die auf einen vom Menschen verursachten (anthropoge-
nen) Klimawandel schlieBen lassen, wurde im Mai 2001 durch den Dritten Sachstandsbericht des
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC 2001 (a)-(d)) auf eindrucksvolle Weise besta-
tigt. Bis 2100 prognostizieren die im IPCC vertretenen Wissenschaftler einen globalen
Temperaturanstieg von 1,4-5,8°C — mit katastrophalen Folgen insbesondere fiir die &rmsten Erdre-
gionen (vgl. IPCC 2001 (d): 8)." Auf politischer Ebene stellt die globale Klimaproblematik die
Wirksamkeit nationaler Problemldsungskapazitit vor eine Grenze neuartiger Qualitdt. So konnte
kein einzelner Staat durch nationale Klimapolitik den Aussto3 von Treibhausgasen (THG) genii-
gend stark senken, um das Weltklima vor nachhaltigen Verdnderungen zu bewahren — der
anthropogene Klimawandel kann nur durch die Kooperation einer Vielzahl von internationalen

Akteuren erfolgsversprechend bekdmpft werden.

Bei der Suche nach innovativen Instrumenten zur Losung bzw. Linderung des globalen Klima-
problems sind handelbare THG-Emissionszertifikate in den vergangenen Jahren ins Kreuzfeuer
der offentlichen Debatte geriickt. Der Emissionshandel als klimapolitisches Instrument erscheint
besonders attraktiv, da er zwei wesentliche Anforderungen an die Klimapolitik zu erfiillen ver-
spricht — 6konomische Effizienz und 6kologische Treffsicherheit.? Ferner sind die Systemgrenzen
eines Emissionszertifikatehandelssystems variabel — Emissionshandel kann sowohl regional, nati-
onal als auch global betrieben werden. Die politischen Verhandlungen zum Emissionshandel seit
der zweiten Hélfte der 1990er Jahre bewegen sich denn auch im Spannungsfeld regionaler, natio-
naler, europdischer und globaler Politik. Global wird nach Inkrafttreten des Kyoto-Protokolls (KP)
von 1997 (FCCC/CP/1997/L.7/Add.1) in 2008 der Startschuss zum Handel gegeben; die EU-
Staaten werden geméfl einer entsprechenden Richtlinie (EU-RL) (ABL. EU Nr. C
125/Européisches Parlament 2003)° bis 2005 einen europaweiten CO,-Handel etabliert haben.
Verschiedene europidische Linder, z.B. Danemark und Grof3britannien, sind bereits mit eigenen
nationalen Handelsmodellen gestartet.* Vor dem Hintergrund dieser Entwicklungen ist auch in

Deutschland der Emissionshandel auf der klimapolitischen Agenda angelangt.

! Trotz der Verdichtung der wissenschaftlichen Fakten gibt es eine Vielzahl an Skeptikern, die sich gegen die These der
anthropogenen Erderwdrmung stellen. Zwar ist diese Position in der Klimaforschung mittlerweile deutlich in der Min-
derheit, dennoch ist ihre politische Bedeutung nach wie vor bedeutend (siehe B: 1.1.2.).

2 Stellvertretend fiir die Fiille an umweltokonomischen Veréffentlichungen zur Thematik Emissionshandel siehe Endres
2000 und Endres/Rehbinder/Schwarze 1994 (sieche B: 2.).

> Zum Zeitpunkt des Verfassens dieser Arbeit lag die offizielle Version der im Juli 2003 verabschiedeten EU-
Emissionshandelsrichtlinie noch nicht vor. Dementsprechend wird an dieser Stelle sowohl auf den Gemeinsamen Stand-
punkt zum entsprechenden Richtlinienvorschlag (RLV) des Ministerrats vom Mirz 2003 (ABIL. EU Nr. C 125) als auch
auf die vom Europdischen Parlament in der zweiten Lesung des RLV eingefiigten Verdnderungen des Gemeinsamen
Standpunkts verwiesen (Européisches Parlament 2003).

* Vorreiter im Emissionshandel waren die USA, die bereits 1990 das ,United States Acid Rain Program’ (Handel u.a.
mit Schwefeldioxid) in die Praxis umgesetzt haben (vgl. u.a. Rehbinder 2001: 127 ff.).



Die vorgelegte Arbeit richtet den Analysefokus auf den politischen Prozess zum Emissionshandel
in Deutschland seit Ende der 1990er Jahre. Die gewihlte nationale Perspektive soll nicht die Be-
deutung der internationalen Zusammenhédnge der Klimapolitik marginalisieren — im Gegenteil,
diese miissen als elementare Determinanten der deutschen Politik zum Emissionshandel Beriick-
sichtigung finden. Aus rechtlicher Perspektive kann es nur wenig iiberraschen, dass durch die
verpflichtenden Vorgaben des KP und der EU-RL politische Aktivititen in Deutschland zum
Emissionshandel ausgelost wurden. Die Umsetzung des globalen bzw. europdischen Emissions-
handels auf nationaler Ebene und dessen Verbindung mit den nationalen klimapolitischen
Instrumenten erweist sich in der Praxis jedoch als komplex. Die politische Debatte zum Emissi-
onshandel in Deutschland ist von erheblichen Widerstdnden gegen das Instrument gekennzeichnet,
der Prozess der Implementierung des Emissionshandels hinkt dem in anderen mit Deutschland im
wirtschaftlichen Wettbewerb stehenden Industriestaaten hinterher (siche Kapitel D). Die Analyse

der Ursachen dieser Entwicklung stehen im Mittelpunkt der vorgelegten Untersuchung.’

Den Referenzrahmen der Analyse bildet der Global Governance-Ansatz, der innerhalb der 1990er
Jahre fiir die politische Bearbeitung der Globalisierung und ihrer Folgen entwickelt wurde. Der
Begriff der Global Governance signalisiert im Kern die Herausbildung neuer Rahmenbedingungen
fiir nationalstaatliche Politik im 21. Jahrhundert. Da nationale Politik immer stirker in weltweite
Funktions- und Problemzusammenhénge eingebunden ist, muss die nationale Politikbearbeitung
zunehmend durch Formen der Global Governance ergidnzt werden (vgl. u.a. Messner 2001: 3 ff.).
Die weltweiten Verhandlungen zum Emissionshandel machen dies besonders deutlich: die eng
vernetzte Mehrebenenstruktur der internationalen Emissionshandelspolitik impliziert eine Fiille

neuer Herausforderungen fiir das deutsche politische System.

> Die Grundschwierigkeit beim Erstellen dieser Arbeit lag darin, dass die Verhandlungen zum Emissionshandel sowohl
auf internationaler, europdischer als auch auf den diversen nationalen Ebenen in einem dynamischen und interdependen-
ten Prozess begriffen sind. Die vorgelegte Untersuchung muss demzufolge eher als Augenblicksaufnahme (Stand
September 2003) denn als abgeschlossenes Gesamtbild der Debatte um den Emissionshandel bewertet werden.



Zentrale Fragestellungen der Arbeit

Die nur sehr zogerliche Umsetzung des Emissionshandels in Deutschland wirft die Frage nach der

Global Governance-Tauglichkeit des deutschen klimapolitischen Systems auf.® Die zentralen For-

schungsfragen der vorgelegten Arbeit lauten: Kann die deutsche Klimapolitik den neuartigen

Anforderungen des Handelns in der Global Governance-Architektur gerecht werden? Wenn nein:

wo liegen die Ursachen hierfiir und welche Vorschlige zur Verbesserung der Global Governance-

Tauglichkeit lassen sich entwickeln? Diese Kernfragen sind in weitere Teilfragen untergliedert:

*  Wodurch ist die Global Governance-Architektur gekennzeichnet und welche neuartigen
Herausforderungen ergeben sich hieraus fiir nationalstaatliche Politik? (Kapitel A)

e Welche spezifischen Merkmale kennzeichnen den Emissionshandel als klimapolitisches In-
strument innerhalb der Global Governance-Architektur? (Kapitel B)

¢ Durch welche Regularien und Prozesse innerhalb der Global Governance-Architektur wird der
politische Prozess zum Emissionshandel in Deutschland maBgeblich bestimmt und was sind
die daraus resultierenden konkreten Anforderungen fiir die deutsche Klimapolitik? (Kapitel C)

*  Welches sind die entscheidenden Merkmale der klimapolitischen Handlungskapazititen in
Deutschland und welche Charakteristika weist der Politikprozess zum Emissionshandel auf?
(Kapitel D)

« Ubersteigen die Anforderungen des Handelns in der Global Governance-Architektur die deut-
schen  klimapolitischen = Handlungskapazititen? = Wenn ja: Wie konnen die
Handlungskapazititen und damit die Global Governance-Tauglichkeit verbessert werden?

(Kapitel E)

Aufbau der Arbeit

Die politikwissenschaftliche Methode der vorgelegten Arbeit besteht aus der Verbindung der The-
orie Internationaler Beziehungen mit der nationalstaatlichen Kapazititsanalyse. In Kapitel 4 wird
der theoretische Referenzrahmen entwickelt — es werden die wesentlichen Merkmale des Handelns
in der Global Governance-Architektur aus nationalstaatlicher Perspektive herausgearbeitet. Daran
anschlieBend werden die Akteure, Handlungsebenen und Prozesse unter Heranziehung des poli-
tikwissenschaftlichen Forschungstandes theoretisch verortet, die Einfluss auf die deutsche Politik
zum Emissionshandel nehmen. Durch diese externen Einfliisse ergeben sich neuartige Herausfor-
derungen fiir die nationalstaatliche Politik, aus denen sich die Notwendigkeit der Analyse der

klimapolitischen Handlungskapazitdten in Deutschland herleiten lasst.

8 Der Begriff der ,Global Governance-Tauglichkeit® von politischen Systemen wurde von der Enquéte Kommission der
Bundesregierung zur Globalisierung der Weltwirtschaft (EK-GdW) gepragt (vgl. EK-GdW 2002: 421).



Kapitel B beschiftigt sich mit den spezifischen Charakteristika der Klimaproblematik und des
klimapolitischen Instruments THG-Emissionshandel. Anhand der Uberpriifung verschiedener
Okologischer, 6konomischer und polit-6konomischer Effizienzkriterien werden die Besonderheiten

des Emissionshandels und deren Bedeutung fiir die deutsche Politik herausgearbeitet.

In Kapitel C werden die fiir den politischen Prozess beziiglich des Emissionshandels in Deutsch-
land entscheidenden internationalen Determinanten innerhalb der Global Governance-Architektur
dargestellt. Zundchst wird der Blick auf die Bedeutung des Emissionshandels im Rahmeniiberein-
kommen der Vereinten Nationen iiber Klimadnderungen (kurz: Klimarahmenkonvention/KRK)
(BGBL. 1993 II: 1784) von 1992 und seinen wesentlichen Eckpfeilern — dem KP und den Marra-
kesh Accords (FCCC/CP/2001/13/Add.1-4) — gerichtet. Danach werden die Bestimmungen der
EU-RL zum Emissionshandel dargestellt, bevor der ,,regulative Wettbewerb* (Héritier 1994: 194)
unter Nationalstaaten in seiner Bedeutung fiir die deutsche Emissionshandelspolitik untersucht
wird. Abschliefend wird die Rolle der internationalen nicht-staatlichen Akteure und internationa-
len Organisationen fiir den nationalstaatlichen Prozess analysiert. Alle genannten Determinanten

werden hinsichtlich ihrer Einfliisse auf die deutsche Emissionshandelsdebatte bewertet.

In Kapitel D wird der deutsche politische Prozess zum Emissionshandel und die diesem zugrund-
liegende klimapolitische Handlungskapazitit untersucht. Dabei werden nacheinander die drei

Ebenen des politischen Handelns — polity, policy und politics — analysiert und bewertet.

Abschlieend wird in Kapitel E die Frage nach der Reformbediirftigkeit der deutschen Klimapoli-
tik vor dem Hintergrund der neuen Anforderungen innerhalb der Global Governance-Architektur
behandelt. In einem ersten Schritt werden, zur ursidchlichen Bestimmung der im vorangegangenen
Kapitel festgestellten Kapazititsdefizite, verschiedene polit-6konomische Variablen herangezogen
und analysiert. Daran anschlieBend werden Vorschlidge zur Verbesserung der klimapolitischen
Handlungskapazitit entwickelt. AbschlieBend werden die wesentlichen Ergebnisse der Arbeit

zusammengefasst.

Die vorgelegte Arbeit beruht im Wesentlichen auf der Auswertung von Positionspapieren, Fach-
publikationen, Zeitschriften, Zeitungen und weiterer Fachliteratur. Ferner ist der Verfasser als
Mitglied der ,Arbeitgruppe Emissionshandel zur Bekdmpfung des Treibhauseffektes’ (AGE) unter
Federfiihrung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU)
und durch seine berufliche Téatigkeit stindig in den politischen Prozess zum Emissionshandel in-
volviert und konnte aus vielen personlichen Gespriachen mit den am Politikprozess beteiligten

Akteuren Einblick in die Akteurspositionen und Entscheidungsstrukturen gewinnen.



Zentrale Begriffsbestimmungen

Emissionshandel

Im deutschen Sprachgebrauch hat sich der Terminus Emissionshandel als Sammelbegriff fiir die
im KP festgeschriebenen flexiblen Mechanismen International Emissions Trading (IET), Joint
Implementation (JI) und Clean Development Mechanism (CDM) eingebiirgert. Auch in der vorge-
legten Arbeit wird der Begriff dementsprechend verwendet und beinhaltet sowohl den Handel mit
von staatlicher Seite allozierten THG-Emissionsrechten als auch mit den auf Projektbasis generier-
ten  THG-Emissionsminderungsgutschriften. =~ Synonym  verwendete  Begriffe  sind

Emissionszertifikatehandel und Zertifikatelosung.

Anthropogener Klimawandel

Der kontinuierliche Temperaturanstieg innerhalb der letzten 50 Jahre ldsst sich sehr wahrschein-

lich auf den vom Menschen verursachten (anthropogenen) Ausstofl verschiedener Treibhausgase

(THG) zuriickfiihren. Kohlendioxid (CO,), Methan (CH,), Distickstoffoxid (N,O), teilhalogenierte

Fluorchlorkohlenwasserstoffe (H-FKW/HFC), perfluorierte Kohlenwasserstoffe (FKW/PFC) und

Schwefelhexafluorid (SF) sind die wichtigsten der vom Menschen emittierten THG (vgl. Anlage

A KP). Die Charakteristika des anthropogenen Klimawandels und die daraus resultierenden Kon-

sequenzen fiir die Klimapolitik lassen sich wie folgt kennzeichnen (vgl. Geres 2000: 57-58 ):

e Ursache-Wirkung-Beziehungen sind beim Klimaproblem in geringerem Mafle gegeben als bei
traditionellen Umweltproblemen (z.B. Wasserverschmutzung).

e Die moglichen irreversiblen Folgen der Erderwdrmung und die Verursachung des Problems
fallen rdumlich und zeitlich auseinander.

e Der Klimawandel ldsst sich nicht regional eingrenzen, obschon einige Regionen der Welt
starker als andere davon betroffen sind.

e Die Folgen des Klimawandels sind langfristiger als jene ,klassischer’ Umweltprobleme.

e Die Vermeidung von CO,-Emissionen, dem klimaschidlichsten THG, ist nur durch eine reale
Minderverbrennung fossiler Energietrdger zu erreichen, nicht durch ,end-of-pipe‘ Technolo-
gien (nachgeschaltete Reinigungstechniken).

e Das Bezugsrahmen der Klimapolitik ist global, da es fiir die Atmosphire irrelevant ist, an

welchem Ort der Erde die schadlichen Gase emittiert werden.

Klimapolitik
Dieser Terminus wurde erst in der 1990er Jahren ein Begriff der internationalen Politik und be-
schreibt somit ein noch relativ junges Politikfeld. In der vorgelegten Untersuchung wird

Klimapolitik gemaB Loske definiert



»(...) als Palette von Moglichkeiten, welche politischen Einheiten (Staaten, unter- oder
iiberstaatlichen Einheiten) oder gesellschaftlichen Akteuren (Nicht-
Regierungsorganisationen im weitesten Sinne) prinzipiell offen stehen, um sich mit der
drohenden Erwédrmung der Erdatmosphire auseinanderzusetzen.” (Loske 1997: 67)

Der Vorteil dieser Definition liegt in seiner Reichweite — auch die fiir den Kontext der Verhand-
lungen um den Emissionshandel wichtigen nicht-staatlichen Akteure und internationalen
Organisationen und ihre Aktivititen werden mit in die Definition einbezogen. Die Klimapolitik
weist dabei durchaus Schnittmengen mit der herkdmmlichen Umweltpolitik auf. So sind die
Grundprinzipien sowohl des klima- als auch des umweltpolitischen Handelns identisch (Verursa-
cher-, Vorsorge-, Gemeinlast- und Kooperationsprinzip).” Die besonderen Merkmale des
Klimaproblems machen jedoch MaBnahmen notwendig, die iiber die der Umweltpolitik hinausge-
hen — die Klimaproblematik ldsst sich nicht allein mit den herkdmmlichen (i.d.R. nationalen)
umweltpolitischen MaBnahmen losen. Da der Klimaschutz ein globales Problem ist, wurde es seit
den Anfingen der Klimapolitik auch international verhandelt. Insbesondere die Vielzahl der an der
Klimaproblematik urséchlich beteiligten Akteure macht eine internationale Koordination der Ge-
genmalBnahmen duBlerst komplex — die Verhandlungen zum Emissionshandel liefern hierfiir ein

Paradebeispiel.

7 Grundgedanke des Verursacherprinzips ist der Gedanke, dass der Verursacher einer Umweltbelastung fiir die daraus
resultierenden Schiden zur Verantwortung gezogen wird (vgl. Sandhével 1994: 115-120). Nur fiir die Fille, in denen
kein Verursacher identifiziert werden kann, gilt das Gemeinlastprinzip, geméall dessen an Stelle des Verursachers die
staatliche Gemeinschaft die Kosten zur Bewiltigung der Umweltschéden iibernimmt (vgl. Wiggering/Sandhovel 2001:
242-244). Das Vorsorgeprinzip setzt im Vorfeld einer moglichen Umweltgefdhrdung ein und bezeichnet diesbeziigliche
praventive Mafinahmen zur Gefahrenabwehr. Das vierte umweltpolitische Prinzip der Kooperation beschreibt die Mit-
verantwortlichkeit und Mitwirkung der von Umweltgefihrdungen Betroffenen an der Planung und Umsetzung von
Umweltaktivitdten (vgl. Basseler 1991: 726-727).



Kapitel A: Nationalstaatliche Politik in der Global

Governance-Architektur

Seit den 1980er Jahren wurde in der politikwissenschaftlichen Forschung immer wieder auf die
Schwierigkeit hingewiesen, globale Umweltprobleme wie den Klimawandel unter Bezugnahme
auf ein aus dem 19. Jahrhundert stammendes Konzept — den Nationalstaat — l6sen zu konnen (vgl.
bereits Streeten 1989: 1349 ff.). Die Frage nach den Grenzen der Problemldsungskapazitit des
souverdnen Nationalstaats ist dabei zu einem der klassischen Motive der Klimapolitikforschung
geworden. In der Tat, im Kontext der Klimaproblematik wird die Leistungsfahigkeit des National-
staats vor génzlich neue Herausforderungen gestellt. Die besonderen Charakteristika des
Klimawandels erfordern eine internationale politische Bearbeitung auf diversen Handlungsebenen

quer zu den rdumlich strukturierten i.d.R. nationalen politischen Institutionenlandschaften.

Spétestens seit dem KP von 1997 steht das Instrument Emissionshandel im Mittelpunkt der inter-
nationalen instrumentellen Debatte zur Linderung der Klimaproblematik. Ein spezifisches
Merkmal des Emissionshandels ist, dass nur durch eine einheitliche Ausgestaltung des Handels-
systems flir alle Akteure die beiden groflen Vorziige des Instruments — 6kologische Treffsicherheit
und 6konomische Effizienz — realisiert werden konnen (siche B: 2.). Hieraus ldsst sich die klima-
politische Notwendigkeit eines international homogen ausgestalteten Emissionshandels herleiten
(vgl. u.a. Driesen 2001: 1 ff.). Grundsitzlich jedoch sind die Systemgrenzen eines Emissionshan-
delsregimes flexibel; derzeit sind sowohl auf globaler als auch auf europdischer, nationaler bzw.
regionaler Ebene Aktivitdten zum Emissionshandel zu beobachten. Dieser hohe Grad an rdumli-
cher Flexibilitdt bei gleichzeitiger Abstimmungsnotwendigkeit beziiglich der Ausgestaltung der
Handelssysteme im Hinblick auf deren Kompatibilitdt miteinander ist ursdchlich fiir das besondere
Spannungsfeld, in welches der deutsche Politikprozess zum Emissionshandel eingebunden ist. Aus
der Notwendigkeit der internationalen Koordination ergibt sich die Frage, wie Nationalstaaten mit
den damit zusammenhingenden neuartigen Herausforderungen verfahren, bzw. ob ausreichende
nationale Handlungskapazititen vorhanden sind, um auf diese Herausforderungen adidquat reagie-

ren zu konnen.



Nationalstaaten in der internationalen Politik
Auf theoretischer Ebene lésst sich feststellen, dass in den bis dato entwickelten politikwissen-
schaftlichen Analyseansitzen im Bereich der Internationalen Beziehungen der Nationalstaat nach
wie vor den wichtigsten Dreh- und Angelpunkt des politischen Koordinatensystems bildet (vgl.
u.a. Messner 1998: 18-21). Beziiglich der zukiinftig zu erwartenden Entwicklung des Nationalstaa-
tes besteht jedoch keineswegs Einigkeit in der Literatur. Grundsitzlich lassen sich die folgenden
Perspektiven unterscheiden:
1. Abschied vom Nationalstaat (vgl. z.B. Grande 1997, Mathews 1997, Guéhenno 1995);
2. der Nationalstaat bleibt aufgrund des Mangels an Alternativen zentraler Ort der Politik bei
generellem Verlust politischer Steuerungsfahigkeit (vgl. z.B. Streeck 1997); und
3. Transformation der nationalstaatlichen Politik in der Global Governance-Architektur (vgl.
z.B. Brand et al. 2000, Messner/Nuscheler 1996 (a) und (b), Stiftung Entwicklung und
Frieden 1995).

Ein ,Abgesang auf den Nationalstaat’ ist vor dem Hintergrund der Internationalisierung verschie-
dener Politikfelder wie der Klimapolitik nicht angebracht. Die internationalen Verhandlungen zum
Emissionshandel machen deutlich, dass einzelstaatlich zu treffende Entscheidungen nicht obsolet
werden — im Gegenteil, diese konnen sogar in vielen Féllen als Voraussetzung fiir den Erfolg oder
Misserfolg weltweiter Bemithungen um den Emissionshandel gesehen werden (sieche C: 3.). Ferner
zeigt die zunehmende Herausbildung von Integrationsprojekten wie der EU, die in verschiedenen
Bereichen mit der Abgabe von nationalstaatlicher Souverénitit an eine supranationale Ebene ver-
bunden ist, dass durchaus Alternativen zur individuellen nationalstaatlichen Steuerung vorhanden
sind.® Die Vertreter der ersten beiden Varianten liegen richtig in der Annahme, dass Staaten im
Alleingang in zunehmendem Mafe an die Grenzen der Handlungsfdhigkeit geraten, da globale
Problemkonstellationen zunehmen. Dennoch spricht nichts dafiir, dass internationale Problemld-
sungen in Zukunft ohne Nationalstaaten bearbeitet werden. Vielmehr ist vor dem Hintergrund der
fortdauernden sozio-6konomischen und 6kologischen Krisen sowie den damit zusammenhéngen-
den institutionellen und inhaltlichen Herausforderungen ein Analyseansatz internationaler
Beziehungen notwendig, der dem engen internationalen Mehrebenen-Beziehungsgeflecht Rech-
nung trigt, in welchem sowohl Nationalstaaten als auch internationale staatliche und nicht-
staatliche Akteure und deren Aktivitidten Beriicksichtigung finden. Fiir die Untersuchung des deut-
schen Politikprozesses zum Emissionshandel wird das Konzept der Global Governance als

Referenzrahmen gewéhlt, da dieses den genannten Anforderungen Rechnung tragt.

8 Souverinitit wird hier verstanden als grundsitzlich selbstbestimmte Herrschaftsgewalt eines Nationalstaates nach
innen und auBlen (vgl. Messner/Nuscheler 1996 (b): 4).



1. Der Global Governance-Ansatz

Global Governance ist mittlerweile zu einem weit verbreiteten Ansatz fiir die politische Bearbei-
tung der Globalisierung und ihrer Folgen avanciert und hat damit auch Einzug in die
Politikwissenschaft gehalten. Der Begriff Governance definiert dabei die Gesamtheit der Mdg-
lichkeiten, mit denen staatliche und nicht-staatliche Akteure ihre gemeinsamen Angelegenheiten
regeln; die Analyse des Governance-Prozesses umfasst sowohl formelle Institutionen als auch
informelle Regelungen, die von Individuen und Institutionen vereinbart oder als im eigenen Inte-
resse angesehen werden (vgl. bereits Stiftung Entwicklung und Frieden 1995: 4 ff.). Das Attribut

Global hievt den Terminus Governance in den Bereich der internationalen Politik.

Internationale Popularitit gewann der Global Governance-Ansatz insbesondere durch die Berichte
des Club of Rome (Dror 1995, King/Schneider 1992) und die 1990 von Willy Brandt gegriindete
Commission on Global Governance (CGG) (Stiftung Entwicklung und Frieden 1995). Global
Governance hat sich — z.T. in den deutschen Ubersetzungen , Weltordnungspolitik’, ,internationale
Strukturpolitik’ und ,komplexes Weltregieren’ — auch in der deutschen Politik(wissenschaft) zu
einem prominenten Konzept entwickelt (vgl. Brunnengriber 2001: 1)."° Nicht zuletzt die vom
Deutschen Bundestag eingesetzte Enquéte-Kommission ,Globalisierung der Weltwirtschaft —
Herausforderungen und Antworten’ (EK-GdW) geht in ihrem Abschlu8bericht vom Jahr 2002
dezidiert auf die politischen Gestaltungsformen der fortschreitenden Vernetzung internationaler

Problembearbeitung unter der Uberschrift Global Governance ein (vgl. EK-GdW 2002: 415 ff.).

Bei der bisherigen Begriffsverwendung in der politischen und politikwissenschaftlichen Literatur

lassen sich drei idealtypische Varianten bzw. Verwendungen des Begriffs differenzieren (vgl.
Brunnengriber (2001: 1-3):

1. Empirisch-analytisch: Global Governance als Analyse der internationalen Politik, die bis-

her stark auf (national)staatliche Akteure fixiert war und im Kontext der Globalisierung

politischer  Prozesse einer Erweiterung bedarf (vgl. wuw.a. Zirm  1998).

? Ausfiihrlich hierzu Miirle 1998: 4.

19 Die Ubersetzung , Weltordnungspolitik’ (Kommission fiir Weltordnungspolitik 1995) ist ungliicklich gewihlt; zwar
erfasst dieser Begriff den globalen Charakter des Ansatzes, er manifestiert jedoch das Bild einer Ordnungsfunktion von
Nationalstaaten — eben diese 16st sich jedoch in den Transformationsprozessen der Globalisierung auf. Im deutschen
wissenschaftlichen Diskurs um Global Governance ist somit der von Ziirn (1998) gewéhlte Begriff ,komplexes Weltre-
gieren’ haufiger anzutreffen. In der vorgelegten Arbeit wird an der Verwendung des englischen Originalbegriffs
festgehalten.



2. Politisch-strategisch.: Global Governance als politisch-strategischer nationalstaatlicher Re-
formansatz, welcher durch eine Verzahnung realpolitischer Aktivititen und
sozialwissenschaftlicher Ausarbeitungen gekennzeichnet ist. Dieser Ansatz ist kein rein
wissenschaftlicher Zugang zu politikwissenschaftlichen Problemstellungen, sondern wird
von der Politik selbst mit Inhalten besetzt und weiterentwickelt (vgl. EK-GdW 2002).

3. Emphatisch: Global Governance als politisches Leitbild bzw. begriffliche und normative
Neuorientierung von Weltpolitik, dhnlich z.B. dem Begriff der nachhaltigen Entwicklung
in der Umweltpolitik (vgl. u.a. Weltkommission fiir Umwelt und Entwicklung 1987).

Fiir die vorliegende Untersuchung bietet sich ein Verstindnis von Global Governance an, in wel-
chem Elemente aller drei Varianten enthalten sind. Die Konzeptualisierung von Global
Governance in Kapitel A und die Beschreibungen des internationalen Umfeldes der deutschen
Emissionshandelspolitik in Kapitel C entsprechen einem empirisch-analytischen Versténdnis,
wohingegen die Analyse des nationalen Politikprozesses in Kapitel D dem politisch-strategischen
Idealtypus zuzurechnen ist. Die Identifizierung konkreter Reformansitze in Kapitel E enthilt so-
wohl Elemente des politisch-strategischen als auch des emphatischen Ansatzes. Im Kern wird
Global Governance in dieser Arbeit als Beschreibung von Strukturen bzw. Problemverarbeitungs-
mechanismen verstanden, in denen globale Problemfelder effektiver als auf rein nationalstaatlicher
Ebene bearbeitet werden konnen. Andererseits impliziert der Begriff flir die nationalstaatliche

Ebene Vorschldge zur Losung grenziiberschreitender Probleme.

Inhaltliche Kernelemente

Empirisch-analytisch ist Global Governance nicht als strikt abgrenzbares Modell aufzufassen —
vielmehr handelt es sich um einen breit angelegten, dynamischen und komplexen Prozess interak-
tiver Entscheidungsfindung, der sich stindig weiterentwickelt und sich dndernden Bedingungen
anpasst (vgl. hierzu auch Stiftung Entwicklung und Frieden 1995: 4 ff.). Inhaltlicher Ausgangs-
punkt ist die Feststellung, dass viele Probleme — z.B. die Klimaproblematik — nicht mehr im
nationalstaatlichen Alleingang geldst werden konnen. Folglich fokussiert der Global Governance-
Ansatz auf die Strukturen globaler Problemldsungsansitze bzw. die Verkniipfung internationaler
und nationaler Handlungsebenen. Grundlegende Prédmisse hierbei ist, dass das Ordnungsprinzip
der nationalen Souverénitit Schritt fiir Schritt durch ein System wechselseitiger Abhédngigkeiten
und Verwundbarkeiten abgelost wird. Der empirisch-analytische Global Governance-Ansatz hat

zwel inhaltliche Kernelemente (vgl. Messner 2001: 2 ff., Messner/Nuscheler 1996 (b): 4):
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1. Verdichtung der internationalen Kooperation, z.B. durch internationale Regime bzw. Organi-
sationen und nicht-staatliche Akteure, die eine zunehmende Verrechtlichung der
internationalen Kooperation zur Folge hat.

2. Neudefinition von Souveranitit der Nationalstaaten und die Akzeptanz geteilter Souverinité-

ten durch Ubertragung von Handlungskompetenzen auf andere Ebenen.

Einerseits agieren Nationalstaaten zunehmend in verflochtenen Mehrebenensystemen und sind
somit in eine Global Governance-Architektur eingebunden, in der lokale, nationale, makroregiona-
le und internationale Handlungsebenen aufeinander bezogen sind.'' Die Verhandlungen zum
Emissionshandel in Deutschland machen deutlich, dass sich die Nationalstaaten in einem tiefgrei-
fenden Transformationsprozess befinden, der sich auf unterschiedliche Beziehungsgeflechte
auswirkt: das Verhiltnis der Nationalstaaten zu internationalen Organisationen und Regimen, das
Verhéltnis der Nationalstaaten zueinander und das Verhéltnis der Nationalstaaten zu nicht-
staatlichen Akteuren. Andererseits ist es fiir das Verstdndnis der vorgelegten Arbeit von hoher
Wichtigkeit, die verschiedenen Dimensionen des Wandels innerhalb von Nationalstaaten im Glo-
balisierungsprozess zu verstehen. Daraus resultierende Herausforderungen fiir die Handlungs- und

Steuerungsfahigkeit der Staaten miissen sichtbar gemacht werden (sieche A: 2.).

Handlungsebenen und Akteure

Auf der Akteursebene schlieBt der empirisch-analytische Global Governance-Ansatz die Untersu-
chung von Nationalstaaten, internationaler Regime, regionaler Integrationsprojekte (z.B. EU),
transnationaler Organisationen (wie z.B. UN-Organisationen), transnationaler Unternehmen und

Non-Governmental Organisations (NGOs) mit ein (vgl. hierzu auch Brand et al. 2000: 13).

! Der Term ,Mehrebenensystem’ verweist darauf, dass die Verarbeitung globaler Probleme die Nationalstaaten in ein
umfassendes System einschlie3t, ohne dass nationale politische, gesellschaftliche, 6konomische und rechtliche Systeme
aufhoren zu existieren. Der Reiz des Mehrebenenkonzepts liegt darin, dass es ermdglicht, die wechselseitige Beziehung
zwischen Regieren und Institutionen zu untersuchen (vgl. u.a. Grande/Jachtenfuchs 2000).
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Abbildung 1: Handlungsebenen und Akteure in der Global Governance-Architektur

Internationale Organisationen Internationale Regime
(z.B. UN, Weltbank, OECD) (z.B. Klimaregime)

Regionale Integrationsprojekte
(z.B. EU)

Nationalstaaten

Lokale Politik

Private Global Players Globale Zivilgesellschaft
(z.B. Multinationale Konzerne) (z.B. Umwelt-NGOs, Wissenschaft)

(adaptiert von Messner 1998: 23)

Wie in der Abbildung deutlich wird, ist der Nationalstaat in globale Interdependenzketten einge-
bunden, so dass unterschiedliche Akteure innerhalb der Global Governance-Architektur die
nationale politische Problembearbeitung zunehmend ergidnzen. Die Einbeziehung exogener Ein-
flussfaktoren bei der Untersuchung nationalstaatlicher Politik ist angesichts supranationaler
Bestimmungen, internationaler Regime und transnationaler Policy-Netzwerke unverzichtbar (vgl.

u.a. Tews 2002: 32, Biermann 2001: 6-8).

Rolle des Nationalstaats

Die in Abbildung 1 dargestellte Mehrebenenarchitektur ist kein Schichtenmodell im Sinne vonein-
ander isolierter Handlungsebenen — der Nationalstaat ist auf allen Ebenen der Global Governance-
Architektur prasent und mit jeweils wechselnden Aufgaben und Funktionen gefordert. Nach wie
vor sind die Nationalstaaten die zentralen politischen Akteure, die an internationalen Verhandlun-
gen teilnehmen und die volkerrechtlichen Vereinbarungen treffen auf denen internationale
Vertrdge beruhen. Diesbeziiglich befindet sich der Global Governance-Ansatz in der Tradition der
Lehre von den Internationalen Beziehungen und der Volkerrechtslehre (vgl. Gehring/Oberthiir
1997: 12). Auf der anderen Seite aber miissen sich die Nationalstaaten zunehmend mit ,,geteilten
Souverénititen (Messner 2001: 17) in zunehmend entgrenzten Kooperations- und Integrations-

rdumen abfinden. Dem Nationalstaat kann in der Global Governance-Architektur die Rolle des
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»nterdependenzmanagers® (Messner 1998: 22-23) zugeschrieben werden, der sich vor dem Hin-
tergrund einer dynamischen Globalisierung in den Bereichen Okonomie, Technologie und
Kommunikation und bestehender globaler Problemfelder transformieren muss (vgl. bereits Altva-

ter/Mahnkopf 1996: 429 ff.). Messner fasst dies wie folgt zusammen:

,Der Nationalstaat biiit seine Rolle als allméchtiger und allzustindiger Problemloser ten-
denziell ein. Der demokratisch legitimierte Rechtsstaat bleibt jedoch die entscheidende
Instanz, die das Gemeinwohlinteresse wahrzunehmen hat. Aber die Rolle des National-
staates verdndert sich drastisch: Die Fritherkennung von Problemen, die Erarbeitung von
Losungsalternativen sowie die Implementierung von Politiken miissen in vielen Problem-
feldern ,nach oben” (also auf die internationale Ebene, an multilaterale und
supranationale Organisationen) delegiert werden.” (Messner 1998: 21)

Wichtig fiir das Verstdndnis der Einflussfaktoren auf den Nationalstaat ist die Untersuchung der
Transferagenten, also der Regulierungsformen innerhalb der Global Governance-Architektur, iiber
die Transferprozesse politischer Inhalte bzw. Ideen vonstatten gehen. Nationale politische Prozes-
se konnen sowohl auf koordiniertes internationales Verhalten (vertikale Regulierung) in Form von
internationalen bzw. supranationalen Vertrdgen und Institutionen zuriickzufithren sein, als auch
das Resultat ,freiwilliger’ Transfertransaktionen zwischen Nationalstaaten (horizontale Regulie-

rung) darstellen.

1.1. Vertikale Regulierung durch internationale Regime

Internationale Regime sind in den letzten Jahren in der internationalen Politik zu wichtigen Institu-
tionsformen avanciert.'? Dabei sind Regime zu einer der Formen zwischenstaatlicher Institutionen
avanciert, die insbesondere fiir die Gestaltung der internationalen Umweltpolitik geeignet erschei-
nen. Wichtige Beispiele sind das internationale Abkommen iiber den Schutz der Ozonschicht
(Wiener Konvention 1985, Montrealer Protokoll 1987), die Biodiversitdtskonvention der Verein-
ten Nationen von 1992 und nicht zuletzt das internationale Klimaschutzregime. Letztgenanntes

initiierte die internationalen Aktivititen um den Handel mit THG-Emissionszertifikaten.

Internationale Regime basieren i.d.R. auf einem internationalen Ubereinkommen, das hiufig durch

weitere Abkommen (z.B. Protokolle), Entscheidungen und Empfehlungen mit unterschiedlichem

12 Institutionen werden hier verstanden als ,,gemeinschaftliche Einrichtungen, mit denen gesellschaftliche Akteure ihre
Beziehungen regeln" (WBGU 2001: 73). Regime sind i.d.R. eng mit Organisationen verkniipft, welche die administrati-
ven Einheiten der Institutionen mit eigenem Budget und Personalbestand bilden.
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volkerrechtlichen Status ergédnzt wird. Internationale Politikregime sind somit als auf zwischen-
staatlichen Vereinbarungen beruhende problembezogene Normensysteme zu verstehen (vgl.
Gehring/Oberthiir 1997: 10). Die Regime-Definition Krasners (1983) hat sich zum Standard in der

politikwissenschaftlichen Literatur entwickelt:

» [Regime beschreiben] Zusammenhinge von impliziten oder expliziten Prinzipien, Nor-
men, Regeln und Entscheidungsverfahren, an denen sich die Erwartungen von Akteuren
in einem gegebenen Problemfeld der internationalen Beziehungen ausrichten. (Krasner
1983: 2, Ubersetzung nach Elfinger et al. 1990: 264)

Mit dem verstirkten Auftreten internationaler Umweltregime in den 1980er und 1990er Jahren
konzentrierte sich auch die politikwissenschaftliche Forschung auf die Regime-Analyse, insbe-
sondere auf die Klima- und Ozonproblematik (vgl. u.a. Miles et al. 2002, Oberthiir/Ott 2000,
Rittberger et al. 1997, Hasenclever et al. 1997, Gehring/Oberthiir 1997, Haas et al. 1993, Ziirn
1987). Dabei kam es zur Ausbildung der internationalen Regimetheorie und zur verstirkten wis-
senschaftlichen Diskussion iiber die Effektivitit derartiger Regime (vgl. u.a. Sprinz/Helm 2000,
Helm/Sprinz 1999)."” Die politikwissenschaftliche Analyse hat sich insbesondere auf die Frage-
stellung fokussiert, wie internationale Regime aufgebaut sein sollten, um eine mdglichst hohe
Effektivitit zu erzielen (vgl. Miles et al. 2002: 63 f., Biermann 2001: 4 f.)."* Die in der Regime-
theorie entwickelte Grundhypothese besteht darin, dass bestimmte regime- bzw.
institutionentaugliche Situationen bzw. Probleme existieren, in denen Staaten sowohl {iiber ge-
meinsame als auch gegensitzliche Interessen verfiigen (,mixed motives’), wobei unkoordiniertes
bzw. unkooperatives Verhalten strukturell zu kollektiv suboptimalen Ergebnissen fiihrt. Mit der
Regime- bzw. Institutionenbildung erfolgt die Verhaltensanpassung und Abstimmung staatlicher
Akteure, mit denen das optimale Ziel (langfristig) erreicht werden soll (vgl. Rittberger et al. 1997:
92 £)."

13 Mit seiner impliziten Mehrebenenlogik ldsst sich der empirisch-analytische Global Governance-Ansatz klar von der
internationalen Regimetheorie abgrenzen, welche zwar ebenso den ansteigenden internationalen Regelungsbedarf zu
erkldren sucht, sich dabei jedoch auf intergovernmentale Prozesse beschrinkt. Dabei wird in der Regimetheorie weitest-
gehend aufler Acht gelassen, dass der Nationalstaat Konkurrenz von nicht-staatlichen Akteuren wie Umwelt-NGOs oder
global titigen Unternehmen in seinem Steuerungsanspruch bekommt (vgl. u.a. Stone 2000 (a): 51).

' Theoretischer Ausgangspunkt dieser Untersuchungen ist die Kooperationstheorie (vgl. Keohane 1984). Diese geht
davon aus, dass die Interessenkonstellation der Akteure von entscheidender Bedeutung fiir die Gestaltung internationaler
Regime ist (vgl. Sprinz/Vaahtoranta 2002: 1 ff., Gehring/Oberthiir 1997: 12). Die dieser Theorie zugrunde gelegte
Pramisse der ,Tragedy of the Commons’ (vgl. Hardin 1968) ist das Trittbrettfahrerproblem: Nationalstaaten agieren
genau wie individuelle Akteure im Gefangenendilemma der Klimaproblematik (vgl. Troja 1998: 24, siche B:1.2.).

' Der Prozess der Institutionenbildung vollzieht sich auf der Grundlage einer horizontalen Koordination und Kooperati-
on von Staaten (vgl. Gehring/Oberthiir 1997: 9-17). Regime konnen in diesem Sinne als internationale Institutionen auf
halbem Wege zwischen internationalen Organisationen, die sich auf Vertragssysteme griinden, und internationalen
Vereinbarungen ohne effektive Steuerungsleistung und Verbindlichkeit verstanden werden (vgl. Oberthiir 1996: 10).
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Internationale Regime verfiigen i.d.R. iiber Mechanismen zur Herstellung von Transparenz (z.B.
Berichtspflichten), die normenabweichendes Verhalten aufdecken und dessen Kosten erhohen.
Letztlich kann ein Staat jedoch nicht zu regimekonformen Verhalten gezwungen werden — norm-
abweichendes Verhalten ist i.d.R. nicht direkt sanktionierbar. Ein internationales Regime ist
deshalb kein selbststindig handelnder Akteur, eine Ausrichtung gegen die Einzelinteressen der
Mitgliedsstaaten ist i.d.R. nicht moglich. Hieraus folgt, dass die Verabschiedung materieller
Verhaltensvorschriften nicht zwangsldufig die Steuerungsfahigkeit des Regimes gewéhrleistet.
Dabei verlieren solche Rechte und Pflichten, die nicht von den Adressaten wahrgenommen bzw.
beachtet werden, ihre Orientierungsfunktion. Die Vermeidung abweichenden Verhaltens einzelner
Regimeakteure ist eine &uBerst komplexe Herausforderung, da andere Akteure stets dem

schlechten Vorbild folgen konnten (vgl. Gehring/Oberthiir 1997: 16-17).

Die Verhandlungen im internationalen Klimaregime sind ein exemplarisches Beispiel fiir das Vor-
liegen komplexer und widerspriichlicher Interessenkonstellationen unter den beteiligten Akteuren.
Uber das Gut ,intaktes Klima’ besitzt kein einzelner Akteur das ausschlieBliche Verfligungsrecht,
und zugleich konkurrieren die Akteure um die Nutzung des Gutes. Solange der Klimawandel ins-
besondere in den (industrialisierten) Verursacherstaaten noch keine gravierenden Schiden
anrichtet, werden diese Staaten wenig Koordinationsbedarf beziiglich GegenmalBinahmen sehen.
Sobald sich diese Situation jedoch dndert, haben alle beteiligten Staaten ein gemeinsames Interesse
an der Einddmmung des Klimawandels. Gleichzeitig steht jeder einzelne Staat in Konkurrenz zu
den anderen Nutzern der Atmosphére und profitiert von der Intensivierung der eigenen Nutzung.
Das KP von 1997 mit seinem Kernelement Emissionshandel ist der Versuch, eine aus obigem
Dilemma hervorgehende notwendige Abstimmung bzw. Verhaltensanpassung der Akteure zu
erzielen und das spieltheoretische Patt zu liberwinden (siche B: 1.4.). Die Frage nach dem Einfluss
des KP auf den deutschen Politikprozess zum Emissionshandel ist somit ein unverzichtbarer Be-
standteil der Untersuchung der Determinanten des deutschen Politikprozesses zum

Emissionshandel (siehe C: 1.).
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1.2. Vertikale Regulierung durch die Europiische Union

Vor dem Hintergrund der rasant an Dynamik gewinnenden 6konomischen und technischen Globa-
lisierung und dazu parallel entstehender globaler Umweltprobleme hat sich die nationalstaatliche
Politik innerhalb der Global Governance-Architektur in den vergangenen 20 Jahren immer stérker
horizontal und vertikal vernetzt und eine Tendenz zur Blockbildung ist eingetreten (vgl. bereits
Altvater/Mahnkopf 1996: 429 ff.). Mittlerweile haben sich verschiedene regionale Integrationsan-
sdtze mit stark variierender Integrationstiefe gebildet. Die prominentesten Beispiele sind hier die
NAFTA, die ASEAN, die APEC und die EU. Dabei ldsst sich konstatieren, dass diec EU das fort-

geschrittenste regionale Integrationsobjekt in der Global Governance-Architektur darstellt.

Auf volkerrechtlicher Ebene werden die Européder nach wie vor durch die Europidische Gemein-
schaft (EG) vertreten — der EU fehlt die Volkerrechtssubjektivitiat. Die Griinde hierfiir liegen im
Europarecht — der fiir die Klimapolitik besonders relevante supranationale Charakter europdischer
Politik findet sich nicht im Vertrag iiber die Europédische Union vom Februar 1992 (Maastrichter
Vertrag), sondern in den Griindungsvertrigen der Europdischen Gemeinschaft.'® In den Anhéngen
der KRK und des KP ist die EG — und nicht die EU — als einzige supranationale Organisation ver-
treten. Alle Rechtsakte der EG sind grundsétzlich dem Sekundérrecht zuzuordnen. Dieses definiert
sich gemil Art. 249 EG-Vertrag und legt die moglichen Rechtsformen der Gesetzgebung fest. Das
Sekundarrecht ist dem Primérrecht nachrangig, wobei letzteres die Griindungsvertrage, die spéte-
ren Anderungsvertrige, die Beitritts- und die Assoziierungsvertrige und die Vertrige mit dritten
Staaten, an denen neben den EG-Organen auch die Mitgliedsstaaten mitgewirkt haben, umfasst

(vgl. Ipsen 1999: 77, Woyke 1998: 99).

Das mit der tiefer werdenden Integration wachsende politische Gewicht der EU spiegelt sich in der
Bedeutung der EG bei internationalen Verhandlungen auch zum Klimaschutz wider. Dabei ist
grundsitzlich zwischen Klimaaufen- und Klimainnenpolitik der EG bzw. EU zu differenzieren.
Die KlimaauBlenpolitik der Gemeinschaft umfasst ihre Rolle im Rahmen des internationalen Kli-
maregimes.'” Im Rahmen der vorgelegten Arbeit wird der Fokus jedoch auf die auf die
Mitgliedsstaaten der EU gerichtete Klimainnenpolitik gerichtet, da diese direkte Einwirkungen auf
den deutschen Politikprozess zum Emissionshandel nimmt. Die im Juli 2003 verabschiedete EU-RL
zum Emissionshandel muss auf Ebene der Mitgliedsstaaten in nationales Recht umgesetzt werden

und nimmt somit direkten vertikalen Einfluss auf den deutschen Politikprozess (siehe C: 2.).

16 Vertrag iiber die Griindung der EGKS vom April 1951 bzw. Vertrag zur EWG und zu EURATOM vom Mirz 1957.
17 Bine Vielzahl politikwissenschaftlicher Analysen fokussiert auf die Rolle der EG und ihrer Institutionen in der inter-
nationalen Klimapolitik (vgl. u.a. Ott/Oberthiir 2001, Lescher 2000).
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1.3. Horizontaler regulativer Wettbewerb unter Nationalstaaten

Internationale Einfliisse auf die nationale Politik bzw. die nationale politische Instrumentenaus-
wahl konnen auch horizontaler Natur sein. Im horizontalen Vergleich lassen sich héufig
landerspezifische Unterschiede beziiglich der Geschwindigkeit der Einfithrung neuer umweltpoli-
tischer Instrumente wie des Emissionshandels feststellen, die politikwissenschaftlich als
differierende Innovationskapazititen gekennzeichnet werden konnen.'® Dieses Phanomen ist wie-
derum durch den Blick auf die jeweiligen nationalen Handlungskapazititen analysierbar (vgl.
Janicke/Weidner 1997). Wie in Kapitel C:3. deutlich wird, sind in zahlreichen Nationalstaaten
innerhalb und auflerhalb Europas verstirkte Aktivitdten beim Emissionshandel zu beobachten. Im
Rahmen dieser Arbeit wird von der Hypothese ausgegangen, dass diese Entwicklungen nicht un-

erhebliche horizontale Einfliisse auf andere Nationalstaaten auslosen.

Das Phanomen des horizontalen Transfers politischer Inhalte, Strukturen und Handlungsmuster
tiber Landergrenzen hinweg hat in den letzten Jahren an Bedeutung zugenommen (vgl. u.a. Drez-
ner 2001: 53)."” Neben der Untersuchung der Intentionen von Politikimporten und —exporten steht
die Analyse von Vorreiterstaaten im Mittelpunkt des Politiktransferkonzeptes (vgl. u.a. Stone 2000
(b), Dolowitz/Marsh 2000 und 1996). Tenor dieser Literaturstrdmung ist, dass Vorreiterstaaten
bedeutende Antriebskréfte des horizontalen Transfers neuer Politikinstrumente bzw. Strategien
und gleichzeitig Antreiber des vertikalen Transfers politischer Innovation sein konnen (vgl. Tews
2002: 24). Die Motivation zu einer Vorreiterrolle kann durch innen- oder auenpolitische Profilie-
rungsversuche hergeleitet werden, aber auch durch Annahmen iiber wirtschaftliche bzw.
administrative Vorteile umweltpolitischen Pionierverhaltens (vgl. Kern et al. 2001: 4). Innerhalb
des Politiktransferansatzes hat sich dabei zur Untersuchung von Erfolgsbedingungen nationaler
Vorreiterpolitik im globalen Kontext der Ansatz des regulativen Wettbewerbs herausgebildet.

Dieser Ansatz geht von der Hypothese aus, dass Wettbewerb nicht nur in 6konomischen Mirkten,

'8 Der Terminus ,Innovationskapazitit® wird hier verstanden als die Fahigkeit einer Gesellschaft, Umweltprobleme zu
identifizieren und zu l6sen.

! Diese Hypothese kann auf eine bemerkenswerte Anzahl hierzu entwickelter theoretischer Untersuchungsansitze
gestiitzt werden: lesson drawing (vgl. Rose 1993 und 1991), policy borrowing (vgl. Stoker/Mossberger 1994, Robert-
son/Waltman 1992), emulation (vgl. Hoberg 1991), Politikkonvergenz (vgl. Bennett 1997 und 1991), policy learning
(vgl. Sabatier/Jenkins-Smith 1999, Haas 1992), policy-bandwagoning (vgl. Ikenberry 1990) Politikdiffusion (vgl.
Tews/Busch 2001, Kern et al. 2001, Kern 2000 (a) und (b), Vogel 1995) und Politiktransfer (vgl. Dolowitz/Marsh 2000
und 1996, Evans/Davies 1999, Peters 1997). In der politikwissenschaftlichen Diskussion der letzten Jahre dominieren
die beiden Ansitze der Diffusions- und Politiktransferforschung, die sich in vielen Aspekten inhaltlich iiberschneiden.
Der zentrale methodologische Unterschied beider Konzepte ist darin zu sehen, dass sich das Diffusionskonzept aus einer
Makroperspektive mit dem Verbreitungsprozess politischer Innovationen in einem Ordnungssystem beschéftigt. Dem
gegeniiber untersucht der Ansatz des Politiktransfers den Prozess eines individuellen Transfers, d.h. die Einflussfaktoren
und Ursachen eines konkreten Imports oder Exports von Politikinhalten (vgl. Tews 2002: 2).
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sondern auch in politischen Arenen stattfindet. Die Dynamik eines solchen Wettbewerbs kann
dabei aus der Vorteilhaftigkeit bzw. der Aversion gegen Vorreiterschaft von Nationalstaaten abge-
leitet werden (vgl. Janicke et al. 1999: 151). Den Grundgedanken des regulativen Wettbewerbs

fasst Tews wie folgt zusammen:

,»Mit der 6konomischen Lesart von Globalisierung wird héufig die Annahme verbunden,

dass durch die Offenheit von Okonomien die Modifizierung regulativer Politiken erzwun-

gen wird, um die nationale Wettbewerbsfahigkeit zu erhalten oder zu verbessern. Der

angenommene regulative Wettbewerb verschiedener Jurisdiktionen kann einerseits zu einer

Unterbietungskonkurrenz (race-to-the-bottom) oder aber zu einer regulativen Konvergenz

auf dem Niveau der Vorreiterstaaten (race-to-the-top) fithren. (Tews 2002: 25)
Der Annahme einer Deregulierungsspirale (race-to-the-bottom) fehlt bisher jedoch die empirische
Evidenz. Anhand der Untersuchung der rasanten Zunahme umweltpolitischer Transfers innerhalb
der letzten zwei Jahrzehnte kommen verschiedene empirische Studien gar zu dem Schluss, dass
ein Politiktransfer unter Nationalstaaten eher einem regulatorischen ,race-to-the-top* entspreche
(vgl. v.a. Kern/Jorgens/Janicke 2001: 1). Dieser Argumentationsstrang ldsst sich in der sog. ,Por-
ter-Hypothese’ zusammenfassen (vgl. Porter 1991: 665 ftf.). Gemdl Porter kann z.B. eine
ambitionierte Umwelt- bzw. Klimapolitik zu Wettbewerbsvorteilen der einheimischen Industrie
fiihren, indem entweder Ineffizienzen aufgedeckt oder durch Produktinnovationen neue Mérkte
erschlossen werden. Voraussetzung fiir eine derartige Entwicklung ist der sog. Innovationseffekt,
der besagt, dass effizientere Technologien in ihrer Entwicklung und Adaption politisch stimuliert
werden (vgl. auch SRU 2002: 75). Die Forderung nach politischen Innovationen auf internationa-

ler Ebene wird demnach zur rationalen nationalen Strategie zur Etablierung derartiger Markte (vgl.

bereits Janicke/Weidner 1997).

Die Bedeutung von Vorreiterstaaten innerhalb der EU hat Héritier (1994) schon zu Beginn der
90er Jahre unter der Begrifflichkeit regulativer Wettbewerb untersucht. GemaBl Héritier versuchen
einzelne EU-Mitgliedsstaaten durch nationale Politikinnovationen zukiinftige Politikentwicklun-
gen auf EU-Ebene im Vorfeld inhaltlich zu bestimmen, vor allem um eventuell entstehende
politische und 6konomische Anpassungskosten zu vermeiden (vgl. Héritier 1994: 194 ff.). Dabei
scheint das institutionelle Gefiige der EU sowohl fiir neue umweltpolitische Instrumente als auch

fiir deren Ubertragung giinstig:

»Zum einen muss sie [die Europédische Union, Anm.d.V.] — zumindest grundsétzlich — ein
,hohes Schutzniveau“ in Mitgliedsstaaten akzeptieren, zum anderen steht sie unter einem
Harmonisierungszwang im Hinblick auf nationalstaatliche Neuerungen in der Umweltpoli-
tik. Vorreiterlander wiederum haben oft ein Interesse, ihre Politkinnovation im EU-Rahmen
zu verankern, um so die eigenen Anpassungserfordernisse an die europdische Politik zu
minimieren.* (Janicke 2000: 8)
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Die ,EU-Auspriagung’ des regulativen Wettbewerbs unterscheidet sich von der oben dargestellten
darin, dass hier die Notwendigkeit der Existenz einer supranationalen Integrationsinstanz besteht.
Dies ist vor dem Hintergrund zu betrachten, dass sich die Harmonisierung von Politiken innerhalb
der EU zu einer abschitzbaren Einflussgrofie auf die nationale Politikentwicklung der Mitglied-
staaten entwickelt hat (vgl. Tews 2002: 26). Die Hohe der jeweiligen nationalen
Anpassungskosten richtet sich nach der Art der nationalen administrativen Traditionen, des Poli-
tikstils und der politisch-institutionellen Strukturen, kurz: nach den politischen Kapazititen des
betroffenen nationalen Politikressorts. Aktive Vorreiterpolitik innerhalb der EU kann somit zur
rationalen nationalen Strategie werden — Verzdgerungstaktiken und Blockadepolitik schaffen die
Moglichkeit hoherer administrativer Anpassungskosten, da Regulationen, die dem eigenen natio-
nalen Regulierungsmuster nicht entsprechen, zum europdischen Standard avancieren konnten (vgl.
Héritier 1994: 194). Liefferink und Andersen (1998: 254 ff.) haben die Rolle von Vorreiterstaaten
unter dem Stichwort ,Leader-Laggard-Dynamiken’ in der internationalen und europdischen Um-
weltpolitik untersucht. Deutschland wird in dieser Studie eine eher defensive Haltung im
europdischen Kontext in den 1990er Jahren attestiert. Diese Strategie hat gemdB3 der Autoren dazu
gefiihrt, dass Deutschland zunehmend Gestaltungsprinzipien in die eigene Umweltpolitik integrie-
ren miisse, die der deutschen Praxis fremd sind (vgl. auch SRU 1998: 163). Diese Aussage ldsst sich,
wie in Kapitel D gezeigt wird, auch am Beispiel der deutschen Emissionshandelspolitik verifizie-

ren.

1.4. Nicht-staatliche Akteure/internationale Organisationen als Transferagenten

Nicht-staatliche Akteure wie Umwelt-NGOs oder multinationale Unternehmen spielen innerhalb
der Global Governance-Architektur eine zunehmend wichtige Rolle (vgl. u.a. Jacobson/Brown
Weiss 1998: 3). Dies trifft insbesondere auch auf die nationale und internationale Klimapolitik
zum Emissionshandel zu, in welcher derartige Akteure die Rolle von Agenten bzw. Advokaten der
Verbreitung des Instruments einnehmen. Staatliche und nicht-staatliche Akteure unterscheiden
sich insbesondere in Bezug auf die ihnen zur Verfiigung stechenden Ressourcen und Restriktionen
der Einflussnahmen und ihrer relativen Bedeutung in verschiedenen Phasen des Policy-Zyklus und
des Transferprozesses (vgl. u.a. Stone 2000 (a): 51). Dabei haben Nationalstaaten i.d.R. ein klar
definiertes Interesse zur Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure: vor dem Hintergrund der Kom-

plexitit globaler Probleme sind diese zunehmend gefordert, mit nicht-staatlichen Akteuren
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gemeinsame Problemldsungsstrategien zu entwickeln. Dies vor allem deshalb, weil das Wissen um
Wirkungszusammenhénge sowie das Implementations-Know how fiir diverse Politikinstrumente

breit gestreut ist. Der Emissionshandel bietet hierfiir ein Paradebeispiel.

Die Untersuchung der Rolle nicht-staatlicher Akteure (insbesondere der Umwelt-NGOs) in der
politikwissenschaftlichen Forschungsliteratur im Bereich der Internationalen Beziehungen ist nicht
neu (vgl. bereits Keohane/Nye 1972). Trotzt dieser bereits lange existierenden Forschungstradition
kann jedoch konstatiert werden, dass die wachsende Komplexitit globaler Umweltprobleme die
Bedeutung der nicht-staatlichen Akteure filir den internationalen Politikprozess insbesondere seit
1990 noch stérker sichtbar werden lie8 (vgl. Biermann 2001: 11). So haben sich in den 1990er
Jahren eine Reihe von theoretischen Konstrukten zur Analyse der Rolle nicht-staatlicher Akteure
im internationalen System entwickelt. Der Aspekt der Generierung von Wissen und dessen Aus-
breitung wird i.d.R. von diesen als konzeptioneller Ausgangspunkt gewé#hlt. So dient das
Konstrukt der transnationalen ,epistemic communities’ (Wissensgemeinschaften) (Haas 1992),
hier verstanden als Wissenspool fiir Politiker (vgl. Rose 1991: 16 f.), den Ansétzen der ,policy-
transfer-networks’ (Evans/Davies 1999: 376), der ,transnational advocacy networks’
(Keck/Sikkink 1999: 90) und der ,think tanks’ (Stone 2000 (a)) als konzeptuelle Basis. Diese An-
sitze verbinden den Ansatz der Wissensgemeinschaft mit Elementen der ,advocacy coalition’
(Sabatier 1993) und schaffen so das Konstrukt nicht-staatlicher Akteure im Sinne einer aktiven
Rolle als Advokaten einer bestimmten Politik. Gemeinsame Werte und Uberzeugungen dienen
gemdl dieser Ansitze als Basis fiir politisches Handeln der nicht-staatlichen Akteure. Durch
transnationale ,advocacy networks’ konnen gemil dieser Ansdtze neue Kommunikationskanéle

zwischen nicht-staatlichen und staatlichen Akteuren hergestellt werden (vgl. Risse 2000: 89).

Da nicht-staatliche Akteure im Vergleich zu Politikern nicht iiber institutionelle Macht im traditio-
nellen Sinne verfligen und sie im Gegensatz zu Politikern keinen Handlungsrestriktionen wie der
erforderlichen Legitimation ihrer Entscheidungen oder Zeit- und Machterhaltungsrestriktionen
unterliegen, unterscheidet sich der Handlungsmodus nicht-staatlicher Akteure von dem der Politi-
ker (vgl. Stone 2000 (a): 50 ff., Keck/Sikkink 1999: 95). Nicht-staatlichen Akteuren wird i.d.R.
eine diskursive Macht zugeschrieben, durch welche Wissen und Ideen transportiert, Deutungsal-
ternativen und Weltbilder entwickelt und Problemdefinitionen und Handlungsoptionen angeboten
werden konnen (vgl. Botcheva/Martin 2001: 13, Keck/Sikkink 1999: 95). Die Bedeutung nicht-
staatlicher Akteure ist insbesondere bei der Konstruktion von Legitimitét fiir bestimmte Politiken

in der agenda setting-Phase des Policy-Zyklus hervorzuheben (vgl. Stone 2000 (b): 47).

20



Neben den Umwelt-NGOs existieren weitere bedeutende nicht-staatliche Akteursgruppen im in-
ternationalen Geflecht. Der Bedeutungszuwachs privater Akteure wie z.B. transnationaler
Unternehmen oder privater Beratungsfirmen (als spezifische Teilmenge der nicht-staatlichen Ak-
teure) fiir die internationale Politik wurde von Briithl als ,privatisation of international
environmental governance™ (Brithl 2001: 1) erfasst. Durch die Einbeziehung derartiger Akteure
kann vor allem die Effektivitit der internationalen Verhandlungsprozesse gesteigert werden, da
diese neue Ressourcen sowohl finanzieller als auch technologischer Art in die Verhandlungen
einspeisen (vgl. ebd.). Wie in Kapitel C: 4.2. deutlich wird, sind beim internationalen Verhand-
lungsprozess zum Emissionshandel insbesondere die privaten Unternehmen und ihre Verbédnde
bedeutende Akteure — dies nicht zuletzt aufgrund der Tatsache, da diese die unmittelbar betroffe-

nen Akteure beim Emissionshandel sind (vgl. hierzu u.a. Lafeld 2001: 4).

Auch internationale Organisationen sind fir globale und nationale Politikprozesse zunehmend
von Bedeutung. Derartige Organisationen sind — neben den themenspezifischen internationalen
Regimen — auch solche Organisationen, die einen freiwilligen Politiktransfer bzw. -wandel auf
nationalstaatlicher Ebene unterstiitzen, z.B. die Weltbank, die Vereinten Nationen oder die OECD.
Internationale Organisationen spielen hédufig die Rolle eines Antreibers von benchmarking-
Prozessen (Lernen durch Leistungsvergleiche). Systematische Gegeniiberstellungen nationaler
Performanz in speziellen Themenbereichen, wie z.B. Bildung (PISA-Studie der OECD) oder im
Umweltbereich (UNEP und OECD Environmental Performance Reviews), sind Beispiele hierfiir.
GemilB Marcussen (2001) konnen internationale Organisationen spezifische Funktionen im inter-
nationalen Netzwerk libernehmen, so vor allem die der Formulierung und Verbreitung neuer
Politikideen. Seit Mitte der 1990er Jahre wird in der Politikwissenschaft und ihrer Analyse der
Internationalen Politik zudem zunehmend anerkannt, das internationale Organisationen Gemein-
schaften zur wechselseitigen Versicherung geteilter Werte und Normen darstellen (vgl. uv.a.
Schimmelfennig 1998: 460 f.). Internationale Organisationen wirken nach diesem Verstindnis als
Sozialisationsinstanzen (vgl. bereits Katzenstein 1996, Keohane 1988). Politiktransfer durch inter-
nationale Organisationen kann dementsprechend auch ,,als die Internalisierung der durch die
Organisation vermittelten Normen durch ihre Einbettung in nationalstaatliche Entscheidungspro-
zesse™ (Tews 2002: 28) verstanden werden. Somit kdnnen internationale Organisationen auch
ohne starke Durchsetzungsmechanismen Ziele und Standards fiir ihre Mitgliedstaaten setzen und
besitzen damit die Moglichkeit des agenda setting (vgl. Botcheva/Martin 2001: 12). Wie in Kapitel
C: 4.1. deutlich wird, spielen internationale Organisationen auch fiir die Ausbreitung des Emissi-

onshandels eine wichtige Rolle.
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2. Neue Herausforderungen fiir das nationalstaatliche politische

System

Die oben beschriebenen internationalen Handlungsebenen und Prozesse innerhalb der Global Go-
vernance-Architektur haben — vor allem aufgrund ihres z.T. rechtsverbindlichen Charakters —
erheblichen Einfluss auf die nationale Politik und somit auch auf den deutschen Politikprozess
zum Emissionshandel. Die internationalen politischen Verflechtungen fiihren zu génzlich neuen
Aufgaben und Herausforderungen fiir einen Global Governance-tauglichen Nationalstaat. Natio-
nalstaatliche Institutionen nehmen zunehmend Scharnierfunktionen im internationalen
Mehrebenensystem ein. Sie miissen bisher unkoordinierte Steuerungs- und Problemldsungsres-
sourcen biindeln, um komplexe interdependente Probleme bearbeiten zu konnen. Insbesondere
muss das Verhiltnis der Nationalstaaten zum Geflecht internationaler Organisationen und Regime,
der Nationalstaaten zueinander, der Nationalstaaten zu den privaten nicht-staatlichen Akteuren und
der Akteure innerhalb der Nationalstaaten zueinander neu iiberpriift werden. Im Folgenden werden
in Anlehnung an Messner (2001: 21 ff.) drei miteinander verkniipfte Anforderungen an eine Glo-
bal Governance-Tauglichkeit hergeleitet. Diese werden in Kapitel E an den tatséchlichen

klimapolitischen Handlungskapazitéten in Deutschland gemessen.

2.1. Verinderte Formen der Machtausiibung

Der Machtbegriff stand seit Beginn der Politikwissenschaft und Soziologie im Zentrum zahlrei-
cher sozialwissenschaftlicher Analysen (vgl. vor allem Weber 1960: 42).*° Dies nicht zuletzt
deshalb, da Macht i.d.R. als Grundlage nationaler Souverénitit i.S. der Vorstellung der umfassen-
den Handlungsfahigkeit eines Staates zur Gestaltung der Gesellschaft konzepiert wurde. Die
Entwicklungen innerhalb der Global Governance-Architektur fithren jedoch zu einer Verédnderung
der politischen Machtstrukturen: Nationalstaaten miissen nach und nach Aufgaben und Funktionen
insbesondere an internationale Regime oder makroregionale Organisationen wie die EU abgeben.
Ferner treten nicht-staatliche Akteure immer stirker in die Machtsphére der Nationalstaaten ein.

Hieraus resultiert die Notwenigkeit, sich auf diffuse Machtkonstellationen einzustellen:

20 Webers (1960: 42-43) klassische Definition lautet: ,,Macht bedeutet jede Chance, innerhalb einer sozialen Bezichung
den eigenen Willen auch gegen Widerstreben durchzusetzen.
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»(...) in vielen Handlungskonstellationen geht es um die Fahigkeit, disperse Machtressour-
cen zu poolen; in anderen Kontexten ist die Fahigkeit zur Herausbildung von Gegenmacht
und die Starkung eigener Machtpotentiale notwendig, um im Konzert vermachteter Ver-
handlungssysteme mitspielen zu konnen.* (Messner 2001: 27)

Neben der zu attestierenden Verdnderung der Machtstrukturen veréndert sich auch die Substanz
der Macht. Der ,klassische’ von Max Weber geprigte Machtbegriff basiert auf einem iiberholtem
Politikverstidndnis und wird dem Machtmodus innerhalb der international vernetzten und durch
Vielfalt der Akteure gekennzeichneten Global Governance-Architektur nicht mehr gerecht. Viel-
mehr beschreiben die von Czempiel (1999: 93 ff.) entwickelten drei Machtformen die in der
weltweit vernetzten Politik des 21. Jahrhunderts vonstatten gehende Machttransformation. Gemal
Czempiel ist die der Politik zugrundeliegende klassische Machtform die der Beziehungsmacht,
welche auch noch im Zeitalter der Global Governance von Bedeutung ist. Diese Machtform be-
zeichnet die direkte Einwirkung auf einen Akteur und gehort seit jeher zum politischen
Alltagsgeschift. Durch Ausiibung der Beziehungsmacht sollen auf direktem Wege politische Vor-
teile erzielt bzw. Nachteile vermieden und Verhandlungsbiindnisse gebildet werden. Wichtiger als
die Beziehungsmacht wird jedoch in der Global Governance-Architektur die Definitions- und
Konsensmacht; diese zielt darauf ab, zentrale Probleme definieren und vorgeben bzw. die Rich-
tung des Losungssuchprozesses bestimmen zu konnen. Definitions- und Konsensmacht schafft
einen von allen Verhandlungspartnern grundsétzlich akzeptierten Verhandlungsrahmen, durch
welchen die Situationsdeutung harmonisiert und ein gewisses Mall an Ergebniskontrolle erzielt
werden kann. Die fiir Czempiel wirkungsvollste Machtform innerhalb der Global Governance-
Architektur ist jedoch die strukturelle Macht. Diese zielt darauf, durch Institutionen bzw. Re-
geln/Gesetze die zukiinftigen Handlungen anderer Akteure zu beeinflussen, ohne deren Autonomie
direkt in Frage zu stellen. Strukturelle Macht ist dabei eine unmittelbare Folge der Definitions-
und Konsensmacht. Bezogen auf den Emissionshandel bedeutet dies: die Akteure, denen es ge-
lingt, strukturellen Einfluss auf die internationalen Verhandlungen zum Emissionshandel zu
nehmen, werden dessen institutionelle Ausgestaltung signifikant beeinflussen konnen. AuB3enpoli-
tische Machtausiibung nédhert sich i.d.S. immer mehr den Modalititen innenpolitischer
Machtausiibung an, da Handeln in der Global Governance-Architektur ,soft skills’ verlangt, durch
die der Konsens der Betroffenen aufrecht erhalten werden kann, gleichzeitig jedoch eigene Inte-
ressen durchgesetzt werden konnen (vgl. Messner 2001: 30). Vor dem Hintergrund der politischen
Verhandlungen zum Emissionshandel in Deutschland muss gefragt werden, ob die Handlungska-
pazititen in der deutschen Klimapolitik den neuen Anforderung der Verdnderung der
Machtstrukturen — vor allem hinsichtlich der immer wichtiger werdenden strukturellen Macht —

gerecht werden.
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2.2. Ausbau interministerieller Koordination und Kooperation

Die zunehmende Ausdifferenzierung der AuBlenbeziehungen innerhalb der Global Governance-
Architektur steigert die Komplexitét der interministeriellen Kooperation und Koordination. Dabei
kann nicht zuletzt in der Kohdrenz des Entscheidungsfindungssystems fiir Akteure aus dem poli-
tisch-administrativen System eine zentrale Bedingung der Durchsetzung neuer Politikinstrumente
bzw. -strategien gesehen werden. Wichtigstes Merkmal der Kohérenz ist die Ausbildung horizon-
taler bzw. vertikaler Machtstrukturen im politisch-administrativen System (vgl. Knill/Lenschow
1998: 3). Eine gemeinsame Problemorientierung der Ministerien ist notwendig, um innerhalb der
Global Governance-Architektur addquate Politik betreiben zu kdnnen. Die mehr und mehr in den
internationalen (Klima-)Politikkontext hineinwachsenden Ministerien stehen vor der Herausforde-
rung, wichtige neue Koordinationsmechanismen zu entwickeln. Politikwissenschaftlich formuliert
geht es hierbei um die Sicherstellung der Responsivitdt des politischen Systems gegeniiber interna-
tionalen Akteuren in der Klimapolitik. Der Regierung obliegt es, die vertikalen internationalen
klimapolitischen Verhandlungssysteme mit den horizontalen klimapolitischen Verkniipfungen im
nationalen politischen System in Einklang zu bringen (vgl. Messner 2001: 23). Ob die klimapoliti-
sche Institutionenbildung in Deutschland den Anforderungen nach erhohter interministerieller

Koordination und Kooperation erfiillen kann, wird in Kapitel D: 1. analysiert.

2.3. Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure/internationaler Organisationen

Das Agieren innerhalb der Global Governance-Architektur ldsst Entscheidungs- und Verantwor-
tungsrdume zunehmend auseinanderfallen. Weil immer mehr Probleme wie der Klimawandel
grenziiberschreitend strukturiert sind, reduziert sich auch die Problemlosungsfahigkeit der politi-
schen Institutionen. Kompetenzverschiebungen auf andere Ebenen innerhalb der Global
Governance-Architektur lassen immer lingere Handlungsketten entstehen. Neben den daraus re-
sultierenden Demokratie- und Legitimationsliicken beziiglich der politischen Entscheider besteht
die wachsende Notwendigkeit des Einbezugs nicht-staatlicher Akteure (u.a. Wirtschaft, Wissen-
schaft, Umwelt-NGOs) und internationaler Organisationen in nationale Politikprozesse (vgl. auch

EK-GdW 2002: 440 {f.).
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Die notwendige Einbeziehung derartiger Akteure wirft eine Dilemmasituation auf. Auf der einen
Seite miissen die Nationalstaaten zunehmend Aufgaben eines Moderators iibernehmen — anderer-
seits darf sich der durch Wahlen legitimierte Nationalstaat jedoch nicht allein auf seine
Moderatorenrolle zuriickziehen, da er sonst Gefahr liefe, den nicht-staatlichen Akteuren politische
Steuerung zu iiberlassen und somit zu einem Substanzverlust der Demokratie beitragen wiirde
(vgl. ebd.: 421). Probleme beim Einbezug nicht-staatlicher Akteure bestehen insbesondere hin-
sichtlich deren mangelnder demokratischer Legitimitit, da diese nicht aus Wahlen hervorgegangen
sind und demnach iiber kein formales Mandat verfiigen, um verbindliche politische Entscheidun-
gen treffen zu konnen (vgl. Wolf 2001: 6, Paech 2001: 10). Dem ist entgegenzustellen, dass sich
die Effektivitét politischer Entscheidungen durch das Zusammenspiel von dffentlichen und priva-
ten Problemldsungsressourcen erhohen lédsst, bzw. die Politik in vielen Fillen auf einen
Wissenstransfer vom privaten in den offentlichen Sektor angewiesen ist (vgl. Streck 2002: 16).
Ferner kann durch die Einbeziehung derartiger Konsultationspartner die 6ffentliche Transparenz
von Politikprozessen erhoht werden, was zu einer erhohten Akzeptanz politischer Entscheidungen
beitriagt. Solange sich das Handeln nicht-staatlicher Akteure auf das Mitbestimmen in konsensua-
len Entscheidungsformen beschrénkt, ist die fehlende Legitimation dieser Akteure durch Wahlen
unproblematisch. In wie weit diese Anforderungen beim deutschen Politikprozess zum Emissions-

handel Beriicksichtigung finden, wird in Kapitel D: 3. untersucht.

2.4. Fazit: Uberpriifung der Global Governance-Kapazitit in Deutschland

Die bisher geschilderten Zusammenhénge fithren zur Kernfrage der vorgelegten Arbeit: Ist die
deutsche Klimapolitik angesichts der neuen internationalen Entwicklungen zum Emissionshandel
auf die neuen Anforderungen innerhalb der Global Governance-Architektur vorbereitet? Dabei
erfordert die Uberpriifung der fiir den Nationalstaat neuen Herausforderungen innerhalb der
Global Governance-Architektur eine Analyse sowohl der internationalen EinfluBfaktoren als auch
der nationalen Handlungskapazititen. Hinsichtlich der Untersuchung der nationalen Kapazititen
werden die Annahmen zugrunde gelegt, dass
* internationale Entwicklungen einen starken EinfluB3 auf nationalstaatliche Politikprozesse
nehmen, die Geschwindigkeit der Ubernahme politischer Instrumente jedoch auch in Zeiten
globaler Vernetzung durch nationale Faktoren wesentlich determiniert wird; und
* die Thematisierung des Klimaschutzes in der Politik wesentlich abhéngig von der Struktur
der nationalen politischen Institutionen und deren Bediirfnis und Féhigkeit zur Problem-

wahrnehmung und Problemdefinition ist (vgl. bereits Miiller 1986: 471).
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Vor diesem Hintergrund ist die Analyse nationaler Handlungskapazititen ein unverzichtbarer
Bestandteil bei der Untersuchung nationaler Politikprozesse. Nur durch eine solche Betrachtung
wird die Herausarbeitung der Innovationskapazitit eines Landes moglich. Nationale Handlungska-
pazititen fungieren i.d.S. als Filter fiir die Einfiihrung exogen induzierter innovativer Maflnahmen

(vgl. Kern et al. 2001: 8).

Kapazititsanalyse politischer Systeme

Das Konzept der Kapazitdtsbildung eines politischen Systems hat sich in den vergangenen Jahren
in der politikwissenschaftlichen Literatur zur Analyse nationalstaatlicher Politik etabliert (vgl. u.a.
Janicke/Weidner 1997, Janicke 1996 und 1995). Die Kapazititsanalyse geht von der Hypothese
aus, dass Veranderungen politischer Prozesse, wie z.B. die Implementierung eines neuen Instru-
ments, nicht nur aus gezieltem staatlichen Handeln resultieren. Wichtig sind ebenso, so die
Annahme, sowohl die Akteure als auch die politisch-institutionellen Handlungsvoraussetzungen.
Diese Faktoren miissen jeweils in Bezug auf ein konkretes Problem gesehen werden — die Innova-
tionsfahigkeit eines Landes unterscheidet sich folglich je nach Politikressort. Der Kapazitétsbegriff
lenkt den Blick auf die Handlungsbedingungen, die Voraussetzungen fiir eine Problemlosung sein
konnen und hat somit vor allem eine heuristische Funktion (vgl. Janicke 1995: 4). Damit riicken
die Handlungsgrenzen und Restriktionen in den Blickpunkt der Analyse und gleichzeitig ergibt
sich die Moglichkeit einer Kapazitdtsiiberforderung 1.d.S., dass ein Problem die vorhandenen Res-
sourcen bzw. institutionellen Kapazititen derer iibersteigen kann, die es 16sen wollen (vgl. Janicke
etal. 1999: 112).

Das Kapazititskonzept wurde zunéchst von verschiedenen internationalen Organisationen (z.B.
UNEP, OECD) auf Entwicklungsldnder angewandt, bevor es insbesondere von Janicke und Weid-
ner (1997) weiterentwickelt und somit auch auf entwickelte Industriestaaten anwendbar wurde.
Die politisch-institutionellen Erklarungsvariablen des Kapazititsansatzes stammen zu einem gro-
Ben Teil aus der Neuen Institutionendkonomik (NIO) — hierbei insbesondere der Public-Choice
Theorie. Unter Zuhilfenahme dieses Ansatzes konnen sowohl politische Willensbildungs- und
Entscheidungsprozesse als auch die Wirkungsmechanismen von Institutionen auf den politischen
EntscheidungsprozeB bzw. die Bedingungen fiir die Entstehung und die Verdnderung von Institu-

. g . 21
tionen ergiebiger analysiert werden.

2 In der NIO werden keine neuen Methoden entwickelt, sondern diejenigen, die sich fiir die Untersuchung des Preisme-
chanismus als zweckmidflig erwiesen haben, auf andere Tauschbeziehungen und Entscheidungsmechanismen
angewendet. Die NIO baut auf der zentralen Grundannahme auf, dass die Akteure sowohl im konomischen als auch im
politischen Wettbewerb eigenniitzig Handeln und versuchen ihre Wohlfahrt zu maximieren (Eigennutzaxiom). Die NIO
lasst sich unterteilen in die Theorie der Verfligungsrechte, die Principal-Agent Theorie, die Theorie der Transaktionskos-
ten und in die Public-Choice Theorie (= Neue Politische Okonomie) (vgl. u.a. Karpe 1997, Dietl 1993, North 1992,
Vanberg 1983).
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Ebenen der Kapazititsanalyse und ihre Erklirungsvariablen
Die Kapazititsanalyse umfasst alle drei Dimensionen des Politischen — polity, policy und politics.

Deren wesentlichen Merkmale sind die Folgenden:

Abbildung 2: Variablen der Kapazititsanalyse

Polity/Form Policy/Inhalt Politics/Prozess
Ziele und Werte Akteure
Verfassung Policy-Zyklus Positionf:n/lnleressen
Gesetze/Normen Problemwahrnehmung . lj:tl_nﬂllllSSR
Institutionen Politikformulierung akteursspezifische Ressourcen
Politikimplementierung Politikstil
Politikevaluation Konsens- vs. konfliktorientiert
(eigene Darstellung)

Polity beschreibt die politischen Strukturen und riickt den institutionellen Rahmen, in dem 6ffent-
liche Probleme bearbeitet und Zielkonflikte ausgetragen werden, in den Fokus der Analyse.
Hierbei wird der Tatsache Rechnung getragen, dass sich politisches Handeln innerhalb von Institu-
tionen und Organisationen abspielt (vgl. Patzelt 1992: 22 f). Im Zuge der Diffusion von
Politikfeldern bei der Entstehung globaler Probleme wie dem Klimawandel stellt sich diesbeziig-
lich die Frage nach der adiquaten Institutionenbildung, mit der die Bearbeitung dieser Probleme

erfolgen soll.

Die Analyse der policy-Ebene richtet den Fokus auf die politischen Inhalte, Aufgaben und Ziele
(Politikprogramme) in einzelnen Politikfeldern und betrachtet den politischen Prozess als Prob-
lemverarbeitungsprozess, der i.d.R. verschiedene Zyklen durchlduft: Problemwahrnehmung,
Politikformulierung, Politikimplementierung und Politikevaluation. Policy bezeichnet dabei im
Wesentlichen die von Regierung und Parlament ausgewéhlte und von der Verwaltung umgesetzte
politische Handlungsperspektive (vgl. u.a. Kevenhorster 1997: 24 f.).2 Bei der Einfilhrung eines
neuen Politikinstruments stellt sich auf der policy-Ebene insbesondere die Frage nach seiner Integ-
ration in das bisher implementierte Instrumentenbiindel. Wichtige Aspekte in diesem
Zusammenhang sind, ob die gewdhlte MaBnahme Teil eines integrierten bzw. strategischen Vor-
gehens ist oder ob sie punktuell ansetzt und wie sich der Prozess der Integration der verschiedenen

durch das Instrument beriihrten Politikressorts gestaltet (vgl. Janicke 1999 et al.: 109 ff.).

22 7ur policy-Analyse siehe bereits Schubert 1991, Windhoff-Héritier 1987, Jann 1983 und Mayntz 1980.
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Politics schlieBlich bezeichnet den politischen Prozess, in dem verschiedene Interessen und Welt-
anschauungen aufeinandertreffen und an dessen Ende die Festlegung von Regeln und inhaltlichen
Beschliissen stehen. Dabei ist die Analyse der Handlungsbedingungen der politischen Akteure eine
zentrale Erkldarungsvariable der politics-Analyse. Welche Akteure sind am politischen Entschei-
dungsprozess beteiligt? Welche Positionen werden von diesen vertreten? Warum haben sie
welchen Einfluss? Besteht die Akteurskonstellation in kooperativen Netzen oder eher konfrontati-
ven Blocken? Die Untersuchung dieser Fragen betrifft dabei nicht ausschlieBlich die Rechtslagen
und Zustindigkeiten der einzelnen Akteure oder die Struktur und Professionalitdt der in den Pro-
zess einbezogenen Institutionen, sondern auch das Verhiltnis zwischen Regulatoren und
Regulierten (vgl. Janicke et al. 1999: 110, Bauknecht 1997: 88, Kevenhorster 1997: 25). Ferner
spielen die akteursspezifischen Ressourcen (z.B. Organisationsstirke, Fachkompetenz, finanzielle
Mittel, Biindnispartner, Chancenstruktur) eine wichtige Rolle. Historische Unterschiede beziiglich
Struktur und Stirke von Interessengruppen und deren Verbindungen zu politischen Parteien kon-
nen wichtige Faktoren zur Durchsetzung bzw. Ablehnung von Innovationen wie die des
Emissionshandels sein. Ferner ist die Untersuchung des Politikstils eine wichtige Komponente der
Untersuchung der politics-Dimension. Der Terminus ,Politikstil” beschreibt die Art, wie eine staat-
liche MaBnahme beschlossen bzw. umgesetzt wird. Dieser analytische Ansatz ist auf Richardson
(1982) zuriickzufiihren, der zum ersten Mal den Verhandlungsstil bzw. die Konsensorientierung,
das Timing der MaBnahme und den konsultativen Vorlauf eine Bedeutung fiir das Politikergebnis

beimal (siche E: 1.4.).

Spezifika des Instruments als Erkldrungsvariable

Neben den polity-, policy- und politics-Merkmalen der nationalen Handlungskapazitit sind die
Spezifika des Instruments Emissionshandel selbst zu analysieren (siche B: 2.). Wie zahlreiche
Studien gezeigt haben, erweisen sich unterschiedliche Regulierungsinstrumente fiir verschiedene
Akteure als unterschiedlich geeignet (vgl. Tews 2002: 49). So zeigen u.a. Kern et al. (2001), Ben-
nett (1997) und Gray (1994), dass die Geschwindigkeit und das Muster der Ausbreitung je nach
Art der Innovation variieren, was wiederum mit den spezifischen Charakteristika der Innovation
zusammenhéngt. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass die Implikationen einer Innovation je nach

nationalem Kontext unterschiedliche Anpassungsleistungen von den Ubernehmern abfordern.
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Die Charakteristika des Transfergegenstandes lassen sich analytisch gliedern in die politische
Machbarkeit und seine Anschlussfihigkeit (vgl. Tews 2002: 43 ft.). Die politische Machbarkeit
einer Innovation steht in Abhéngigkeit ihres Konfliktpotenzials (vgl. bereits Lowi 1964). Insbe-
sondere re-distributive Politiken, die eine Umverteilung zu Ungunsten -einflussreicher
Interessengruppen mit sich bringen, bergen ein hohes Konfliktpotenzial in sich (vgl. Tews 2002:
45). Die Macht der Verursacher kann damit zur wichtigen Erklarungsvariable fiir Unzulénglichkei-
ten bei der Implementierung innovativer Mafinahmen werden. Nissen (1993) hat die Dilemmata,
die sich aus einer groflen gesellschaftlichen Relevanz von Politikadressaten und den damit zu-
sammenhingenden asymmetrischen Dependenzen von Politik und Regulierten ergeben, analysiert.
Sie kommt zu dem Resultat, das bestimmte Innovationen und die damit zusammenhéngenden
asymmetrischen Dependenzen die Handlungskapazititen der Politik iibersteigen konnen (vgl. auch
Janicke 1996: 14). Hinsichtlich der instrumentellen Anschlussfihigkeit weist eine OECD-Studie
(2001) darauf hin, dass die Konflikthaftigkeit einer re-distributiven politischen MafBinahme auch
vom Grad der internationalen Mobilitdt der von den Adressaten kontrollierten Produktionsfaktoren
abhéngt. Hier liegt die Annahme zu Grunde, dass Innovationen mit Umverteilungswirkungen auf
mobile Faktoren politisch schwieriger zu bewéltigen sind als jene, die zwischen immobilen Fakto-
ren umverteilen, da die Besitzer mobiler Faktoren auf unerwiinschte Innovationen mit
Standortwechsel in niedriger regulierte politische Raume reagieren konnten (vgl. OECD 2001:
72). Gemal Rose (1993: 195) lasst sich vermuten, dass Innovationen, die additiv zu bereits existie-
renden Regularien hinzugefiigt werden, politisch leichter zu implementieren sind als solche, die
einen umfassenden Wandel des Existierenden erfordern. Im Kontext dieser Arbeit ist zu un-
terstreichen, dass der Emissionshandel ein dulerst komplexes klimapolitisches Instrument ist, dass
aufgrund seiner weitreichenden Regularien erheblichen Einfluss auf bereits existierende Regulie-

rungen nimmt und erhebliche Anforderungen an die Politikadressaten stellt (siche D: 2.2.1.).
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Kapitel B: Emissionshandel als Kklimapolitisches

Instrument

Die stirkere Anwendung marktwirtschaftlicher klimapolitischer Instrumente wie des Emissions-
handels ist eine von der Umweltokonomie schon seit langem erhobene Forderung (sieche B: 1.2.).
In der internationalen Klimapolitik ist der THG-Emissionshandel jedoch eine eher junge Erschei-
nung — erstmals wurde dieser in der KRK von 1992 bzw. im KP von 1997 als ein flexibles
Instrument zur Reduzierung von THG ausdriicklich festgeschrieben. In der 6konomischen Theorie
wird der Handel bereits seit den spiten 1960er Jahren propagiert. Das Instrument des Handels mit
Emissionsrechten wurde 1968 von J.H. Dales aus der Taufe gehoben. Seitdem der Urvater der Idee
sein Werk ,Pollution, Property and Prices* (Dales 1968 (a)) vorgelegt hat, wird das Konzept inten-
siv und kontrovers diskutiert. Ein internationaler THG-Emissionshandel erscheint aus
theoretischer Sicht besonders vielversprechend, da es aus dkologischer Perspektive irrelevant ist,
an welchem Ort der Erde Treibhausgase reduziert werden, um der Klimaproblematik entgegenzu-
wirken. Ein weltweiter Handel mit Emissionszertifikaten konnte im Idealfall dafiir sorgen, dass die
1997 in Kyoto vereinbarten globalen Emissionsreduktionen zu einer weltwirtschaftlich kostenmi-
nimalen Ldsung vollzogen wiirden und gleichzeitig die 6kologische Zielerreichung garantiert
wiére. Der Emissionshandel riickt jedoch nicht nur in seiner globalen Variante auf die
nationalstaatliche Klimapolitikagenda, sondern aufgrund der Flexibilitit seiner Systemgrenzen

auch als eine auf den jeweiligen Staat rdumlich begrenzte innovative Instrumentenoption.

Bevor die spezifischen Charakteristika des THG-Emissionshandels herausgearbeitet werden, sind
zundchst die naturwissenschaftlichen Hintergriinde des Klimawandels aufzuzeigen, dessen beson-
deren Merkmale fiir das Potential, aber auch die immense Komplexitdt des Instruments

verantwortlich sind.?

% Im Rahmen dieser Arbeit wird nicht die naturwissenschaftliche Frage ,Klimawandel ja oder nein?” als solche aufge-
griffen. Es wird vielmehr der Stand des naturwissenschaftlichen Wissens erldutert, der den internationalen politischen
Verhandlungen in der Klimapolitik als Grundlage dient. Der Verfasser ist sich bewusst, dass es wissenschaftliche Min-
derheitenmeinungen gibt, welche Zweifel an der Existenz des anthropogenen Klimawandels dufiern.
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1. Hintergrund — der Klimawandel im Modell der Natur- und

Wirtschaftswissenschaften

Seit 1861, dem Beginn der systematischen meteorologischen Aufzeichnungen, lisst sich ein klarer
Trend im Weltklima erkennen — es wird warmer. Besonders innerhalb der letzten 50 Jahre hat
dieser Trend deutlich an Fahrt gewonnen. Die Frage nach den Ursachen des Klimawandels hat
innerhalb der Wissenschaftsgemeinschaft die Meinungen tief gespalten. Die Gretchenfrage lautet,
in wie weit der Mensch den Wandel des Klimageschehens auf unserem Planeten selbst zu verant-
worten hat. Erst innerhalb der 1980er Jahre kam es zum Durchbruch bei der Erforschung
menschlicher Einfliisse auf das Klima. Den Konferenzen von Villach (1985 und 1987), Bellagio
(1987) und den ersten beiden Weltklimakonferenzen in Toronto (1988) bzw. Genf (1990) folgte
eine Vielzahl internationaler Fachkonferenzen zur Thematik. Dort zeichnete sich denn auch ein
zunehmender Konsens iiber die Erderwdrmung und ihrer Ursachen ab. Es wurde deutlich, dass die
Indizien immer mehr fiir einen vom Menschen verursachten (anthropogenen) Klimawandel spre-
chen. Dies insbesondere deshalb, da parallel zur Erderwdrmung wesentliche menschlich induzierte
Verdnderungen in der Atmosphire vonstatten gingen. Die wachsende Erkenntnis {iber den anthro-
pogenen Klimawandel fithrte zur Griindung des Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC) durch das Umweltprogramm der Vereinten Nationen (UNEP) und die World Meteorologi-
cal Organisation (WMO) im Jahre 1988. Das IPCC ist heute das Zentrum der internationalen
Klimaforschung und hat sich den Status der weltweit hochsten wissenschaftlichen Autoritit in

Klimafragen erarbeitet.

1.1. Der anthropogene Treibhauseffekt — die naturwissenschaftliche Basis

Die Erde ist von einer Atmosphire umgeben, welche aus verschiedenen Gasen besteht.”* Die Erd-
anziehungskraft verhindert, dass die Gase nicht in das Weltall entweichen. Die Energie der Sonne
ist dabei die Quelle fiir das Klimageschehen auf der Erde. Bei der Regulierung des Klimas kommt
der Atmosphire eine immens wichtige Bedeutung zu, denn deren Féhigkeit zur Durchléssigkeit fiir
kurz- und langwellige Sonneneinstrahlung bestimmt das Klima auf der Erde. Der grofite Teil der
eingestrahlten kurzwelligen Sonnenenergie passiert die Atmosphére und wird durch die Erdober-

flache (Landflichen, Ozeane, Eis) absorbiert und erwédrmt diese. Jedoch ungefahr ein Drittel dieser

2 Sofern nicht weiter spezifiziert beziehen sich die folgenden Darstellung auf die Berichte des IPCC von 2001.
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Energie wird von der Erdoberfldche zuriick in den Weltraum reflektiert. Dabei wird kurzwellige
Strahlung in langwellige Warmestrahlung umgewandelt. Die natiirlicherweise in der Atmosphére
vorkommenden Spurengase Wasserdampf, Kohlendioxid (CO,), Ozon (Os), Methan (CH4) und
Distickstoffoxid (N,O) absorbieren jedoch groB3e Teile der von der Erde reflektierten langwelligen
Strahlung. Diese Gase bilden folglich eine Art ,Schutzglocke’ und verhindern, dass die von der
Erde reflektiert langwellige Warmestrahlung in das Weltall zuriickstrahlt — dhnlich wie in einem
Treibhaus. Die Spurengase werden dementsprechend im Volksmund héufig als Treibhausgase
bezeichnet. Ohne diesen natiirlichen Treibhauseffekt wiirde die Durchschnittstemperatur auf unse-
rem Planeten um etwa 33°C geringer ausfallen. Wichtig ist, dass sich ein Gleichgewicht zwischen
der Sonneneinstrahlung am AuBenrand der Atmosphére einerseits und der Warmeabstrahlung der
Erde ergibt. Obwohl die Treibhausgase nur in Spuren in der Atmosphére vorhanden sind, spielen
sie eine entscheidende Rolle. So bestimmt die Zusammensetzung der Atmosphére den Strahlungs-
haushalt, und dieser wiederum das Weltklima. Erhoht sich jedoch der Anteil der relevanten
Spurengase, wird mehr von der Erde reflektierte langwellige Warmestrahlung in der Atmosphére
absorbiert. Das natiirliche Gleichgewicht zwischen eingefangener und abgestrahlter Energie wird
gestort und stellt sich auf einen neuen, hdheren Temperaturwert ein. Somit sorgt eine erhohte
Konzentration der Treibhausgase in der Atmosphére fiir eine stindig steigende Temperatur auf
unserem Planeten — den anthropogenen Treibhauseffekt. Der anthropogene Treibhauseffekt ldsst
sich folglich auf den AusstoB verschiedener Gase zuriickfiithren. Diese sind nur teilweise mit den
natiirlicherweise in der Atmosphére vorkommenden Gase identisch. Die wichtigsten vom Men-
schen verursachten THG-Emissionen sind CO,, CHy, N;O und das Industriegas
Schwefelhexafluorid (SFe). Ferner tragen die Stoffgruppen der perfluorierten Kohlenwasserstoffe
(FKW), der teilhalogenierten Fluorchlorkohlenwasserstoffe (H-FKW) und der vollhalogenierten
Fluorchlorkohlenwasserstoffe (FCKW) zum anthropogenen Treibhauseffekt in entscheidendem

MabBe bei.

Ursachen des anthropogenen Treibhauseffektes
Die Konzentrationserh6hungen der genannten Gase in der Atmosphére sind vornehmlich entwick-

lungsbedingten Ursachen zuzuschreiben. Die Verbrennung fossiler Rohstoffe (insbesondere

% Die nach CO, zweitwichtigsten klimabeeinflussenden Gase sind wihrend der 1980er Jahre die halogenierten Fluor-
kohlenwasserstoffe (FCKW) gewesen. Ihre Wirkungen in der Atmosphéire entsprechen einem Vielfachen dessen, was
das CO, verursacht. FCKWs sind ausschlieBlich industrieller Herkunft und kommen als Treibgas zum Aufschdumen von
Dammstoffen, als Losungsmittel oder als Kéltemittel in Kiihlanlagen zur Verwendung. FCKW tragen nicht nur zur
Erwirmung der Erdatmosphire bei, sondern fiithren gleichzeitig zum Abbau der stratosphérischen Ozonschicht, wodurch
die UV-Einstrahlung auf die Erde intensiviert wird (vgl. UBA 2001 (a): 3). FCKW sind vor allem aus zuletzt genanntem
Grund bereits relativ friih Gegenstand der internationalen Klimapolitik gewesen und wurden 1987 dem Montrealer
Protokoll (BGBI. 1988 11, 1015) zum Schutz der Ozonschicht unterworfen. Das Montrealer Protokoll sieht Produktions-
beschriankungen bzw. -verbote fiir diverse Gase vor, z.B. FCKW, Halone und Methylbromid.
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Kohle, Erdgas, Erdol) spielt dabei eine herausragende Rolle. Weltweit betrachtet ist die energeti-
sche Nutzung von fossilen Energietrigern zu 50% fiir den anthropogenen Treibhauseffekt
verantwortlich (vgl. EK-SAE 1995: 58). Die Industrielédnder sind dabei die Hauptverursacher der
Emissionen, vor allem von CO; (vgl. u.a. DIW Wochenbericht 34/2002). Am wichtigsten sind hier
der Energie- und der Verkehrsbereich, die fiir die Hilfte des anthropogenen Treibhauseffektes
verantwortlich sind. Zukunftsprognosen zeigen ferner, dass der industrielle Strukturwandel und die
damit einhergehenden Verdnderungen in den bisher noch weniger entwickelten Teilen der Welt
schon in wenigen Jahren die Emissionsbilanz in der Atmosphére nachhaltig negativ beeinflussen
wird (vgl. WBGU 2001: 25). Daneben tragen Produkte der chemischen Industrie (rund 20%) und
der Strukturwandel in der Land- und Forstwirtschaft (rund 15%) eine wesentliche Verantwortung
fiir den Anstieg der Spurengaskonzentrationen. Hinsichtlich der Rolle der bei den internationalen
klimapolitischen Verhandlungen in den Mittelpunkt geriickten sog. CO,-Senken-Kapazitit der
ozeanischen Deckschicht und der terrestrischen Biomasse besteht jedoch bis heute wenig Gewiss-
heit. Dass sowohl Ozeane als auch Wilder die Fiahigkeit haben, CO, aus der Atmosphére zu filtern
und zu binden, ist wissenschaftlich gesichert, jedoch nicht, in welchem Ausmal dies geschicht

(vgl. v.a. Loske 1997: 42, Klocke 1995: 25).

Die Ursachen fiir Klima&nderungen sind jedoch zweifellos vielfaltiger, als dass sie durch die oben
genannten anthropogenen Einfliisse erschopfend genannt wiren. Vielmehr miissen auch die natiir-
lichen Faktoren Beriicksichtigung finden. Hier sind insbesondere explosiver Vulkanismus,
Anderungen der solaren Einstrahlung (zB. durch Sonnenaktivitit), atmosphirisch-ozeanische
Wechselwirkungen, oder die Nordatlantik-Oszillation, die aufgrund von Luftdruckvariationen die
atmosphirischen Stromungsbedingungen und somit das Klima in Europa beeinflusst, zu nennen
(vgl. Schonwiese 2001: 37). Die Wirkungen der menschlichen und natiirlichen Faktoren auf das
Klima sind dabei eng miteinander vernetzt und es besteht die Schwierigkeit der Abschitzung der
Riickkoppelungen. Bisher sind dieses Wechselwirkungen nur unzureichend verstanden. Die Prog-
nosekapazitdt der heutigen Klimamodelle reicht bisher nicht aus, um vollig verlédssliche
Vorhersagen insbesondere iiber regionale Klimaverdnderungen oder das Auftreten von Extremer-
eignissen zur machen, die ein globaler Klimawechsel mit sich bringt (vgl. WBGU 2001: 24).
Dennoch deuten immer mehr Indizien auf einen menschgemachten Klimawandel hin, so dass vor-
beugendes Handeln rational und notwendig erscheint. Es ist vor allem das von den Vereinten
Nationen gegriindete IPCC, das seit seiner Griindung 1988 die Wissenschaft vom Klimawandel
weiterentwickelt und die These des anthropogenen Treibhauseffekts, u.a. anhand von Modellrech-

nungen, weiter erhirtet hat.
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Berichte des Intergovernmental Panel on Climate Change

Das IPCC ist ein in der Geschichte der Wissenschaft bislang einmaliger Versuch, einen weltweiten
wissenschaftlichen Konsens zu einem &uBlerst komplexen Problem zu erarbeiten. Es untersucht
interdisziplindr und unter Einbezug einer internationalen Wissenschaftler-Gemeinschaft die Ursa-
chen der Klimaénderung. Diese Fachleute werden von Regierungen und zwischenstaatlichen bzw.
Nichtregierungsorganisationen benannt. Das IPCC setzt sich aus drei Arbeitsgruppen zusammen,
die sich mit dem wissenschaftlichen Kenntnisstand tiber Klimaidnderungen (AG I), mit deren
Auswirkungen und Anpassungsstrategien (AG II) sowie Moglichkeiten zum Schutz des Klimas
bzw. der Emissionsminderung (AG III) befassen. 1990 présentierte das Wissenschaftlergremium
seinen ersten Sachstandsbericht. Hier wurden zum ersten Mal Indizien fiir den Klimawandel auf
breiter internationaler Basis zusammengestellt. Im Bericht wird jedoch ausdriicklich darauf hin-
gewiesen, dass die festgestellten Temperaturschwankungen und der Anstieg des Meeresspiegels
noch in der natiirlichen Klimavariabilitidt 14gen und somit die Hypothese vom anthropogenen
Treibhauseffekt noch nicht nachhaltig unterstiitzt werden konne. Dennoch — nicht zuletzt die Er-
gebnisse dieses Berichts sorgten dafiir, dass die UN-Vollversammlung ein Intergovernmental
Negotiating Committee (INC) beauftragte, eine Klimakonvention zu erarbeiten. Die im INC ent-
wickelte Klimarahmenkonvention (United Nations Framework Convention on Climate
Change/UNFCCC) wurde im Mai 1992 in New York verabschiedet und auf der United Nations
Conference for Environment and Development (UNCED) im Juni 1992 von iiber 150 Staaten
unterzeichnet (vgl. hierzu Klemm 2002: 2 ff.). Die Glaubwiirdigkeit der Ergebnisse des IPCC
fiihrte zu konkreten politischen Handlungen — eine durchaus bemerkenswerte Leistung fiir ein
Wissenschaftlergremium. Die Indizien fiir den menschgemachten Klimawandel verdichteten sich
im zweiten Sachstandsbericht (SAR) von 1995. In diesem Bericht stellte das IPCC klar heraus,
dass die Abwégung der Erkenntnisse einen erkennbaren menschlichen Einfluss auf das globale

Klima nahe lege. Der dritte Sachstandsbericht (TAR) von 2001 untermauerte diese These.

Ergebnisse des Dritten Sachstandsberichts

Im TAR vom Mai 2001 wird grundsitzlich festgestellt, dass das Vertrauen in die Fahigkeiten der
Modelle zur Prognose des zukiinftigen Klimas gestiegen ist. Der TAR liefert eine neue und stérke-
re Evidenz fiir die These, dass sich durch menschliche Aktivititen das Klima regional wie global
bereits gedndert hat und sich ein Gesamtbild einer sich erwdrmenden Erdatmosphére ergibt. Indi-

zien hierfiir sind (vgl. IPCC 2001 (d): 5 ff.):
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*  Ansteigende Temperaturen: Die weltweite durchschnittliche Oberflichentemperatur ist im 20.
Jahrhundert um etwa 0,6 Grad Celsius gestiegen.

*  Anstieg der Konzentration der THG in der Atmosphdre: Die Konzentration von CO, stieg seit
Beginn der Industrialisierung um nahezu 30%. Die CH4-Konzentration hat sich mehr als
verdoppelt und die Konzentration von N,O erhohte sich um 17%.

*  Riickgang des arktischen Eises und der Gletscher: Es ist ein weitverbreiteter Riickzug von
Gebirgsgletschern in nicht-polaren Regionen wihrend des 20. Jahrhunderts zu beobachten.

*  Anstieg des Meeresspiegels: Dieser erhohte sich im vergangenen Jahrhundert um 10-20 cm.

Die vom IPCC aufgestellten Modelle und statistische Studien zeigen, dass wahrend der letzten 50
Jahre der Einfluss des Menschen auf diese Entwicklungen dominierend war. Sollte der bisherige
industrielle Entwicklungspfad weiter beschritten werden, projeziert das Wissenschaftlergremium,
je nach Modell, bis zum Jahre 2100 einen Anstieg der CO,-Konzentration in den Bereich zwischen
540 bis 970 ppm. Die damit verbundene Temperaturerhhung wiirde zwischen 1,4 und 5,8 Grad
Celsius (gegeniiber 1990) betragen (vgl. IPCC 2001 (d): 8). Auch nach einer Stabilisierung der
atmosphirischen Konzentration von CO, wiirden die Temperaturen {iber mehr als 100 Jahre, der
Meeresspiegel iiber viele Jahrhunderte weiter ansteigen. Um nachhaltige Klimaverdnderungen zu
vermeiden, ist nach Auffassung des IPCC eine Reduzierung der globalen Emissionen von CO, bis
zum Jahr 2050 auf mindestens die Hélfte des Niveaus von 1990 notwendig. Das IPCC identifiziert
eine Fiille von Handlungsoptionen zur Ergreifung von Gegenmafnahmen — auch der Handel mit

Emissionszertifikaten wird ausdriicklich als eine Handlungsoption vorgeschlagen (vgl. ebd.: 24).2

Wie kann nun — unter Beriicksichtigung der oben beschriebenen Merkmale des Klimawandels —
ein kosteneffizienter und effektiver Klimaschutz ausgestaltet werden? Die Beantwortung dieser

Frage erfordert die Ubertragung der naturwissenschaftlichen Argumente in das Modell der Okonomie.

% Der Komplexitdt der Thematik angemessen gibt es auch Stimmen die sich gegen die These von der anthropogenen
Erderwdrmung stellen. Derzeit fiihrender wissenschaftlicher Klimaskeptiker ist der dinische Statistikprofessor Bjorn
Lomborg, der mit statistischen Methoden das Auftreten des Klimawandels zu widerlegen sucht (Lomborg 2001). Seit
seinem beriihmten Brief vom Mérz 2001 an Senator Hagel vom Mérz 2001 kann US-Président Bush als wohl prominen-
tester politischer Klimawandelskeptiker betrachtet werden. Laut Bush kann ,,...angesichts des unvollstindigen
wissenschaftlichen Kenntnisstandes iiber die Ursachen von und die Losungen fiir den globalen Klimawandel und dem
Mangel von kommerziell verfiigbaren Technologien zur Abtrennung und Lagerung von Kohlenstoff...“ nicht in einem
MaBle von einem anthropogenen Klimawandel ausgegangen werden, der politische Intervention notwendig machen
wiirde (Bush zitiert nach Germanwatch 2001 (a): 1). Die Verleugnung der Klimaproblematik und der daraus folgende
Riickzug der USA vom KP hat auch fiir den internationalen Emissionshandel erhebliche Auswirkungen (siehe C: 1.).
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1.2. Klimaschutz im Modell der Okonomie

Klimaschutz stellt aus Sicht der 6konomischen Theorie ein rein dffentliches Gut dar.”’ An die
Erdatmosphire sind keine definierten Eigentumsrechte gekniipft, was eine Tendenz zu ihrer Uber-
nutzung als THG-Deponie bewirkt. Nutzungstheoretisch formuliert bedeutet dies, dass
konkurrierende Nutzungsanspriiche an die Atmosphére zwischen ihrer Funktion als Schadstoff-
empfanger einerseits, und als Lieferant des oOffentlichen Gutes Klimastabilitdit andererseits,
vorliegen. Dieses Versagen fiihrt die individuellen Wirtschaftssubjekte in eine Dilemmasituation:
sie begehen Handlungen, die Thnen kurzfristige und unmittelbare Vorteile versprechen mdgen,
langfristig jedoch der Gesamtheit und ihnen selbst Schaden zufiigen (vgl. stellvertretend Wicke
1993: 662 ff. fiir eine Vielzahl an Verdffentlichungen zu dieser Thematik).

Makrodkonomisch von Bedeutung ist die Tatsache, dass die durch den Treibhauseffekt entstehen-
den gesamtwirtschaftlichen Kosten nicht nur von den Verursachern, sondern von allen getragen
werden. Pigou (1920) nannte solche Beeintrachtigungen Dritter negative externe Effekte. Das von
Pigou entwickelte Konzept der externen Effekte hat das moderne umweltokonomische Denken
mafBgeblich beeinflusst und stellt heute den zentralen Baustein der volkswirtschaftlichen neoklas-
sischen Umweltokonomie dar.”® Gemif neoklassischer Theorie ist ein Marktpreissystem nur dann
,korrekt‘, wenn es die bestehenden relativen Knappheiten widerspiegelt. Bei externen Effekten
handelt es sich um Wirkungen, die nicht {iber das Preissystem erfasst werden. Diese flihren zu
einem Allokationsversagen des Marktes, da — im Kontext der Klimaproblematik — die Nutzer des
Schadstoffempfangers Atmosphére nicht mit den tatsdchlichen Kosten ihrer Handlungen konfron-
tiert werden. Im marktwirtschaftlichen System sollten idealtypischerweise die privaten und
volkswirtschaftlichen Kosten identisch sein, bei 6ffentlichen im Kollektiv genutzten Giitern ist
dies jedoch nicht der Fall — es kommt in diesem Fall zum Externalisieren von Kosten. Das 6ko-
nomische Kernproblem bei der Allokation vom Umweltgut Atmosphére besteht folglich in der
Abwesenheit bzw. der mangelnden Durchsetzbarkeit von Eigentumsrechten (property rights). Es
bedarf kollektiven Handelns bzw. kollektiver Entscheidungen, um diesen Defekt zu beheben (vgl.
Wicke 1993: 43 ff.).

7 Offentliche Giiter unterscheiden sich von privaten Giitern durch ihre Nichtrivalitit im Konsum und das Versagen des
Marktausschlussprinzips (vgl. Wicke 1993: 662).

8 Unter negativen externen Effekten versteht man im Wesentlichen diejenigen Wirkungen, die von den ékonomischen
Aktivitdten privater Wirtschaftssubjekte ausgehen und die wirtschaftliche Situation anderer Wirtschaftssubjekte negativ
beeinflussen (vgl. Wicke 1993: 43 ft.).
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Anreizdilemma der Klimapolitik

Aufgrund ihres Charakters als 6ffentliches Gut sind internationale Strategien zum Schutz der At-
mosphdre mit fatalen Anreizproblemen behaftet. Auf der Basis freiwilliger, dezentraler
Entscheidungen ist mit der Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes aus 6konomischer Perspektive
nicht zu rechnen. Die Notwendigkeit volkerrechtlich verbindlicher klimapolitischer Mallnahmen
zur Bekdmpfung bzw. Vorbeugung von Umweltproblemen ldsst sich dabei mit dem aus der
Spieltheorie entlichenen Gefangenendilemma illustrieren, welches auf Hardins (1968) Pramisse
der ,Tragedy of the Commons’ bzw. dem Trittbrettfahrerproblem basiert. Dieses Modell geht
davon aus, dass individuell rationales Verhalten in Dilemmasituationen zu kollektiv
unerwiinschten Ergebnissen fithren kann. Ursache dafiir ist, dass das Verhalten anderer Bestandteil
der eigenen Entscheidungssituation ist. Da aber Ungewissheit iiber das Verhalten des anderen
herrscht, ist auch die eigene Entscheidung mit Unsicherheit iiber den tatsdchlichen Nutzengewinn
belastet. Diese Situation der Ungewissheit kann entschérft werden, wenn sich die Akteure auf
Verhaltensbeschrankungen einigen, wie sie etwa durch klimapolitische Instrumente festgelegt
werden. Die Dilemmasituation des individuellen Akteurs — im Fall der internationalen
Klimapolitik sind dies Nationalstaaten — ergibt sich aus der Tatsache, dass dieser im Falle der
Bereitstellung eines offentlichen Gutes, z.B. in Form der Schonung der Atmosphéire, der
Gesamtnutzen {liber die gesamte Akteursgemeinschaft streut. Der nationalstaatliche Nutzen geht
damit gegen Null. Die Bereitstellung des 6ffentlichen Gutes ist fiir den einzelnen jedoch mit

Kosten verbunden. Dieser Zusammenhang lésst sich wie folgt veranschaulichen:

Abbildung 3: Klimaschutz im Gefangenendilemma aus nationalstaatlicher Perspektive

Verhalten der anderen Nationalstaaten
R ER nicht ,klimaschonend *

L 111,

Klimaschonend * Nutzen 20 EH Nutzen 0 EH

: Kosten 10 EH Kosten 10 EH

Verhalten des einzelnen - Nettonutzen + 10 EH - Nettonutzen - 10 EH

Nationalstaats 11 Iv.

nicht ,klimaschonend * Nutzen 20 EH Nutzen 0 EH

. Kosten 0 EH Kosten 0 EH

- Nettonutzen +20 EH - Nettonutzen 0 EH

(eigene Darstellung)

Bedeutend im Gefangenendilemma ist der Unterschied zwischen den Kosten fiir ,klimaschonen-
des® Verhalten und dem Nutzen aus dieser Handlungsweise. Es zeigt sich, dass in Feld I ein

systematischer Anreiz fiir den individuellen Nationalstaat besteht, sich nicht , klimaschonend® zu

» Die in der Abbildung enthaltenen Mengeneinheiten (EH) sollen die Argumentationslinien illustrieren.
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verhalten, sondern als Trittbrettfahrer das 6ffentliche Gut Atmosphére zu nutzen, ohne selbst Kos-
ten zu tbernehmen (Tendenz zu II). In Feld II steht der individuelle Nationalstaat aus seiner
Perspektive besser da. Ein Appell an das Umweltbewusstsein oder an ethische Normen des indivi-
duellen Akteurs, um diesen zu klimaschonendem Verhalten zu animieren, wiirde in dieser
Situation ein aus 6konomischer Perspektive irrationales Verhalten verlangen. Der sich im 6kono-
mischen Sinne rational verhaltende Staat wird folglich auf Dauer nicht bereit sein, die Kosten fiir
sein klimaschonendes Verhalten zu tragen, ohne einen Nutzen daraus zu ziehen (Feld III). Die
internationale Staatengemeinschaft wird sich tendenziell geméB dieses auf dem rationalen Verhal-
tensmodell der 6konomischen Theorie beruhenden Modells in Feld IV wiederfinden — niemand
verhilt sich klimaschonend. Es besteht somit die systematische Gefahr, dass die von allen er-
wiinschten Leistungen nicht zustande kommen. Jeder Nationalstaat wird seine Priferenz fiir das
offentliche Gut intakte Atmosphire verbergen, in der Hoffnung, dass die anderen dieses zur Ver-
fligung stellen und ihn spéter nicht vom Konsum des Gutes ausschlieen konnen. Daraus folgt als
nationale 6konomisch rationale Strategie fiir die meisten Lénder, keine bzw. nur geméBigte Emis-
sionsvermeidung zu betreiben. Dies gilt um so eher, je geringer der Anteil an den weltweiten
Emissionen und dementsprechend geringer die Einflussmoglichkeit auf die Erderwarmung ist. Da
auf globaler Ebene bisher keine iibergreifende Autoritdt dazu in der Lage ist, das Weltwohlfahrts-
maximum zu bestimmen geschweige denn umzusetzen, stellt die einzige Moglichkeit einer
wirksamen Klimapolitik eine Kooperationslosung moglichst vieler Staaten dar. Nur ein System,
das dauerhaft Anreize zur Einhaltung verabredeter Regeln bzw. zum Verbleib im System bereit-
stellt und gleichzeitig kosteneffizient und Okologisch treffsicher ausgestaltet ist, erscheint

erfolgsversprechend (vgl. hierzu auch Kreis-Hoyer 2000: 95-96).

Internalisierung externer Kosten

Anhand des Gefangenendilemmas ldsst sich belegen, dass aus nationaler Perspektive ein systema-
tischer Anreiz zum Einnehmen der Trittbrettfahrerposition besteht. Am Markt ist dieses Problem
nicht zu l6sen. Es bedarf politischer Mafinahmen zur Beschrankung dieses Anreizes. Es stellt sich
die Frage, wie der Kostenzuteilungsmechanismus des Marktes und damit die Internalisierung ex-
terner Kosten, also die Zurechnung externer Effekte und dadurch verursachter gesellschaftlicher
Kosten auf den Verursacher, sichergestellt werden kann. In der 6konomischen Theorie sind drei
grundsdtzliche Losungsansitze zur Internalisierung externer Kosten entwickelt worden — darunter
die zwei ,klassischen® der Pigou-Steuer (1920) und der Verhandlungslosung im Sinne von Coase
(1960). Aufgrund der hohen Informationserfordernisse der Pigou-Steuer und der daraus resultie-
renden Schwierigkeit der praktischen Umsetzung entwickelten Baumol/Oates (1971 und 1975)

einen dritten Weg zur Internalisierung - den Standard-Preis-Ansatz. Aus diesen drei theoretischen
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Positionen lassen sich die meisten der gegenwirtigen umwelt- bzw. klimapolitischen Instrumente
Okonomisch ableiten — so auch der Handel mit Emissionszertifikaten. Sowohl die Pigou-Steuer,
der Standard-Preis-Ansatz als auch das Coase-Theorem sind getragen von dem Anliegen, die Vor-
aussetzungen fiir eine im wohlfahrtstheoretischen Sinne optimale Umweltnutzung zu schaffen.*
Dabei zeigen alle drei Ansitze, dass das Auftreten von Transaktionskosten, asymmetrischer In-
formationsverteilung bzw. unvollstindiger Information und strategischem Handeln der beteiligten
Akteure staatliches Handeln zum Schutz der Umwelt bzw. des Klimas unverzichtbar macht (vgl.

hierzu Héader 1997: 25 f.).

1.3. Instrumente der Klimapolitik und deren Effizienzkriterien

Dem Gesetzgeber steht eine breite Palette kollektiver Handlungsalternativen in Form von Politik-
instrumenten bzw. —strategien zur Verfiigung. Ordnungsrecht und Preislosungen (z.B. Steuern)
sind die am meisten verbreiteten Politikinstrumente, aber ohne Zweifel sind es die handelbaren
Emissionszertifikate auf denen die Hoffnung vieler Okonomen ruht — insbesondere im klimapoliti-
schen Bereich. Das Schaffen handelbarer Emissionszertifikate ist nicht nur eine auf theoretischer
Ebene dullerst elegante Problemldsungsvariante, sondern vor allem eine Losung, die den Markt als
Allokationsmechanismus einsetzt. In der 6konomischen Theorie sind es die Markte, die fiir Effi-
zienz sorgen — durch Zertifikatmérkte kann zumindest auf theoretischer Ebene ein definierter
Umweltzustand zu minimalen Kosten realisiert werden (vgl. u.a. Endres 1994: 5 ff., Sandhovel
1994: 163 ff.). Okonomisch formuliert geht es bei der Klimapolitik darum, das Angebot am &ffent-
lichen Gut Klimaschutz bzw. intakte Erdatmosphére zu gewihrleisten. Klimapolitische Steuerung
kann mit i.d.R. aus der Umweltpolitik stammenden Instrumenten, aber auch mit weiter ausdiffe-
renzierten Politikmustern operieren — dies sowohl auf internationaler als auch auf nationaler
Ebene.’! Auf der Seite der ,klassischen® umweltpolitischen Instrumente stehen im wesentlichen

die in der folgenden Abbildung verhaltenssteuernden Losungsansitze zur Verfiigung.*

30 Zur ausfiihrlichen Darstellung dieser drei Ansdtze vgl. u.a. Bartmann 2001, Hardes et al. 1995, Weimann 1995, Sand-
hovel 1994, Bick 1984.

3! In der politischen Praxis ist i.d.R. der Einsatz eines umfassenden und aufeinander abgestimmten klimapolitischen
Mafnahmenbiindels zu beobachten (vgl. Michaelowa 1995: 2-3).

32 Als Differenzierungsschliissel wird hier der Grad der staatlichen Verhaltensdeterminierung verwendet. Dies tragt der
Tatsache Rechnung, dass Instrumente nicht nur unter dem Aspekt der Wirksamkeit, sondern auch unter dem Aspekt des
Schwierigkeitsgrades der politischen Willensbildung gesehen werden miissen (vgl. Janicke et al. 1999: 107-108). Wie
die Debatte um den Emissionshandel zeigt rufen staatlich verordnete Regulierungsinstrumente hédufig schon bei der
Politikformulierung Widerstande hervor.
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Abbildung 4: Instrumente der Umweltpolitik mit Relevanz fiir die Klimapolitik

Grad der staatlichen
Instrumentengruppe Instrumente Verhaltensdeterminierung
Auflagen (Ge- und Verbote)
ordnungsrechtlich Genehmigungen Hoch

Grenzwertsetzung

Steuern und andere Umweltabgaben
marktwirtschaftlich handelbare Emissionszertifikate Mittel
Subventionen/Transfers

Verhandlungen
kooperativ Selbstverpflichtung/Branchenabkommen Mittel bis niedrig
Netzwerkbildung

Information und Aufklérung
moral suasions Umweltzeichen/ -giitesiegel

(suasorisch) Umweltbildung
Appell

niedrig

(adaptiert von Jdnicke et al. 1999: 100)

Der Emissionshandel ist der Gruppe der marktwirtschaftlichen Instrumente zuzurechnen. Die Wir-
kung der marktwirtschaftlichen Instrumente entfaltet sich durch monetire Anreize zur
Beeinflussung des Verhaltens einzelner oder mehrerer Wirtschaftssubjekte. Durch die Nutzung des
Wettbewerbsprinzips erzielen marktwirtschaftliche Instrumente eine Internalisierung externer
Kosten und geben somit Anreize fiir Produzenten und Unternehmen ihr Verhalten in eine umwelt-

bzw. klimapolitisch gewiinschte Richtung zu lenken (vgl. u.a. Michaelis 1996: 25 ff.).

Idealtypisch lassen sich zwei Gruppen von marktwirtschaftlichen Instrumenten unterscheiden. Auf
der einen Seite kann ein Staat bzw. eine Staatengemeinschaft einen Preis fiir die Nutzung natiirli-
cher Ressourcen festlegen und dem Markt die Ermittlung der Umweltnutzung bzw.
Emissionsmenge iiberlassen, die fiir die Wirtschaftssubjekte noch wirtschaftlich ist. Zu derartigen
Preislosungen werden i.d.R. Steuern und Umweltabgaben gezéhlt sowie Anreize, die durch das
Haftungsrecht gesetzt werden. Den Preislosungen stehen die sog. Mengenlosungen gegeniiber.
Hier kontingentiert der Staat zur Realisierung bestimmter Qualitdtsziele die Nutzung natiirlicher
Ressourcen bzw. die Emissionsmengen. Die Preise fiir die Umweltnutzungen ergeben sich dann
auf dem Markt — die handelbaren Emissionszertifikate sind ein klassisches Beispiel einer Mengen-

16sung (vgl. u.a. Krol/Karpe 1999: 87-105, Sandhovel 1994: 115 ff).

Kriterien zur Bewertung klimapolitischer Instrumente

Um eine Bewertung einzelner Instrumente fiir ihre klimapolitische Tauglichkeit vornehmen zu
konnen, sind auf die Féhigkeit der Instrumente bezogene Effektivitits- bzw. Effizienzkriterien
heranzuziehen (vgl. u.a. Busch 2001: 239-241, Strobele et al. 2000: 3-6, Brockmann et al. 1999:
31-32, Bartmann 1996: 117-119, Hartwig 1995: 153-154) . Genau wie jedes andere Instrument

muss sich auch der Emissionshandel an den folgenden Kriterien messen lassen.
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Abbildung 5: Beurteilungskriterien klimapolitischer Instrumente

(0] 1) AU it it e/ Garantiert das Instrument die Umsetzung gegebener dkologischer Ziele?
Treffsicherheit Wirkt das Instrument in die anvisierte Richtung und in der notwendigen Geschwindigkeit?
Okonomische statische
Effizienz
(01 ) T A e e Induziert das Instrument technischen Fortschritt?
Effizienz Bietet das Instrument Investitions- und Planungssicherheit fiir die Regulierten?
Wie hoch sind die Transaktionskosten fiir den Staat und die Emittenten?
@ G A s L] Ist das Instrument administrativ handhabbar?
nelle Beherrschbarkeit Ist ein transparentes Monitoring moglich?
Ist es politisch durchsetzbar?
Werden bestimmte Marktteilnehmer werden besser gestellt als andere?
Sind mit dem Instrument eventuelle Wettbewerbswirkungen bzw. —verzerrungen verbunden?
Ist das Instrument kompatibel mit bestehenden Instrumenten und Institutionen?
Systemkompatibilitit Ist das Instrument international harmonisierbar?
Ist das Instrument marktkonform?
In wie weit kann das Instrument bei Parameteranderungen adaptiert werden?
Wie schnell konnen unvorhersehbare Nebenwirkungen abgestellt werden?

Wird ein gegebener Umweltstandard zu gesellschaftlich geringstmdglichen Kosten realisiert?

Verteilungswirkungen

Flexibilitit/Reversibilitit

(eigene Zusammenstellung)

Beurteilt man anhand dieser Kriterien die verschiedenen Instrumentengruppen beziiglich ihrer
Tauglichkeit fiir die Klimapolitik, so lasst sich feststellen, dass keine der Gruppen beziiglich aller
Beurteilungskriterien deutlich vorzuziehen ist. In der deutschen Umwelt- und Klimapolitik domi-
niert nach wie vor das Ordnungsrecht. Die Vorteile einer ordnungsrechtlichen Politik liegen vor
allem in der Moglichkeit der kurzfristigen Gefahrenabwehr. So ldsst sich z.B. bei akuter Smogge-
fahr durch ein Autofahrverbot die Luftqualitit kurzfristig regulieren und verbessern. Eben diese
Problemstruktur liegt jedoch im Kontext der Klimaerwdrmung nicht vor. Die 6kologische ,Klima-
Wirksamkeit’ dieses Instruments ist mangelhaft, da es sich nicht nach den tatsdchlichen Knapphei-
ten okologischer Rahmenbedingungen richtet, sondern nach dem jeweiligen Stand der Technik.”
Das Grundproblem der ordnungsrechtlichen Instrumente ist darin zu sehen, dass weder
Konsumenten noch Produzenten ein Okonomisches Interesse am Umweltschutz haben (vgl.

Brockmann et al. 1999: 34).

33 Das Ordnungsrecht zeichnet sich aus okologischer Perspektive durch einen nachsorgenden, symptomkurierenden
Charakter aus. Die Folge ordnungsrechtlicher Regulierung sind i.d.R. regionale und mediale Belastungsverschiebungen.
Auch die 6konomischen Nachteile dieser Politik sind gravierend. Die wichtigsten Schwachpunkte der Auflagenpolitik
liegen in ihrer wirtschaftlichen Ineffizienz und der fehlenden dynamischen Anreizwirkung. Ferner tragt das Instrument
der Auflagen zur langfristigen Strukturkonservierung bei. Gerade in schwer umweltbelasteten Regionen verhindert die
Auflagenpolitik die Ansiedlung neuer Unternehmen, da besonders in solchen Regionen die vom Staat vorgegebenen
Grenzwerte voll ausgeschdpft werden. Okologisch und 6konomisch ist eine Auflagenpolitik somit wenig wirkungsvoll,
es sei denn zur kurzfristigen Gefahrenabwehr (vgl. Krol/Karpe 1999: 52, Sandhdvel 1994: 136-147, Wicke 1993: 204).
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Im Gegensatz zum ordnungspolitischen Instrumentarium werden bei marktwirtschaftlichen In-
strumenten die umweltpolitischen Ziele nicht durch den Ausschluss umweltschidigender
Handlungsoptionen der Wirtschaftssubjekte verfolgt, sondern durch die Verteuerung dieser Optio-
nen relativ zu anderen. Durch marktwirtschaftliche Instrumente kommt es zu einer radikalen
Umpolung der Interessen im Vergleich zur Ordnungs- bzw. Auflagenpolitik. Diese schaffen einen
prinzipiellen Anreiz, die Umweltnutzung zu reduzieren und Substitutionsprozesse auszuldsen. Es
werden Mirkte fiir Umweltgiiter geschaffen und iiber jene Markte Knappheitssignale gesetzt. In
Unternehmen miissen nun die Kosten der Nutzung von Umweltleistungen mit den Kosten des
Einsatzes von Vermeidungstechnologien zwecks Senkung von Umweltnutzungen verglichen wer-
den (vgl. Oppermann 2001: 38). Entwicklung, Einsatz und Verbreitung technischer Fortschritte
lohnen sich, wenn die hierfiir aufzuwendenden Kosten geringer sind als die sonst falligen Emissi-
onsabgaben bzw. -zertifikate. Hierdurch wird eine hohe Zielkonformitdt im Hinblick auf die
Steuerung der Gesamtemissionsmenge gewéhrleistet und (zumindest theoretisch) eine statische

Kosteneffizienz erreicht (vgl. u.a. Hardes et al. 1995: 385-386).

Die in der deutschen Klimapolitik prominent vertretenen kooperativen Instrumente, insbesondere
das Instrument der freiwilligen Selbstverpflichtung, werden i.d.R. aus der Unternehmensperspek-
tive vor dem Hintergrund préferiert, dass dadurch zu erwartende gesetzliche Vorschriften
ausgesetzt bzw. verzogert werden. Einerseits konnen freiwillige Maflnahmen kostengiinstiger als
ordnungsrechtlich verordnete sein, z.B. durch das Einsparen von Kontrollkosten (vgl. Altmann
1997: 142). Andererseits leiden jedoch insbesondere freiwillige Selbstverpflichtungen unter der
fehlenden Rechtsverbindlichkeit der Zusagen, d.h. eine Nichteinhaltung fiihrt i.d.R. nicht zu Sank-
tionen. Hinzu tritt, im Falle der Verbandszusagen, das zusitzlich auftretende
Trittbrettfahrerproblem aus der individuellen Unternehmensperspektive. Ferner lassen freiwillige
Kooperationslosungen beziiglich ihrer 6konomischen Effizienz zu wiinschen iibrig, da sie i.d.R.
keinen Gebrauch von 6konomischen Koordinationsmechanismen machen. Auch die institutionelle
Beherrschbarkeit von freiwilligen Verpflichtungen ist aufgrund von Anreizproblemen in der Imp-
lementierungsphase und Kontrollproblemen in der Vollzugsphase als gering einzuschétzen (vgl.

u.a. SRU 2000: 322 ff., Brockmann et al. 1999: 33 f.).
Im Folgenden werden die oben dargestellten Effizienz- und Effektivitatskriterien auf den

Emissionshandel angewendet, um eine theoretische umweltokonomische Grundlage fiir die in

Kapitel C und D dargestellte politische Diskussion um das Instrument zu schaffen.
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2. Charakteristika des THG-Emissionshandels

Wirtschaftswissenschaftliche Analysen zum Zertifikatehandel gibt es seit mehr als 30 Jahren, als
dieses Instrument fiir die Umweltpolitik erstmals von Dales im Jahr 1968 vorgeschlagen wurde.
Grundsétzlich reicht die Bandbreite moglicher Einsatzbereiche der Zertifikatelosung von Einweg-
abfiilllizenzen {iber Altpapier- und Abfallentsorgungs-Lizenzen bis zu THG-Zertifikatsmodellen
(vgl. uv.a. Endres 2000: 126 ff.,, Sandhovel 1994: 166-168, Wicke 1993: 353-356, Heis-
ter/Michaelis 1991: 55-124). In der Klimapolitik lassen sich idealtypisch drei Zertifikatelosungen

differenzieren (vgl. Oppermann 2001: 38):

1. Emissionsrechtehandel: Die Menge der zuldssigen Gesamtemissionen ist vom Staat bzw.
Staatenverbund flir einen festgelegten Zeitraum und ein festgelegtes Gebiet festgelegt. Gemal3
dieser Menge werden Staaten bzw. Unternehmen verbriefte Emissionsrechte zugewiesen, in
deren Rahmen die Freisetzung von Emissionen zuldssig ist. Am Ende des vorgegebenen Zeit-
raums muss jeder Emittent eine den tatsdchlichen Emissionen entsprechende Anzahl an
Emissionsrechten vorweisen. Dabei steht es dem Akteur frei, Rechte zu kaufen bzw. zu ver-
kaufen oder iiberhaupt nicht am Handel teilzunehmen. Die Menge an Gesamtemissionen kann
dann von staatlicher Seite fiir die Zukunft beschriankt werden, d.h. 6kologische Restriktionen
werden direkt iiber Mengenbeschrinkungen deutlich.*

2. Kompensationslosungen: Durch Kompensationslosungen werden Emissionsminderungsgut-
schriften generiert. Diese verbriefen mit projektbezogenen Klimaschutzinvestitionen
verbundene Emissionsreduktionen. Die Nachweise konnen, je nach Handelssystemausgestal-
tung, frei bzw. eingeschriankt gehandelt werden.

3. Griiner Zertifikatehandel bzw. Quotenregelung: Griine Zertifikate verbriefen Mengen an E-
nergieeinheiten (insbesondere Strom), die aus erneuerbaren Quellen stammen.’” Bei einer
Quotenregelung, z.B. fiir erneuerbare Energien, wird vorgeschrieben, welcher Anteil der er-
zeugten oder genutzten Energie aus regenerativen Quellen stammen muss. Dabei erhalten die
Produzenten von regenerativem Strom ein Zertifikat {iber ihre Erzeugungsmengen. Diese Zer-
tifikate miissen die Quotenverpflichteten — sofern sie nicht selbst griinen Strom produzieren —

erwerben.

3% Aus der Fiille umweltokonomischer Literatur zum Emissionshandel kdnnen Endres 2000, Brockmann et al. 1999,
Samuelson/Nordhaus 1998, Altmann 1997, Hader 1997, Brenck/Ewers 1995 und Bonus 1990 empfohlen werden.

3% Wesentliches Prinzip beim Handel mit griinen Zertifikaten ist die Trennung von physikalischem Strom und Umwelt-
nutzen. Die handelbaren griinen Zertifikate bescheinigen den Umweltnutzen des hergestellten Stroms und garantieren
dem Besitzer, dass die von ihm verbrauchte Strommenge an einem unbestimmten Ort aus erneuerbaren Energien ge-
wonnen wird, losgeldst von seinem physischen Strombezug (vgl. Preuf u.a. 2000: 35).
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Im weiteren Verlauf werden ausschlielich Zertifikate der Typen (1) und (2) behandelt, da diese
im Mittelpunkt der weltweiten klimapolitischen Verhandlungen stehen. In einem ersten Schritt
werden die modeltheoretischen umweltokonomischen Grundaussagen der besagten Zertifikatelo-
sungen dargelegt. Jeweils anschlielend folgt deren Bewertung gemal3 der dargestellten Effizienz-

bzw. Effektivitatskriterien.

2.1. Grundidee handelbarer Emissionsrechte

Seitdem Dales 1968 der Idee des Emissionsrechtehandels sein Werk ,Pollution, Property and Pri-
ces‘ widmete, wird das Konzept in der Umweltdkonomie intensiv und kontrovers diskutiert.”® Der
Emissionsrechtehandel basiert auf der Grundidee einer marktkonformen Mengensteuerung, die
den mafigeblich auf Coase zuriickgehenden ,property-rights-approach® (Theorie der Eigentums-
bzw. Verfiigungsrechte) mit dem Standard-Preis-Ansatz von Baumol und Oates verbindet. Zentra-
les Merkmal der Emissionsrechteregelung ist, dass die ausgegebenen Rechte handelbar sind, was
die Herausbildung von Marktpreisen fiir diese Titel erlaubt. Jeder Emittent darf nun den betreffen-
den Schadstoff maximal in dem Umfang ausstoBen, in dem er betreffende Emissionszertifikate
besitzt. Jeder Verstol gegen diese Regelung wird sanktioniert. Dabei werden die Preise fiir die
Zertifikate nicht festgelegt — diese entwickeln sich {iber den Markt nach dem Prinzip von Angebot
und Nachfrage. Damit wird eine wesentliche Ursache fiir die Ubernutzung der Umwelt beseitigt.
Werden die Ressourcen privatisiert, haben Umweltgiiter nicht mehr den Charakter eines 6ffentli-
chen Gutes. Da bei zunehmender Knappheit der Rechte deren Preise steigen, wird die Entwicklung
von z.B. technologischen Innovationen fiir Unternehmen attraktiv. Den Wirtschaftsakteuren stehen
bei der Einfilhrung von Zertifikaten somit prinzipiell zwei Handlungsmdglichkeiten offen. Zu-
nichst kénnen sie durch verstirkten umwelttechnischen Fortschritt ithre
Emissionsvermeidungsintensitit erhohen und dem Kauf weiterer Emissionsrechte vorbeugen. Sind
jedoch die Kosten der Emissionsvermeidung pro Schadstoffeinheit groBer als der Preis fiir das
entsprechende Zertifikat, dann lohnt sich der Kauf des Emissionsrechts (vgl. u.a. Hardes et al.

1995: 386-387, Sandhovel 1994: 163-173, Endres et al. 1994: 5-12).

3% In diesen Schriften entwickelt Dales erstmals ein Modell, durch welches die drei Komponenten Umweltverschmut-
zung, politische Vorgaben und wirtschaftliche Interessen in ein optimales Verhiltnis gesetzt werden sollen. Ein solches
Grundmodell hatte der Autor anhand eines fiktiven Programms zur Verbesserung der Wasserqualitdt durchdacht. Bald
darauf wurde dieses Programm auch fiir andere Bereiche als geeignet angesehen. Nachdem Dales verschiedene Mog-
lichkeiten von Emissionsreduktionen analysiert hatte, entwickelte er das Modell der ,markets in pollution rights® (vgl.
Dales 1968 (a): 93-97).
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Ein durch Emissionsrechte geschaffenes Handelssystem wird als , cap-and-trade System ‘ bezeich-
net. ,Cap‘ (Kappe, Haube) bezeichnet die zugelassene Menge an Emissionen, welche in Zertifikate
aufgeteilt und an die Teilnehmer verteilt bzw. versteigert wird. Sowohl der im KP vorgesehene
Mechanismus des International Emissions Trading (IET) als auch der europaweite Handel mit den

sog. EU-allowances entspricht dieser Form des Emissionszertifikatehandels (siehe C: 1. und C: 2.).

Abbildung 6: Das cap-and-trade System

Emissionsobergrenze (cap), die vom Staat
THG im zeitlichen Verlauf gesenkt wird

(CO, Aquivalent) /

l:l = Emissionsrechte

| | | | B Jahr

(adaptiert von Janssen 2000: 14)*

Der Emissionsrechtehandel als solcher reduziert keine Emissionen. Die 6kologische Zielerrei-
chung wird erst durch das Herabsenken der cap iiber den Zeitverlauf durch die zustindige Behorde
erreicht. Der Handel fiihrt jedoch dazu, dass 6konomische Anreize geschaffen werden, in die Min-

derung von Emissionen zu investieren.

Kennzeichnend fiir die meisten 6konomischen Arbeiten zum Emissionsrechtehandel ist, dass sie
das Instrument zumeist in einem theoretischen Bezugsrahmen untersucht haben. Diese 6konomi-
schen Analysen haben die Wirkungen eines Emissionsrechte-Handelssystems zwar in formaler
Eleganz nachgewiesen, jedoch sind diese Uberlegungen i.d.R. auf einer theoretisch-abstrakten
Ebene erfolgt (vgl. u.a. Endres 2000, Hader 1997, Brenck/Ewers 1995, Bonus 1990). Fragen des

institutionellen Designs sind bisher vergleichsweise wenig beleuchtet worden. Erst als in den

37 Die fiinf sog. ,Kyoto-Gase’ CH,, N,O, H-FKW, FKW und SF, kénnen in CO,-Aquivalente umgerechnet werden
(siche B: 2.1.1.).
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1990er Jahren in den USA Systeme handelbarer Emissionsrechte zum ersten Mal in der prakti-
schen Umweltpolitik implementiert wurden, wurde der Untersuchungsfokus stirker auf
anwendungsbezogene Fragestellungen gerichtet. Diese Untersuchungen haben deutlich gemacht,
dass die Funktionsfihigkeit eines Handelssystems flir Emissionsrechte wesentlich mit der Ausges-
taltung seiner wichtigsten Parameter zusammenhéngt (vgl. u.a. Rehbinder 2001, Hammerl 2000).
Die politischen Debatten zum Emissionsrechtehandel haben denn auch die diversen Optionen der
Ausgestaltung von Handelssystemen als zentralen Verhandlungsgegenstand. Vor diesem Hinter-
grund ist zum Verstindnis der in den Kapiteln C und D dargestellten politischen Entwicklungen
die Erlauterung der institutionellen Designvariablen eines Emissionsrechte-Handelssystems unab-

dingbar.

2.1.1. Zentrale Gestaltungsparameter eines Handelssystems fiir Emissionsrechte

Die Anforderungen an die politische Ausgestaltung des Rechtehandels sind komplex und viel-

schichtig. Die zentralen Gestaltungsparameter sind die Folgenden:

Abbildung 7: Zentrale Gestaltungsparameter fiir ein Emissionsrechte-Handelssystem

Parameter Beschreibung

Welche Gase werden einbezogen?

Werden Senken mit einbezogen?

Welche Mindestanforderungen werden an betriebliche Monitoring Systeme gestellt?
Welcher Teilnehmermodus (verpflichtend oder freiwillig)?

Kennzahlen des Systems Absolute oder spezifische Ziele?

Wie ist das System geographisch abgegrenzt?

Welche Anlagen/Unternehmen/Sektoren/Lander nehmen am Handel teil?
Teilnehmer Wie erfolgt die Emissionsquantifizierung (direkte/indirekte Emissionen)?

Ist opt-in bzw. opt-out fiir Teilnehmer moglich?

Welches Allokationsverfahren (grandfathering und/oder Auktion)?

Welche Zuteilungsmenge wird gewahlt?

Anfangsallokation Beim grandfathering: welches Basisjahr wird gewahlt?

Wie werden neue Markteilnehmer bzw. Spiteinsteiger behandelt?

Was geschieht bei der Stillegung von Anlagen?

Zertifikatsmerkmale Gibt es Sparmoglichkeiten (banking) bzw. Vorziehmdoglichkeiten (borrowing)?
Wie werden Regelbriiche sanktioniert?

Bemessungsgrundlage und
Monitoring

Sanktionen Ist eine ,Pufferphase’ (grace period) vorgesehen?
Einbindung von Werden projektbasierte Kompensationslosungen integriert?
Kompensationslésungen Wie werden Verifizierung und Zertifizierung der Minderungen gewéhrleistet?

(eigene Zusammenstellung)
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Bemessungsgrundlage und Monitoring

Die Bemessungsgrundlage eines Emissionsrechte-Handelssystems entspricht den Gasen, die zum
Handel zugelassen sind. Einerseits ist beim THG-Emissionshandel die Einbeziehung moglichst
vieler Gase in ein Handelssystem sinnvoll, da dadurch die 6konomische Effizienz des Handels
gesteigert wird. Dies ist wiederum auf die Unterschiedlichkeit der Vermeidungskosten der ver-
schiedenen THG zuriickzufiihren. Andererseits konnten die Transaktionskosten eines
Handelssystems in die Hohe getrieben werden, wenn der Ausstof3 bestimmter Gase nicht addquat
tiberwacht werden kann (vgl. NZME 1998: 22). Da bei einem Emissionsrechtehandel prinzipiell
jedes THG einbezogen werden kann, muss zunéchst ein Blick auf die Eignung der verschiedenen
Gase zum Handel geworfen werden. Im KP von 1997 wurde in Anlage A ein Korb von sechs THG
fixiert: CO,, CHy, N,O, H-FKW, FKW und SF; sind in diesem enthalten. Um einen Vergleich der
Klimawirkung dieser Gase zu ermdglichen, entwickelte das IPCC einen Umrechnungskoeffizien-
ten — das sog. Greenhouse Warming Potential (GWP).*® Dieser Koeffizient driickt die
Klimawirksamkeit der einzelnen Gase bezogen auf das Referenzgas CO, aus. Das GWP macht
deutlich, warum MafBnahmen zur Einddimmung des Treibhauseffekts nicht nur auf CO, begrenzt
sein sollten — die Klimawirksamkeit der anderen Kyoto-Gase ist um ein Vielfaches hoher (vgl.
auch AGE 2002 (a): 90-91). Das CO; steht im Mittelpunkt der Verhandlungen {iber den Emissi-
onshandel, da es die grofite Rolle unter den THG fiir den anthropogenen Treibhauseffekt spielt —
es zeichnet sich fiir rund 55% desselben verantwortlich (vgl. IPCC 2001 (a): 195 ff.). Zusitzlich
zum quantitativen Merkmal weist CO, jedoch auch qualitative Spezifika auf, die seine besondere

Stellung in der Emissionshandelsdebatte rechtfertigen:

Abbildung 8: Charakteristika von CO,-Emissionen

Problemcharakteristik Folgerungen

. CO, ist ein global wirkender Schadstoff.

. Es hat eine langfristige Wirkung tiber Kumulation. .

. Die Kumulation baut sich unabhingig vom Ort und Zeitpunkt der | ®
Emissionen auf.

. Es besteht die Moglichkeit der Irreversibilitit durch von CO,
verursachten Schéden.

Es ist egal an welchem Ort reduziert wird.
Ein nationaler Politikansatz ist ungentigend

. Die Orientierung am Vorsorgeprinzip ist notwendig.

. Es kommt zu einer VergroBerung bestehender Unsi-
cherheiten und Erschwerung wirksamer
klimapolitischer Mafinahmen.

. Es bestehen zeitliche Ungleichzeitigkeit der belastenden Wirkun-
gen und klimapolitischer Mafinahmen.

Es gibt keine umfassende Riickhaltetechnik fiir CO,.

Filtertechnik scheidet als technische Losung aus.

Eine Reduzierung von CO; ist nur durch Substitution fossiler
Energietrager durch Kapital bzw. CO,-drmere oder —freie
Energietriger moglich.

Marktwirtschaftliche Instrumente bieten sich ob ihrer
6konomischen Effizienz besonders an.

Die Zuordnung zwischen dem Einsatz fossiler Energietrager und
den spezifischen CO,-Emissionen erlaubt eine einfache Ermittlung
der Emissionsmenge durch Emissionsfaktoren.

Ein relativ geringer technischer Kontrollaufwand zur
Uberwachung der Emissionsmengen ist ausreichend.

%8 Siche Anhang I dieser Arbeit.

(adaptiert von Geres 2000: 57-58)
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Insbesondere der geringe technische Monitoringaufwand fiir CO,-Emissionen aufgrund der einfa-
chen Ermittlung der emittierten Emissionsmenge iiber Emissionsfaktoren qualifiziert das CO, in
besonderer Weise fiir einen Emissionsrechtehandel. Dies basiert darauf, dass die bei der Verbren-
nung entstandene Menge an CO, aus der Menge des eingesetzten Brennstoffes, multipliziert mit
dem entsprechenden Faktor fiir den jeweiligen Brennstoff und ggf. einen Oxidationsfaktor, resul-
tiert. Fiir die Erfassung von CO, aus Verbrennungsprozessen kann somit davon ausgegangen
werden, dass diese mit hinreichender Genauigkeit relativ kostengiinstig auf kalkulatorischer Basis
erfolgen kann (vgl. AGE 2002 (a): 94). Anders verhélt sich dies beim Methan (CH, und
Distickstoffoxid (NO,). Zwar tragen die Konzentrationserhohungen von CH4 und NO; in erhebli-
chen MaBe zum anthropogenen Treibhauseffekt bei (CH, rund 15%, NO, rund 6%), doch ist ihre
Erfassung um ein Vielfaches schwieriger als die von CO,. Ein kalkulatorisches Umrechnen mit
Emissionsfaktoren kann hier nicht angewendet werden. CH4 und NO, erscheinen vor diesem Hin-
tergrund weitaus weniger geeignet fiir einen Einbezug in den Emissionshandel (vgl. AGE 2002
(a): 93-94). FKW, H-FKW und SFs sind Industriegase mit langer Verweilzeit in der Atmosphére.
Bei den H-FKWs und FKWs handelt es sich um Gruppen von Stoffen mit stark unterschiedlichen
Emissionsfaktoren, die iiber eine gruppenweise Betrachtung nur ungenau zu erfassen sind. Letzte-
res gilt auch fiir das SF¢. Aufgrund ihrer geringen absoluten Mengen sind Emissionsbestimmungen
dieser Gase mit grolen Unsicherheiten behaftet. Zwar liegen relativ exakte Informationen iiber die
produzierten Mengen vor, allerdings ist weitestgehend unklar, wann, in welchen Mengen und wo
die eingesetzten Gase emittiert werden. Derartige und fiir den Emissionshandel unabdingbare
quantitative Bestimmungen von Einzelstoffen wiirden sich sehr aufwendig gestalten (vgl. ebd.).
Neben der Einbeziechung verschiedener Gase bietet die Moglichkeit der Anerkennung sog. CO»-
Senken (insbesondere Wilder, Weltmeere) eine weitere Moglichkeit zur Ausweitung der Bemes-
sungsgrundlage. Unklar ist nach wie vor, wie lange bzw. bis zu welcher Konzentration Walder und
Meere zu einer CO,-Speicherung in der Lage sind (vgl. Klocke 1995: 22). Aus naturwissenschaft-
licher Perspektive ergeben sich somit enorme Quantifizierungsprobleme. Bevor keine
wissenschaftliche Klarheit diesbeziiglich erzielt wird, wird es bei einer Senkeneinbeziehung zum
Handel mit Emissionsrechten unterschiedlicher Qualitdt kommen, wodurch ein 6kologisch treffsi-

cherer Emissionshandel gefdhrdet werden konnte (vgl. u.a. UVM 2002, Teil II: 8-9).

Kennzahlen des Systems

Ein Emissionsrechte-Handelssystem kann entweder auf einer freiwilligen oder einer verpflichten-
den Teilnahme basieren. Grundsétzlich liasst sich bei einem freiwilligen Teilnehmermodus
vermuten, dass sich insbesondere solche Unternehmen beteiligen werden, deren Grenzvermei-

dungskosten sehr niedrig geschitzt werden und die sich einen Verkauf von {iiberschiissigen
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Rechten versprechen. Dies wiirde zu einem Uberangebot an Emissionsrechten fiihren und ein li-
quider und funktionsfihiger Markt kdme wegen zu geringer Nachfrage nicht zustande.
Demzufolge ist bei einem freiwilligen System zu priifen, ob Anreize gesetzt werden, um potenziel-
le Kdufer zum Systembeitritt zu bewegen. Bei verpflichtenden Systemen wiirden derartige
Problemstellungen nicht auftreten. Aus 6konomischer Perspektive ist ein verpflichtender Handel

einem freiwilligen Teilnehmermodus vorzuziehen (vgl. u.a. Butzengeiger/Michaelowa 2002: 2).

Die Entscheidung iiber die Einbeziehung spezifischer (relativer) und/oder absoluter Ziele ist eine
weitere wichtige Schliisselfrage. Spezifische Ziele umfassen Reduktionsvorgaben pro Mengenein-
heit der Gesamtproduktion. Nur wenn die Gesamtproduktion in zukiinftigen Perioden mit
Sicherheit prognostizierbar wire, dann lieBe sich mit spezifischen Zielvorgaben eine genau defi-
nierte absolute Reduktionsgesamtmenge erreichen. Derartige Prognosen sind jedoch i.d.R. nicht
moglich, woraus Unsicherheiten iiber die Effekte spezifischer Ziele auf die absoluten Emissions-
mengen resultieren. Eine Verringerung der spezifischen Emissionen kann die Erreichung absoluter
Ziele nicht sicherstellen, da die absolute Emissionsmenge selbst bei deutlich sinkenden spezifi-
schen Emissionen nach MafBgabe des Aktivititsniveaus ansteigen kann. Fiir die in den
Emissionshandel einbezogenen Unternehmen hat die Festlegung spezifischer Emissionsziele je-
doch den Vorteil, dass die Produktion ohne festgelegte Limitationen ausgedehnt werden kann, da
keine absolute Emissionsobergrenze existiert. Vor diesem Hintergrund erscheint ein Handel mit
Emissionsreduktionen auf Basis spezifischer Ziele zwar theoretisch moglich, praktisch jedoch

wesentlich komplizierter als der mit absoluten Zielsetzungen (vgl. AGE 2002 (a): 33-34).

Beziiglich der geographischen Abgrenzung des Handelssystems ldsst sich feststellen, dass ein
Zertifikatmarkt — unbeachtet der legalen und administrativen Probleme — grundsétzlich regional,
national oder international implementiert werden kann. Beim Klimaproblem kann jedoch die Etab-
lierung nationaler THG-Emissionsrechte-Handelssysteme lediglich ein erster Schritt sein — das
angestrebte Ziel muss der Handel von Emissionsrechten auf internationaler Ebene sein. Dieser
bietet die Vorteile eines groferen, liquideren Marktes und ermoglicht die Ausnutzung global un-

terschiedlicher Grenzvermeidungskosten (vgl. Giesberst/Hilf 2002: 1, Klaassen 1994: 1-26).

Teilnehmer

Ein Emissionshandelsmarkt funktioniert umso effizienter, je groer die Anzahl der Marktteilneh-
mer, je geringer die Marktmacht einzelner Akteure und je groBer das Handelsvolumen ist (vgl.
Rahmeyer 1999: 21 f.). Grundsitzlich konnen sowohl Staaten (wie im KP) und/oder Unternehmen

(wie im EU-Handel) einbezogen werden. Es gilt hierbei zu beriicksichtigen, dass eine Anhebung
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der Teilnehmerzahl nur solange effizient und sinnvoll ist, wie die Transaktionskosten nicht die
Effizienzgewinne iibersteigen (vgl. OECD 1999 (a): 21). Teilnehmer auf Seiten der privaten Ak-
teure  konnen  sowohl  potenziell  Reduktionsverpflichtete  wie auch  potenziell
Zertifikatserwerbsberechtigte sein. Bei der Einbeziehung privater Akteure kann grundsitzlich
zwischen upstream- und downstream-Ansdtzen unterschieden werden. Gemall des downstream-
Ansatzes wird die Erfassung der Emissionen am Anfang der Verarbeitungskette vorgenommen.
Ein downstream-Emissionshandelssystem, das direkt an den Emissionen ansetzt, lduft jedoch Ge-
fahr, vor allem bei kleinen Emittenten hohe Transaktionskosten zu verursachen; ein upstream-
Handel, der bei den Brennstofferzeugern, -importeuren bzw. —lieferanten ansetzt, wiirde diese
hohen Kosten vermutlich umgehen. Beide Anséitze konnen auch gleichzeitig in einem Handelssys-
tem verfolgt werden (vgl. Michaelowa 2002 (b): 85, AGE 2002 (a): 50, Michaelowa et al. 2001:
10).%

Zur Flexibilisierung der Teilnehmerstruktur des Handelssystems konnte ferner fiir verpflichtete
Unternehmen unter bestimmten Voraussetzungen eine sog. opt-out Regelung (Moglichkeit zur
Nicht-Teilnahme) bzw. flir nicht Verpflichtete eine opt-in Regelung (Mdglichkeit zur freiwilligen
Teilnahme) gelten. Sinnvoll ausgestaltet konnen derartige Regelungen die Flexibilitdt eines Sys-
tems aus Teilnehmerperspektive verbessern. Nicht zuletzt erhoht die Ankiindigung insbesondere
einer moglichen opt-out Regelung fiir verpflichtete Handelsteilnehmer die politische Akzeptanz

bzw. Durchsetzbarkeit eines Handelssystems (vgl. UVM 2002, Teil 1I: 8).

Anfangsallokation

Die zentral Fragestellung beim Design eines Emissionsrechte-Handelssystems ist die Anfangsallo-
kation, da sich dem gewéhlten Verfahren entsprechend Einfliisse auf die privaten Kostenstrukturen
der Unternehmen sowie auf das 6ffentliche Budget des verantwortlichen Planers ergeben. Beson-
deres Augenmerk liegt bei der Entscheidung {iiber den Modus der Erstallokation auf
verteilungspolitischen, verfassungsrechtlichen und wettbewerbspolitischen Fragestellungen. Die
Erstallokation kann grundsétzlich nach einem Versteigerungs- bzw. Auktionsprinzip oder durch
eine kostenfreie Vergabe der Zertifikate (grandfathering) erfolgen. In den politischen Diskussio-

nen der letzten Jahre wurde jedoch hiufig ein Mischsystem — das sog. Hybridsystem — in den

% Die Entscheidung ob ein upstream- und/oder downstream-Ansatz gewihlt wird hingt eng mit der Frage nach der
Einbeziehung direkter und/oder indirekter Emissionen zusammen. Unter indirekten Emissionen werden solche Emissio-
nen verstanden, die nicht bei einem Akteur selbst anfallen, aber ursdchlich durch ihn generiert werden. Ein Beispiel
dafiir sind stromnutzende Wirtschaftseinheiten, bei denen keine eigenen Emissionen anfallen; beim Stromlieferant
hingegen fillt, abhdngig von der Energiequelle, eine bestimmte Emissionsmenge an (vgl. UVM 2002, Teil II: 7).
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Mittelpunkt gestellt, dass sowohl Elemente des grandfathering als auch der Auktion enthélt (vgl.
Giesberts/Hilf 2001: 12 ff., Brockmann et al. 1999: 58).* Im urspriinglichen Entwurf von Dales
war eine Auktion vorgesehen, in welcher der Staat die jeweils mit dem umweltpolitischen Ziel
vereinbarte Menge von Emissionszertifikaten unter den Interessenten meistbietend versteigert. Die
Zahlungsbereitschaft der Verpflichteten entscheidet somit tiber die Erstverteilung der Emissions-
rechte. Die Stirke des Anreizes hdngt dabei von den jeweiligen Emissionsvermeidungskosten des
Emittenten ab. Eine Versteigerung ist somit eine dkonomisch effiziente Losung, da sie unmittelbar
zu einer gleichgewichtigen Allokation der Rechte fiihrt (vgl. Oppermann 2001: 44). Ein Problem
des Auktionsverfahrens ist darin zu sehen, dass ein Ressourcentransfer vom privaten zum o6ffentli-
chen Sektor stattfindet. Ferner kdnnten verfassungsrechtlich garantierte Eigentumsrechte bzw. der
Bestandsschutz verletzt werden. Zudem ist ein Verdrangungsmechanismus vorstellbar, welcher bei
stark variierender Finanzkraft der Nachfrager zur existentiellen Bedrohung insbesondere von fi-
nanzschwachen in einen Handel mit einbezogenen Unternehmen fiihren konnte. Eine wichtige
Voraussetzung flir eine Auktion ist somit die Existenz ausreichend vieler Marktteilnehmer, damit
nicht einzelne Unternehmen durch das Bieten anderer aus dem Markt gedringt werden kdnnen.
Dariiber hinaus ist die Auktion als Verteilungsmechanismus schwieriger politisch durchzusetzen,
da seitens der verpflichteten Handelsteilnehmer die kostenlose Verteilung der Emissionsrechte

groflere Akzeptanz genieft (vgl. u.a. Brockmann et al. 1999: 58, Altmann 1997: 138).

Erfolgt die Erstausgabe gemil des grandfathering, dann bleiben Besitzstinde weitestgehend un-

angetastet und das Bestandsschutzproblem wird umgangen. Ein wesentlicher Vorteil der

Gratisvergabe ist darin zu sehen, dass den Emittenten keinerlei Kosten entstehen und unerwiinsch-

te Eingriffe in den betrieblichen Finanz- und Leistungsbereich weitgehend vermieden werden. Die

Berechnung der Ausgabemenge bei einer Gratisvergabe kann auf verschiedene Weise ermittelt

werden, als Basis kdnnen dienen (vgl. AGE 2002 (d): 6-8):

¢ die durchschnittlichen historischen Emissionen einer bestimmten Periode;

¢ die historischen Emissionen eines bestimmten Basisjahres;

e leistungsbezogene Standards (z.B. spezifische Ziele);

* die Grenzvermeidungskosten der Branche bzw. Anlage und/oder deren Wachstums- bzw.
Absatzprognosen (benchmarking); und

* ein Pool-Modell.*!

* Die Diskussion um ein Hybridsystem ergibt sich aus der Notwendigkeit eines Kompromisses zwischen den Forderun-
gen nach Bestandsschutz fiir Altemittenten auf der einen Seite und freiem Marktzugang fiir Neuemittenten auf der
anderen Seite (vgl. Brockmann et al. 1999: 59).

I Bei diesem Modell erfolgt die kostenlose Zuteilung an eine Unternehmensgemeinschaft, wobei die Gemeinschaft fiir
das Herunterbrechen der Allokation auf die einzelnen Unternehmen/Anlagen und die Einhaltung der Handelsspielregeln
verantwortlich sind.

51



Im Gegensatz zur Auktion finden beim grandfathering keine Finanztransfers vom privaten zum
staatlichen Bereich statt. Aufgrund der relativ einfachen administrativen Durchfiihrbarkeit sind die
anfallenden Transaktionskosten gering. Beim grandfathering muss jedoch beriicksichtigt werden,
dass sich durch kostenlose Anfangsverteilung der Zertifikate spiter in den Markt eintretende Un-
ternehmen (Neueinsteiger) im Nachteil befinden konnten, wenn diese gezwungen wiren, beim
Markteintritt Zertifikate zum Marktpreis aufkaufen zu miissen. Ferner besteht die Gefahr, dass die
Altemittenten iiber den Zertifikatemarkt Eintrittsbarrieren im Giitermarkt errichten, z.B. durch ein
Kartell des Nicht-Anbietens nicht bendtigter Zertifikate (vgl. Brockmann et al. 1999: 59).* Nicht
zuletzt konnte die kostenlose Zuteilung fiir solche Emittenten, die in der Vergangenheit nur weni-
ge Anstrengungen zur FEmissionsminderung unternommen haben, einer nachtriglichen
,Belohnung* fiir dieses Verhalten gleichkommen. Hier ist — angenommen die Erstausgabe richtet
sich nach den historischen Emissionen — die Wahl des Basisjahres zur Bestimmung der
Allokationsmenge entscheidend (vgl. u.a. Geres 2000: 107). Ein weiterer Nachteil des
grandfathering sind dessen allokativen Defizite, die durch die im Vergleich zur Auktion
geringeren Handelsvolumina entstehen konnen. Die Altemittenten konnten z.B. einen GroBteil
threr  business-as-usual Emissionen  kostenfrei zugeteilt bekommen, wodurch die
Wahrscheinlichkeit fiir einen regen Handelsbetrieb und somit einen liquiden Markt zunéchst
gering ausfallen wiirde. Dieses Argument héngt jedoch ebenfalls eng mit der Wahl des Basisjahres
zusammen (vgl. Brockmann et al. 1999: 59). AbschlieBend ist die Frage der Behandlung von
stillgelegten Anlagen zu klaren, da hier Emissionsrechte freigesetzt werden, ohne dass eine
Emissionsminderungsanstrengung vorgenommen wurde. Hier ist zu kldren, ob derartige

Emissionsrechte an den Staat zuriickgegeben werden miissen (vgl. UVM 2002, Teil II: 12).

Zertifikatsmerkmale

Wichtige Zertifikatsmerkmale werden durch Instrumente wie das banking und das borrowing von
Zertifikaten bestimmt. Diese ermdglichen eine zeitliche Flexibilitit in der Nutzung von Emissions-
rechten. Das Instrument des banking (Sparen) ermoglicht dem Emittenten bendtigte Zertifikate
anzusparen, um sie in einer spiteren vom Staat festgesetzten Verpflichtungsperiode nutzen oder
verkaufen zu konnen. Insbesondere konnen hierdurch frithzeitige Investitionen in Maflnahmen zur
Emissionsreduktion gefordert werden (vgl. Endres/Schwarze 1994: 143). Das Instrument des bor-
rowing von Emissionsrechten (Vorziehmoglichkeiten) aus zukiinftigen Verpflichtungsperioden

birgt die Gefahr einer erhdhten 6kologischen Belastung in der Gegenwart. Aus diesem Grund kann

2 Um dies zu verhindern ist eine Reserve an Zertifikaten fiir Unternechmensneueintritte bei der staatlichen Ausgabestelle
vorstellbar (vgl. Oppermann 2001: 44).
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es notwendig erscheinen, einen eventuellen Emissionsvortrag zu begrenzen (vgl. Heister/Michaelis
1991: 73-74). Das borrowing ermdglicht prinzipiell die Beriicksichtigung konjunktur- bzw. witte-
rungsbedingter Schwankungen in den Emissionen, wodurch zur Stabilisierung des
Zertifikatemarkts beigetragen werden kann (vgl. Brockmann et al. 1999: 58). Dabei muss am Ende
eines staatlich definierten Abrechnungszeitraums jedes in den Handel einbezogene Unternehmen
so viele Emissionsrechte vorweisen konnen, wie es Emissionen zu verantworten hat (vgl. UVM

2002, Teil II: 17).

Sanktionen

Die Ausgestaltung von effektiven Sanktionsmechanismen ist fir die Funktionsfihigkeit eines
Emissionshandelssystems zentral. Je strikter Verstoe gegen die Regularien gehandhabt werden,
desto eher werden sich die Verpflichteten bemiihen, vorgegebene Emissionsgrenzwerte einzuhal-
ten. Grundsétzlich lassen sich der Regelversto3 der Unterdeckung (der Verpflichtete hat mehr
THG emittiert als durch die von ihm gehaltenen Emissionsrechte abgedeckt wird) und der allge-
meine Regelbruch (z.B. Berichtspflicht wurde verletzt) unterscheiden. Im Falle einer
Unterdeckung kann die Art der Bestrafung nicht nur die monetire Sanktion der Unterdeckung
umfassen, sondern zur Wahrung der dkologischen Integritit auch die Wiedergutmachung, d.h. den
Ausgleich der Unterdeckung in der ndchsten Abrechnungsperiode. Bei einem allgemeinen Regel-
bruch sind automatische Sanktionen nach einem BuBgeldkatalog am effizientesten. Dabei sollte
den Teilnehmern eine sogenannte Gnadenfrist (grace period) eingerdumt werden, in der Unter-
nehmen nach Ablauf des Abrechungszeitraums Emissionsrechte nachkaufen und registrieren
lassen konnen, wenn ihre Emissionen hoher lagen als erwartet bzw. um diesen ausreichend Zeit
zur Berichtigung falscher Daten zu bieten, bevor ein aufwendiges Gerichtsverfahren eingeleitet

wird (vgl. UVM 2002, Teil II: 17, AGE 2002 (a): 116-123).

Einbindung von Kompensationslosungen

Die 6konomische Effizienz eines Emissionsrechte-Handelssystems konnte durch die Einbeziehung
projektbasierter Kompensationslosungen gesteigert werden, da diese eine weitere Variante zum
Ausnutzen geographisch unterschiedlicher Grenzvermeidungskosten darstellen. Generell ist bei
den projektbasierten Kompensationen auf den Erhalt der 6kologischen Integritit des Handelssys-
tems zu achten. Diese sollte insbesondere durch umfassende Verifizierungs- und

Zertifizierungsnormen garantiert werden (vgl. AGE 2002 (a): 134-143) (siche B: 2.2.).

Die dargestellten Designparameter nehmen erheblichen Einfluss auf die 6kologische Effektivitit,

die 6konomische Effizienz, die Praktikabilitét, die distributiven Effekte, die Systemkompatibilitét
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und die Reversibilitit eines Emissionsrecht-Handelssystems. Im Folgenden werden die Bewer-
tungskriterien klimapolitischer Instrumente auf den Emissionsrechtehandel angewendet. Aufgrund
der Ausfiihrlichkeit der Diskussion in der Fachliteratur werden nur die wichtigsten Argumente

beriicksichtigt, wobei an geeigneter Stelle auf weiterfithrende Literatur verwiesen wird.

2.1.2. Bewertung handelbarer Emissionsrechte

Das Konzept der handelbaren Zertifikate wurde von Dales als Alternative zum Konzept der Emis-
sionssteuern entwickelt. Daher mag es kaum verwundern, dass in der Literatur diese Instrumente
hiufig miteinander verglichen werden (vgl. u.a. Oppermann 2001: 5 ff.).* In der folgenden Wirk-
samkeitsanalyse wird der Fokus auf den Emissionsrechtehandel gelegt, wobei an geeigneter Stelle

auf die Unterschiede zur Abgabenldsung hingewiesen wird.

Okologische Effektivitit/Treffsicherheit

Die okologische Effektivitit/Treffsicherheit bezeichnet die Féahigkeit eines Instruments, ein ge-
wihltes Emissionsreduktionsziel zu erreichen. Insbesondere geht es dabei um die Fragen, ,,0b das
Instrument in die richtige Richtung, in der erforderlichen Stirke und in der notwendigen Ge-
schwindigkeit wirkt™ (Brockmann et al. 1999: 31). Durch einen Emissionsrechtehandel wird unter
der Bedingung einer festgelegten Obergrenze an Emissionsrechten die Entstehung eines Marktes
fiir das Gut ,Atmosphérennutzung® induziert. Die idealtypische Zertifikatelosung zeichnet sich
durch eine hohe 0kologische Treffsicherheit aus, da die Menge der Emissionsrechte stets von der
zustdndigen Umweltbehorde reguliert werden kann. Die Erreichung eines quantifizierten Ziels
wird zumindest fiir all die wirtschaftlichen Handlungsbereiche sichergestellt, die der Verpflichtung
des Erwerbs bzw. des Haltens von Emissionszertifikaten unterliegen (vgl. Geres 2000: 106). Bei
Abgaben lasst sich demgegeniiber nicht ex-ante garantieren, dass ein definiertes Reduktionsziel
erreicht wird, da die Zielerreichung zentral von der Abgabenhdhe und den daraus resultierenden
Reaktionen der Produzenten und Konsumenten abhéngig ist (vgl. u.a. Krol/Karpe 1999: 86). Die

Notwendigkeit eines ,trial-and-error-Verfahrens' zur Festlegung des optimalen Abgabensatzes ist

* Der wesentliche Unterschied zwischen Abgaben und Emissionsrechten besteht darin, dass mit ersteren auf der Preis-
und mit letzteren auf der Mengenseite angesetzt wird. Bei der Abgabenldsung legt der Staat einen Preis fiir die Nutzung
natiirlicher Ressourcen fest und iiberldsst dem Markt die Ermittlung der Umweltnutzung bzw. der Emissionsmenge, die
fiir die Wirtschaftsakteure noch 6konomisch sinnvoll ist. Die Mengenlosungen setzen an anderer Stelle an. Der Staat
gibt in diesem Fall die Emissionsmenge vor und die entsprechenden Preise ergeben sich auf dem Markt. Dariiber hinaus
besteht jedoch eine enge gedankliche Verwandtschaft zwischen Emissionsabgabe bzw. -steuer und Emissionsrecht.
Beide Instrumente weisen im Vergleich zu nicht marktwirtschaftlichen Losungsansitzen der Klimaproblematik einen
entscheidenden Vorteil auf — die Umweltnutzung wird kostenpflichtig und die externen Kosten werden internalisiert.
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vor allem mit Schwierigkeiten der permanenten Einflussnahme organisierter Betroffeneninteressen
bei der Festsetzung und dynamischen Einfliissen durch z.B. Inflation behaftet (vgl. Loske 1997:
175, Kemper 1993: 232). Emissionsrechte sind somit 6kologisch treffsicherer als Abgaben; sie
erlauben eine punktgenaue Zielerreichung. Ferner muss der effektive Erfiillungsmechanismus des
Emissionsrechtehandels hervorgehoben werden: jede Nicht-Zielerreichung eines Emittenten wirkt
wie eine Inflation im Rahmen des Gesamthandels, wodurch bei allen beteiligten Akteuren ein
finanzielles Eigeninteresse entsteht darauf zu achten, dass andere Emittenten zielkonform bleiben.
Ob mit einem festgelegten Abgabensatz das okologische Ziel erreicht werden kann, bleibt aber

ungewiss (vgl. u.a. Oppermann 2001: 39 ff).*

Okonomisch-statische Effizienz

Neben einer hohen 6kologischen Treffsicherheit kann dem Emissionsrechtehandel okonomisch-
statische Effizienz attestiert werden. Dies insbesondere deshalb, da er den von Unternehmen zu
Unternehmen unterschiedlichen Grenzvermeidungskosten (GVK) Rechnung trigt, also auf eine

gesamtgesellschaftliche Kostenminimierung abzielt.

Die Wirkungsweise von Emissionsrechten ldsst sich am wirkungsvollsten aus der Perspektive der
betroffenen Emittenten beschreiben. Dabei beschreibt A* die von der Klimapolitik festgelegte und
auf eine bestimmte Region bezogene zugelassene Emissionshdchstmenge fiir den Schadstoff, des-
sen Emissionen mit Hilfe der Ausgabe von Emissionsrechten reguliert werden soll. Die
zugelassene Menge A* wird in Form von separaten Emissionsrechten verbrieft. Die Emittenten
miissen das Recht auf Emission einer Einheit des betroffenen Schadstoffes auf dem Zertifikate-
markt erwerben. Diese diirfen den Schadstoff maximal in dem Umfang aussto3en, in dem sie die
entsprechenden Emissionszertifikate besitzen — VerstoBe gegen diese Regelung werden sanktio-
niert. GeméB rationaler Uberlegungen wird jeder Emittent abwigen, ob es giinstiger fiir ihn ist, die
betreffende Emissionseinheit zu vermeiden, oder den Preis fir das Emissionsrecht zu bezahlen.
Kurz, die Nachfrage des Emittenten nach Emissionsrechten richtet sich nach dem Vergleich zwi-
schen dem Preis der Zertifikate und seinen GVK fiir den Schadstoff. Die Emissionen, fiir welche

die GVK unterhalb des Marktkurses liegen, werden gemill Kostenminimierung innerhalb der

* In diesem Zusammenhang muss auf die iiberragende Bedeutung eines funktionierenden Wettbewerbs fiir die 5kologi-
sche Zielerreichung bei einer Abgabenlosung hingewiesen werden. Fehlt dieser, z.B. aufgrund monopolistischer bzw.
oligopolistischer Strukturen, fiihrt das gemeinsame Interesse der betroffenen Branchen oder Unternehmen an der Ab-
wilzung eines zusitzlichen Kostendrucks moglicherweise dazu, die Abgabenlast in Form reiner Preiserh6hungen an die
Verbraucher weiterzugeben. Bestehen in einem solchen Fall keine Ausweichmoglichkeiten (Substitutionsprodukte) fiir
die Verbraucher, 16st die Abgabe keinerlei Umweltschutzaktivititen bei dem urspriinglichen Lenkungsadressaten aus,
weil eine Nachfragereaktion der Verbraucher nicht méglich ist (vgl. Klocke 1995: 49).
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Unternehmung vermieden; umgekehrt werden Emissionen, deren GVK {iiber dem Marktpreis lie-
gen, in Form von Rechten am Markt erworben. Damit entspricht die Nachfragekurve nach
Emissionsrechten des Emittenten den GVK fiir den Schadstoff. Dieser Zusammenhange wird in

der folgenden Abbildung illustriert.

Abbildung 9: Statische Kosteneffizienz des Emissionsrechtehandels

(a) Unternehmen X (b) Unternehmen Y (c) aggregierte
Marktnachfrage
DM DM DM
A A A
Z-Angebot

GVK, GVK,

\ G G GG
&
GVK e
: > : > ; >
Sl \]1 Slmax S1 S2 Vz Szmax Sz A Smax S
(eigene Darstellung)

In den Graphen (a) und (b) sind zwei Grenzvermeidungskostenkurven (GVK, und GVK,) fiir
reprisentative Unternehmen (X) und (Y) dargestellt, welche den Schadstoff (S) emittieren. Graph
(c) illustriert die aggregierte GVK-Kurve und die starre Zertifikatsangebotskurve (Z-Angebot) als
Vertikale iiber A*. Die aggregierte GVK-Kurve ergibt sich durch horizontale Addition der Unter-
nehmens-GVK-Kurven und stellt entsprechend die Marktnachfragekurve fiir Zertifikate dar. Unter
den Bedingungen vollstdndiger Konkurrenz ergibt sich das Marktgleichgewicht (GG) im Schnitt-
punkt der aggregierten GVK-Kurve und der Angebotskurve in Graph (c). Der sich auf dem Markt
durch individuelle Kostenminimierung ergebene Gleichgewichtskurs fiir die Zertifikate liegt bei
G*. Die hohere Emissionsreduktion wird von dem Unternehmen durchgefiihrt, dass {iber die giins-
tigeren Vermeidungsmoglichkeiten verfiigt. Graphisch wird dies durch den flacheren Verlauf der
Grenzvermeidungskosten dargestellt. Beim Gleichgewichtskurs G* fragt Unternehmen X die Zer-
tifikatsmenge S;*, Unternehmen Y die Menge S,* nach. Die von Unternechmen X vermiedene
Menge betrdgt dementsprechend (S;™ — S;*), die von Unternehmen Y (S,™ — S,*). Da Unter-

nehmen X die giinstigeren GVK hat, ist dessen Vermeidungsmenge groBer als die
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Vermeidungsmenge von Unternehmen Y. Geht man der Einfachheit halber von einem Markt mit
vollstandiger Konkurrenz aus, ergibt sich automatisch eine kosteneffiziente Verteilung der Ver-

meidungsaktivititen, um die festgelegte Menge A* zu erreichen (vgl. Krumm 1996: 58-60).*

Es bleibt generell festzuhalten: durch die Festlegung einer innerhalb eines definierten Raumes und
einer festgelegten Zeitperiode insgesamt zuldssigen Emissionsmenge, deren Aufteilung in Teil-
mengen und deren Handelbarkeit, richtet sich die Nachfrage des Emittenten nach
Emissionszertifikaten nach dem Vergleich zwischen dem Preis des Zertifikats pro Emissionsein-
heit und seinen GVK fiir den betreffenden Schadstoff. Die Emittenten fragen Zertifikate nach,
solange deren Preis unter den GVK liegt. Die Emissionsreduktion wird bedingt durch den freien
Handel dort durchgefiihrt, wo sie am kostengiinstigsten zu erreichen ist. Dies beruht allerdings auf
der Annahme, dass jeder Emittent seine eigenen Emissionsvermeidungsmoglichkeiten und die

damit verbundenen Kosten kennt (vgl. Endres 1994: 7-9).

Die Zertifikate- und die Abgabenlosung unterscheiden sich vor allem in den mit dem jeweiligen
Instrument verbundenen Ermittlungskosten eines optimalen Preises pro Einheit des emittierten
Schadstoffes. Zertifikatelosungen sind hier mit geringeren Kosten verbunden als Abgabeldsungen,
weil mit der Ausgabe der Zertifikate bereits direkt ein Umweltstandard, wie etwa das Volumen
zuldssiger Schadstoffemissionen festgesetzt wird, wihrend bei einer Abgabe erst ein lédngerer
Such- und Experimentierprozess notwendig ist, um den Abgabensatz zu finden, bei dem sich der
gewiinschte Umwelteffekt einstellt. Der Vorzug der Zertifikate relativiert sich allerdings je nach
Hohe weiterer Transaktionskosten. Die Zertifikatldsung ist nur dann vorzuziehen, wenn die Kos-
ten fiir die Einrichtung des richtigen Steuer- bzw. Abgabensatzes niedriger sind als die Kosten, die
durch den Handel mit Zertifikaten entstehen (vgl. Endres 1994: 8). Das Verhiltnis dieser Transak-
tionskosten héngt vom konkreten Anwendungsfall bzw. der Ausgestaltung des wichtigsten
Parameter des Systems ab. Von entscheidender Bedeutung fiir die Tauglichkeit der Zertifikateld-
sung als vor allem internationales klimapolitisches Instrument ist die Tatsache, dass die

Effizienzvorteile im Sinne eingesparter Vermeidungskosten umso grofBler sind, je stirker die GVK

* Die Annahme vollstindiger Konkurrenz ist notwendig, weil nur unter dieser Prémisse die Nachfrager bei der Festle-
gung der von Thnen nachgefragten Menge durch diese keine Auswirkungen auf den Preis erwarten. Bei oligopolistischen
bzw. monopolistischen Strukturen konnen sich derartige Preiswirkungen ergeben und die nachgefragte Menge wird
unter der effizienten liegen (vgl. Klepper 1998: 144, Weimann 1998: 62-64). Diesbeziiglich wird in der Fachliteratur
héufig auf das Risiko einer Hortung von Rechten von finanziell starken Unternehmen hingewiesen (vgl. Kreis-Hoyer
2000: 104). Die tatséchlich Gefahr einer solchen Strategie erscheint jedoch eher gering, da diese sehr teuer wére und nur
dann funktionieren wiirde, wenn der gehandelte Schadstoff nur von Unternehmen einer Branche emittiert wiirde (vgl.
Weimann 1998: 64-68). Bei den Treibhausgasen ist dies nicht der Fall.

57



der Unternehmen bzw. der Lander voneinander abweichen. Insofern sind von einer Zertifikatlo-
sung mit weiten Systemgrenzen hohe gesamtwirtschaftliche Einsparungen zu erwarten. Dies vor
allem vor dem Hintergrund, dass gerade in vielen Entwicklungsldndern die GVK deutlich unten

denen in den Industrieldndern liegen (vgl. bereits Maier-Rigaud 1994: 48-49).

Okonomisch-dynamische Effizienz

Die 6konomisch-dynamische Effizienz bezeichnet die Fahigkeit eines Instruments, technische
Innovationen hervorzubringen, die fiir eine Verringerung der GVK im Zeitablauf sorgen (vgl.
Schwarze 2001: 519, Gawel 1994: 10 f.). In diesem Kontext sind grundsétzlich drei verschiedene
Modellfille zu unterscheiden.*® In Fall (a) kann Zertifikaten dann eine hohe dynamische Anreiz-
wirkung zugesprochen werden, wenn ein einzelner Nachfrager davon ausgehen kann, dass die
anderen Nachfrager nicht innovativ sein werden (vgl. Fees 1998: 182-191). Gemil3 dieser Annah-
me kann der Nachfrager durch eigene Innovationen seine GVK senken, ohne dass sich dies auf
den Preis auswirkt. Fiir die eingesparten Emissionen werden nun keine Emissionsrechte mehr
bendtigt bzw. bereits vorhandene konnen am Markt verkauft werden. Allerdings konnen in diesem
Fall die Kosteneinsparungen nur dann in voller Hohe realisiert werden, wenn am Markt eine ent-
sprechende Nachfrage nach Zertifikaten besteht. Dabei gilt grundsétzlich: Je weniger liquide die
Zertifikatemérkte sind, umso geringer ist der Innovationsanreiz des Instruments (vgl. Weimann
1995: 238-239). Fall (b) geht vom umgekehrten Fall aus: sind alle Nachfrager innovativ, bietet
sich dem nicht innovativen Nachfrager der Anreiz als Trittbrettfahrer. Die Innovationswelle wiirde
die Zertifikatenachfrage zuriickgehen lassen, was wiederum zu einem Herabsinken des Marktprei-
ses fiuhren wiirde — und zwar auch fir den Emittenten, der sich nicht am Innovationswettlauf
beteiligt hat. Dieser Nachfrager konnte nun mehr Schadstoffe ausstoflen als vor den Innovationen
seiner Marktkonkurrenten bzw. konnte die selbe Menge zu gesunkenen Kosten emittieren (vgl.
Cansier 1993: 202). Fall (c) geht von der Annahme aus, dass das Verhalten der anderen Marktteil-
nehmer von der Entscheidung des betrachteten Nachfragers abhingig ist. Die Innovationen dieses
Akteurs fiihren demnach zur symmetrischen Innovation aller anderen Marktteilnehmer. Die dyna-
mische Anreizwirkung ist in diesem Fall geringer als bei nicht innovativen anderen Unternehmen,
da sich durch die marktweite Einfithrung der neuen Technologie die gesamte Zertifikatnachfrage
reduziert, der Preis entsprechend sinkt und damit die optimale Emission fiir jedes Unternehmen

unverdndert zur Emission vor Einfithrung der Innovation bleibt (vgl. Kreis-Hoyer 2000: 110). Das

* Fiir alle drei gilt die gemeinsame Grundannahme vollstindiger Konkurrenz auf den Giitermirkten.
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festgelegte Emissionsziel ist zwar in diesem Fall zu niedrigeren Kosten erreichbar, da jedoch we-
der Rechte gekauft noch verkauft werden, stellt die Preissenkung der Zertifikate keine
Kostenersparnis dar. Der Innovationsanreiz von Zertifikaten entspricht hier dem der Umweltaufla-

ge (vgl. Fees 1998: 188-189).

Die oben geschilderten Félle miissen jedoch modifiziert werden, wenn die Reaktionen der zustén-
digen Umweltbehdrde mit in die Uberlegungen einbezogen werden. So kénnte das ,Abziehen‘ von
Zertifikaten vom Markt, also die Definition eines strengeren Umweltqualitétsziels seitens der Be-
horde, fiir die einzelnen Emittenten den Innovationsanreiz steigern. Dies gilt insbesondere fiir die
beiden ersten Fille. Im dritten Fall, in welchem die Entscheidung eines Akteurs das Verhalten der
anderen maBigeblich beeinflusst, konnte sich theoretisch im Falle einer antizipierten Mengenanpas-
sung durch die Behdrde sogar ein Anreiz zur Zuriickhaltung innovativer Technologien ergeben.
Uber die geringe praktische Relevanz dieser Annahme besteht in der Literatur jedoch weitgehend
Einigkeit. Prinzipiell sind Emissionszertifikate in der Lage technischen Fortschritt zu induzieren.
Dieser wird jedoch nicht automatisch in Umweltqualititsverbesserungen umgewandelt, Machbares
kann verzogert bzw. unterlassen werden.”” Um dies zu verhindern ist eine Aktivitit von Seiten der
Umweltbehorde notwendig (vgl. Kreis-Hoyer 2000: 111, Altmann 1997: 135). Nicht zuletzt wird
bei den beteiligten Akteuren durch den Emissionsrechtehandel ein wirkungsvoller Mechanismus
implementiert, nach kostengiinstigen Emissionsreduktionen im eigenen Unternehmen zu suchen.
Es kommt somit zu einer hoheren Fortschrittsdynamik in Richtung Steigerung der 6kologisch-

O0konomischen Ressourcenproduktivitit bei den Akteuren.

Praktikabilitit und institutionelle Beherrschbarkeit

Die dkonomische Effizienz und die kologische Treffsicherheit des Handels mit Emissionsrechten
sind im Modell bestechend. Ob dies auch auf die Praktikabilitdt und die institutionelle
Beherrschbarkeit von Emissionsrechte-Handelsmodellen zutrifft ist von weiteren Faktoren
abhéngig. Bei diesen Kriterien stellen sich insbesondere die Fragen nach den Transaktionskosten
und der politischen  Durchsetzbarkeit des Instruments. Die Einfilhrung eines
Emissionshandelssystems fiihrt sowohl bei den regulierten Akteuren als auch beim Staat zu
einmaligen und periodisch wiederkehrenden Transaktionskosten. Die ex-ante anfallenden

Ausarbeitungs- und Verhandlungskosten fiir

" In der Literatur wird hier vom ,Schweigekartell der Oberingenieure® gesprochen (vgl. Fees 1998: 191).
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beide Akteursgruppen sind dabei schwer einzuschitzen — Brockmann et al. (1999: 90) gehen da-
von aus, dass diese fiir Staat und Emittenten in etwa gleich hoch sind.*® Die Transaktionskosten

lassen sich in folgende Kategorien unterteilen:

Abbildung 10: Transaktionskosten beim Emissionsrechtehandel

1. Kosten der Installation des Handelsmarktes und dessen Erhaltung fiir den Staat

a)  Ausarbeitungs- und Verhandlungskosten
- Einbeziechung der relevanten Interessengruppen
- Verstindigung auf einzelne Ausgestaltungsparameter
- Rechtliche Normsetzung

b)  Einrichtungskosten
- Aufbau einer Verwaltungsinfrastruktur, z.B. einer Emissionsregistratur
- Einrichten von Messvorrichtungen

¢)  Kosten des Monitoring
- Marktbeobachtungs- und Marktinterventionskosten
- Durchsetzung von Forderungen (evt. Verwaltungs- und Gerichtskosten)
- Verwaltungskosten der Zertifikatmengenénderung

2. Kosten der Marktbenutzung fiir die Emittenten
a)  Ausarbeitungs- und Verhandlungskosten
- Verhandlungs- und Entscheidungskosten bei der Ausgestaltung wichtiger Handelsparameter
b)  Kosten der Transaktionsanbahnung (Informationskosten)
- Identifizieren der eigenen Marktposition, z.B. Ermitteln der GVK
- Suche nach Transaktionspartnern
- Verifizierung der Angebote und Abschluss der Transaktionen
- Verhandlungskosten des Zertifikatetransfers
¢)  Kosten des Monitoring
- Aufbau eines internen Monitoringsystems fiir die gehandelten Emissionen
- Uberwachung von vereinbarten Leistungen und Preisen
- Durchsetzung von Forderungen (evt. Verwaltungs- und Gerichtskosten)
- RegelmiBige Pflege und Uberarbeitung des internen Emissionsinventars
- Berichtskosten
- Zertifizierungskosten
d)  Kosten bei Einbeziehung projektbasierter Mechanismen
- Kosten der Validierung, Verifizierung, Zertifizierung
- Kosten der Registrierung
e)  Kosten des Zertifikateverkaufs bzw. -ankaufs
- Kosten der Transaktionsabwicklung (z.B. iiber einen Broker)
- eventuell Kosten durch illiquide bzw. ineffiziente Zertifikatemérkte

(eigene Darstellung)®

Auf Seiten des Staates fallen zundchst die Kosten der Institutionalisierung des Zertifikatemarkts an
— neue administrative Apparate miissen geschaffen werden, die zumeist Widerstande von existie-
renden Behdrden vorprogrammieren (vgl. Sandhdvel 1994: 171). Die Hohe dieser Kosten héngt
stark vom einbezogenen Emittentenkreis ab, wobei die Erfassung einer groen Anzahl von CO,-
Emissionsquellen mit hoheren Kosten verbunden ist. Fiir ein Zertifikatemodel mit ggf. hohen
Ausarbeitungs- und Einfithrungskosten gilt jedoch, dass aufgrund der zu erwartenden relativ ge-

ringen variablen Kosten die Durchschnittskosten der einzelnen Transaktionen im Zeitverlauf

* Die Annahme der Kostengleichheit wurde wegen fehlender Informationen auch in bezug auf die eventuell spiter
anfallenden Verhandlungskosten einer Anpassung des Systems sowie in Bezug auf die Verwaltungs- und Gerichtskosten
der Durchsetzung des umweltpolitischen Arrangements getroffen.

* Ahnliche Darstellungen finden sich in Michaelowa/Stronzik 2002: 24 und Brockmann et al. 1999: 29.
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deutlich sinken konnen. Ferner muss der Staat durch stindiges Monitoring garantieren, dass nicht
iiber den Umfang der erworbenen Zertifikate hinaus emittiert wird. Dabei fallen zunédchst einmali-
ge Kosten der Einrichtung eines Monitoring-Systems an. Weiterhin muss der Staat laufende
Marktbeobachtungs-, Marktinterventions- und Marktmanagementkosten tragen (vgl. Brockmann

etal. 1999: 95).

Fiir die Emittenten ergeben sich neben den Kosten zur Beeinflussung des politischen Prozesses der
Ausgestaltung des Systems (Verhandlungskosten) zundchst Aufwinde beziiglich der Abschétzung
der internen GVK. Eine wesentliche Frage beziiglich der Praktikabilitit eines Emissionshandels-
systems im Vergleich zur Abgabenlosung betrifft die mogliche Fehleinschidtzung der GVK. Der
Anreiz zur exakten Bestimmung der individuellen GVK ist fiir den Emittenten beim Emissions-
rechtehandel gegeben, da eine suboptimale Anpassung der Zertifikatsnachfrage an den
Zertifikatekurs zu erhohtem Aufwand fiir diesen fithren wiirde (vgl. Endres 2000: 5 £.).”° Beson-
ders fiir den internationalen Klimaschutz ist nicht damit zu rechnen, dass den Behorden
zuverldssige Informationen iiber die Vermeidungskosten aller am Handel teilnehmenden Akteure
vorliegen. Im Kontext dieser Unsicherheit bietet sich das Instrument der Emissionsrechte als be-
sonders geeignet an (vgl. Kreis-Hoyer 2000: 113-114). Zu Beginn des Handelssystems ist ferner
zu erwarten, dass die Kosten der Suche nach Transaktionspartnern und der Verhandlungen mit
diesen relativ hoch fiir die Handelsteilnehmer ausfallen. Dabei ist anzunehmen, dass diese mit
steigender Anzahl von standardisierten Transaktionen sinken werden (vgl. Brockmann et al. 1999:
89-90). Aquivalent zum staatlichen Monitoringsystem miissen die Emittenten dariiber hinaus ein
internes Emissionsinventar zur Uberwachung ihrer Emissionen aufbauen, welches in regelmiBigen
Zeitabstinden der zustindigen Behorde bei den Kontrollen vorzulegen ist. Einerseits sind im Falle
eines CO,-Handels sowohl das staatliche Monitoringsystem als auch das Emissionsinventar des
Emittenten relativ kostengiinstig einzurichten, da die CO,-Emissionen iiber Menge/Qualitit der
von einem Emittenten bezogenen Energietriger zu messen sind. Andererseits ist anzumerken, dass
fiir die Emittenten die Kostenbelastungen vor der Einfiihrung des Handels nur schwer kalkulierbar
sind, da die Marktpreise der Zertifikate nicht genau prognostizierbar sind. Bilanzierend ldsst sich
feststellen, dass den hohen Einstiegskosten in ein Handelssystem sowohl auf staatlicher als auch
auf Emittentenseite vermutlich geringere Betriebskosten als bei Abgaben-/Auflagenldsungen ge-
geniiberstehen. Die anfangs relativ hohen Transaktionskosten fiir die Akteure konnen als
notwendige Investitionen interpretiert werden, um die langfristigen Mdglichkeiten zur Minderung

der Vermeidungskosten voll ausschopfen zu konnen (vgl. Brockmann et al. 1999: 95).

0 Bei einer Abgabenldsung ist fiir die Emittenten der systematische Anreiz gegeben, der zustindigen Behorde zu hohe
GVK zu melden, um so den zu erwartenden Steuersatz nach unten zu driicken.
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Die Frage der politischen Durchsetzbarkeit eines Instruments ist von grofler Bedeutung. Dabei
sind sowohl die Vermittelbarkeit der Notwendigkeit als auch die Vertrautheit der vollziehenden
Behorden und der Betroffenen wichtige Erklarungsvariablen (vgl. Klocke 1995: 50). Der klaffende
Spalt zwischen den bestechenden theoretischen Vorteilen der Zertifikatelosung und der mangeln-
den Implementierung von Emissionshandelssystemen in der Praxis kann nicht zuletzt auf die
unterschiedlichen Motivationen der von der Einfiihrung betroffenen Gruppen zuriickgefiihrt wer-
den (Unternehmen, Offentlichkeit, Umweltverbidnde, Politiker, Verwaltung). Auf
Unternehmensseite steht und fallt die Akzeptanz des Emissionsrechtehandels vor allem mit der
Hohe der dadurch entstehenden privaten Kosten. Aus dieser Perspektive sind Zertifikatelosungen
vor allem in den Fragen vom Modus der Erstallokation und Freiwilligkeit vs. Verpflichtung der
Teilnahme als auBerordentlich konfliktreich zu bewerten.”' So macht die Unméglichkeit der ziel-
genauen Prognose der anfallenden Transaktionskosten des Emissionshandels die Einfithrung eines
Handelsregimes aus Unternehmenssicht problematisch. Auch die Eigeninteressen der Politiker und
Biirokraten bzw. Pfadabhingigkeiten politischer Entscheidungen miissen beriicksichtigt werden
(vgl. Richter/Furubotn 1996: 462-463, siche D: 3. und E: 1.2.). Stimmenoptimierende Politiker
orientieren sich nicht zuletzt an der Stimmung in der Offentlichkeit; sollte diese gegen den Emis-
sionshandel gerichtet sein, wird vermutlich auch die Unterstiitzung fiir das Instrument von der
Politik eher gering ausfallen (vgl. Kreis-Hoyer 2000: 121). Dariiber hinaus kann die Politik beim
Entschluss der Implementierung eines Emissionsrechte-Handelssystems auf mangelnde Akzeptanz
in der Verwaltung stoBen. Markte fiir Emissionen schaffen neue Aufgabenstrukturen, die den giil-
tigen status quo innerhalb der Verwaltung u.U. verindern. Einmal implementiert sind
Emissionshandelssysteme wesentlich weniger verwaltungsintensiv als Abgaben- bzw. Auflagenlo-
sungen. Gemdl der Theorie der Biirokratie von Niskanen (1968) geht der hohere
Verwaltungsaufwand, welcher mit einer Steuerlosung im Vergleich zur Zertifikatelosung einher-
geht, mit einem erhohten Nutzenniveau der Verwaltung einher. Folglich bringt eine
Emissionshandelslosung einen administrativen Kompetenz- und Einflussverlust fiir gewisse Teile
der staatlichen Verwaltung mit sich — dagegen ist insbesondere bei der am Ordnungsrecht orien-

tierten Verwaltung mit Widerstand zu rechnen (vgl. Sandhdvel 1994: 173).

1 So wird i.d.R. eine mogliche Versteigerung zur Erstallokation der Zertifikate als eine Verletzung des Bestandsschut-
zes der Altemittenten bewertet. Das Konfliktpotential bzw. der politische Widerstand der Betroffenen ist bei diesen
Formen der Erstallokation deutlich hoher einzuschétzen als beim grandfathering (vgl. Kreis-Hoyer 2000: 119). Auch die
Planungssicherheit der Unternehmen ist stark vom Erstvergabemodus abhingig. So wiirde eine jahrliche Neuversteige-
rung der Emissionsrechte besonders groBe Widerstinde hervorrufen, da die damit zusammenhéngenden
Preisunsicherheiten Unklarheiten {iber die zukiinftig zur Verfiigung stehende Menge an Emissionsrechten zur Folge
hitten (vgl. Heister/Michaelis 1991: 182).
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Verteilungswirkungen

Auch ein theoretisch effizientes Instrument wie der Emissionsrechtehandel kann — abhingig von
der jeweiligen Ausgestaltung der Handelsparameter — distributive Schwéchen aufweisen. Ent-
scheidend in diesem Zusammenhang sind Fragen wie ,Werden bestimmte Marktteilnehmer besser
gestellt? bzw. ,Kommt es zu Wettbewerbsverzerrungen durch den Handel?. Diese Fragen sind
deshalb von Bedeutung, weil sie politische Widerstdnde erkldren und damit die politische Durch-
setzbarkeit eines Handelsregimes mitbestimmen. Ferner werden Verteilungswirkungen als
Argument fiir die Andeutung einer eventuellen Migration verwendet, d.h. das lokale Ausweichen
in andere institutionelle Regime mit giinstigeren Verteilungsaspekten. Der Anspruch an ein effi-
zientes Politikinstrument muss seine weitgehende Wettbewerbsneutralitit sein. Entscheidend ist
hier nicht allein die Regelneutralitét, d.h. dass in den Worten der Regelung keine Diskriminierung
erkennbar ist, sondern die Neutralitit, welche die Regelungen auf der Handlungsebene entfalten
(vgl. Strobele et al. 2000: 5). Die Auswirkungen von Emissionsrechten auf die Wettbewerbsfahig-
keit hingt insbesondere von der Form der Erstallokation, der Behandlung von Marktneueintritten,
und der Struktur des Sekunddrmarktes ab. Die Einfiihrung eines internationalen Emissionsrechte-
Handelssystems erdftnet eine vollig neue Dimension der Klimapolitik mit potenziell weitreichen-
den Konsequenzen. Im Rahmen eines solchen Systems sind distributive Verschiebungen zwischen
den in das Handelsregime einbezogenen Staaten durchaus mdglich. Zuriickzufiihren ist dies insbe-
sondere auf nationale Unterschiede in der Wirtschaftsstruktur, im bereits implementierten policy-
Mix und im institutionellen Rahmen (vgl. ebd.: 5 f.). Die Gefahr von Wettbewerbsverzerrungen
macht insofern eine wohldurchdachte und anpassungsfahige Ausgestaltung eines Emissionsrechte-

Handelssystems notwendig.

Systemkompatibilitit und Flexibilitit/Reversibilitit

Die Kriterien der Systemkompatibilitdt und Flexibilitit/Reversibilitdit bewerten das Politikinstru-
ment im Hinblick auf seine Marktkonformitét, seine stabilitdtspolitischen Konsequenzen und seine
Kompatibilitdt mit bestehenden Instrumenten. Die Anforderung der Systemkompatibilitidt schlieB3t
ein, dass das Instrument moglichst wenig in die Entscheidungskompetenzen der Individuen ein-
greift und das Funktionieren bestehender Instrumente nicht beeintrichtigt wird. Ferner sollten
eventuell auftretende unerwiinschte Konflikte mit stabilititspolitischen Zielen minimal gehalten
werden (vgl. Brockmann et al. 1999: 32, siche D: 2.2.). Die Bedingungen der Flexibilitit bzw.

Reversibilitdt setzen voraus, dass in einer Welt, in der sich die 6konomischen Daten stdndig
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verindern, auch eine flexible Anpassung der Instrumente méglich sein sollte.”” Diese Notwendig-
keit entfillt fiir Zertifikate, deren Preisbildung am Markt erfolgt (vgl. bereits Bonus 1981: 111).
Ein wesentlicher Vorteil der Zertifikatelosung aus staatlicher Perspektive liegt in ihrer hohen
Reversibilitét beziiglich sich &ndernder Emissionsziele. Beispielsweise konnten neue Erkenntnisse
iber die Klimawirkung von Treibhausgasen zu einer verschirften Klimapolitik fiihren. Im Rahmen
einer Zertifikatelosung konnte die zustdndige Behorde das Angebot an Verschmutzungsrechten
relativ ziigig verknappen (vgl. Kreis-Hoyer 2000: 106-108, Endres 1991: 58). Daneben kann der
Staat auch den Emissionsstandard verschérfen, indem er durch ,Offenmarktpolitik' Zertifikate aus
dem Verkehr zieht (vgl. Endres 2000: 128-129, Krol/Karpe 1999: 99). Somit erhielte der Staat ein
zusitzliches marktkonformes und flexibles Steuerungsmittel zur kurzfristigen Beeinflussung der
Gesamtemission. Diese Moglichkeit ist jedoch mit dem Nachteil verringerter Planungs- und Inves-
titionssicherheit bei den teilnehmenden Unternehmen verbunden (vgl. Geres 2000: 107-109). Aus
Unternehmensperspektive erlauben handelbare Emissionsrechte sowohl rdumlich als auch zeitlich
einen hohen Grad an Flexibilitidt. Diese Flexibilitdt duert sich darin, dass es einem Emittenten
innerhalb des erfassten raumlichen Bereiches freigestellt ist, wo und wie er die erlaubte Emissi-
onsmenge einhilt, und ebenso ob er Emissionsminderungen sofort oder — ggf. aus Riicksichtnahme
auf Investitionszyklen — spéter vornimmt. Diese Handlungsspielrdume lassen im privaten Sektor

auf einen hohen Grad an Marktkonformitét der handelbaren Zertifikate schlieen (vgl. ebd.).

2.2. Grundidee der Kompensationslosung

Neben dem Rechtehandel steht ein zweites Zertifikatemodell im Mittelpunkt der weltweiten Ver-
handlungen zum Emissionshandel — das Instrument der projektbasierten Kompensationen.

Kompensationen sind als klimapolitisches Instrument vor allem dadurch gekennzeichnet,

»--.dass sie einzelnen oder mehreren Emittenten oder dem Staat die Moglichkeit erdffnen,
hohere Emissionen oder Immissionen innerhalb eines rdumlichen Bereiches oder in einer
Zeitperiode durch niedrigere Emissionen oder Immissionen in einem anderen rdumlichen
Bereich oder in einer anderen Zeitperiode auszugleichen.” (Geres 2000: 109-110)

Die gewihlte Definition von Geres erlaubt es verschiedene bereits praktizierte Kompensationsme-

chanismen unter einem begrifflichen Dach zu verordnen:”’

2 So muss z.B. bei Variationen des Geldwertes die Regierung bei einer Abgabe in Form einer Stiicksteuer pro Einheit
emittierter Schadstoffe den Steuersatz anpassen — im inflationdren Prozess nach oben, im deflationdren nach unten.

>3 Die Einbeziehung von Immissionen in die obige Definition erlaubt die Erfassung bereits bestehender Kompensations-
16sungen, wie z.B. im Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG § 7, Abs. 3). Im weiteren Verlauf wird der Fokus auf
die Emissionen gerichtet.
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e Joint Implementation (JI) (Art. 6 KP, sieche C: 1.2.3.1.);
¢ Clean Development Mechanism (CDM) (Art. 12 KP, siehe C: 1.2.3.2.);
¢ Kompensationen zwischen Staaten innerhalb einer ,Bubble‘(Art. 4.1 KP, siehe C: 1.2.1.); und

+  Kompensationen zwischen mehreren Wirtschaftssubjekten innerhalb eines Staates.™

Die 6konomische Grundidee der Kompensationslosungen liegt darin, die Unterschiedlichkeit von
GVK zwischen verschiedenen Léndern bzw. innerhalb eines Staates {iber einen Kompensations-
mechanismus nutzbar zu machen. Dies geschieht, indem es Investoren mit relativ hohen GVK
moglich gemacht wird, emissionsreduzierende Projekte mit relativ geringen GVK zu finanzieren.
Derartige projektbasierte Kompensationsleistungen allein schaffen jedoch noch keinen Anreiz
Emissionen zu reduzieren. Notwendige Bedingungen hierfiir sind die Existenz eines Emissionsre-
duktionsziels flir den Investor und die Mdglichkeit der Anrechnung der erzielten Reduktionen auf

das Reduktionsziel des Investors.

Fiir die Nutzung projektbasierter Mechanismen kommen unterschiedliche Akteure in Betracht.
Auf der Ebene der Nationalstaaten konnten Zertifikate aus projektbezogenen Minderungsleistun-
gen aus anderen Landern hinzugekauft und auf das nationale Reduktionsziel angerechnet werden.
Prinzipiell kommen auch Gebietskérperschaften und andere inldndische 6ffentlich-rechtliche Insti-
tutionen als Teilnehmer in Frage. Fiir diese konnen projektbasierte Kompensationsinstrumente ein
kosteneffizientes zusitzliches Forderinstrument fiir Klimaschutzmafinahmen mit entsprechender
Innovationswirkung darstellen (vgl. AGE 2002 (b): 7). Nationale Emissionsvorgaben konnen auch
auf Unternehmensebene heruntergebrochen werden. Ist die Anrechnung bzw. Generierung von
projektbasierten Emissionsminderungsgutschriften moglich, so konnen zusétzlich unternehmens-
externe emissionsreduzierende Projekte finanziert werden, in welchen giinstigere GVK-Strukturen
vorliegen. Dadurch konnen fiir Unternehmen exportfordernde Wirkungen i.S. einer Steigerung der
Rentabilitdt bei Auslandsprojekten bzw. zusitzliche Marktzugangsmoglichkeiten geschaffen wer-

den (vgl. AGE 2002 (b): 4-7).

Das Handelssystem der projektbasierten Kompensationsleistungen ist das baseline-and-credit
System. Die baseline ist der Referenzwert fiir die Emissionsentwicklung beim Empfinger ohne das
betreffende Projekt. Sie entspricht entweder der von unabhdngigen Zertifizierern festgelegten
Hoéchstmenge an zugelassenen Emissionen oder einem relativen Ziel, wie z.B. Senkung des CO,-
Ausstofles pro produzierter Einheit. Von ihr héngt es ab, wie viel Kredit sich der Investor gut

schreiben darf (vgl. u.a. Lafeld/Sandhével 2002 (a): 5-6).

5% Auf nationaler Ebene werden derartige Losungen z.B. in den USA im Rahmen des Clean Air Act bereits seit 1974
eingesetzt (vgl. Rehbinder 2001: 127 ff.).
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Abbildung 11: Das baseline-and-credit System

THG Proiekt-baseline

(CO, Aquivalent) /

I:l = tatséchliche Emission

:l = Emissionsminderungsgutschrift
(credit)

I I I >

Projektstart Projektende Jahr
(adaptiert von Janssen 2000: 14)

Emissionsminderungszertifikate werden dann generiert, wenn ein Unternehmen unterhalb der
vereinbarten baseline emittiert. Die baseline muss von Projekt zu Projekt neu festgelegt und von
einem Gutachter zertifiziert werden. Die Differenz zwischen der hypothetisch errechneten Grofie
und der tatsdchlichen Emission wird dem Investor mit Emissionsminderungsgutschriften vergol-
ten. Das baseline-and-credit System unterscheidet sich signifikant vom cap-and-trade System, da
durch Projekte (z.B. den Bau einer Windkraftanlage) Emissionsminderungszertifikate generiert
werden, wihrend im cap-and-trade System Emissionsrechte vom Gesetzgeber alloziert werden.
Prinzipiell konnen sowohl Emissionsrechte als auch Emissionsminderungsgutschriften gleichzeitig

in einem Handelsystem genutzt werden (vgl. UVM 2002, Teil I: 11-12).

2.2.1. Bewertung der Kompensationslosung

Statische vs. dynamische 6konomische Effizienz

Das generelle Potenzial projektbasierter Kompensationslosungen liegt darin, die Suchfunktion des
Marktes zu aktivieren. Derartige Instrumente erlauben es, bisher noch nicht identifizierte kosten-
glinstige MafBnahmen zur Erfiillung politischer/unternehmerischer Emissionsreduktionsziele zu
erschlieBen. So erdffnen Kompensationsinstrumente Staaten bzw. Emittenten die Moglichkeit, in

héherem Mafle als bei direkter Regulierung fiir jede Produktionsstitte auf unterschiedliche GVK
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Riicksicht nehmen zu konnen. Somit konnen Emissionsreduktionen dort durchgefiihrt werden, wo
sie besonders kostengiinstig sind (z.B. in Entwicklungslandern). Im Falle dass sich geeignete
Transaktionspartner identifizieren lassen, ist dem Kompensationsinstrument hochstmogliche Kos-
teneffizienz bei definiertem Umweltziel zu attestieren (vgl. Kopp/Brauer 1998: 10). Diese hohe

statische Kosteneffizienz duBert sich insbesondere bei internationalen Kompensationsldsungen.

Kann auf der einen Seite den Kompensationslosungen eine hohe statische Kosteneffizienz be-
scheinigt werden, so sind auf Seiten der dynamischen Effizienz insbesondere bei internationalen
Kompensationslosungen Abstriche zu machen. Dies ldsst sich vor allem darauf zuriickzufiihren,
dass die Mdglichkeit der im Ausland durchfithrbaren kostengiinstigen Vermeidungsmalnahmen
den Anreiz zu technologischen Innovationen im eigenen Land herabsenken kann (vgl.
Loske/Oberthiir 1994: 48).>° Jedoch lasst sich diesem Argument durch den Hinweis auf die mogli-
chen Effizienzspriinge in den Transformations- und Entwicklungsldndern entgegentreten, welche
auf den mit internationalen Kompensationsldsungen einhergehenden Technologietransfer zuriick-
zufiihren sind. Die kurzfristigen Vorteile der Emissionsreduktion in den Entwicklungs- und
Schwellenldndern und der zweifellos langfristig notwendige Strukturwandel in den Industrieldn-
dern konnten gleichzeitig durch eine Verschérfung des klimapolitischen Ordnungsrahmens in dem
betrachteten Industrieland in Kombination mit der Mdglichkeit der Anrechnung von Emissions-
minderungsgutschriften realisiert werden (vgl. Michaelowa 1997: 48). Ferner kdnnen international
angelegte Kompensationslosungen positive Wechselwirkungen mit anderen Politikzielen hervor-
bringen, z.B. die Steigerung der Attraktivitit von Investitionen in Entwicklungs- und
Schwellenldndern. Dadurch kdnnte ferner die institutionelle Kapazitdtsentwicklung in diesen Lén-
dern beschleunigt werden, welches wiederum positive Riickwirkungen auf die allgemeinen
Investitionsbedingungen hétte und somit ein Impuls fiir zusétzlichen Technologietransfer gegeben
wire. Auf diese Weise konnte eine hohe dynamische Effizienz von Kompensationsldsungen erzielt

werden (vgl. AGE 2002 (b): 4).%

Okologische Treffsicherheit vs. Praktikabilit:it
Einerseits kann konstatiert werden, dass durch Kompensationsprojekte eine festgelegte Menge an
Emissionen (baseline) nicht iliberschritten werden darf, wodurch diesen prinzipiell (zumindest

indirekt) okologische Treffsicherheit attestiert werden kann (vgl. Geres 2000: 111). Andererseits

>3 In diesem Zusammenhang ist auch das hiufig angebrachte und eher ethisch-moralisch motivierte Argument zu sehen,
dass sich Staaten bzw. Unternehmen durch Kompensationsprojekte moglicherweise von eigentlich notwendigen Maf-
nahmen im Inland freikaufen konnten (vgl. Altmann 1997: 139).
%6 Geres (2000: 111 ff.) diskutiert diesen Sachverhalt ausfiihrlich.
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ist der wohl kritischste Einwand gegeniiber den Kompensationslosungen die diffizile Praktikabili-
tdt, insbesondere in Bezug auf die entstehenden Transaktionskosten (vgl. Rentz et al. 1998: 46 f.,
Michaelowa 1997: 47 f.). Kompensationslosungen zeichnen sich durch eine hohe Komplexitit aus,
in denen jede ReduktionsmaBnahme ihre eigenen Spezifika besitzt, welche separat zu bewerten, zu
tiberpriifen und zu genehmigen sind. In der Anbahnungsphase konnen mitunter erhebliche Such-
und Informationskosten anfallen, um geeignete Projekte bzw. Projektpartner zu identifizieren. Ist
dies geschehen, fallen Verhandlungs- und Entscheidungskosten beziiglich der technischen und
wirtschaftlichen Ausgestaltung des Vertrages an. Die Uberwachungs- und Durchsetzungskosten in
der Implementationsphase finanzieren die Uberwachung der Einhaltung der vereinbarten Leistun-
gen. Letztlich ist mit Genehmigungskosten beziliglich der Anrechnung der erbrachten
Reduktionsleistungen auf die inldndischen Verpflichtungen zu rechnen (vgl. Rentz et al. 1998: 52).
Die Tatsache, dass Kompensationsprojekte haufig im Ausland durchgefiihrt werden, macht ferner
die Beriicksichtigung zusétzlicher (politischer) Risikokosten notwendig (vgl. Brockmann et al.
1999: 47). Die enormen praktischen Probleme dieses Ansatzes liegen dariiber hinaus in der
Definition der Hohe der erzielten Emissionsminderungen. Als Bezugsgrofle fiir die Hohe der
reduzierten Emissionen werden ,was-wére-gewesen-wenn... -Szenarien entwickelt — die baselines.
Deren Bildung setzt das Wissen beziiglich der Emissionsentwicklung im Zeitverlauf voraus,
welche naturgeméil schwierig zu definieren ist (vgl. u.a. Sprinz 1998: 43). Die Unterstellung einer
Okologischen Treffsicherheit der Kompensationen ist somit nur dann von Giiltigkeit, wenn die

Festlegung und das Monitoring von 6kologisch vertretbaren baselines gewihrleistet sind.

Verteilungswirkungen, Systemkompatibilitit und Flexibilitit

Durch Kompensationsprojekte konnen positive distributive Effekte ausgelost werden. So konnen
z.B. bei internationalen Kompensationslosungen positive Externalititen wie z.B. Technologie,
Kapital, Humankapital oder Arbeitsplitze in das Gastland transferiert werden. Die durch die i.d.R.
giinstigen Kostenstrukturen emissionsreduzierender Projekte in den Entwicklungsldndern gegebe-
nen Anreize konnen im globalen Rahmen zu erwiinschten strukturellen Verdnderungen fithren. Da
es den Akteuren selbst iiberlassen wird Kompensationen zu tdtigen oder nicht, ist diesem Instru-
mententypus eine hohe Marktkonformitit zuzugestehen. Kompensationslosungen zeichnen sich
ferner dadurch aus, dass sie i.d.R. zufriedenstellend mit bestehenden Auflagenldsungen in Uber-
einstimmung gebracht werden konnen und daher aus Sicht des politischen bzw. des
Verwaltungssystems relativ leicht handhabbar sind. Da Kompensationen flieBend in handelbare
Emissionsrechte iibergehen konnen, scheinen sie als Uberleitungsinstrument vom eher ordnungs-

politischen Ansatz hin zu anreizorientierten Instrumenten gut geeignet (vgl. Geres 2000: 112).
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Auch die Gefahr der Wettbewerbsverzerrung bei nationalen steuer- oder ordnungspolitischen Be-
schliissen kann durch Kompensationslosungen gemildert werden, wenn energie- bzw.
emissionsintensive Industrien ihre dadurch entstehenden Belastungen durch Reduktionsprojekte
vermindern kénnen. Der erforderliche Strukturwandel kann somit abgefedert werden. Abschlie-
Bend ist der Kompensationslosung ein hoher Grad an Flexibilitit zuzuschreiben, da sie den zur
Emissionsminderung verpflichteten Emittenten bzw. Staaten Handlungsspielriume sowohl in
raumlicher als auch in zeitlicher Hinsicht verschafft. Die Betroffenen kdnnen auf die unterschied-
lichen GVK jeder Produktionsanlage Riicksicht nehmen und die Emissionen kénnen dort gesenkt
werden, wo es besonders kostengiinstig ist. Diese zusitzliche Flexibilisierung sorgt fiir eine zu-

sitzliche Kosteneffizienz (vgl. AGE 2002 (b): 4).
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3. Fazit: Wesentliche Merkmale des THG-Emissionshandels

Der Fixpunkt einer 6konomisch effizienten und dkologisch effektiven klimapolitischen Strategie
muss generell durch auf internationaler Ebene abgestimmte Reduktionsziele gebildet werden. Zur
Einhaltung der Reduktionsziele ist die Politik angesichts der Verursacher- und Ursachenstruktur
und der Langfristigkeit der Aufgabe auf Instrumente angewiesen, die eine dynamische Anreizwir-
kung auslésen. Eine Emissionsminderung allein durch verminderte Nutzung fossiler Energietriger
erscheint unrealistisch.”” Es muss dabei nicht notwendigerweise prioritir sein, exakte Mengenkon-
tingente festzulegen, sondern Impulse fiir einen dauerhaften innovationsorientierten

Strukturwandel in Richtung Emissionsminderung zu geben (vgl. bereits Loske 1997: 176).

Da die Knappheit des 6ffentlichen Guts Atmosphire nicht durch Marktprozesse angezeigt wird,
kann sie nur durch die staatliche Bestimmung eines Qualitétsziels in den Markt eingefiihrt werden.
Marktwirtschaftliche Instrumente wie der Emissionshandel sind den anderen Instrumentengruppen
iiberlegen, da sie sich aufgrund ihrer Flexibilitit vor allem durch 6konomische Effizienz (gesamt-
wirtschaftliche Kostenminimierung) und O6kologische Treffsicherheit auszeichnen. Dies gilt
insbesondere fiir Fille, in denen eine sehr heterogene Emittentenstruktur mit stark variierenden
GVK-Verlaufen vorliegt. Ebenso spricht der globale Charakter des Klimawandels fiir den Einsatz
des Emissionsrechtehandels und der Kompensationslosungen — diese erlauben, bei entsprechender
Ausgestaltung, dort Emissionen zu reduzieren, wo es am kostengiinstigsten ist. Sowohl der Emis-
sionsrechtehandel als auch die Kompensationslosung nutzen die Vorteile der ordnungsrechtlichen
Auflagen und Abgaben, ohne deren jeweiligen Nachteile zu iibernehmen. Hervorzuheben ist, dass
die okologische Treffsicherheit des Emissionsrechtehandels, im Gegenteil zu einer Abgabenlo-
sung, auch bei sich verindernden Rahmenbedingungen, wie z.B. Inflation oder neuen

technologischen Moglichkeiten, bestehen bleibt.

Diesen theoretischen Vorziigen stehen jedoch auch Implementationsunsicherheiten gegeniiber.
Dem Emissionsrechtehandel wird in diesem Zusammenhang hiufig mangelnde Praktikabilitét
unterstellt — vor allem die Ausgestaltung der Erstallokation und die Auswahl der Handelsteilneh-
mer erweisen sich in der Realitit als dulerst komplex. Besondere Probleme ergeben sich beziiglich
der zu erwartenden Transaktionskosten und Kompetenzumschichtungen fiir die am Handel betei-

ligten Wirtschaftsakteure, die Verwaltung und die Politiker — diese konnen ggf. Widerstinde

57 Die Szenarien des IPCC gehen sogar von einer steten globalen Zunahme des Verbrauchs fossiler Energietriger in den
néchsten Jahrzehnten aus (vgl. IPCC 2001 (a): 222 ff).
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gegen das Instrument auslosen. Auch Kompensationslosungen sehen sich vor praktische Probleme
gestellt. Die methodisch schwierige Festlegung der baselines und die Monitoringprobleme sind in
diesem Zusammenhang hervorzuheben. Da jedoch auf internationaler Ebene eine harmonisierte
Emissionssteuer aufgrund zahlreicher Verzerrungen durch Wechselkurse und divergierende Steu-
ersysteme nicht moglich erscheint, ist ein System handelbarer Emissionsrechte global der
vermeintlich kostengiinstigste Weg (vgl. u.a. Wilcoxen 1999: 67). Die folgende Abbildung stellt

die Vor- und Nachteile von Emissionsrechten und Kompensationen im Uberblick zusammen:

Abbildung 12: Handelbare Emissionsrechte und Kompensationen im funktionalen Vergleich

Kriterium Emissionsrechte Kompensationen
Okologische Effektivitit/Treffsicherheit hoch hoch
Okonomische statische Effizienz hoch hoch
Okonomische dynamische Effizienz hoch prinzipiell hoch, jedoch

Innovationshemmnisse moglich
hohe Transaktionskosten durch diffizile

Praktikabilitét/institutionelle hoher Aufwand der Implementierung, - .
. . . baseline-Bestimmung,
Beherrschbarkeit danach sinkende Transaktionskosten .
Such- und Informationskosten
Verteilungswirkungen Wettbewerbsverzerrungen moglich positive distributive Effekte wahrscheinlich
Systemkompatibilitit hoch hoch
Flexibilitat/Reversibilitit hoch hoch

(eigene Darstellung)

Der Erfolg eines Emissionshandelssystems hingt entscheidend von der Ausgestaltung der einzel-
nen Handelsparameter ab. Trotz aller Unsicherheiten existieren grundsitzlich keine
uniiberwindbaren Hindernisse, die gegen die Einfiihrung eines Emissionshandels auf internationa-
ler, nationaler oder lokaler Ebene sprechen. In Kapitel B wurde auf idealtypischer Ebene
herausgearbeitet, dass der THG-Emissionshandel ein geeignetes Internalisierungsinstrument exter-
ner klimaschédlicher Kosten darstellen kann. Im folgenden Kapitel C wird untersucht, in welcher
Form dieser Ansatz auf globaler, européischer und nationalstaatlicher Ebene bisher beriicksichtigt
wurde und welchen Einfluss diese Verhandlungen auf den deutschen klimapolitischen Prozess

zum Emissionshandel genommen haben.
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Kapitel C: Emissionshandel im Spannungsfeld globaler,

europiischer und nationalstaatlicher Klimapolitik

Die politischen Verhandlungen um den Emissionshandel in Deutschland sind eingebettet in eine
dynamische Interaktion komplexer Handlungsbedingungen innerhalb der Global Governance-
Architektur. Neben den in Kapitel B analysierten Spezifika des Emissionshandels selbst miissen
weitere externe Variablen fiir die Uberpriifung der Innovationskapazitit der deutschen Emissions-
handelspolitik beriicksichtigt werden. Dabei spielt die in C: 1. dargestellte internationale
Klimapolitik nicht nur fiir die deutsche Emissionshandelspolitik eine herausragende Rolle — wie
sich unter C: 2. und C: 3. zeigen wird, ist auch der Prozess zum Emissionshandel auf EU-Ebene
und in verschiedenen EU-Mitgliedsstaaten durch die Vorgaben des internationalen Klimaregimes
wesentlich geprégt. Im Folgenden wird der Verhandlungsstand in der globalen, europédischen und
nationalstaatlichen Emissionshandelspolitik in Europa dargestellt und die daraus erwachsenden
Anforderungen fiir den deutschen Politikprozess zum Emissionshandel aufgezeigt.”® Die folgende

Abbildung fasst die zu untersuchenden Ebenen im Uberblick zusammen.”

%% Die auBereuropdischen nationalstaatlichen Aktivititen (z.B. in den USA und Australien) bleiben im Rahmen dieser
Arbeit weitestgehend unberiicksichtigt. Zwar sind die USA der historische Vorreiter im Emissionshandel, jedoch kann
aufgrund der in Deutschland dominierenden Diskussion um den EU-weiten Emissionshandel ein zu vernachldssigender
Einfluss auflereuropdischer Emissionshandelssysteme auf die deutsche Debatte unterstellt werden.

% Die Darstellungen basieren iiberwiegend auf Primirquellen, zu denen insbesondere die einschligigen Dokumente der
UN und der EU zu zdhlen sind. Diese lassen sich herunterladen auf den Internet-Seiten des UN-Klimasekretariats
(http://unfccc.int) und des EU-Klimaschutzprogramms (http://europa.eu.int/comm/ environment/climat/eccp.htm).
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Abbildung 13: THG-Emissionshandelspolitik in der Global Governance-Architektur

Emissionshandelspolitik im
internationalen Klimaregime
(KRK, KP, Marrakesh Accords)

.,
.,
.,
0
0
.,
.,

Emissionshandelspolitik
auf EU-Ebene
(Griinbuch, Richtlinie)

i Einfliisse nicht-staatlicher Akteure/
i EEEEEE i  Internationaler Organisationen

v Emissionshandelspolitik auf nationalstaatlicher
Ebene innerhalb der EU l vertikale Einfliisse
GrofBbritannien < > Dinemark )
<€) regulativer
\ / Wettbewerb
Deutschland 4 Mitbestimmung qua
1 Mitgliedschaft
) Beratung, Ideen-
Weitere — o~ | L transfer, etc.
EU-Staaten

(eigene Darstellung)

1. Emissionshandel in der internationalen Klimaschutzstrategie

Bereits 1979 veranstalteten die Vereinten Nationen (UN) ihre erste Weltklimakonferenz in Genf.
Einigten sich die damaligen Teilnehmer noch darauf, dass politische Gegenmalinahmen angesichts
der groBen wissenschaftlichen Unsicherheit nicht gerechtfertigt seien, wurde nach einer Abfolge
diverser internationaler Klimakonferenzen Mitte der 1980er Jahre im Jahr 1988 das IPCC gegriin-
det (siche B: 1.1.2.). Drei Jahre spéter wurde mit der Konstituierung des ,Intergovernmental
Negotiating Committee for a Framework Convention on Climate Change’ (INC) durch die UN-
Vollversammlung der offizielle Startschuss zur Vorbereitung einer Klimarahmenkonvention
(KRK) gegeben. Auf der Konferenz der Vereinten Nationen tiber Umwelt und Entwicklung (UN-
CED) im Juni 1992 in Rio wurde die KRK und damit die Griindung des internationalen
Klimaregimes beschlossen. Die Verankerung des Emissionshandels in Art. 4.2 der KRK war ein

entscheidender Meilenstein auf dem Weg zu einem internationalen Emissionshandelssystem.
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1.1. Die Klimarahmenkonvention der Vereinten Nationen 1992

Neben der Rio-Deklaration, der Agenda 21 und der Konvention zum Schutz der Artenvielfalt
gehorte die KRK zu den wesentlichen Ergebnissen der UNCED von 1992 — bis heute ist die KRK
die Grundlage der internationalen Klimapolitik. Die KRK verfolgt das Ziel

» (...) die Stabilisierung der Treibhausgaskonzentration in der Atmosphire auf einem Ni-

veau zu erreichen, auf dem eine gefdhrliche anthropogene Stérung des Klimasystems

verhindert wird.” (Art. 2 KRK)
Gleichzeitig wird jedoch davon abgesehen, den Vertragsparteien zur Erreichung des Ziels verbind-
liche Reduktionsverpflichtungen aufzuerlegen. Mit der Konvention, die schlieBlich am 21. Mérz
1994 von 154 Staaten und der EG unterzeichnet wurde, wurden zunichst die allgemeinen Ziele
und Grundsitze der Zusammenarbeit der Signatarstaaten geregelt.”’ Das Festlegen mengenméBiger
Reduktionsziele wurde fiir die Folgelibereinkommen vorgesehen. Trotz der fehlenden spezifischen
Verpflichtungen ist das KRK ein volkerrechtlich verbindlicher Vertrag. Das in Art. 2 festgelegte

Ziel gibt dabei den verbindlichen Zielkorridor aller zukiinftigen Bestimmungen der KRK vor.

Die wichtigsten Grundsétze der KRK sind in Art. 3 und 4 festgeschrieben. Zunéchst wird beziig-
lich zukiinftiger Klimaschutzaktivititen zwischen Entwicklungsldndern und bereits entwickelten
Landern differenziert. In Art. 3.1 wird diesbeziiglich auf das Verursacherprinzip Bezug genom-
men, indem auf ,,(...) gemeinsame, aber unterschiedliche Verantwortlichkeiten (...)* hingewiesen
wird. Den Industriestaaten wird eine Fiihrungsrolle im Klimaschutz zugewiesen, was als Ver-
pflichtung zu besonderen Bemiihungen i.S. des in Art. 2 festgelegten Vertragsziels verstanden
werden kann (vgl. Brockmann et al. 1999: 3). Art. 3.3 verankert ferner das Vorsorgeprinzip in der
KRK, indem ausdriicklich darauf hingewiesen wird, dass ,,(...) das Fehlen einer volligen wissen-
schaftlichen Gewissheit nicht als Grund fiir das Aufschieben (...)“ von Vorsorgemafnahmen
dienen soll. In Art. 4 werden weitere allgemeine Verpflichtungen fiir alle Vertragsparteien festge-
legt. So werden diese u.a. dazu aufgefordert, nationale Verzeichnisse von Emissionsquellen und
Senken zu erstellen und nationale bzw. regionale Programme zu erarbeiten und umzusetzen, die
MalBnahmen zur Abschwichung der Klimaproblematik enthalten. Neben diesen generellen Ver-
pflichtungen fiir alle Signatarstaaten gelten spezifische Verpflichtungen nur fiir Industrielédnder.

GemiB Annex I und Annex II sind diese in zwei Gruppen aufgeteilt.®’

% Bis August 2003 hatten186 Staaten und die EU die KRK ratifiziert (vgl. www.unfcce.int, 04.07.2003).
8! Eine Darstellung der Lander-Annexe der KRK findet sich in Anhang II dieser Arbeit.
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In Annex I der KRK sind 41 Lander aufgelistet — im wesentlichen die OECD-Staaten und die Staa-
ten Mittel- und Osteuropas.” Jeder Annex I-Staat ist laut KRK zur Entwicklung und zur
Verabschiedung nationaler Klimaschutzpolitiken zur THG-Emissionsreduktion aufgefordert. Fer-
ner gilt fiir diese Staaten die (nicht bindende) Verpflichtung, auf die Riickfiihrung der THG-
Emissionen auf das Niveau von 1990 hinzuarbeiten. Annex II der KRK umfasst 24 Industriestaaten
(OECD-Lénder) und die EU. Diese haben sich zu weiteren Leistungen verpflichtet. Fiir die Annex
II-Staaten gelten z.B. besondere Berichterstattungspflichten zum Technologietransfer an die Ent-
wicklungsldnder. So sind allein die Annex II-Staaten geméB Art. 4.3 verpflichtet, die Finanzierung
der Emissionsinventare der Entwicklungsldnder sowie der vereinbarten vollen Mehrkosten von
Emissionsverringerungs- und AnpassungsmaBnahmen in Entwicklungsldndern sicherzustellen. Als
herausragendes Merkmal der KRK ist festzuhalten, dass die Konvention neben der klimapoliti-
schen auch eine entwicklungspolitische Komponente enthélt. Entwicklungsldnder werden geméaf
Art. 3 nicht auf Emissionsziele verpflichtet, sie sollen jedoch auf der Basis von Transfers aus den

Industrieldndern selbststindig Klimapolitik betreiben.

Das institutionelle Zentrum des Klimaregimes wird durch die einmal jéhrlich tagende Konferenz
der Vertragsstaaten/Conference of the Parties (COP) gebildet.”> Der COP steht es offen Nebenor-
gane einzusetzen, Empfehlungen abzugeben, Protokolle zum Rahmeniibereinkommen
abzuschlieBen oder Verdnderungen der KRK selbst zu beschliefen (vgl. Oberthiir/Ott 2000: 69).

Bisher fanden folgende Vertragsstaaten-Konferenzen statt:

Abbildung 14: Die Chronologie der COPs

Conferences of the Parties (COPs)

1995 COP 1: Berlin
1996 COP2: Genf
1997 COP3: Kyoto
1998 COP4: Buenos Aires
1999 COPS5: Bonn
2000 COP6: Den Haag
2001 COP6 1I: Bonn
2001 COP7: Marrakesch
2002 COPS8: Neu Dehli

(eigene Zusammenstellung)

2 Annex I wurde in den letzten Jahren fortlaufend den geédnderten politischen Rahmenbedingungen angepasst, bei-
spielsweise wurde die ehemalige Tschechoslowakei aus dem Annex gestrichen und die Folgestaaten Tschechische
Republik und Slowakei aufgenommen (vgl. FCCC/CP/2001/INF.3).

% Um dieses Zentrum herum haben sich weitere Institutionen angesiedelt, z.B. das Climate Change-Sekretariat in Bonn
(vgl. http://unfccc.int/secret/secretariat.html).
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Seit Beginn der Verhandlungen zur Weiterentwicklung der KRK bestand Konsens dariiber, dass
man nicht auf eine Anderung der Konvention — mit dem Risiko ewiger Neuverhandlungen — abzie-
len wiirde, sondern ein erginzendes Protokoll entwickeln wolle, welches schlieBlich auf COP3
1997 in Kyoto verabschiedet wurde und in den Folgesitzungen weiterentwickelt wurde (vgl. hierzu
ausfiihrlich Dutschke/Michaelowa 1998: 7). In diesen Verhandlungen stand die Ausgestaltung der
im KP festgelegten flexiblen Mechanismen im Mittelpunkt. Die Einfiihrung internationaler Kom-
pensationslosungen war jedoch bereits in der KRK festgeschrieben — in Art. 4.2a sind ausdriicklich
gemeinsame staateniibergreifende Kompensationslosungen erlaubt und als ,gemeinsame Umset-
zung’ (activities implemented jointly/AlJ) von Zielen fixiert.* Einer der Kernpunkte der AlJ-
Einigung war, dass wihrend der Erprobungsphase die erzielten Emissionsverringerungen nicht auf
die Ziele der Industrieldnder angerechnet werden diirfen. Die dabei gewonnenen Erfahrungen, so
die Grundidee, sollten bei der Ausgestaltung der noch ausstehenden Regelungen internationaler
Kompensationsmechanismen beriicksichtigt werden (vgl. Schwarze 2000: 255, Rentz 1999: 54
ff).”

1.2. Von Kyoto nach Neu Dehli — die Ausgestaltung der flexiblen Mechanismen

Nachdem sich die USA auf COP2 1996 erstmals fiir verbindliche Emissionsziele ausgesprochen
hatten, gewannen die Verhandlungen um die Ausgestaltung der KRK an Dynamik. Die USA pré-
sentierten einen Vorschlag mit Emissionsreduktionszielen fiir sechs THG fiir 2010 und 2020, der
sich durch Flexibilitdt bei der Zielerreichung auszeichnete. Gemall der Amerikaner sollte sowohl
ein System handelbarer Emissionsrechte in den Annex I-Léndern als auch die Mdglichkeit voll
anrechenbarer globaler Joint Implementation-Losungen geschaffen werden. Zusétzlich sollten

CO,-Senken als Minderungsoption anerkannt werden.®® Zu Beginn des Jahres 1997 verstindigten

64 Kompensationslésungen hielten erstmals 1989 Einzug in die Verhandlungen um eine internationale Klimapolitik, als
bei der Konferenz von Noordwijk (Niederlande) die Unternehmensberatung McKinsey ein Konzept zur Abwicklung von
internationalen Kompensationsprojekten vorlegte. Zwei Jahre spéter speiste Norwegen erneut die Kompensationsidee in
die internationale Diskussion ein. Bemerkenswerterweise wurde Norwegen in diesem Vorhaben von Deutschland unter-
stiitzt, welches zur selben Zeit im Dritten Beschluss der Bundesregierung zur CO,-Verminderung vom 11.12. 1991
Kompensationsmoglichkeiten als internationales Klimaschutzinstrument diskutierte (vgl. Michaelowa 1995: 21).

5 Wihrend der AIJ-Pilotphase wurden zwar viele Projekte vorgeschlagen, realisiert wurden aber nur wenige. Dies ist
u.a. darauf zurilickzufiihren, dass nur wenige Industrieldnder Anreize fiir heimische Unternehmen zur Investition in AlJ-
Projekte gaben. Ferner lagen die Transaktionskosten aufgrund der Neuheit des Konzepts sehr hoch und viele Staaten
waren nicht bereit, Projekte zuzulassen (vgl. Michaelowa et al. 2002: 174 ff.). Bis 2003 wurden 186 AlJ-Projekte ge-
nehmigt bzw. durchgefiihrt (http://unfccc.int/program/coop/aij/aijproj.html, 29.09.03).

% Die Aufnahme des Emissionshandels im KP stellt somit eine vertikale bottom-up Politikdiffusion der USA in das
globale Klimaregime dar.
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sich auch die EU-Umweltminister auf eine einheitliche Verhandlungsposition fiir die Klimaver-
handlungen von COP3 in Kyoto. Darin akzeptierte die EU sowohl den Emissionsrechtehandel als
auch die Aufnahme von Senken als Zugestindnis an die Vereinigten Staaten (vgl. Dutsch-

ke/Michaelowa 1998: 10 ft.).

COP3 — das Kyoto-Protokoll von 1997

Durch die Verabschiedung des KP am 11. Dezember 1997 von 167 Mitgliedsldndern der KRK ist
das Fundament einer auf marktwirtschaftlichen Instrumenten beruhenden internationalen Strategie
gelegt worden, welche den anthropogenen Klimaverdnderungen entgegensteuern soll. Das Klima-
protokoll wird nach Inkrafttreten erstmalig die Industrieldnder volkerrechtlich verbindlich zu einer
Reduktion von THG-Emissionen verpflichten. Dabei miissen diese Ziele nicht ausschlieflich
durch Emissionsverringerungen im Inland erreicht werden. Die Mdglichkeit, kostengiinstigere
Emissionsverringerungspotentiale im Ausland zu nutzen, steht den Signatarstaaten in Form der
flexiblen Mechanismen Joint Implementation (JI), Clean Development Mechanism (CDM) und
International Emissions Trading (IET) offen. Die Ausgestaltung dieser Mechanismen wird konti-

nuierlich auf den jéhrlichen Vertragsstaatenkonferenzen der KRK fortgefiihrt.

Auch wenn das KP hinsichtlich der Wortwahl nur ein Protokoll der KRK darstellt, so handelt es
sich aus volkerrechtlicher Sicht um einen eigenstindigen Vertrag, welcher der gesonderten Ratifi-
zierung bedarf (vgl. Klemm 2002: 4). Beziiglich des Inkrafttretens wurden in Art. 25.1 folgende
Bestimmungen vereinbart: 55 Vertragsparteien der KRK miissen das Protokoll mindestens unter-
schreiben; darunter miissen mindestens 55% der CO,-Emissionen der Annex I-Staaten der KRK
im Jahr 1990 vertreten sein.”” Mittlerweile haben 111 Vertragsstaaten der KRK inklusive aller EU

Mitgliedsldander das Protokoll ratifiziert, welches einem Anteil von ca. 44% aller Emissionen der
Léander in Annex I entspricht (vgl. http://unfccc.int/resource/convkp.html, 29.07.2003). Sollte auch
Russland die Ratifizierung vollziehen, dann tritt das KP gemafB3 Art.25.3 90 Tage spiter internatio-

nal in Kraft.

Die Dynamik des Protokolls wird durch zwei grundlegende Regelungen bestimmt: Einerseits ist in
Annex A KP beschlossen worden, dass die in Annex I der KRK aufgefiihrten 38 Industrielénder
ihre Emissionen der Gase CO,, CH4, N,O, SFs, FKW/PFC und H-FKW/HFC bis zur Periode

2008-2012 im Vergleich zum Basisjahr 1990 um mindestens fiinf Prozent reduzieren miissen. Bei

%7 Die prozentualen Anteile der einzelnen Staaten sind in einer Tabelle festgehalten, die dem Bericht von COP3
(FCCC/CP/1997/7/Add.1: 60) als Anlage beigefiigt ist. Den grofiten Anteil haben die USA mit 36,1%, gefolgt von
Russland (17,4%), Japan (8,5%), Deutschland (7,4%) und Grofbritannien (4,3%). Die EU-Mitgliedsstaaten kommen
zusammen auf einen Anteil von 24,2%.
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den drei zuletzt genannten Gasen darf gemal Art. 3.8 wahlweise auch 1995 als Basisjahr zugrun-
degelegt werden. In Annex B KP ist die Hohe der jeweiligen Emissionsreduktionsverpflichtungen
der betroffenen Linder aufgefiihrt.”® Der Umfang der Reduktionsverpflichtungen ist innerhalb der
verpflichteten Staatengruppe unterschiedlich ausgestaltet. Die EU bildet eine Zielgemeinschaft
(bubble), die sich auf eine acht prozentige CO,-Reduktion bis 2008-2012 verpflichtet hat. Die
Mehrheit der Annex B-Linder ist zu Emissionsreduktionen gemal eines festen Reduktionsziels
verpflichtet; Australien, Island und Norwegen wurde ein Anstieg zugestanden. Neuseeland, Russ-
land und die Ukraine diirfen ihre Emissionen auf dem Niveau von 1990 stabilisieren. Die
Reduktionsvorgaben basieren auf direkten Emissionen, d.h. die durch Stromexporte entstehenden
Emissionen werden den exportierenden Léndern zugerechnet. Bei den festgeschriebenen Ziele
handelt es sich um absolute Werte. Die vereinbarte Bemessungsgrundlage sind Kohlendioxid-
Aquivalente (COnsq,). Andererseits sind im KP verschiedene Komponenten zur zeitlichen, inhaltli-
chen und rdumlichen flexiblen Erreichung der Reduktionsverpflichtungen festgeschrieben worden.
Die erste flexible Komponente bezieht sich auf den Zeitraum der Zielerfiillung. Das KP sieht in
Art. 3 keinen fixen Zeitpunkt hierfiir vor, vielmehr miissen die Signatarstaaten ihre Reduktionszie-
le innerhalb der Zielperiode von 2008-2012 erreichen. Diese sog. ,erste Verpflichtungsperiode’ ist
dahingehend zu verstehen, dass der aus diesen fiinf Jahren gebildete Durchschnittswert mit dem
Basisjahr 1990 (bzw. 1995) verglichen wird. Es ist ein Zeitraum und kein Zeitpunkt gewéhlt wor-
den, um Zufallsergebnisse aufgrund von z.B. wirtschaftlichen und/oder meteorologischen
Schwankungen zu vermeiden (vgl. Klemm 2002: 2, Haensgen 2002: 28). Eine weitere zeitliche
Flexibilisierung ist geméf Art. 3.13 durch die Moglichkeit zum Ansparen von Emissionsrechten
fiir zukiinftige Perioden (banking) moglich, sollten sich die durchschnittlichen Emissionen in der
Zielperiode unterhalb des jeweiligen Emissionsziels befinden. Inhaltliche Flexibilitdt der Zieler-
reichung wird gemal Art. 5.3 KP durch die Beriicksichtigung der sechs Treibhausgase (Kyoto-
Gase) erzielt, die mittels des vom IPCC aufgestellten GWP in CO,-Aquivalente konvertiert wer-
den konnen. Zusitzlich besteht gemdB Art. 3.3 fiir die Unterzeichner die Mdglichkeit zur
teilweisen Anrechnung von Kohlenstoffsenken zur Erfiillung der Reduktionsverpflichtungen. Die
rdumliche Flexibilitit in Form der vier flexiblen Mechanismen stellt sowohl aus 6konomischer als

auch politischer Perspektive die bedeutendste Wahloption fiir die Signatarstaaten dar:

68 Annex B umfast diejenigen Linder des Annex I der KRK, welche die Konvention bei Verabschiedung des KP bereits
ratifiziert hatten bzw. deren Bewerbung zum Beitritt zum Annex I wihrend der Konferenz in Kyoto stattgegeben wurde
(vgl. Grubb et al. 1999: 116). Die verpflichteten Lénder(gruppen) gemidll Annex B des KP sind in Anhang III dieser
Arbeit dargestellt.
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Abbildung 15: Die flexiblen Mechanismen des KP (rdumliche Flexibilitit)

Mechanismus

KP Artikel

teilnehmende Linder

handelbare

Zeitraum

Einheit

Bubble 4 Annex I KRK Ziclgemeinschaft mehrerer 2008-2012
Staaten --
International . . .
Emissions Trading 17 Annex B KP Handel mit zugeteilten |~ Assigned Amount 2008-2012
(IET) Emissionsrechten Unit (AAU)
. . Projektbasiert: Handel mit -
Joint lmp(lJeIr)nentatlon 6 Annex I KRK Emissionsminderungs- lir:;s[sjlﬁﬁ ?ggllljc)- 2008-2012
Zertifikaten
Clean Development 12 Annex I und Non- Pr}gje}(tbaswrtz Pcllandel n_ut Certified Emission Ab 2000
Mechanism (CDM) Annex I KRK foissionsminderungs Reduction (CER)
Zertifikaten
(eigene Zusammenstellung)
COP4-COPo6

Auf den Konferenzen der Vertragsstaaten nach Kyoto wurden sowohl das noch ausstehende inter-
nationale Inkrafttreten des Protokolls als auch die weitere Ausgestaltung der flexiblen
Mechanismen in den Mittelpunkt gestellt. Dabei war die internationale Klimapolitik nach 1997
,von einem Zustand allgemeiner Erschopfung und Initiativlosigkeit™ (Oberthiir/Ott 2000: 365)
gepragt. Weder auf COP 4 1998 in Buenos Aires noch auf COP 5 1999 in Bonn konnten deutliche
Fortschritte hinsichtlich der weiteren Ausgestaltung des Systems gemacht werden. Die ergebnislos
gebliebene COP6 in Den Haag vom November 2000 hatte den Kyoto-Prozess sogar an den Rand
des Scheiterns gefiihrt (BMU 2000 (a): 1). Die von US Président Bush im Marz 2001 bekanntge-
machte Verweigerung der USA zur Ratifizierung des KP war dabei eine schwere Hypothek fiir die
internationalen Verhandlungen, da die Vereinigten Staaten rund 36% der weltweiten CO,-
Emissionen zu verantworten haben. Bahnbrechende Fortschritte konnten jedoch auf der im Juli
2001 fortgesetzten COP6 Teil Il in Bonn erzielt werden. Hier wurde die Bereitschaft vieler zuvor
unwilliger Lander zur Ratifizierung des KP errungen. Dies jedoch zu einem hohen 6kologischen
Preis. Die urspriingliche Vorgabe von fiinf Prozent globaler THG-Reduktion wurde durch den sog.
Bonner Beschluss (FCCC/CP/2001/5), speziell durch die in einem Anhang zum Beschluss fixierte
weitreichende Anrechnung von Senken, nach unten revidiert (vgl. FCCC/CP/2001/5/Add.2: 5 ff.).
Zusitzlich wurde in Bonn eine weitere wesentliche Modifikation vorgenommen: das insbesondere
von der EU vehement vertretene in Art. 17 KP festgeschriebene Kriterium der Zusdtzlichkeit

(supplementarity) der flexiblen Mechanismen wurde weitgehend abgeschwicht.®” Fiir den Bereich

% Art. 17 sieht vor, dass der Emissionshandel erginzend zu dem im eigenen Land ergriffenen MaBnahmen zur CO,-
Reduzierung erfolgt. Die in diesem Kontext gehandelte Faustformel lag bei 50% Reduktionsverpflichtung im nationalen
Staatsgebiet (ceiling regulation). Diese Formel ist durch die Nachverhandlungen in Bonn zur Forderung heruntergestuft
worden, dass ein ,,signifikanter Anteil” (significant element) (FCCC/CP/2001/13/Add.2: 2) der Emissionsreduktionen
der Industriestaaten im eigenen Land erbracht werden soll.
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der Erflillungskontrolle der Kyoto-Ziele wurden auf COP6 Teil II bindende Regularien entworfen,
welche auf der folgenden Vertragsstaatenkonferenz in Marrakesch weiter ausgearbeitet werden

sollten (vgl. BMU 2001 (a): 4-5).

COP7 — die Marrakesh Accords

COP7 im Oktober/November 2001 in Marrakesch machte deutlich, dass auch ohne eine Beteili-

gung der USA die Ratifizierung in einer ausreichenden Anzahl von Unterzeichnerstaaten fiir die

Rechtswirksamkeit des KP sorgen kann. Das vier Jahre zuvor verabschiedete KP wurde in Marok-

ko durch die Festlegung von Detailregelungen operationalisierbar gemacht. Einerseits wurden

weitere Fortschritte bei Grundsatzfragen der Anwendung der flexiblen Mechanismen erreicht und
in den Marrakesh Accords (FCCC/CP/2001/13/Add.1-4) festgehalten. Andererseits wurden Kon-
zessionen u.a. beziiglich der Anrechenbarkeit der russischen Wiélder als Senken getroffen,
wodurch die 6kologische Wirksamkeit des KP weiter abgeschwiécht wurde.” Fiir die Buchhaltung
der Emissionen wurde mit der sog. RMU (removal unit) eine weitere Kategorie eingefiihrt, die

Emissionen aus Senkenprojekten kennzeichnet. Ferner wurden in Marrakesch Ubereinkiinfte zur

Thematik Datenerfassung und Berichterstattung und zur Rolle der Entwicklungslédnder gefunden.

Auch die bereits in Bonn begonnenen Verhandlungen zum Sanktionssystem konnten erfolgreich

abgeschlossen werden. Die Regularien zur Erfiillungskontrolle enthalten die folgenden Kernpunk-

te (vgl. FCCC/CP/2001/13/Add.3: 64 ff.):

e Vertragsparteien, die ihr Emissionsminderungsziel verfehlen, werden die {iberschiissigen
Emissionen von ihren Emissionserlaubnissen fiir den zweiten Verpflichtungszeitraum mit ei-
ner Wiedergutmachungsrate in Hohe von 1,3 abgezogen.

*  Vertragsparteien, die ihre Reduktionspflichten nicht erfiillen, verlieren das Recht, ihre AAUs
an andere Parteien zu verkaufen und konnen von der Nutzung der flexiblen Mechanismen aus-
geschlossen werden. Ferner muss der Staat bei Nichterfiillung der Pflichten bestimmte
Emissionsminderungs- und Berichtspflichten erfiillen.

* Ein Staat kann im Falle des Ausschlusses seine Wiederzulassung beantragen. Hierfiir muss der
Vertragsstaat Informationen bereitstellen, die anzeigen, dass er seinen Vertragspflichten in Zu-

kunft nachkommen wird.

Aus den obigen Punkten wird deutlich, dass es fiir die Signatarstaaten bei Nichterfiillung der

™ Dem Antrag von Russland wurde stattgegeben, die in Annex Z des Bonner Beschlusses festgelegten landesspezifi-
schen Hochstmenge zur Anrechnung von Senken von 17 auf 33 Mio. t CO, pro Jahr zu erhéhen (vgl. BMU 2001 (b): 6)
GemalB den Berechnungen von Klimaexperten verschiedener NGOs wird durch die Einfithrung der zusétzlichen in Bonn
und Marrakesch ausgehandelten ,Senken-Schlupflécher’ das KP-Ziel von fiinf Prozent THG-Reduktion auf eine Zu-
nahme von 1,5% relativiert (vgl. DNR 2001 (a): 5).
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Zielvorgaben keine finanziellen Sanktionen im eigentlichen Sinne geben wird. Die Beantwortung
der Frage, ob diese Sanktionen volkerrechtlich verbindlichen Charakter haben sollten, wurde auf
das erste Treffen der Vertragsparteien nach Inkrafttreten des KP verschoben (vgl. BMU 2001 (b):
3).

COP8

COPS8 in Neu Dehli im Oktober/November 2002 war im Wesentlichen von politischen Diskussio-
nen um die kiinftige Ausrichtung des globalen Klimaschutzprozesses gepriagt, welche in ihren
Grundziigen in der Dehli Declaration (FCCC/Decision /CP.8/2002 (a)) zusammengefasst wur-
den. Neben der politischen Diskussion wurden auf COP8 jedoch auch Fortschritte bei der weiteren
Ausgestaltung des internationalen Klimaschutzregimes erzielt. Die wohl wichtigsten Entscheidun-
gen betrafen den CDM, der nunmehr soweit ausgestaltet wurde, dass er arbeitsfihig ist.
Weitestgehend beendet werden konnten auch die Verhandlungen um die Regeln fiir die Erfassung,
Berichterstattung und Uberpriifung der Emissionen der Annex B-Staaten in einem Emissionsregis-

ter (vgl. FCCC/Decision /CP.8/2002 (b): 4).

Der derzeitige Verhandlungs- bzw. Ausgestaltungsstand der flexiblen Mechanismen wird im Fol-
genden dargestellt. Dabei wird insbesondere auf die Punkte fokussiert, die besondere

Anforderungen an die nationalstaatliche Klimapolitik der Signatarstaaten stellen.

1.2.1. Zielgemeinschaften/Bubbles

Gemdl Art. 4.1 KP ist die gemeinsame Zielerreichung mehrerer Annex I-Lander gestattet. Im
Falle der Einhaltung des Reduktionsziels werden nur die Gesamtemissionen der Gruppe beriick-
sichtigt, unabhéngig davon, wie sie sich auf die einzelnen Staaten verteilen und ob sich die
Zusammenarbeit der in der Zielgemeinschaft zusammengefassten Staaten auch in einzelnen Ge-
meinschaftsprojekten duBlert. Die Bubble-Regelung des KP ldsst sich somit den
Kompensationsinstrumenten zurechnen.”' Nach Art. 4.3 KP ist die Zugehorigkeit zur Zielgemein-
schaft iiber die gesamte Zielperiode bindend. Dabei ist zu gewéhrleisten, dass die gemeinsamen
THG-Emissionen im Erflillungszeitraum die Summe der nationalen Obergrenzen der teilnehmen-
den Staaten nicht iiberschreiten. Im Falle der Nichteinhaltung des Gemeinschaftsziels kommt das
schon in der KRK festgelegte Verursacherprinzip zum Tragen. In Art. 4.4-6 KP wird unmissver-

stindlich klargestellt, dass die einzelnen Staaten fiir die Erreichung der ihnen im Annex B

" Dieses Vorgehen ist in den USA auch als bubble-Policy/Glockenbildung bekannt (vgl. bereits Geres 1992: 53 ff.).
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zugewiesenen Emissionsobergrenzen verantwortlich bleiben. GemaB Art. 4.5 gilt dies insbesonde-
re fiir den Fall, dass gemeinschaftlich iibernommene Verpflichtungen nicht erfiillt werden.”” Der
Vorteil von Gemeinschaftszielen liegt in der mdglichen Reduzierung der Transaktionskosten.
Innerhalb der Bubble kénnen die hochsten Reduktionsleistungen von den Landern erbracht wer-
den, die in ihrer wirtschaftlichen Entwicklung am weitesten fortgeschritten sind oder in denen
Emissionsreduktionen zu niedrigen Kosten realisiert werden konnen (vgl. Geres 2000: 124). Ge-
maB Art. 24.2 KP konnen auch supranationale Organisationen dem KP beitreten, diirfen dabei aber
in ihrem Abstimmungsverhalten nicht in Konkurrenz zu ihren individuellen Mitgliedsparteien
treten. Die EG hat bisher als einzige Organisation regionaler Wirtschaftsintegration in ihrem Las-
tenausgleich von 1998 von diesem Recht Gebrauch gemacht. Auf der Tagung des
Umweltministerrates vom 16./17. Juni 1998 verstindigten sich die Mitgliedsstaaten iiber eine
Lastenverteilung (burden sharing) (Rat der Europdischen Union 1998: Anlage I) zur Erbringung
ihrer acht prozentigen Reduktionsverpflichtung. Diese erlangte durch die Ratifizierung des KP im
Mai 2002 durch die EG (ABI. EG Nr. L 130) rechtliche Bindungswirkung.

1.2.2. Emissionsrechtehandel im Kyoto-Protokoll: International Emissions Trading

Die in Art. 17 KP getroffenen Regulierungen zum IET sind rudimentir. Dazu gehdren etwa die
Begrenzung des Teilnehmerkreises, wobei den 38 in Annex B gefiihrten Vertragsparteien die Op-
tion der Teilnahme an einem Handelssystem geboten wird. Da dementsprechend nur Industrie-
und Transformationslinder mit rechtsverbindlichen Zielen zum Rechtehandel zugelassen sind, ist
garantiert, dass die Gesamtmenge der sich im Umlauf befindlichen Rechte stabil bleibt (vgl. hierzu
auch Oberthiir/Ott 2000: 250). Das Grundprinzip des IET ist denkbar einfach und entspricht dem
bereits in Kapitel B dargestellten idealtypischen Emissionsrechtehandel. Ergénzt werden die Be-
stimmungen von Art. 17 in Art. 3. Im Rahmen dieses Artikels erhélt jedes Annex B-Land nach
dem grandfathering-Prinzip kostenlos Emissionsrechte (assigned amount units/AAUs) im Um-
fang seines Emissionsziels. Nutzt ein Annex B-Staat das ihm zugesprochene Emissionsbudget
nicht vollstindig aus, so kdnnen die nicht genutzten Zertifikate entweder gemal3 Art. 3.13 fiir den
Folgezeitraum gutgeschrieben oder an andere Staaten verkauft werden. Bendtigt ein Vertragsstaat
zur Erfiillung seiner Reduktionsverpflichtungen zusitzliche Rechte, muss er entsprechend Zertifi-

kate hinzu kaufen. IET war urspriinglich als ein eigenstindiges Instrument vorgesehen, mit dem

72 Zielgemeinschaften konnen rechtlich gesehen als ,Zwitterwesen’ bezeichnet werden, da zwar ein Gemeinschaftsziel
festgelegt wird, andererseits bei Nichterreichen des Ziels jeder einzelne Staat fiir die Erreichung des ihm innerhalb der
Zielgemeinschaft zugeteilten Ziels verantwortlich ist (vgl. Dutschke/Michaelowa 1998: 24).
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nur die entsprechend den jeweiligen Reduktionsverpflichtungen zugeteilten Emissionsrechtebud-
gets zwischen den Annex B-Léndern gehandelt werden sollten. Auf COP7 hat man sich jedoch
darauf geeinigt, dass die AAUs zusammen mit den Emissionsminderungszertifikaten der zwei
anderen flexiblen Mechanismen JI und CDM, sowie den Emissionsgutschriften, die aufgrund der
Kohlenstoffeinbindung von Senken erzielt werden (RMU), sowohl zur Erfiillung der Emissionsre-
duktionsverpflichtung als auch zum Handel mit anderen Vertragsstaaten genutzt werden konnen.
Prinzipiell konnen also die Vertragsstaaten des KP mit vier verschiedenen Emissionszertifikaten

(AAU, ERU, CER, RMU) untereinander handeln (vgl. FCCC/CP/2001/13/Add.2: 50 ff.).

Fiir den Fall dass der in Bonn und Marrakesch ausgehandelte Sanktionsmechanismus keine ausrei-
chende Abschreckung bietet, wurde im Bonner Beschluss eine zusdtzliche Vorkehrung zur
Verhinderung des ungedeckten Verkaufs von Emissionszertifikaten getroffen. So wird jeder Ver-
tragsstaat verpflichtet sein, AAUs in Form einer Reserve zuriickzuhalten (commitment period
reserve). Die Hohe dieser Reserve betridgt dabei entweder mindestens 90% der AAUs, die einem
Vertragsstaat fiir die gesamte Verpflichtungsperiode zugestanden wurden, oder dem fiinffachen
der Emissionen des Vorjahres — je nachdem, welcher Wert niedriger ist. Im Umkehrschluss bedeu-
tet dies, dass nur zehn Prozent der ausgegebenen AAUs handelbar sind. Sollte ein Land dieses
Limit unterschreiten, darf es bis zur Wiedererreichung der Mindestmenge keine Emissionsrechte

mehr verkaufen (vgl. hierzu BMU 2001 (b): 4).

Der Mechanismus IET ist im Ansatz ein Handel zwischen den Vertragsstaaten, jedoch wird im KP
die Beteiligung nicht-staatlicher Einheiten, z.B. industrieller oder privater Emittenten, nicht aus-
driicklich ausgeschlossen. Im den Marrakesh Accords wurde zudem festgelegt, dass Unternehmen
am Handel beteiligt werden diirfen, wobei die finale Verantwortung zur Einhaltung der nationalen

Reduktionspflichten beim Nationalstaat verbleibt (vgl. FCCC/CP/2001/13/Add.2: 53).

Ein wesentliches Problem des IET ergibt sich aus der sog. heiffen Luft (hot air), welche sowohl die
Bevorzugung einiger Vertragsstaaten beziiglich Marktmacht als auch die Gefdhrdung der 6kologi-
schen Integritit des Handelssystems zur Folge hat (vgl. u.a. Retallack 2001: 21, Bohringer/Vogt
2001: 8, Grubb/Vrolijk/Brack 1999: 214). So haben die Verhandlungsergebnisse von COP6 Teil 11
und COP7 beziiglich der Kohlenstoffsenken dazu gefiihrt, dass insbesondere Russland und die

Ukraine eine erhebliche Summe iiberzéhliger Emissionsrechte zugeteilt bekommen und sich daher
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als oligopolistische Anbieter im zukiinftigen Markt fiir Emissionsrechte verhalten koénnen.” Die
im KP festgelegte Stabilisierung der THG-Emissionen dieser Lander bis 2008-2012 kann selbst
bei wieder einsetzendem Wirtschaftswachstum ohne jegliche Vermeidungsmalnahmen erreicht
werden (vgl. Haensgen 2002: 60). Die dementsprechend generierte ,heifle Luft’ bezeichnet die
positive Differenz zwischen Emissionsziel und den tatsdchlichen Emissionen in 2008-2012. Dies
kann dazu fiithren, dass ein groBer Teil der im KP geforderten Reduzierung von THG-Emissionen
auf dem Papier erreicht wird, obwohl keine einzige Tonne CO, weniger emittiert wird. Durch den
Handel mit heiler Luft kommen 6kologisch nicht werthaltige Emissionsrechte in Umlauf, wo-
durch der Emissionsrechtepreis seine Knappheitsfunktion einbii8t und die dkologische Integritit

des Handelssystems nicht mehr gewihrleistet werden kann.

1.2.3. Kompensationslosungen im Kyoto-Protokoll

Im Rahmen des KP ist neben der Moglichkeit des internationalen Emissionsrechtehandels die
Einfiihrung von Minderungsnachweisen im Rahmen der projektbasierten Kompensationsmecha-
nismen Joint Implementation (Art. 6 KP) und Clean Development Mechanism (Art. 12 KP)
vorgesehen. Anhand dieser beiden Mechanismen konnen sich die beteiligten Industrieldnder durch
die Finanzierung emissionsreduzierender Projekte in anderen Industrieléndern oder in Schwellen-
und Entwicklungsldndern Emissionsminderungen verbriefen lassen. Diese Zertifikate konnen dann
auf die im Protokoll definierte Hohe der Reduktionsverpflichtung des jeweiligen Landes ange-
rechnet werden bzw. es kann gemdfl Marrakesh Accords damit gehandelt werden. Der wesentliche
Unterschied zwischen den beiden Mechanismen liegt im rechtlichen Status des Gastlandes. J1
bezeichnet die gemeinsame Umsetzung von Klimaschutzprojekten in bzw. zwischen Industrie-
und Transformationsldndern (Annex I KRK); CDM hingegen bezieht sich auf Klimaschutzprojek-
te in Schwellen- und Entwicklungsldndern (Non-Annex I KRK) in Kooperation mit Annex I-
Staaten. Aus diesem Unterschied ergeben sich Differenzen zwischen den beiden Mechanismen in
den Verfahren und den Anforderungen an die Projekte. Hierdurch wird eine separate Beschreibung
der Mechanismen notwendig. Die projektbasierten Mechanismen sind im Vergleich zum IET im
KP relativ ausfiihrlich dargestellt. Dennoch wurden wesentliche Probleme der Ausgestaltung auf
die nach COP3 tagenden Konferenzen verschoben. In den Marrakesh Accords wurden schlielich

die Verfahren und Bedingungen fiir das Vorgehen im Rahmen von JI und CDM konkretisiert.

73 Der Grund fiir das zu niedrig angesetzte Reduktionsziel dieser Lander ist die Annahme eines zu hohen Referenzpfades
fur die Emissionen dieser Lander. Die ,Senken-Vorteile’ von Bonn und Marrakesch sind von der internationalen Staa-
tengemeinschaft akzeptiert worden, um speziell Russland zur Ratifikation des KP zu bewegen (vgl. BMU 2001 (b): 6).
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1.2.3.1. Clean Development Mechanism

Der CDM ist im Hinblick auf die direkte Einbeziehung der Schwellen- und Entwicklungslédnder
ein in der internationalen Klimapolitik einzigartiges Instrument.”* Im Rahmen des CDM kénnen
Annex I-Lénder iiber Investitionen in Emissionsreduktionsprojekte in Non-Annex [-Lidndern zu-
sdtzliche Emissionszertifikate generieren — die sog. certified emission reductions (CERs). In Art.

12.2 KP ist die Zielrichtung des CDM vorgegeben:

»Zweck des Mechanismus fiir umweltvertriagliche Entwicklung ist es, die nicht in Anlage I
aufgefiihrten Vertragsparteien dabei zu unterstiitzen, eine nachhaltige Entwicklung zu er-
reichen und zum Endziel des Ubereinkommens beizutragen, und die in Anlage I
aufgefiihrten Vertragsparteien dabei zu unterstiitzen, die Erflillung ihrer quantifizierten E-
missionsbegrenzungs- und -reduktionsverpflichtungen aus Artikel 3 zu erreichen.*

Somit werden mit dem CDM zwei Parallelziele verfolgt. Einerseits sollen die Non-Annex I-Ldnder
in den internationalen Klimaschutz eingebunden werden. Andererseits soll den zur Reduktion
verpflichteten Annex I-Lédndern geholfen werden, ihre Reduktionsvorgaben kosteneffizient zu
erreichen.” Im Unterschied zum JI-Mechanismus werden beim CDM die generierten Emissions-
minderungszertifikate nicht gegen AAUs des Gastgebers umgetauscht, da die beim CDM
gastgebenden Schwellen- und Entwicklungsldander keine Minderungsverpflichtung und somit kein
Emissionsbudget in Form von AAUs zugeteilt bekommen haben. Aus dieser Systemo6ffnung ergibt
sich die Notwendigkeit besonderer Vorkehrungen um sicherzustellen, dass die generierten CERs
tatsdchlichen Emissionsreduktionen geméal Art. 12.5b KP (,,echte, messbare und dauerhafte Vor-
teile fiir den Klimaschutz*) entsprechen. Ob durch den CDM 6kologische Integritit gewéhrleistet
werden kann, hdngt im Wesentlichen davon ab, ob die in Art. 12.5c geforderte 6kologische Zusditz-
lichkeit der Projekte gewdihrleistet werden kann. Der gewissenhaften Bestimmung der baseline
kommt hier die Schliisselrolle zu.”® Die zum CDM zugelassenen Projekttypen sind zahlreich;
grundsétzlich sind sowohl Energie- als auch Senkenprojekte moglich (vgl. hierzu Michaelowa et
al. 2001: 11-14). Gemal Marrakesh Accords konnen sich die Industriestaaten in CDM-Projekten
generierte Emissionsminderungszertifikate bereits riickwirkend ab dem Jahr 2000 auf ihre Kyoto-

Ziele anrechnen lassen (vgl. FCCC/CP/2001/13/Add.2: 20).

™ Die urspriingliche Idee zur Einfithrung eines derartigen Mechanismus geht auf einen Vorschlag Brasiliens zuriick,
welcher monetére Sanktionen der Annex I-Lénder bei Nichterreichung ihrer Reduktionsvorgaben zur Finanzierung eines
clean development fund vorsah (vgl. Oberthiir/Ott 2000: 218).

7> Das Verhiltnis der Vermeidungskosten zwischen Schwellen-/Entwicklungsldndern und Industrielindern wird auf bis
zu 1:10 geschatzt (vgl. KfW 2001 (a): 15).

78 Ein sich hieraus ergebendes Problem liegt darin, dass beim CDM sowohl Investor- als auch Empfingerland ein Inte-
resse haben, moglichst hohe Emissionen fiir den business-as-usual-Referenzfall anzugeben. Das Investorland mochte
eine moglichst hohe Anzahl von CO,-Zertifikaten fiir eine moglichst geringe Investition. Das Empfangerland mochte
Unterstiitzung fiir moglichst viele Projekte und lockt die Investoren mit groziigigen Moglichkeiten zur Generierung von
Emissionsminderungsgutschriften. Es ist somit duBerst wichtig, den Referenzwert sorgfiltig festzulegen, ein strenges
Uberwachungs- und Verifikationssystem ist unabdingbar (vgl. Michaelowa et al. 2001: 4, Brockmann et al. 1999: 48).
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Akteure und Verfahrensablauf
Die in den Verfahrensablauf eines CDM-Projekts involvierten Akteure lassen sich in vier Gruppen
aufteilen (vgl. BMU 2003 (a4): 6-8):

- Staaten, die das KP ratifiziert haben;

- staatliche bzw. internationale Institutionen;

- private Priifungsgesellschaften zur operationalen Umsetzung der Bestimmungen; und

- Projektteilnehmer (Projektentwickler, Unternehmen etc.).

Den in Annex I der KRK gefiihrten Staaten bzw. in ihnen ansdssigen Unternehmen steht im Falle
der nationalen Ratifizierung des KP die Moglichkeit zur Initiilerung von CDM-Projekten offen.
Potentielle Gastlander fiir derartige Projekte sind die Non-Annex I-Lénder, sofern diese das KP
unterzeichnet haben. Der sich aus den Marrakesh Accords fiir die beteiligten Akteure ergebene

Projektzyklus gestaltet sich folgendermal3en:

Abbildung 16: Der CDM-Projektzyklus

ZEIT SCHRITTE IM PROJEKTZYKLUS HANDELNDE AKTEURE

Erstellen des Projekt Design Document (PDD) Projektentwickler

Genehmigung Investorland und Gastland Projektentwickler, Nationale DNAs

Designated Operational Entity I

CDM Executive Board

Registrierung

5 —J —J _J —__J

[ Validierung inkl. Beteiligung der Offentlichkeit

Projektdurchfiihrung und Monitoring Projektentwickler

und Zertifizierung Designated Operational Entity I1

Executive Board

Verifizierung inkl. Beteiligung der Offentlichkeit }

Ausschiittung Gutschriften (CERs)

(eigene Darstellung)”’

"7 Die Verifizierung und Zertifizierung von CDM-Projekten sind jéhrlich wiederkehrende Prozesse. Ahnliche Darstel-
lungen finden sich in UVM 2002, Teil II: 21 und BMU 2003 (al): 9.
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Diverse staatliche bzw. internationale Institutionen sind im Rahmen des CDM zustindig fiir die
Anerkennung, Koordinierung und Uberwachung der Projekte. So ist es Aufgabe jedes Vertrags-
staates, welcher eine Teilnahme am CDM plant, eine nationale CDM-Behorde (designated
national authority/DNA) einzurichten. Die Vertragsstaatenkonferenz der KRK (COP) ist zustindig
fiir die Festlegung der grundlegenden Funktionsmechanismen des CDM. Auf COP7 wurde das
gemil Art. 12.4 KP vorgesehene CDM-Executive Board (EB) gewihlt, das {iber Richtlinien und
Methodologien von CDM-Projekten entscheidet. Ferner miissen vom EB sidmtliche CDM-
Projektantrage registriert und gepriift werden. In 2002 hat das Gremium das fiir die organisatori-
sche Abwicklung von Kompensationsprojekten dullerst bedeutende Project Design Document
(PDD) entwickelt (vgl. FCCC/CDM/2002/EB/03).

Das KP schreibt gemil3 Art. 12 fir CDM-Projekte einen Zertifizierungsprozess vor. Dieser lésst
sich in die vier Teilschritte Validierung, Monitoring, Verifikation und Zertifizierung gliedern. Das
Monitoring ausgenommen miissen diese Prozesse von unabhéngigen und vom EB akkreditierten
Priifungsgesellschaften (designated operational entities/DOE) durchgefiihrt werden. Dabei muss
die Validierung von einer anderen DOE als die Verifizierung und Zertifizierung durchgefiihrt
werden (vgl. hierzu DNR 2002 (a): 8). Fiir die Durchfiihrung von CDM-Projekten ist gemall Art.
12.9 KP explizit die Teilnahme Jffentlicher und privater Projektteilnehmer vorgesehen. Derartige
Projektteilnehmer konnen z.B. Industrieunternehmen, Finanzdienstleister oder Projektentwick-

lungsgesellschaften sein.

1.2.3.2. Joint Implementation

Die zentralen Regelungen zum JI-Mechanismus sind im Art. 6.1. KP enthalten. Hiernach wird den
Annex [-Landern der KRK das Generieren von Emissionsminderungszertifikaten durch die Inves-
tition in Reduktionsprojekte in anderen Annex I-Landern ermdglicht. Die sog. emission reduction
units (ERUs), die nach Durchfiihrung eines anerkannten JI-Projekts aus dem nationalen Emissi-
onsbudget des Gastlandes entnommen und auf das Investorland iibertragen werden, konnen geméaf
Art. 3 KP auf dessen Reduktionsziel angerechnet werden. Genau wie beim CDM kdénnen auch
beim JI Emissionsminderungszertifikate nur im Falle einer vorliegenden okologischen Zusdtzlich-
keit des jeweiligen Projektes generiert werden. Es werden keine ERUs ausgestellt, wenn die
jahrliche Berichtspflicht nicht erfiillt wurde bzw. die erforderlichen Berichte nicht auf Grundlage
der verbindlichen Richtlinien gemaB Art. 5 und 7 KP erstellt wurden (vgl. hierzu BMU 2003 (al):

5). Der Fokus des JI-Mechanismus beziiglich der Gastlander liegt auf den Transformationsidndern
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in Ost- und Mitteleuropa, da dort wesentlich weniger energieeffiziente Produktionsverfahren als in
den westlichen Industrieldndern vorzufinden sind. Dementsprechend sind dort besonders kostenef-
fiziente Minderungsoptionen zu erwarten (vgl. u.a. Klemm 2002: 19). In den Marrakesh Accords
wurde festgelegt, dass JI-Projekte seit dem Jahr 2000 registriert und begonnen werden kénnen —
die Anrechnung der durch sie erzeugten Zertifikate ist allerdings erst ab 2008 moglich (vgl.
FCCC/CP/2001/13/Add.2: 5).

Akteure und Verfahrensablauf

Auch beim JI-Projektverlauf sind die bereits fiir den CDM dargestellten Akteursgruppen beteiligt.
Dabei sind die Annex I-Staaten der KRK sowohl potentielle Investor- als auch Gastlinder fiir JI-
Projekte. Die wesentlichen Merkmale des JI-Projektzyklus gestalten sich wie folgt:

Abbildung 17: Der JI-Projektzyklus

ZEIT SCHRITTE IM PROJEKTZYKLUS HANDELNDE AKTEURE
[ Erstellen des Projekt Design Document (PDD) ]
[ Genehmigung Investorland und Gastland ] JI Focal Point in Gast- und Investorland

Track 1: noch offen
Track 2: Supervisory Committee

[ Validierung inkl. Beteiligung der Offentlichkeit ]

Track 1: JI-Focal Point in Gast- und Investorland
Track 2: Supervisory Committee

Anerkennung

Track 1: noch offen

Verifizierung und begriindete Entscheidung L §
Track 2: unabhiingige Priifungsgesellschaft (ID)

[ Priifung ] Track 1: noch offen
Track 2: Supervisory Committee
[ Eintrag der ERU in die nationalen Inventare ] JI Focal Point in Gast- und Investorland

(eigene Darstellung) 78

78 Analog zu CDM-Projekten sind die Verifizierung und Zertifizierung von JI-Projekten jahrlich wiederkehrende Prozes-
se. Ahnliche Darstellungen finden sich in UVM 2002, Teil III: 14 und BMU 2003 (al): 8.
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Entsprechend dem Verlauf bei CDM-Projekten nimmt die COP die Aufgabe der Regelausgestal-
tung wahr. Das Pendant zum EB des CDM bildet beim JI das supranationale Supervisory Commit-
tee (SC) (vgl. hierzu BMU 2001 (b): 5). Das SC wird nach Inkrafttreten des KP eingesetzt.
Wesentliche Aufgaben des Komitees sind die Entwicklung der Verfahren und Vorschriften der
Anerkennung von JI-Projekten sowie die Uberpriifung von baseline- und Monitoring-Regelungen.
Ferner obliegt dem Komitee die Akkreditierung unabhdngiger Priifungsgesellschaften (indepen-
dent entities/IE) zur Validierung, Verifizierung und Zertifizierung von sog. Track 2 JI-Projekten
(siche unten). KP-Vertragsstaaten, die entweder Gast- oder Investorldnder von JI-Projekten wer-
den wollen, miissen einen sog. Designated Focal Point (DFP) einrichten, welcher fiir die nationale
Anerkennung von JI-Projekten zusténdig ist. Die Gruppe der potentiellen Projektteilnehmer ent-

spricht der beim CDM (vgl. hierzu auch UVM 2002, Teil III: 10-15).

Auf der ansonsten ergebnisarmen COP6 in Den Haag kristallisierte sich eine zweigleisige JI-
Struktur (Track 1 und Track 2) heraus, die auf den Folgekonferenzen weiterentwickelt wurde. Die
Konferenz von Marrakesch hat endgiiltige Klarheit {iber die Ausgestaltung der Regeln fiir JI ge-
bracht. GemdB Track 1 ist es solchen Gastlindern erlaubt die Regeln fiir Referenzfille und
Zertifizierung selbststindig festzulegen, die den definierten Anforderungen (vor allem Monitoring-
und Berichtspflichten) vollstdndig nachkommen. Eine zusétzliche Priifung durch eine akkreditierte
Priifungsgesellschaft ist in diesem Fall nicht erforderlich. Erfiillt das Gastland seine Pflichten je-
doch nicht, so wird Track 2 wirksam und das Land muss das JI-Projekt vom Supervisory
Committee registrieren und priifen lassen (vgl. hierzu BMU 2001 (b): 5). Analog zum CDM muss
die Priifungsgesellschaft das PDD iiberpriifen und der Offentlichkeit zugénglich machen. Die
endgiiltige Anerkennung eines Projektes als JI erfolgt schlielich durch das SP.

Beim Track 1-Verfahren besteht fiir die Gastgeberldnder der Anreiz die JI-Aktivitidten im eigenen
Land in Grenzen zu halten, da sie durch den Abzug an AAUs selbst weniger emittieren diirfen. Fiir
Track 2 existieren detaillierte internationale Regelungen. Fiir beide Verfahren gilt gemal Art. 6.1a
KP, dass ein JI-Projekt von den beteiligten Vertragsparteien (Investorland und Gastland) aner-
kannt werden muss. Die fiir den JI-Mechanismus zugelassenen Projekttypen entsprechen im
wesentlichen denen des CDM und beziehen sich insbesondere auf die Bereiche erneuerbare Ener-
gien und Energieeffizienz. Auch Senkenprojekte sind grundsétzlich zugelassen, die internationalen
Verhandlungen iiber die detaillierten Zulassungsregeln sind jedoch noch nicht abgeschlossen.
Nuklearenergie-Projekte sind gemif3 der Entscheidungen von Bonn und Marrakesch vom JI (wie

auch vom CDM) ausgeschlossen (vgl. hierzu BMU 2003 (a4): 10-11, UVM 2002, Teil I11: 9).
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1.3. Politischer Handlungsdruck fiir Deutschland — das KP als top-down Regulation

Das KP setzt aus der Perspektive der Signatarstaaten fiir den Bereich der Umweltregime ginzlich
neue MafBstibe. Internationale Umweltabkommen, wie z.B. das Montrealer Protokoll von 1987,
legen i.d.R. international abgestimmte Umweltziele fest — die Wahl der Instrumente zur Errei-
chung dieser Vorgabe wird jedoch den Nationalstaaten iiberlassen (vgl. hierzu Altmann 1997:
333). Beim KP scheint dies auf den ersten Blick nicht anders zu sein. So haben die Annex I-
Léander die vollige instrumentelle Freiheit zur Erreichung ihrer Emissionsziele. Einerseits ist somit
die Entwicklung einer Vielzahl nationaler politischer Ansdtze und Instrumentenmixe zu erwarten.
Andererseits jedoch diirfen die Kosteneffizienzanreize des internationalen Emissionshandels nicht
durch eine iibermiBige nationale Instrumentenvielfalt verzerrt werden. Um einer solchen Verzer-
rung vorzubeugen, bediirfen die im KP festgeschriebenen flexiblen Mechanismen IET, JI und
CDM zwingend internationaler Abstimmungen beim Design ihrer Ausgestaltung (vgl. Dutsch-
ke/Michaelowa 1998: 65). Die Unterzeichner des KP sehen sich somit bei der Ausgestaltung und
nationalen Integration der flexiblen Mechanismen einer starken vertikalen Regulierung durch das
Klimaregime ausgesetzt (vgl. Driesen 2001: 1 ff.). Die komplexe Verbindung zwischen internatio-
nalem Handelssystem und den nationalen klimapolitischen Instrumenten ist ein wesentlicher
Grund fiir die {iberaus langatmige Verhandlungsfiihrung bei den bisherigen COPs, da die einzel-
nen KP-Vertragsstaaten unterschiedlich strukturierte und unterschiedlich effiziente Instrumente
benutzen, um ihre nationalen klima- und wirtschaftspolitischen Ziele zu verfolgen (vgl. Haensgen
2002: 59). Es stellt sich diesbeziiglich die Frage, welche Anforderungen auf nationalstaatlicher
Ebene erfiillt werden miissen, damit der internationale Emissionshandel (6kologisch und 6kono-

misch) voll wirksam werden kann.

Bei der Beantwortung dieser Frage gilt es zu berticksichtigen, dass die bestehenden Verpflichtun-
gen des KP zur langfristigen Einddmmung des Klimawandels nicht ausreichen werden (vgl. u.a.
Geres 2000: 143). Vielmehr kann zukiinftig von strengeren internationalen Reduktionszielen aus-
gegangen werden — dies nicht nur fiir die Annex I-Ldnder. Da diejenigen Staaten mit hohen
Reduktionsverpflichtungen auf die Dauer nicht zu alleinigen Reduktionspflichten bereit sein wer-
den, sind in der Zukunft auch Emissionsobergrenzen fiir Non-Annex I-Staaten zu erwarten (vgl.
Brauch 1998: 280). Fiir die nationalstaatlichen Klimapolitikakteure bedeutet dies, dass sie nicht
nur die Trager der volkerrechtlichen Verantwortung beziiglich der Einhaltung des Reduktionsziels
sind, sondern ebenso zukiinftige Entwicklungen antizipieren miissen. Hieraus lasst sich die Not-
wendigkeit zu einer langfristigen und dynamisch-anpassungsfahigen nationalen Klimapolitik

ableiten. Dieser Anspruch bildet den Handlungsspielraum nationaler Klimapolitikakteure. Ferner
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ist in diesem Kontext zu beachten, dass auch nicht-staatliche Akteure gemil KP am internationa-
len Emissionshandel teilnehmen konnen. Auch hieraus lésst sich die zwingende Notwendigkeit
nationalstaatlichen Handelns ableiten, da nicht-staatliche Akteure im Unterschied zu den National-
staaten eben nicht auf das KP-Reduktionsziel verpflichtet sind. Dementsprechend kann nicht
davon ausgegangen werden, dass sie ohne wirtschaftliche oder legislative Anreize von JI oder
CDM Gebrauch machen werden. Nicht zuletzt ist die im KP vorgenommene Betonung des
Verbleibs der Verantwortung fiir die Einhaltung der Reduktionspflichten bei den Nationalstaaten
(auch bei Gemeinschaftszielen) ein eindeutiger Hinweis darauf, dass diese sowohl nach aulen als

auch nach innen klimapolitisch bedeutsame Handlungstréger sind.

Die internationalen Verhandlungserfolge von 2001 bzw. 2002 in Bonn, Marrakesch und Neu Dehli
und der derzeitige Ratifizierungsstand des KP haben den Handlungsdruck fiir die am Kyoto-
Prozess beteiligten Nationalstaaten stark erhoht. Der internationale Emissionshandel wird aller
Voraussicht nach ab 2008 kommen, verbindliche Regeln fiir CDM gelten bereits riickwirkend ab
2000. Der Einfluss dieser Entwicklung auch auf den deutschen Politik-Prozess zum Emissions-
handel ist daher als ,Schrittmacher’ zu verstehen. Die internationalen Verpflichtungen des KP
bilden den Ausgangspunkt, der die Entwicklung der nationalen Klimapolitik und deren Institutio-
nen wesentlich vorpragt. Dabei sind vom nationalen politischen System zwei grundsdtzliche
Anforderungen zu erfiillen:

*  Erstens muss die Kompatibilitit mit dem internationalen Emissionshandel auf nationaler
Ebene formell gewdhrleistet werden. Dafiir sind einige fiir alle Annex I-Vertragsstaaten
identische Voraussetzungen zu erfiillen.

*  Zweitens muss das internationale System in die spezifischen nationalen Handlungskontexte

integriert werden.

Formale Anforderungen an die Kompatibilitit nationaler Klimapolitik mit dem KP

Der formale Rahmen der nationalen Handlungspflichten durch das KP aus der Perspektive eines
Annex I-Staates ist durch das im KP (bzw. im europdischen Lastenausgleich) vorgeschriebene
Emissionsreduktionsziel klar vorgegeben. Die nationale Klimapolitik muss nicht nur die verpflich-
tende Einhaltung des KP-Reduktionsziels garantieren, sondern zugleich die institutionellen und

organisatorischen Voraussetzungen fiir das Einsetzen der flexiblen Mechanismen im eigenen Land
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schaffen. Um die flexiblen Mechanismen nutzen zu konnen, miissen die KP-Vertragsparteien be-
stimmte Zulassungskriterien erfiillen. Dabei gelten fiir IET, JI und CDM prinzipiell die gleichen
Kriterien (vgl. AGE 2002 (a): 136, FCCC/CP/2001/13/Add.2: 53):"”

1. Ratifikation KP;SO

2. Bestimmung des nationalen Emissionsbudgets (assigned amount unit/AAU);"

3. Erstellung von Nationalberichten;

4. Etablierung eines nationalen Systems zur Abschitzung der THG und Speicherung durch
Senken (THG-Inventar);

5. Einreichung zusétzlicher Informationen iiber den Assigned Amount;

6. Etablierung eines nationalen Registers zur Verbuchung von Emissionsrechten und
Minderungsgutschriften; und

7. Veroffentlichung einer Liste mit zugelassenen Einrichtungen und Unternehmen am IET.

Besondere Aufmerksamkeit verdienen die diversen Berichtspflichten.* Dabei ist zwischen Be-
richtspflichten aus der KRK und aus dem KP bzw. den Marrakesh Accords zu differenzieren.
Ferner muss eine Unterscheidung zwischen Berichtspflichten fiir Industrielainder und Entwick-
lungsldnder getroffen werden — da jedoch im weiteren Verlauf der Arbeit der Blick auf
Deutschland gerichtet wird, kann auf eine Darstellung der Berichtspflichten der Entwicklungslén-
der verzichtet werden. Die Industriestaaten sind zunichst gemi3 Art. 12 KRK verpflichtet, in
regelméBigen Abstinden die sog. ,Nationalberichte’ vorzulegen, die ein nationales Verzeichnis
der Emissionen aller nicht durch das Montrealer Protokoll geregelten THG aus Quellen und den
Abbau solcher Gase durch Senken (Treibhausgasinventar) enthalten. Aus diesen Berichten muss
hervorgehen, welche Politiken und Maflnahmen der berichtende Vertragsstaat zur Erfiillung seiner
Verpflichtungen ergreifen wird. Auf COP2 in Genf wurde beschlossen, den Nationalbericht und
das THG-Inventar zu entkoppeln (vgl. FCCC/CP/1996/15/Add.1: 16). Das Inventar muss nun

jéhrlich bis zum 15. April vorgelegt werden, die Zeitspannen fiir die Nationalberichte haben sich

7 Ausnahmen von dieser Regel stellen die fiir die Gastgeberlinder von CDM- und JI-Projekten entwickelten Sonderre-
geln dar (siche unten).

%0 Sollte ein Vertragsstaat nach vollzogener Ratifikation vom KP zuriicktreten wollen, so kann er dies gemiB Art. 27.1
KP friihestens drei Jahre nach Inkrafttreten des KP. Der Riicktritt vom KP gilt nach Ablauf eines Jahres nach der Riick-
trittserkldrung gemif Art. 27.2.

81 Zunichst miissen auf internationaler Ebene die Anfangsausstattungen mit AAUs fiir die Annex B-Liander festgelegt
werden. Erst dann existieren faktisch werthaltige Emissionsrechte in Form von AAUs.

82 Die Unterwerfung der Signatarstaaten unter das Erfiillungskontrollregime des KP ist entgegen der Darstellungen der
Emissionshandelsgruppe der Bundesregierung (AGE 2002 (a): 136) keine notwendige Bedingung zur Erlangung der
Teilnahmeerlaubnis an den flexiblen Mechanismen. In den Marrakesh Accords heifit es lediglich, dass die Aufsicht iiber
die Einhaltung der Teilnahmevoraussetzungen von der sog. Enforcement Branch des Compliance Committee wahrge-
nommen wird (vgl. FCCC/CP/2001/13/Add.2: 4). Hieraus ldsst sich nicht die notwendige Unterwerfung unter das
Kontrollregime ableiten (vgl. auch Klemm 2002: 18-19).
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mittlerweile auf drei Jahre erhoht (vgl. FCCC/CP/1998/16/Add.1: 47). Die Etablierung eines nati-
onalen Systems zur Abschédtzung der THG und Speicherung durch Senken soll insbesondere die
transparente und konsistente Erfassung und Uberpriifung der THG-Emissionsmengen in der um-

strittenen Senkenfrage ermoglichen.

Auch im Rahmen des KP spielen die Berichtspflichten eine herausragende Rolle. Gemal3 Art. 7
KP sind die Industriestaaten dazu aufgefordert, in ihre THG-Inventare und Nationalberichte zu-
satzlich die Informationen aufzunehmen, die zur Gewihrleistung der ordnungsgemifen Erfiillung
der Verpflichtungen aus dem KP erforderlich sind. Auf COP7 in Marrakesch gelang es den Ver-
tragsparteien, sich iiber die Richtlinien fiir die Erstellung der zusdtzlichen Informationen zum
Emissionsbudget zu einigen (vgl. FCCC/CP/2001/13/Add.3: 14). ,Zusétzliche Informationen’
gemal Art. 7.4 KP beziehen sich demnach auf die THG-Inventarisierung im Bereich der Forst-
und Landwirtschaft und auf die flexiblen Mechanismen. Uber die Forst- und Landwirtschaft soll
eine sehr detaillierte jahrliche Berichterstattung erfolgen, welche sicherstellen soll, dass sich im
Rahmen einer spiteren Kontrolle die Walder und landwirtschaftlichen Boden, auf welche sich die
Informationen beziehen, identifiziert werden kdnnen. Die Berichterstattung beziiglich der flexiblen
Mechanismen verpflichtet die Industrielinder dazu, in ihren jéhrlich zu erstellenden THG-
Inventaren ausfiihrliche Informationen iiber die im Emissionsregister befindlichen Zertifikate
(AAUs, ERUs, CERs, RMUs) offenzulegen. Ferner miissen SicherheitsmaBnahmen berichtet wer-
den, die ergriffen wurden, um das Register gegen Handhabungsfehler bzw. Manipulationen zu
schiitzen. Gemil der Festlegungen von COP7 umfasst ein nationales Register Konten fiir alle
Zertifikatstypen die durch den Staat bzw. ein zur Teilnahme berechtigtes Unternehmen gehalten
werden. Fiir die verschiedenen privaten Akteure werden aller Voraussicht nach getrennte Konten
eingerichtet. Die Zertifikate werden dabei in elektronischer Form vorliegen. Zu beachten ist, dass
die Register der Vertragsparteien aufeinander abgestimmt sein miissen um einen reibungslosen

Zertifikatetransfer zu gewéhrleisten (vgl. hierzu UVM 2002, Teil I: 20, Klemm 2002: 47).

In den Marrakesh Accords wurde ferner festgelegt, dass auch private Unternehmen und offentliche
Institutionen am internationalen Emissionshandel beteiligt werden konnen. Die Verantwortung zur
Erfiillung der Reduktionsvorgaben gemdfl KP verbleibt jedoch auf nationaler Regierungsebene.
Die Vertragsstaaten miissen dabei eine Liste der entsprechend zugelassenen Institutionen und

Unternehmen offentlich zugénglich machen (vgl. FCCP/CP/2001/13 Add.2: 53).
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Anforderungen fiir die Nutzung der Kompensationsmoglichkeiten

Die formalen Teilnahmebedingungen beim CDM aus der Sicht des Annex I-Investorlandes ent-
sprechen im wesentlichen der Erfiillung der oben dargestellten Anforderungen. Zusétzlich miissen
beim CDM sowohl die Behorden des Investorlandes als auch die der Gastlédnder bestimmte Vor-
aussetzungen schaffen. Dies beinhalte vor allem die Benennung einer fiir den CDM zustindigen
Behorde in beiden Landern. Ferner muss das Annex I-Investorland, nicht jedoch das Non-Annex I-
Gastland, eine THG-Bilanz vorlegen (vgl. auch BMU 2003 (a4): 11). Beim JI-Mechanismus muss
beziiglich der Teilnahmebedingungen zwischen Track I und 2 unterschieden werden. Werden vom
Gastgeberland die allgemeinen Zulassungskriterien erfiillt, dann ist den Bestimmungen von Track
1 zu folgen, bei welchem die Projektkriterien vom Gastgeberland selbst entwickelt werden kon-
nen. Die Regelungen zu Track 2 kommen zum Tragen, wenn nur die Kriterien eins bis vier erfiillt
werden. In diesem Fall muss das jeweilige Projekt, dhnlich wie beim CDM, unter die Aufsicht
internationaler Kontrollbehdrden gestellt werden — dabei gelten die Projektkriterien des JI-
Supervisory Committee. Die Regierung des Investorlands tragt gegeniiber den Signatarstaaten des
KP die Verantwortung, dass die von ihr genehmigten JI-Projekte auch tatsdchlich den Anforde-
rungen des Art. 6 KP und der dazugehorigen internationalen Richtlinien entsprechen; dies
unabhingig davon, ob das Projekt von ihr selbst oder durch ein privates Unternechmen bzw. einen
privaten Projektentwickler initiiert und abgewickelt wird. Ferner muss analog zum CDM sowohl
im Investor- als auch im Gastland eine nationale fiir JI-Projekte zustindige nationale Behorde

benannt werden (vgl. auch BMU 2003 (a4): 8).*

Die genannten Kriterien machen deutlich, dass die international vereinbarten Kompensationsme-
chanismen einer umfassenden nationalen Umsetzung bediirfen. Die nationalen Regierungen der
Vertragsstaaten miissen organisatorische und institutionelle Rahmenbedingung fiir die Teilnahme
der privaten Unternehmen an CDM- bzw. an JI-Projekten schaffen. Dies gilt nicht zuletzt deshalb,
da viele zur Funktionsfahigkeit der Mechanismen notwendigen Informationen (z.B. Projektkrite-
rien) auf nationalstaatlicher Ebene erstellt und ggf. mit den internationalen Richtlinien abgeglichen

werden miissen.

8 Dieser kommen i.W. die folgenden Aufgaben zu: ex-ante Evaluation von Projekten beziiglich ihrer JI/CDM-
Tauglichkeit; Anerkennung von JI/CDM-Projekten; Begleiten des Monitorings und der Verifikation von Projekten; ex-
post Evaluation und Errechnung der vermiedenen Emissionen; Eintrag der Emissionsminderungszertifikate in die natio-
nalen Inventare; und Entwicklung nationaler Projektkriterien (z.B. baseline-Festlegung) und Anerkennungsverfahren
(vgl. Geres 2000: 206-207).

94



Integration der flexiblen Mechanismen in die nationale Klimapolitik

Die Integration der Anforderungen des KP in die spezifischen nationalen Umsténde stellt fiir jeden
KP-Signatarstaat eine groBBe Herausforderung dar. Aus nationalstaatlicher Sicht besonders schwie-
rig ist die Frage, wie die in den Marrakesh Accords geforderte Zusdtzlichkeit ausgelegt werden
kann. Grundsétzlich muss hier das Prinzip der Verhinderung von Doppelférderungen gelten, d.h.
dass im nationalen klimapolitischen Instrumentenmix bereits existierende Forderleistungen durch
den Emissionshandel nicht doppelt vergiitet werden diirfen. Ferner gilt, dass keine
Emissionsminderungszertifikate fiir die Erfiillung ordnungsrechtlicher Vorgaben ausgegeben
werden sollten. Innerhalb eines komplexen Instrumentensets sind Zurechnungen von Minderungen
auf einzelne Instrumenten jedoch nicht immer einfach. Der nationale Gestaltungsspielraum kann
dariiber hinaus dahingehend ausgelegt werden, dass aus Griinden der dkologischen Integritit auf
nationaler Ebene iiber die Marrakesh Accords hinausgehende Projekt-Ausschlusskriterien
aufgestellt werden. So treten insbesondere eine Vielzahl von NGOs fiir die Beriicksichtigung sog.
Gold Standards ein (vgl. WWF 2002 (a)). Derartige Regeln sollen als qualitativ hochwertiges und
transparentes Labeling-Verfahren den Aufkiaufern von Emissionszertifikaten und Investoren die
notwendige O0kologische Treffsicherheit bieten. Zu beriicksichtigen gilt jedoch generell, dass die
Fixierung von Regelungen nicht iibertriecben werden darf, da eine Uberregulierung — insbesondere
fiir private Unternehmen — negative Anreize zur Teilnahme am Handel geben konnte, z.B.
aufgrund grofler Komplexitit und damit verbundener Transaktionskosten (vgl. hierzu Geres 2000:
128). Durch diese Pole wird das Spannungsfeld fiir die nationalstaatliche Klimapolitik gebildet, in
welchem die Integration der internationalen flexiblen Mechanismen entwickelt werden muss.
Dabei zeigen die gemachten Ausfiihrungen deutlich, dass die von der KRK bzw. dem KP
ausgehenden Bestimmungen wesentliche Einfliisse sowohl auf die inhaltliche als auch die

institutionelle Auspragung der nationalen Klimapolitik der Vertragsstaaten nehmen.
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2. Emissionshandel in der Europiischen Union

Der Klimaschutz zdhlt bereits seit Anfang der 1990er Jahre zu den umweltpolitischen Kernfel-
dern der EU, wobei dessen Politisierung innerhalb der Union zeitlich eng an die internationalen
Entwicklungen angebunden ist. Erster Hohepunkt gemeinsamer europdischer Klimapolitik war
das fiir die Mitgliedsstaaten unverbindliche Stabilisierungsziel fiir CO, fiir den Zeitraum von
1990-2000 vom Oktober 1991 (vgl. SEK 1744 endg. 1991). Als zweiter Meilenstein folgte die
Unterzeichnung der KRK im Mérz 1994. In den folgenden Jahren sollte sich jedoch zeigen, dass
eine gemeinschaftlich standardisierte Klimapolitik politisch nicht durchsetzbar war. Prominentes
Beispiel hierfiir ist die seit Beginn der 1990 Jahre geplante Einfithrung einer kombinierten euro-
paweiten Kohlenstoff- und Energiesteuer, welche am Widerstand verschiedener Mitgliedsstaaten
im Jahr 1995 scheiterte.™ Die europiische Klimapolitik der 1990er Jahre ldsst sich somit als das
Produkt einer Vielzahl i.d.R. unkoordinierter nationaler Maflnahmen und Vorstdfe von Vorreiter-

staaten charakterisieren (vgl. auch Bockem 1999 (a): 3).

Zu Beginn des neuen Jahrtausends hat die EU jedoch einen neuen Aufbruch in der Klimapolitik
unternommen, um einheitliche Standards und eine koordinierte klimapolitische Instrumentierung
in allen Mitgliedsstaaten zu erreichen. Grundlage dieser neuen Strategie ist die Ratifizierung des
KP vom 31. Mai 2002, durch welche sich die EG-Mitgliedsstaaten auf eine Reduktion der sechs
vom KP erfassten THG im Zielzeitraum 2008-2012 um acht Prozent im Verhéltnis zum Basisjahr
1990 (fiir CO,, CHy4 und N,O) bzw. 1995 (fakultatives Basisjahr fiir H-FKW, FKW und SFg)
verpflichtet haben. Durch diesen Schritt wurde gleichzeitig der im Juni 1998 vom Umweltminis-

terrat beschlossene EG-Lastenausgleich rechtsgiiltig.

Im Folgenden werden zunéchst unter 2.1. die europdischen THG-Reduktionszielsetzungen an den
tatsdchlichen Emissionsentwicklungen gemessen, um den Bedarf einer Weiterentwicklung der
europdischen Klimapolitik unter Einbeziehung neuer Instrumente zu verdeutlichen. Daran an-
schlieBend wird unter 2.2. die Bedeutung des Instruments Emissionshandel in der aktuellen
europdischen Klimapolitik dargestellt. Unter 2.3. wird untersucht, welche inhaltlichen und institu-
tionellen Konsequenzen sich aus den EG-rechtlichen Bestimmungen zum Emissionshandel fiir die

nationale Klimapolitik der Mitgliedsstaaten ergeben.

8 Erst im Mirz 2003 konnte ein Durchbruch zur harmonisierten EU-Energiebesteuerung erzielt werden (vgl. BMU 2003
(c): 273 ftf).
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2.1. THG-Emissionsentwicklung in Europa — Ziele und Wirklichkeit

Die gemél3 Art. 4.6 KP von der EG gewihlte Lastenverteilung wurde im Juni 1998 wie folgt be-

schlossen:

Abbildung 18: Die EG-Zielgemeinschaft (Lastenverteilung)

Mitgliedsstaat \ CO,-Aquivalente 1990 (Mio. t) Ziel bis 2008-2012 (%) \
Luxemburg 10,9 -28
Deutschland 1216,2 =21
Dénemark 69,5 =21
Osterreich 78,3 -13
Vereinigtes Konigreich 747,2 -12,5
Belgien 141,2 -7,5
Italien 509,3 -6,5
Niederlande 211,1 -6
Frankreich 5584 0
Finnland 77,2 0
Schweden 72,9 +4
Irland 53,4 +13
Spanien 289,9 +15
Griechenland 107 +25
Portugal 61,4 +27
EU 15 4204 -8

(Rat der Europdischen Union 1998: Anlage I, KOM IP/03/632: 4)

Gemil dieser Vereinbarung diirfen einige Mitgliedsstaaten ihre Emissionen erheblich steigern,
andere hingegen miissen drastische Minderungsanstrengungen unternechmen. Frankreich und Finn-
land werden zur Stabilisierung auf dem Niveau des Bezugsjahres verpflichtet. Die nationalen Ziele

bewegen sich im Rahmen von —28% fiir Luxemburg und +27% fiir Portugal.

Die tatsichlichen Emissionsentwicklungen weisen sowohl Licht- als auch Schattenseiten auf.®
Einerseits konnte das von 1990 stammende Stabilisierungsziel fiir CO, fiir den Zeitraum 1990-
2000 gemilB des Emissionsinventars der Europdischen Umweltagentur (EEA) erreicht werden. So
lagen die Gesamtemissionen der Mitgliedsstaaten in 2000 um 0,5% unter dem Wert von 1990 (vgl.
EEA 2002: 1). Andererseits zeigen die aktuellen Emissionstrends, dass das acht Prozent-Ziel bis
2008-2012 in weite Ferne geriickt ist. Nach einer Verringerung der THG-Emissionen zu Beginn
der 1990er Jahre haben sich die Emissionen in der zweiten Hilfte des letzten Jahrzehnts lediglich
stabilisiert. Die THG-Gesamtmenge sank zwischen 1990 und 2001 um ca. 2,3%.% Diese Entwick-

lungen lassen sich graphisch wie folgt darstellen:

8 Auf die 15 ,alten’ EU-Mitgliedslinder entfallen rund 24% der vom Menschen verursachten Emissionen der sechs
Kyoto-Gase in den Industrieldndern. CO, macht rund 80% der THG-Emissionen der EU aus (vgl. UBA 2001 (a): 3).

% Die Trends bei den einzelnen Gasen waren dabei sehr unterschiedlich. Der Anteil von CO, und fluorierten Gasen an
der Gesamtmenge der THG-Emissionen stieg an, wihrend der Anteil von CH4 und N,O deutlich riickldaufig war (vgl.
KOM 1P/03/632: 1, KOM (2002) 702: 14).
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Abbildung 19: THG-Emissionen in der EU ab 1990 in Bezug auf das KP-Reduktionsziel
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(KOM IP/03/632: 4)

Die obige Darstellung macht deutlich, dass seit ca. 1999 der Kyoto-Zielpfad in Europa verlassen
worden ist. Im Falle einer Verfehlung der gemeinschaftlichen Reduktionsverpflichtung haftet die
EG zusammen mit den Mitgliedsstaaten, wobei die Sanktionen der Marrakesh Accords die gesam-
te Gemeinschaft treffen wiirden. Somit wiirde die Gemeinschaftshaftung auch die Mitgliedsstaaten
erfassen, die ihr Ziel erreicht haben (vgl. KOM (2001) 579: 2). Bezogen auf die einzelnen Mit-
gliedsstaaten zeigen die Emissionsentwicklungen, dass 10 von 15 Mitgliedsstaaten Staaten dahin

tendieren, ihren vereinbarten Anteil am Reduktionsziel weit zu iiberschreiten.

Abbildung 20: THG-Emissionen in den EU-Mitgliedsstaaten 1990-2001

Verinderungen Verinderungen |Verinderungen Verinderungen Ziel bis 2008-

Mitgliedsstaat 1990-2000 in %  1999-2000 in % | 1990-2001in %  2000-2001 in % 2012 in %
Luxemburg -45.1 -0,6 -44.2 1,3 -28
Deutschland -19,1 -0,2 -18,3 1,2 =21
Dénemark -1,7 -6 -0,2 1,8 -21
Osterreich 2,7 0 9,6 4,8 -13
Vereinigtes Konigreich -12,6 0,4 -12 1,3 -12,5
Belgien 6,3 0,5 6,3 0,2 -7,5
Italien 3,9 0,7 7,1 0,3 -6,5
Niederlande 2,6 -0,4 4,1 1,3 -6,
Frankreich -1,7 -1,1 0,4 0,5 0
Finnland -4,1 -2.9 4,7 7,3 0
Schweden -1,9 -1,6 -3,3 22 +4
Irland 24 1,5 31,1 2,7 +13
Spanien 33,7 4,1 32,1 -1,1 +15
Griechenland 21,2 4,8 23,5 1,9 +25
Portugal 30,1 -1,1 36,4 1,9 +27
EU 15 -3,5 0,3 -2,3 1,0 -8,0

(EEA 2002: 4, KOM IP/03/632: 4)
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Die Tabelle zeigt, dass erhebliche Abweichungen bei einzelnen Mitgliedsstaaten von ihren natio-
nalen Reduktionsverpflichtungen zu erwarten sind. So sind deutliche Zieliiberschreitungen bei
Osterreich, Belgien, Dianemark, Griechenland, Irland, Italien, den Niederlanden, Portugal und
Spanien zu erwarten. Besorgniserregend ist die Tatsache, dass die EG-weiten Kyoto-Gas-
Emissionen zwischen 1999 und 2000 um 0,3% und zwischen 2000 und 2001 um weitere 1,0%
angestiegen sind.®” Bei der derzeitigen Entwicklung wiirde die EU ohne zusitzliche MaBnahmen
eine Zunahme der THG-Emissionen um ca. 1% im Zeitraum von 1990 bis 2008-2012 erreichen
(vgl. EEA 2002: 4). Damit wiirde die Gemeinschaft ihr Kyoto-Ziel deutlich verfehlen.

Vor dem Hintergrund der aufgezeigten Entwicklungen wird deutlich, dass ohne zusitzliche ge-
meinschaftliche Maflnahmen die EU nicht in der Lage sein wird, das KP-Reduktionsziel zu
erreichen. Die EU versucht diesem Handlungsdruck durch verschiedene Maflnahmenbiindel in den
Bereichen Steigerung der Energieeffizienz, Forderung erneuerbarer Energien, Energiesteuer und
THG-Emissionsmonitoring gerecht zu werden.®® Das Instrument eines Emissionshandels spielt
eine herausragende Rolle zur ErschlieBung kostengiinstiger Emissionsminderungspotenziale in-
nerhalb der aktuellen EG-Klimapolitik. Im Mairz 2000 verdffentlichte die Europiische
Kommission das ,Griinbuch zum Handel mit Treibhausgasen in der EG’ (KOM (2000) 87). Im
Oktober 2001 folgte ein entsprechender Richtlinienvorschlag (RLV) (KOM (2001) 581), bevor im
Juli 2003 die ,Richtlinie des Europidischen Parlaments und des Rates iiber ein System fiir den
Handel mit Treibhausgasemissionsberechtigungen in der Gemeinschaft und zur Anderung der
Richtlinie 96/61/EG des Rates’ (EU-RL) (ABIL EU Nr. C 125/Européisches Parlament 2003) ver-
abschiedet werden konnte. Bereits im RLV wurde unmissverstindlich deutlich gemacht, dass die
Verhandlungen auf globaler Ebene der Stein des Anstofles der européischen Initiative zum Emis-
sionshandel waren (vgl. KOM (2001) 581: 2).

2.2. Emissionshandel in der europiischen Klimapolitik nach dem Kyoto-Protokoll

Die Entwicklung des Emissionshandels zu einem der zentralen Pfeiler der europdischen Klimapo-
litik ist das Ergebnis einer Vielzahl politischer Prozesse und Entscheidungen. Bereits kurz nach

der Konferenz von Kyoto forderte die Europdische Kommission in einer Mitteilung an den Rat

87 Als Hauptgriinde fiir den Anstieg der THG-Emissionen im Jahre 2000 gegeniiber 1999 benennt die Europiische
Kommission den Anstieg des Kohleverbrauchs fiir die Elektrizititsgewinnung, die Zunahme der verkehrsbedingten
THG-Emissionen und das starke Wirtschaftswachstum im Jahre 2000, welches zu einem vermehrten Energieverbrauch
gefiihrt hat (vgl. KOM (2002) 702: 13).

% So wurde z.B. im Oktober 2001 eine Richtlinie zur Férderung der erneuerbaren Energien (Europiisches Parlament
2001/77/EG) verabschiedet, die eine Steigerung des Anteils der erneuerbaren Energien an der Stromproduktion auf 22%
im Jahr 2010 vorsieht.
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und das Parlament (KOM (1998) 353) eine umfassendende klimapolitische Strategie, die sémtliche
Bestimmungen des KP beriicksichtigen soll — darunter insbesondere die flexiblen Mechanismen.
Die Notwendigkeit einer gemeinschaftlich koordinierten, tiber nationale Aktivititen hinausgehen-
den Strategie wird in diesem Dokument besonders hervorgehoben (vgl. KOM 1998 (353): 4-5).
Die Kommission benennt dabei die Umweltwirksamkeit, die Kosteneffizienz, eine faire Lastentei-
lung, politische Akzeptanz, Anpassungsfdhigkeit, die Vollstindigkeit der Erfassung und die
Kompatibilitdt mit nationaler Gesetzgebung als zugrundeliegende Leitlinien der EU-weiten klima-
politischen Strategie (vgl. ebd.: 10-11). In diesem Dokument wird erstmals ein EU-interner
Emissionsrechtehandel als Instrumentenoption in Betracht gezogen. Die Kommission betont fer-
ner, dass unterschiedliche Handelsregelungen in den einzelnen Mitgliedstaaten unerwiinscht sind,
um Wettbewerbsverzerrungen und Diskriminierung zu vermeiden (vgl. ebd.: 24 f.). Im Anschluss
an die Mitteilung wurden diverse Untersuchungen zur dkonomischen Beurteilung eines EU-
Emissionshandels durchgefiihrt. Dabei wurde ermittelt, dass sich die Erfiillungskosten der EU
zwischen ca. 0,06 % des Bruttoinlandsprodukts im Jahr 2010 — unter der Hypothese der maxima-
len Kosten-Effizienz unter Einbeziehung des Emissionshandels — und 0,3% bewegen konnten (vgl.
u.a. E3M Lab/Capros/Mantzos 2000, Capros 1998). Zeitgleich wurden Studien zur Untersuchung

der konkreten politischen Ausgestaltung eines EU-Emissionshandels in Auftrag gegeben.*

Emissionshandel im Europiischen Klimaschutzprogramm

Seit Marz 2000 ist die Entwicklung des Emissionshandels innerhalb der EU eingebettet in das
Europdische Programm zur Klimadnderung (European Climate Change Program/ECCP). Das
ECCP wurde von der Kommission zur Einbeziehung aller wichtigen Interessengruppen bei den
Vorarbeiten fiir gemeinsame und koordinierte Politiken und MaBnahmen zur Verringerung der

THG-Emissionen in der EU initiiert (vgl. KOM (2000) 88: 2). Dabei ist es oberstes Ziel des ECCP

% So wurde im Januar 1999 die Foundation for International Environmental Law and Development (FIELD) von der
Kommission mit der Untersuchung von Designoptionen beauftragt. FIELD legte im Februar 2000 ihren Abschlussbe-
richt vor, in welchem der Emissionshandel ausdriicklich als kosteneffizientes und 6kologisch treffsicheres Instrument
empfohlen wird und verschiedene Designoptionen vorgeschlagen werden (vgl. FIELD 2000: 4 ff.). Neben den Aktivité-
ten von FIELD standen auch die Regeln zur Nutzung von Joint Implementation bereits frithzeitig auf der Tagesordnung
der Kommission. Im Rahmen des flinften Umweltaktionsprogramms der EU (1998-2002) wurde im Mirz 2000 das
Projekt JOINT ins Leben gerufen, an dem 14 europdische Staaten teilnahmen, darunter u.a. fiinf Linder aus Osteuropa.
Im Januar 2001 legte die Kommission den Entwurf zum 6. Umweltaktionsprogramm von 2001-2010 vor, welcher im
Juli 2002 vom Parlament und dem Rat verabschiedet wurde. In diesem Programm spielt der Bereich Klimaschutz eine
herausragende Rolle, so wird u.a. gefordert, die THG-Emissionen bis 2020 weltweit um 20-40% unter das Niveau von
1990 zu senken. Die Entwicklung des Emissionsrechtehandels innerhalb der Union wird dabei als einer der wesentlichen
Eckpunkte zur Erreichung dieser Zielsetzung genannt (vgl. ABL. EG Nr. L 242: 1 ff)). Ein weiterer diesbeziiglicher
Aktivitdtsstrang basiert auf der im Dezember 1999 vereinbarten engen Zusammenarbeit der Kommission mit den Ener-
gieministern des Ostseerates (Baltic Sea Region Energy Co-operation/BASREC) im Bereich Energiepolitik. Hieraus
entwickelte sich die gemeinsame Initiative, im Ostseeraum ein Testgebiet fiir flexible Mechanismen des KP einzurichten
(vgl. BASREC 2003: 2).
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,» (...) alle Elemente einer europdischen Strategie filir die Klimaidnderung zu ermitteln und
zu entwickeln, die zur Umsetzung des Kyoto-Protokolls erforderlich sind. Dazu werden
die Emissionsminderung durch Politiken und MafBlnahmen sowie die flexiblen Instrumen-
te, Kapazititsautbau und Technologietransfer, Forschung und Beobachtung sowie
Ausbildung und Aufklirung gehdren.” (KOM (2000) 88: Anhang 2).

Das ECCP dient der Kommission als Grundlage fiir zukiinftige legislative und weitere Malinah-
men und folgt einer zweigleisigen Strategie zur Erreichung des KP-Ziels:

* erstens fordert das zeitgleich mit der Initiierung des ECCP ver6ffentlichte Griinbuch zum
Emissionshandel (KOM 2000 (87)) die Einfithrung eines EU-internen Systems fiir den
Emissionshandel in den Bereichen Energieerzeugung und industrielle Groanlagen;

*  zweitens sieht die Kommission im ECCP die Entwicklung gezielter MaBnahmen zur Redu-

zierung der Emissionen aus spezifischen Quellen vor (vgl. KOM IP/00/232: 1).

Im Emissionshandels-Griinbuch wurden von der Kommission verschiedene Vorschldge und Mog-
lichkeiten zur Ausgestaltung eines europdischen Emissionshandelssystems ab 2005 aufgezeigt.
Rechtlich basierend auf der ,Richtlinie zur Integrierten Vermeidung und Verminderung der Um-
weltverschmutzung’ (IVU-RL) (Rat der Europidischen Union 1996/61/EG) wird von der
Kommission die Einbeziehung von Anlagen aus den Bereichen Strom- und Wirmeerzeugung
(>50MWy,), Eisen und Stahl, Raffinerien, Chemische Industrie, Glas, Keramik und Baustoffe und
Papier und Druck in das System als sinnvoll erachtet (vgl. KOM 2000 (87): 15-16).90 Parallel zu
diesen Vorschldgen wurde durch das Griinbuch ein Konsultationsprozess angeregt. Die von der
Kommission angebotene Mdglichkeit zur Kommentierung des Griinbuchs wurde von iiber 100
Stakeholdern (Regierungen, Unternehmen, Verbinde, Wissenschaft, NGOs) wahrgenommen, von
denen ein Grofiteil die Absichten zum Aufbau eines europédischen Handelssystems grundsitzlich
begriiite. In Ergéinzung zum Griinbuch wurden verschiedene technische Arbeitsgruppen gegriin-
det, die der Kommission Arbeitsgrundlagen fiir die Ausarbeitung politischer Malnahmen an die
Hand geben sollten. Die Ergebnisse der Arbeitsgruppen wurden im ECCP-Abschlussbericht vom
Juni 2001 zusammengefasst (KOM 2001). In diesem Bericht wurden 42 kosteneffiziente Mal3-
nahmen mit einem Reduktionspotenzial von 664-765t CO,;q, identifiziert, was mengenméiBig ca.
dem doppelten KP-Ziel der EU entspricht. Die Reduktionen konnen geméfl Kommission unter

Anwendung der vorgeschlagenen MaBBnahmen zu weniger als 20 EURO pro Tonne COq;q. erreicht

* Die IVU-Richtlinie sieht fiir bestimmte Kategorien von Anlagen MaBnahmen zur Vermeidung und Verminderung von
Emissionen in Luft, Wasser und Boden vor. Fiir 33 Anlagentypen wird mit der [VU-Richtlinie ein Genehmigungsverfah-
ren auf der Basis eines integrierten Ansatzes eingefiihrt. Eine Genehmigung muss nach der Richtlinie auf der Grundlage
der besten verfiigbaren Techniken (BAT) Emissionsgrenzwerte fiir jene Schadstoffe enthalten, die von der betreffenden
Anlage in relevanter Menge emittiert werden konnen.
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werden (vgl. KOM 2001: 1). Die Betonung liegt dabei auf den Malnahmen EU-weiter Emissions-
handel, Forderung erneuerbarer Energien, Steigerung der Energieeffizienz von Gebduden,
Entwicklung von Effizienzstandards von Geréten und fiir das Energieverbrauchsmanagement und

der Forderung der Kraft-Warme-Kopplung (KWK) (vgl. ebd.: 162 ff.).

Am 23. Oktober 2001 legte die Kommission schlieBlich ein auf drei Dokumenten basierendes
MaBnahmenpaket vor. Erstens wurde eine Mitteilung {iber die Durchfiihrung der ersten Phase des
ECCP (KOM (2001) 580) vorgelegt. Diese Mitteilung enthélt ein Paket von Mafinahmen, welche
zusammen ein kosteneffizientes Minderungspotenzial von ca. 122-178 Millionen Tonnen CO;qy
darstellen (vgl. KOM 2001 (580): 5). Zweitens wurde ein Vorschlag fiir eine Entscheidung des
Rates tiber die Genehmigung des KP vorgelegt (KOM 2001 (579)). Dieser Vorschlag ebnete den
Weg zur Ratifizierung des KP durch die EG und seine Mitgliedsstaaten im Mai 2002. Drittens
legte die Kommission einen Richtlinienentwurf iiber ein System fiir den Handel mit Treibhausgas-
emissionsberechtigungen in der EU vor (KOM 2001 (581)). Der vorgelegte Vorschlag baut auf
den Ergebnissen der dargestellten Konsultationsprozesse auf. Explizites Ziel des RLV ist die
Schaffung eines Rahmens fiir ein europdisches Handelssystems von THG-Emissionen als ein Ele-
ment einer umfassenden Klimastrategie, das mit den Reduktionsverpflichtungen des KP und der
Lastenverteilung innerhalb der EU kompatibel ist und durch welches die Reduktionsverpflichtung
moglichst kosteneffizient erreicht werden kann (vgl. KOM (2001) 581: 4).

2.2.1. Vom Richtlinienvorschlag (Oktober 2001) zur Richtlinie (Juli 2003)

Richtlinien sind gemél Art. 249 EG-Vertrag (EGV) Handlungsformen, die fiir jeden Mitgliedstaat,
an den sie gerichtet wird, hinsichtlich des zu erreichenden Ziels verbindlich sind, welche jedoch
den innerstaatlichen Stellen die Wahl der Form und der Mittel {iberlassen. Dementsprechend ist
die am 22. Juli 2003 vom EU-Ministerrat verabschiedete Emissionshandels-RL, welche einen
verpflichtenden europaweiten CO,-Emissionshandel fiir Anlagen ausgewdéhlter Industriesektoren
ab 2005 vorsieht, in den Mitgliedsstaaten in nationales Recht umzusetzen. Bereits im RLV vom
23. Oktober 2001 wurden von der Kommission die grundlegenden Prinzipien fiir die Implementie-
rung des EU-weiten Emissionshandels deutlich gemacht (vgl. KOM (2001) 581: 6):

e das Emissionshandelssystem soll transparent und einfach gestaltet sein;

e gemill dem Subsidiaritédtsprinzip wird soviel Entscheidungsspielraum wie moglich bei den

Mitgliedsstaaten verbleiben; und

¢ ein 6konomisch effektives Instrument soll geschaffen werden.
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Fiir die Entscheidung zum Emissionshandel wurde von der Gemeinschaft das Mitentscheidungs-
verfahren gewéhlt, welches durch den Vertrag von Maastricht im November 1993 eingefiihrt

: 1
worden ist.’

Inhaltliche Eckpunkte des Richtlinienvorschlags vom Oktober 2001
Der RLV der Kommission sieht die Einrichtung eines die EG-Mitgliedsstaaten umfassenden cap-
and-trade Handelsregimes vor. Zur Implementierung des europaweiten Emissionshandels ist dabei

ein ehrgeiziger Zeitplan vorgesehen (vgl. KOM (2001) 581: 19):

2002-2003 Verhandlung und Zustimmung in Parlament und Ministerrat
2004 Umsetzung der Richtlinie in den Mitgliedsstaaten
2005-2007 erste Handelsphase

2008-2012 zweite Phase (= 1. Verpflichtungsperiode des KP)

Ab 2013 wiederholte fiinf Jahreszyklen

Der grundsitzliche Unterschied zwischen dem Handelssystem gemidfl KP und dem RLV der
Kommission ist darin zu sehen, dass in Kyoto ein Handel unter Nationalstaaten beschlossen wur-
de, wohingegen die Kommission einen Unternehmenshandel vorsieht. Im RLV ist jedoch
ausdriicklich darauf hingewiesen, dass ein solcher Unternehmenshandel vereinbar mit dem Rah-
meniibereinkommen der Vereinten Nationen iiber Klimadnderungen und den Bestimmungen des
KP sein muss (vgl. ebd.: 22). Die Schitzungen der Kommission beziiglich Kosteneinsparungen

durch das Handelssystem belaufen sich auf ca. 1,3 Milliarden Euro pro Jahr in den Sektoren, die

! Der Anwendungsbereich dieses Verfahrens war urspriinglich auf den Beschluss allgemeiner Aktionsprogramme zur
Festlegung vorrangiger Ziele begrenzt. Seit dem Vertrag von Amsterdam von 1997 gilt das Mitentscheidungsverfahren
jedoch auch fiir Beschliisse geméB Art. 175.1 EGV. In Art. 95.1 EGV wird festgelegt, dass das Mitentscheidungsverfah-
ren auch fiir alle Maflnahmen zur Angleichung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften, welche den gemeinsamen
Binnenmarkt zum Gegenstand haben, angewendet wird. Dieser Absatz hatte bisher in der EG-Klimapolitik keine Rolle
spielt — aufgrund der Bedeutung des Emissionshandels fiir den Binnenmarkt wurde Art. 175.1 bei der Entscheidung um
den Emissionshandels-RLV zum ersten Mal in diesem Politikfeld angewendet. Der rechtliche Ablauf dieses Verfahrens
beginnt gemdfl Art. 251.2 EGV damit, dass die Kommission dem Parlament und dem Rat einen Vorschlag unterbreitet.
Nach einer ersten Lesung im Parlament entscheidet der Rat mit qualifizierter Mehrheit iiber den weiteren Verlauf des
Gesetzgebungsverfahrens. Anschliefend findet im Parlament die zweite Lesung statt. Akzeptiert der Rat mit qualifizier-
ter Mehrheit die ggf. getiitigten Anderungswiinsche des Parlaments, so gilt der betreffende Rechtsakt als erlassen. Auf
der Arbeitsebene spielte der Ausschuss der stindigen Vertreter der Mitgliedsstaaten, welcher organisatorisch an den
Ministerrat angekoppelt ist, fiir den Gesetzgebungsprozess eine wichtige Rolle. Fiir die Beratungen iiber den Emissions-
handel war die Umweltratsarbeitsgruppe verantwortlich. Ferner haben die stindigen Ausschiisse des Parlaments eine
wichtige inhaltliche Funktion. Fiir die Beratungen iiber den Emissionshandel wurden fiinf Ausschiisse in die Beratungen
der Parlamentarier mit einbezogen. Unter Federfithrung des Ausschusses fiir Umweltfragen, Volksgesundheit und
Verbraucherpolitik, wurden der Haushaltsausschuss, der Ausschuss fiir Wirtschaft und Wéhrung, der Ausschuss fiir
Recht und Binnenmarkt und der Ausschuss fiir Industrie, Aulenhandel, Forschung und Energie als mitberatende Gre-
mien bestimmt (vgl. Européisches Parlament A5-0303/2002: 4). In der Europdischen Kommission hat das Directorate
General (DG) Environment die Federfiihrung beim Thema Emissionshandel. Dieses hat maB3geblich zur inhaltlichen
Erarbeitung des Emissionshandels-RLV vom Oktober 2001 beigetragen.
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am gemeinschaftsweiten Handelssystem beteiligt sein werden — dies entspriache ca. 35% Einspa-
rung fiir die beteiligten Sektoren (vgl. KOM (2001) 581: 50). Die wesentlichen Parameter des

Handelssystems sind von der Kommission zunéchst wie folgt vorgesehen worden:

Als Teilnehmermodus wird in Anhang I ein downstream-Handelsregime vorgeschlagen, welches
fiir ausgewdhlte Anlagen verpflichtenden Charakter hat. In der ersten Phase sollen Anlagen aus

den folgenden Branchen einbezogen werden:

Abbildung 21: Teilnehmer des EU-Emissionshandelssystems gemdft RLV

BRANCHE \ TATIGKEITEN

. Verbrennungsanlagen mit einer berechneten Warmenettozufuhr iiber 20 MW (ausgenommen
Anlagen fiir die Verbrennung von geféhrlichen oder Siedlungsabféllen)

. Mineraldlraffinerien

. Kokereien

. Rost- und Sinteranlagen fiir Metallerz (einschl. Sulfiderz)

. Anlagen fiir die Herstellung von Roheisen oder Stahl (Primér- oder Sekundérschmelzbetrieb),
einschlieBlich StranggieBen, mit einer Kapazitit iiber 2,5 t je Stunde

. Anlagen zur Herstellung von Zementklinker in Drehrohréfen mit einer Produktionskapazitét
iiber 500 t/Tag oder von Kalk in Drehrohrfen mit einer Produktionskapazitit iiber 50 t/Tag oder
in anderen Ofen mit einer Produktionskapazitit iiber 50 t/Tag

. Anlagen zur Herstellung von Glas einschlieBlich Glasfasern mit einer Schmelzkapazitit iiber 20

Energiewirtschaft

Eisenmetallerzeugung
und —verarbeitung

Mineralverarbeitende
Industrie UTag
. Anlagen zur Herstellung von keramischen Erzeugnissen durch Brennen (insbesondere Dachzie-
gel, Ziegelsteine, feuerfeste Steine, Fliesen, Steinzeug oder Porzellan mit einer
Produktionskapazitit von iiber 75 t/Tag und/oder einer Ofenkapazitit von iiber 4 m?® und einer
Besatzdichte von iiber 300 kg/m*
. Industrieanlagen zur Herstellung von
Sonstige
. . . Zellstoff aus Holz und anderen Faserstoffen
Industriezweige

. Erzeugnissen aus Papier und Pappe mit einer Produktionskapazitit liber 20 t/Tag

(KOM (2001) 581: Anhang I)

Gemdl den Schitzungen der Kommission sollen in der ersten Phase rund 46% der CO,-
Emissionen der Gemeinschaft aus etwa 4.000-5.000 Anlagen abgedeckt werden (vgl. KOM
(2001) 581: 11).”> GemiB Anhang II sollen alle vom KP erfassten THG in das EU-System einbe-
zogen werden. In der ersten Handelsphase sollen jedoch zunéchst nur die CO,-Emissionen
beriicksichtigt werden — die Erfassung weiterer Gase wird von Fortschritten in der Messgenauig-

keit abhédngig gemacht.

GemiB Art. 4 sollen die Mitgliedstaaten Genehmigungen fiir die Emission an THG an alle Anla-
gen erteilen, die unter die Richtlinie fallen werden. Diese Genehmigungen werden mit der

Verpflichtung verbunden, THG-Berechtigungen fiir eine entsprechende Menge an Emissionen zu

°2 Die von der Kommission im RLV getitigte Schitzung ist wesentlich zu kurz gegriffen — allein in Deutschland werden
ca. 4000-5000 Anlagen in den EU-Handel einbezogen sein (vgl. BMU 2003 (b): 4).
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besitzen. Dariiber hinaus enthalten die Genehmigungen Auflagen fiir die Uberwachung, Berichter-
stattung und Priifung der Emissionen. Grundsétzlich sollen die Genehmigungen an eine bestimmte
Anlage oder einen bestimmten Standort gebunden und somit nicht {ibertragbar sein. Im Gegensatz
zu Genehmigungen sind Berechtigungen gemal Art. 11-13 EU-weit handelbar. Letztere werden in
t COysqu ausgestellt und berechtigen den Inhaber zum Ausstof einer entsprechenden Menge an
COa;qu- Jedes Unternehmen soll verpflichtet werden, einmal pro Jahr diejenige Anzahl an Berech-
tigungen abzugeben, die ihren tatsdchlichen Emissionen entsprechen. Verfligen Unternehmen

nicht iiber geniigend Berechtigungen, so werden ihnen Sanktionen auferlegt.

Die durch den RLV erfassten Anlagenbetreiber sollen eine absolut begrenzte Zuteilung von Emis-
sionsrechten gemal einer harmonisierten Allokationsmethode bekommen. In der ersten Phase von
2005-2007 sollen die Emissionsrechte durch die Mitgliedstaaten kostenlos (grandfathering) zuge-
teilt werden. Die zugeteilten Mengen sind gemiB3 Art. 9 in den auf Mitgliedsstaaten-Ebene zu
erstellenden nationalen Allokationsplédnen (NAP) bis zum 31.3.2004 festzuschreiben. Der sich auf
Art. 9 beziehende Anhang III der Richtlinie gibt diesbeziigliche Kriterien fiir die nationalen Zutei-
lungspléne vor. Die Geltungsdauer der Emissionsberechtigungen soll geméa8 Art. 13.1 nicht iiber
das Ende des ersten Drei- bzw. des sich anschlieBenden Fiinfjahreszeitraums hinausgehen, in dem
sie zugeteilt wurden. Somit soll das Ansparen von Berechtigungen von einem Jahr zum néchsten
im ersten Dreijahreszeitraum oder innerhalb jedes darauffolgenden Fiinfjahreszeitraums gestattet
sein. Es obliegt den Mitgliedstaaten zu entscheiden, ob sie das banking zwischen dem 2007 en-
denden und dem 2008 beginnenden Zeitraum gestatten. Ab 2008 sollen Mitgliedstaaten dazu
verpflichtet sein, das banking von Berechtigungen von einem Fiinfjahreszeitraum zum néchsten zu

gestatten.

Grundlage des Uberwachungsmechanismus des Handelssystems sollen gemiB Art. 14 fiir alle
Mitgliedsstaaten geltende einheitliche Vorgaben fiir die Uberwachung, Priifung und die Berichter-
stattung gemdB der Anhdnge IV und V sein. Beziiglich des Monitorings stellt das auf der
Ratsentscheidung 93/389/EWG basierende System von verbundenen nationalen Verzeichnissen
das Kernelement dar. Die Berichterstattung durch die Anlagenbetreiber an die nationale Behorde
soll jahrlich vollzogen werden. Fiir den Fall der Emissionsiiberschreitung bzw. Unterdeckung sind
nach Art. 16 einheitliche Sanktionen vorgesehen:

* 100 Euro/t CO; bzw. fiir die erste Phase 50 Euro/t CO, oder das Doppelte des Marktpreises

eines vorher festgelegten Zeitraums (das jeweils Hohere gilt); und

* das Defizit muss im Folgejahr ausgeglichen werden.
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Bei einem allgemeinem Verstofl gegen die Regelungen der Richtlinie ist die Sanktionsausgestal-
tung den Mitgliedsstaaten freigestellt, diese sollte jedoch ,effektiv, angemessen und

abschreckend* (KOM 2001 (581): 15) sein.

Die Einbeziehung von Emissionsreduzierungen aus den projektbasierten Mechanismen JI und
CDM ist durch den RLV nicht geregelt — im RLV wird auf einen spéteren Zeitpunkt zur Klarung
dieser Frage verwiesen (vgl. KOM 2001 (581): 18-19).

Der Verhandlungsverlauf des Richtlinienvorschlags

Die Vorlage des RLV im Oktober 2001 hat in Europa heftige Debatten und Emotionen ausgeldst.
Dabei ist die liberaus schwierige Konsensfindung auf europdischer Ebene nicht zum geringen Teil
auf die lange Zeit anhaltende Opposition Deutschlands zum EU-Emissionshandel zuriickzufiihren
(siche D: 3.3.). Nachdem in den Beratungen iiber den RLV in Parlament und Rat zunichst kein
Konsens gefunden werden konnte, hat die dinische Rats-Présidentschaft im September 2002 einen
modifizierten RLV vorgelegt (Rat der Europdischen Union ENV/02/08). Dieser Vorschlag ging
explizit auf die insbesondere von deutscher Seite geforderten Verdnderungen des Entwurfs ein
(vgl. Forth 2002: 18-19). Der dénische Vorschlag ebnete den Weg fiir die 1. Lesung des RLV im
Parlament am 10. Oktober 2002 (vgl. Europiisches Parlament 2002). Hier konnte eine klare
Mehrheit fiir die Verabschiedung des RLV erzielt werden. Dennoch wurden inhaltliche Differen-
zen zwischen der Kommission und dem Parlament deutlich, was sich nicht zuletzt in den
vorgelegten 104 Anderungsantrigen des Parlaments widerspiegelt (vgl. auch Schafhausen 2002

(a): 6-7).

Im Anschluss an die erste Lesung im Parlament kam es am 9. Dezember 2002 zur Verabschiedung

eines gemeinsamen Standpunktes des Rates. Auch im Rat wurde ein Grundkonsens zum RLV

deutlich. Die wesentlichen Verdnderungen des gemeinsamen Standpunktes im Vergleich zum

urspriinglich vorgelegten RLV sind die folgenden (vgl. Rat der Europédischen Union 14935/02):

e bis 2012 sollen mindestens 90% der Berechtigungen kostenlos zugeteilt werden;

e in der ersten Handelsphase sind Geldstrafen in Héhe von 40 Euro pro tiberschiissiger t CO, zu
zahlen, ab 2008 steigt dies auf 100 Euro COy;

» moglicher opt-in weiterer Titigkeiten ab 2008 bzw. opt-out von Anlagen fiir 2005-2007;”

% Als Bedingungen miissen alternative Mafnahmen der Emissionsreduktion, Emissionsmonitoring und
-berichterstattung und vergleichbare Sanktionen bei Nichterfiillung vorgewiesen werden. Die Moglichkeit zum opt-out
soll fiir einzelne Branchen, Aktivititen oder Anlagen gelten; die Meldefrist ist jeweils vor Beginn einer Handelsperiode,
eine Ablehnung des Antrags ist durch die Kommission nach dessen Priifung aus beihilferechtlichen Griinden méglich.
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* Anlagenbetreiber, die der gleichen Branche angehoren, kdnnen sich freiwillig zu einem Pool
zusammenschlieBen und fiir diesen einen Treuhédnder benennen;

* Die Verkniipfung des Systems mit den projektbezogenen Mechanismen des KP soll durch eine
Ergidnzung des bestehenden Vorschlags festgelegt werden; und

¢ Konkretisierung der Einbeziehung von early actions.

In seiner zweiten Lesung am 2. Juli 2003 hat das Parlament dem gemeinsamen Standpunkt des
Rates zugestimmt, wobei dessen Anderungswiinsche noch einmal modifiziert wurden (vgl. KOM
1P/03/931: 1-2):

* Die Moglichkeit der Versteigerung wurde auf den ersten Zeitraum der Regelungsanwendung
ausgedehnt. Den Mitgliedstaaten steht es geméf Art. 10 frei, von 2005-2007 bis zu fiinf Pro-
zent und im zweiten Zeitraum 2008-2012 bis zu zehn Prozent der Emissionszertifikate zu
versteigern. Der Rest wird kostenlos zugeteilt.

¢ Die RL verlangt von den Mitgliedstaaten gemdB Annex III (1) den Nachweis, dass diese auf
dem Wege sind, die Verpflichtungen aus dem KP zu erfiillen.

* Im einleitenden Abs. 18 wird die Wichtigkeit unterstrichen, den THG-Aussto3 innerhalb der
EU zu verringern und nicht ausschlielich projektbasierte Gutschriften fiir Emissionsreduzie-
rungen, die auBerhalb der Gemeinschaft erzielt wurden, zu nutzen.

¢ Die Kommission wird gemif3 Art. 30.2a die Anwendung der Regelung in 2004 und 2006 dar-
aufhin priifen, ob andere Wirtschaftszweige wie die chemische Industrie, die
Aluminiumindustrie oder der Verkehrssektor einbezogen werden konnen.

Am 22. Juli 2003 hat der Umweltministerrat die Richtlinie zum EU-weiten Emissionshandel end-

giiltig verabschiedet (vgl. KOM IP/03/1073).

GemiB Art. 30 der RL ist vorgesehen, dass die Kommission den Mitgliedsstaaten weitere Hilfe-
stellungen und Konkretisierungen fiir die nationale Umsetzung zur Verfiigung stellt. So hat die
Kommission bereits im Februar 2003 einen Vorschlag zur grundlegenden Novellierung des Moni-
toringsystems der Mitgliedsstaaten eingereicht (KOM (2003) 51). Hierdurch sollen die Ziele der
Anpassung des EU-THG-Monitorings an die Berichterstattungspflichten der KRK und des KP, die
Bereitstellung und Harmonisierung der Emissionsprognosen auf einzelstaatlicher und gemein-
schaftlicher Ebene und der Erfiillung der Berichterstattungspflichten im Rahmen der Lastenteilung
erreicht werden (vgl. KOM 2003 (51): 2). Ferner hat die Kommission bis zum 31. Dezember 2003
eine Anleitung zur Anwendung der Zuteilungskriterien vorzulegen. Eine fiir die DG-Environment

der Kommission im Mirz 2002 erstellte Studie
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(Harrison/Radov 2002) und ein von der Kommission vorgelegter ,Action Plan’ (KOM 2003) ge-
ben den Mitgliedsstaaten diesbeziiglich eine erste Orientierung. Beziiglich der Einbeziehung der
projektbasierten Mechanismen hat die Kommission bereits einen Tag nach der Verabschiedung
der Richtlinie durch den Ministerrat eine Ergdnzungsvorschlag zur Richtlinie vorgelegt, welcher
die Verbindung zwischen den flexiblen Mechanismen des KP und dem EU-Emissionshandel her-
stellen soll (KOM (2003) 403 endg.). Aus der Perspektive der Mitgliedsstaaten muss nun die
Frage gestellt werden, welche Konsequenzen sich aus der Emissionshandels-RL fiir die nationale
Gesetzgebung bzw. die Einpassung des EU-Emissionshandels in die nationale klimapolitische

Instrumentierung ergeben.

2.3. Politischer Handlungsdruck fiir Deutschland — EU-RL als top-down Regulation

Die EU sorgt nicht nur auf internationaler Ebene fiir das Vorankommen des volkerrechtlichen
Rahmenwerks des Klimaschutzes und ist somit wesentlich an der Erzeugung von internationalem
Handlungsdruck fiir die Nationalstaaten beteiligt (vgl. u.a. Oberthiir/Ott 2000: 40 ff.), sondern hat
aufgrund des supranationalen Charakters der EG, aus welchem sich das Recht zur ,,Totalharmoni-
sierung® (Kern 2000 (a): 284) herleiten lésst, erheblichen direkten Einfluss auf die nationalen
Politiken der Mitgliedsstaaten. Bei den Verhandlungen zum EU-weiten Emissionshandel liegt de
facto eine top-down Regulation von Briissel in die Mitgliedsstaaten vor. Europdische Entschei-
dungsfindungen sind jedoch aufgrund der Unterschiedlichkeit der nationalen Voraussetzungen und
Politiksysteme notwendigerweise immer riickgebunden an nationale Interessenkonstruktionen und
Wahrnehmungen des Wiinsch- und Machbaren. Dieser Logik der Entscheidungsfindung in Mehr-
ebenensystemen zufolge ist die Sicherung der klimapolitischen Handlungskapazitit der EU
zunichst eine Frage der dominanten Problemwahrnehmungen in den Mitgliedstaaten (vgl. bereits
Putnam 1988: 427 ff.). Dementsprechend belésst die Emissionshandels-RL ausreichend Spielraum
fiir nationales Handeln und die Beriicksichtigung nationaler Eigenheiten. Im Folgenden werden die
wesentlichen institutionellen und rechtlichen Anforderungen der RL fiir die nationalstaatliche

Ebene der Mitgliedsstaaten herausgearbeitet.

Institutionelle und rechtliche Anforderungen der Emissionshandels-RL
Die nationale Umsetzung der Emissionshandels-RL stellte die Mitgliedsstaaten vor eine gewaltige
Herausforderung. Dies gilt sowohl hinsichtlich institutioneller und rechtlicher Anforderungen als

auch der einzuhaltenden Fristen — gemdB3 Art. 27 musste bis spétestens zum 31.12.2003 eine
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gesetzliche Grundlage zur Umsetzung der Richtlinie in nationales Recht geschaffen werden. Dies

lieB den Mitgliedsstaaten nur rund ein halbes Jahr zwischen der Verabschiedung der RL im Juli

2003 und der geforderten rechtlichen Umsetzung. Die Etablierung nationaler institutioneller Struk-

turen fiir den administrativen Vollzug des EU-Emissionshandels beinhaltete unterschiedliche

Elemente, die binnen kurzer Zeit entwickelt und implementiert werden mussten. Hierzu zéhlen:

das Genehmigungsverfahren gemil3 Art. 4;

die Entwicklung eines nationalen Allokationsplans und Notifizierung dieses Plans bei
der Kommission bis spétestens 31.03.2004 gemil Art. 9;

ein Procedere zur Zuteilung und Registrierung der Emissionsrechte gemif3 Art. 10-13;
ein System zur Uberwachung und Verifizierung der Emissionsberichte der Anlagen-
betreiber gemal Art. 14-15 bzw. Anlage IV;

die Festlegung eines Sanktionssystems gemal3 Art. 16;

die Schaffung eines verwaltungstechnischen Rahmens, einschlieSlich der Benennung ei-
ner oder mehrerer Behorden geméal3 Art. 18;

die Einrichtung und Aktualisierung eines Registers gemal3 Art. 19;

die jéhrliche Berichterstattung an die Kommission hinsichtlich der Implementierung der
RL auf nationaler Ebene (erstmals 30 Juni 2005) geméal3 Art. 21;

ggf. der Antrag auf eine Einbeziehung weiterer Gase/Anlagen ab 2008 geméal Art. 24 ;
ggf. der Antrag auf einen befristeten Ausschluss bestimmter Anlagen bis 31.12.2007
gemal Art. 27;

ggf. der Antrag auf die Bildung eines Anlagenpools gemil3 Art. 28;

ggf. der Antrag fiir eine zusétzliche Zuteilung an Emissionsrechten fiir bestimmte Anla-
gen aufgrund ,hoherer Gewalt’ (force majeure) geméal Art. 29;

die Verabschiedung eines nationalen Umsetzungsgesetzes gemall Art. 31, welches alle
rechtlichen Unklarheiten beziiglich der Implementierung des EU-Handels auf nationaler
Ebene zu klaren hat; und

das Einreichen einer Liste der Anlagen, die an dem Handelssystem teilnehmen sowie die

vorgesehene Verteilung der Gesamtmenge auf diese Anlagen geméll Annex II1.

Der Nationale Allokationsplan (NAP)

Das Aufstellen des NAP war die zentrale strategische Herausforderung aus nationalstaatlicher

Perspektive (vgl. auch Schathausen 2003 (b): 17). Diese umfangreiche und politisch sensible

Aufgabe umfasste u.a. eine detaillierte sektorale Klimaschutzplanung, die Entwicklung einer

transparenten, praktikablen und fairen Zuteilungsmethode und die Organisation des Dialogs mit
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den betroffenen Anlagenbetreibern und der Offentlichkeit gemdB Art. 17 der RL. Ferner musste
parallel zur Uberpriifung der Ausgangsemissionsdaten eine Entscheidung hinsichtlich der Metho-
dik der Allokation getroffen werden. Die in Art. 9 und 11 und in Anlage III der RL aufgefiihrten
diesbeziiglichen Anforderungen beinhalten im wesentlichen die Forderungen nach:

. der Vereinbarkeit des NAP mit den internationalen und nationalen Klimaschutzzielen;

e der Beriicksichtigung des Bedarfs und technologischen Potenzials der Anlagen;

e der Ubereinstimmung mit den {ibrigen rechtlichen und politischen Instrumenten der EU;

e der Beriicksichtigung frithzeitig erbrachter Reduktionsleistungen (early actions);

*  der Sicherung des Marktzugangs fiir Neuinvestoren; und

e der Beriicksichtigung des Anteils der Emissionen aus Sektoren und Unternehmen, die

nicht unter die RL fallen.’*

GemiB Art. 30 der RL ist eine Uberpriifung dieser Kriterien durch die EU-Kommission fiir das
Jahr 2006 vorgesehen. Bis dahin bleiben jedoch die Fragen, wie mit Produktionsmengeninderun-
gen, Stilllegungen und Neu-, Ersatz- bzw. Erweiterungsinvestitionen verfahren wird und ob eine
Ubertragbarkeit von Emissionsrechten auf Folgeperioden ermdglicht wird, in der Verantwortung
der Mitgliedsstaaten. Nicht notwendigerweise in nationaler Regie zu verrichten sind die Einrich-
tung einer Handelsplattform, die Einrichtung eines Registers nach Art. 19, die Léschung der
Zertifikate nach Abgabe oder nach Ablauf ihrer Giiltigkeit nach Art. 12 sowie die Neuausgabe
nach Art. 13. Fiir derartige Aktivititen kommt neben einer staatlichen Behorde auch eine private
borsendhnliche Einrichtung in Betracht. Bei notwendigen Ermessensentscheidungen ist jedoch die
Zustandigkeit einer staatlichen Behorde aus rechtsstaatlichen Erwadgungen unverzichtbar (vgl.

auch AGE 2002 (f): 5).”

Integration der RL in das nationale Instrumentenbiindel
Die Mannigfaltigkeit der Aufgaben und der enge Zeitrahmen bilden eine enormen Handlungs-

druck fiir die EU-Mitgliedsstaaten. Neben der rechtlich-institutionellen Umsetzung besteht die

% Der zuletzt genannte Punkt weist auf den Anspruch einer gerechten Lastenverteilung zwischen den in den Emissions-
handel einbezogenen Akteuren und den nicht Beteiligten hin. Die Kommission hat sich bereits im Emissionshandels-
Griinbuch dafiir ausgesprochen, die Emittenten unabhingig davon, ob sie Steuer bzw. Ordnungsrecht unterliegen oder in
das Emissionshandelssystem eingebunden sind, den gleichen wirtschaftlichen Belastungen auszusetzen (vgl. KOM 2000
(87): 17).

% Vor diesem Hintergrund ist insbesondere die Frage zu beantworten, ob der Handel mit den Emissionszertifikaten als
ein Handel mit Finanzinstrumenten zu bewerten ist und dieser Handel der Bankaufsicht unterliegt, also die Frage nach
der Rechtsnatur von Emissionszertifikaten. Diese Entscheidung ist fiir die Organisation des Handels von weitreichender
Bedeutung, da hiermit iiber eine ggf. notwendige Erlaubnispflicht fiir die Vermittlung, die Verwaltung und den Handel
mit Emissionszertifikaten entschieden wird, was einen erheblichen Einfluss auf die Transaktionskosten der Handelsteil-
nehmer nehmen kann (vgl. Wallat 2003: 180 ff., Sommer 2003: 189 ff.).
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zweite wesentliche Herausforderung in der Verzahnung des europdischen Emissionshandelssys-
tems mit den bereits bestehenden nationalen klimapolitischen Instrumentenbiindeln. Diese ist von
grundlegender Bedeutung fiir Funktionalitdt und Akzeptanz des EU-Emissionshandelssystems auf
nationaler Ebene. In einem ersten Schritt miissen diejenigen Instrumente identifiziert werden,
deren Wirkung sich mit denen des Emissionshandels iiberschneidet. Im Anschluss daran miissen
diese Interaktionen analysiert und bewertet werden. SchlieBlich miissen — falls notwendig — An-
passungen innerhalb des Instrumentenbiindels vorgenommen werden. Unter D: 2. wird die

Integration der EU-Emissionshandels-RL am Beispiel der deutschen Klimapolitik untersucht.
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3. Emissionshandel auf nationalstaatlicher Ebene innerhalb der

EU

Wie die vorherigen Abschnitte deutlich gemacht haben, laufen die Vorbereitungen sowohl fiir das
internationale als auch das EU-weite Emissionshandelssystem auf Hochtouren. Doch der Emissi-
onshandel steht nicht nur in seiner internationalen bzw. europdischen Variante auf der
Klimapolitikagenda der Nationalstaaten, sondern auch als eine auf den jeweiligen Staat bzw. eine
Region raumlich begrenzte innovative Instrumentenoption. In Vorbereitung auf den globalen und
EU-weiten Handel sind rege Aktivititen auf nationalstaatlicher Ebene beziiglich der Implementie-
rung eigenstindiger nationaler Emissionsrechte-Handelssysteme bzw. der Ausschreibung

nationaler Emissionsminderungs-Aufkaufprogramme zu beobachten.

AuBerhalb Europas waren die USA das erste Land, in dem mit Emissionshandelsmodellen experi-
mentiert wurde. Ein erstes Praxisbeispiel fiir das Einsetzen des Instruments Emissionshandel in der
Klimapolitik lieferte das seit 1995 in den Vereinigten Staaten existierende Acid Rain Program, in
welchem SO,-Emissionsrechte gehandelt werden.”® Doch auch der Handel mit THG hat trotz der
amerikanischen Abkehr vom KP in den Vereinigten Staaten Einzug gehalten. Die in 2001 gegriin-
dete Chicago Climate Exchange (CCX) ist das erste Pilotprojekt eines freien Handelssystems mit
THG in den USA (vgl. CCX 2003: 1).”” Neben den Bemiithungen in den USA sind auBerhalb Eu-
ropas auch in Kanada, Australien, Korea und Japan nationale Aktivititen zum Emissionshandel zu

beobachten.”®

In Europa wurde die Diskussion iiber Pro und Contra zum Handel mit Emissionszertifikaten iiber

lange Jahre weitestgehend in akademischen Kreisen gefiihrt (vgl. u.a. Endres 1991, Siebert 1987).

% Die bis dato erzielten Ergebnisse weisen auf einen effizienten, funktionsfihigen Zertifikatmarkt hin, der jedoch ein
eher geringes Handelsvolumen aufweist (vgl. Rahmeyer 1999: 38 ff.). Eine ausfiihrliche Darstellung des Acid Rain
Programms gibt u.a. Rehbinder 2001: 127 ff..

7 Dieses System erlaubt neben dem Rechtehandel unter den auf freiwilliger Basis teilnehmenden Emittenten auch die
Durchfiihrung von Ausgleichsprojekten in Nordamerika und in Brasilien. Basierend auf standardisierten Verfahren fiir
Monitoring, Verifikation, Berichtswesen und Handelsdokumente werden die sechs Kyoto-THG gehandelt. Die 14 Griin-
dungsmitglieder, darunter 13 Unternehmen und die Stadt Chicago, haben sich zu einer rechtlich bindenden
Reduktionsverpflichtung ihrer THG von vier Prozent bis 2006 gemessen am Durchschnitt der Jahre 1998-2001 ver-
pflichtet. Bei der Zuteilung der Emissionsrechte wird ein grandfathering-Verfahren angewandt. Ab 2005 soll die CCX
auf internationale Teilnehmer ausgeweitet werden (vgl. CCX 2003: 1-3).

8 Der kanadische Climate Change Plan vom November 2002 (Government of Canada 2002) beinhaltet die Option der
Einfithrung eines nationales Emissionshandelssystems fiir GroBemittenten ab 2005 bzw. 2008. In Australien hat das
Australasian Emissions Trading Forum im Februar 2003 ein Positionspapier fiir ein nationales Emissionsrechte-
Handelssystem vorgelegt (AETF 2003). Korea wird bis 2004 ein Emissionsregister etabliert haben, auf dessen Basis ein
Emissionshandelssystem implementiert werden soll (vgl. Environmental Finance 2002 (a): 4). In Japan plant die Regie-
rung ein Emissionsrechte-Pilothandelssystem fiir 2003 (vgl. Environmental Finance 2002 (b): 8).
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Die Vorgaben von Kyoto und der EU-RL haben dies grundlegend verandert. In verschiedenen EU-
Mitgliedsstaaten werden nationale Emissionshandelskonzepte kontrovers diskutiert und auch be-
reits praktiziert. Déanemark und GroBbritannien sind mit eigenen Emissionsrechte-
Handelssystemen gestartet. Andere Linder wie die Niederlande oder Osterreich haben im Bereich
der projektbasierten Mechanismen nationale Ausschreibungsprogramme aufgelegt; dies insbeson-
dere deshalb, da in diesen Léndern die Erreichung des EU-Lastenausgleichsziels allein durch
nationale Minderungsanstrengungen unrealistisch erscheint (siche C: 2.1.). Im Folgenden wird ein
Uberblick iiber die bedeutendsten diesbeziiglichen nationalen Aktivititen innerhalb der EU gege-
ben. Diese werden anschlieBend hinsichtlich ihrer Bedeutung fiir den deutschen Politikprozess
zum Emissionshandel bewertet. Der Blick wird hier auf europdische Beispiele fokussiert, da ge-
mil der Annahme eines regulativen Wettbewerbs innerhalb der EU davon ausgegangen wird, dass
die Aktivititen der EU-Mitgliedsstaaten auf die deutsche Politik stirkeren Einfluss als die MaB-

nahmen auBlereuropéischer Staaten nehmen (siche A: 2.3.).

3.1. Emissionshandel in Dinemark

Déanemark hat zum 1. Januar 2001 ein verpflichtendes CO,-Emissionsrechte-Handelssystem fiir
den Elektrizitatssektor eingefiihrt und ist damit zum Vorreiter im Emissionsrechtehandel in Europa
geworden. 90% der CO,-Emissionen aus dem FElektrizitétsbereich werden erfasst, welche wieder-
um 40% der gesamten dénischen CO,-Emissionen abdecken. Insgesamt wird eine Reduktion der
CO,-Emissionen um 13% bis zum Jahr 2003 angestrebt.” Grundlage des dinischen Handelssys-
tems sind fir die Jahre 2000-2003 festgelegte jdhrliche CO,-Emissionsquoten fiir die
Elektrizititserzeuger. Unter Zugrundelegung ihrer Emissionen aus den Jahren 1994-1998 werden
den einbezogenen Unternehmen unentgeltlich Emissionsrechte eingerdumt.'” Das banking dieser
Rechte ist grundsitzlich gestattet, wird die CO,-Emissionsquote jedoch tiberschritten, fallen Straf-
gebiihren in Hohe von 40 dénischen Kronen (ca. fiinf bis sechs Euro) je t/CO, an (vgl. Sorensen
2001: 53-56).""! Hintergrund der Einfithrung des Systems ist die starke Zunahme des Exports dé-

nischen Stroms in die Nachbarlinder Norwegen und Schweden in den 1990er Jahren. Um der

% Bereits im Juni 1999 verabschiedet das dénische Parlament ein Gesetz zur Einfiihrung des cap-and-trade Handelssys-
tems, welches im Juli 2000 rechtskriftig wurde. Die Européische Kommission hat das Vorhaben Dénemarks genehmigt,
obwohl die kostenlose Vergabe von Emissionsrechten grundsitzlich als Form der Subvention beurteilt wurde (vgl. KOM
1P/00/304: 1-2).

1% Im November und Dezember 2001 wurden die ersten Handelstransaktionen unter dem dinischen Regime durchge-
fiihrt (vgl. Kirby 2002: 7).

191 Dieser eher weiche Sanktionsmechanismus schafft somit keinen direkten Anreiz Emissionen zu reduzieren. Es be-
steht lediglich die Gefahr der Rufschiddigung bei Verfehlen der Emissionsziele, da die ddnische Handelsagentur dazu
berechtigt ist, Informationen iiber alle Teilnehmer zu ver6ffentlichen (vgl. Pedersen 2000: 1).
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21%-Reduktionsverpflichtung des europdischen THG-Lastenausgleichs nachkommen zu konnen,
wurde die Beschrankung der ddnischen Elektrizitdtsemissionen mit Hilfe des Emissionsrechtehan-
dels beschlossen. Danemark hat bis zum Jahr 2000 erst ca. —0,6% THG-Reduktion erreichen
konnen (vgl. KOM 1P/03/632: 4).

Vor dem Hintergrund der Schwierigkeiten hinsichtlich der Zielerreichung plant die dénische Re-
gierung erginzend zum Emissionsrechtehandel in 2003 ca. 17,5 Mio. Euro in JI-Projekte zu
investieren. Die Dénische Energie Agentur hat diesbeziiglich ein Handbuch fiir Projektentwickler
von JI- und CDM-Projekten ver6ffentlicht (Danish Energy Authority 2002). Zunidchst sollen eini-
ge Pilotprojekte mit der Slowakei, Rumédnien und der Ukraine durchgefiihrt werden; mit den
beiden erstgenannten hat Danemark bereits ein MoU zur Anerkennung der generierten Zertifikate
abgeschlossen (vgl. JIQ 2003: 8). Ferner bietet die ddnische Regierung den osteuropéischen Staa-
ten finanzielle Unterstiitzung beim Aufbau ihrer Jl-Infrastruktur an, um eine effiziente

Projektabwicklung zu gewéhrleisten (vgl. BASREC 2003: 52).

3.2. Emissionshandel in Grofibritannien

Das derzeit komplexeste nationale Emissionsrechte-Handelssystem in Europa ist in GroBbritan-
nien entwickelt worden. GroBbritannien ist nach Deutschland zweitgrofiter Emittent von THG
unter den EU-Mitgliedsstaaten. Ebenso wie Deutschland hat das Vereinigte Konigreich im europé-
ischen Lastenausgleich ein relativ hohes Reduktionsziel (12,5%) iibernommen. Um dieses Ziel
erreichen zu konnen, wurde im Jahr 2000 ein Klimaschutzprogramm entwickelt, welches alle
Emittentengruppen und diverse MaBnahmenbiindel zur Emissionsminderung umfasst (DETRA
2000). Das Programm sieht den Emissionshandel, zusammen mit der Climate Change Levy
(CCL/Energiesteuer) sowie den Climate Change Agreements (CCA/Selbstverpflichtung) als
Schliisselelement der britischen Klimaschutzstrategie (vgl. DETRA 2000: 6).

Zur Ausgestaltung des Handelssystems wurde im Juni 1999 die britische Emissions Trading
Group (ETG) durch den Council of British Industry (CBI) und das Advisory Committee on Busi-
ness and the Environment (ACBE) gegriindet. Die Emissionshandelsgruppe konstituierte sich
unter Beteiligung von zunichst ca. 25 Industrieunternehmen und -verbanden, NGOs, wissenschaft-
licher Institute, Dienstleistungsgesellschaften sowie Vertretern verschiedener Ministerien.

Zielsetzung der Gruppe war es, ein System zu schaffen, welches sowohl einen reibungslosen
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Ubergang von bestehenden klimaschutzrelevanten Vereinbarungen und Vertriigen ermdglichen,
als auch eine groBBtmogliche Akzeptanz innerhalb der Industrie fiir den Emissionshandel schaffen

sollte.'*

Das im April 2002 gestartete United Kingdom Emissions Trading System (UKETS) basiert auf
freiwilliger Basis. Um den Einstieg in das System zu erleichtern, wurde von der britischen Regie-
rung fuir die ersten fiinf Jahre ein finanzieller Anreiz in Héhe von ca. 215 Mio. Pfund (ca. 314 Mio.

18 Diese Gelder wurden auf alle Emittenten, die ein absolutes Reduktionsziel

Euro) bereitgestellt.
annechmen, im Rahmen einer inversen Auktion im Mérz 2002 verteilt. Insgesamt 34 Organisatio-
nen haben bei der Auktion des britischen Emissionshandelssystem ca. vier Mio. t CO,-
Reduktionen tiber einen Zeitraum von fiinf Jahren zu einem Kaufpreis von 53,37 pro t/COa;qu (ca.
77,80 Euro) verkauft (vgl. DEFRA 2002 (b): 6). Emittenten, die ein spezifisches Reduktionsziel
angenommen haben, werden bei Erflillung ihres Ziels von der seit April 2001 geltenden CCL zu
bis zu 80% befreit. Diese Unternehmen konnen {iiber einen sogenannten gateway-Mechanismus
Emissionsrechte mit den Organisationen mit absoluten Zielen handeln.'” Insgesamt erhofft sich
die britische Regierung durch den Emissionshandel ca. 7,7 Mio. t CO,-Reduktion pro Jahr bis zum
Jahr 2010. Das britische Emissionshandelssystem ist prinzipiell sehr offen gestaltet und soll ab
2005 voll in den gesamteuropdischen und ab 2008 in den Annex I-weiten Emissionshandel integ-
riert werden (vgl. DEFRA 2002 (a): 7 f.). Aufgrund der vielen Unterschiede zwischen der EU-RL

und dem britischen System sind jedoch ab 2005 wesentliche Anderungen des britischen Handels-

regimes zu erwarten (vgl. Sorrell 2003: 8 ff.).

3.3. Emissionshandel in den Niederlanden

GemilB der europidischen Lastenvereinbarung sind die Niederlande verpflichtet ihre THG-

Emissionen um sechs Prozent gegeniiber dem Stand von 1990 zu reduzieren. Zwischen 1990-2001

war jedoch ein Zuwachs von 4,1% zu beobachten (vgl. KOM IP/03/632: 4). Die niederldndische

12 Die Europiische Kommission genehmigte im November 2001 die britische Regelung fiir Emissionshandelsrechte.
Die Kommission wiirdigte die positiven Aspekte des Systems, wies aber auch darauf hin, dass die erheblichen Unter-
schiede zwischen der britischen Losung und der von der Kommission vorgeschlagenen Richtlinie zu Marktverzerrungen
fiihren konnten. In diesem Fall, so die Kommission, miisste das britische System geéndert werden, um es mit dem EG-
Recht in Einklang zu bringen (vgl. KOM 1P/01/1674: 1).

1% Kritisch dazu Liibbe-Wolff 2001: 342-345.

194 Dieser Mechanismus stellt sicher, dass kein Nettotransfer von Emissionsrechten aus dem relativen Bereich in den
absoluten Bereich stattfinden kann, da andernfalls ein Gesamtanstieg von Emissionsrechten nicht auszuschliefen wére.
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Regierung hat friihzeitig erkannt, dass die Reduktionsverpflichtungen bis 2008-2012 nicht aus-
schlieBlich durch Reduktionsmafinahmen im eigenen Land erreicht werden kénnen und hat eine
mehrgleisige Strategie zur Zielerreichung entwickelt. Grundsitzlich wird davon ausgegangen, dass
pro Jahr etwa 40 Mio. t CO,;4 eingespart werden miissen. Die niederldndische Regierung strebt an,
50% der notwendigen Reduktionen iiber die flexiblen Mechanismen JI und CDM zu erreichen,
was zu einem erwarteten Kaufbedarf an Reduktionen von 100 Mio. t COy;4 fiir die Jahre 2008-
2012 fiihrt. Das Wirtschaftministerium hat hierzu ein Budget von ca. 300 Millionen US$ fiir JI-
und 550 Millionen US$ fiir CDM-Projekte zur Verfiigung gestellt. Ziel der Regierung ist es nach
eigenen Angaben, nicht nur die fiir die Niederlande schwierige Zielerreichung innerhalb der Las-
tenverteilung im Inland durch den Erwerb von projektbezogenen Minderungsgutschriften zu
vereinfachen, sondern gleichzeitig die Machbarkeit derartiger Projekte zu fordern und ihre Umset-

zung zu beschleunigen (vgl. Henkemans 2002: 3 ff.).

Die prominentesten Emissionsminderungs-Aufkaufprogramme der niederldndischen Regierung —
der Emission Reduction Unit Procurement Tender (ERUPT) fiir JI-Projekte und der Certified
Emission Reduction Procurement Tender (CERUPT) fiir CDM-Projekte — werden seit Mitte 2000
vom Senter-Biiro des niederldndischen Ministeriums fiir Wohnen, Planung und Umwelt durchge-
filhrt. In diesen Ausschreibungen werden Projekte unter Vertrag genommen, die der
niederldandischen Regierung Emissionsminderungszertifikate zum Kauf anbieten. Zur Sicherung
der Anrechenbarkeit der Minderungszertifikate unter dem Kyoto-Handelsregime werden an die
Minderungsprojekte ebenso hohe Anforderungen gestellt, wie sie ausgehend vom aktuellen Ver-
handlungsstand im endgiiltigen Regelwerk zu erwarten sind. Rahmenvertrdge mit u.a. Polen, der
Slowakei und Ruménien sollen absichern, dass die niederldndische Regierung ab 2008 die ERUs

erhilt (vgl. Senter Internationaal 2000: 1-2).'"

Neben ERUPT und CERUPT hat die niederldndische Regierung weitere Auftrige zum Aufkauf
von Emissionsminderungszertifikaten erteilt. Im Juli 2002 wurde ein Vertrag zwischen dem multi-
lateralen Finanzdienstleister Andean Development Corporation (CAF) und der niederlédndischen
Regierung zur Griindung der CAF-Netherlands CDM-Facility unterzeichnet. Dieser sieht den
Aufkauf von zehn Mio. t COyq aus CDM-Projekten in Lateinamerika vor (vgl
http://www.caf.com, 26.06.2003). Ein weiterer Vertrag kam mit der niederlandischen Rabobank

19 Das ERUPT-Programm richtet sich insbesondere an Unternehmen, die in Zentral- und Osteuropa emissionsreduzie-
rende MaBnahmen durchfiihren wollen. In JI-Projekten des ERUPT-Programms miissen mindestens 250.000 Tonnen
COy;q eingespart werden, diese Mindestreduktionsmenge kann auch auf mehrere kleine Projekte aufgeteilt werden,
sofern sie im selben Land durchgefiihrt werden. Das ERUPT-Programm lduft seit dem Jahr 2000 und ging in 2003
bereits in seine vierte Runde. Die CERUPT-Regularien dhneln denen des ERUPT-Programms, CERUPT richtet sich
jedoch an Entwicklungslénder. Der CDM-Tender wurde 2001 zum ersten Mal durchgefiihrt (vgl. Mulder 2002: 3 ft.).
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im Januar 2003 zustande, in welchem diese von der niederldndischen Regierung den Auftrag er-
hélt, zehn Mio. t COyq aus Klimaschutzprojekten in Entwicklungslandern anzukaufen (vgl.
Rabobank 2003: 1). Auch die International Bank for Reconstruction and Development (IBRD)
kiindigte im Mai 2002 ein Ubereinkommen mit der niederlindischen Regierung zum Ankauf von
THG-Minderungen aus CDM-Projekten an. Die IBRD/Netherlands Clean Development Facility
soll mit Mitteln des niederldndischen CDM-Budgets Emissionsminderungen in Héhe von 32 Mio.
t CO,;q aufkaufen (vgl. http://www.prototypecarbonfund.com/NetherlandsClean.htm, 13.03.2003).
Die International Finance Corporation (IFC) hat im September 2002 den von der niederldndi-
schen Regierung mit 44 Mio. Euro ausgestatteten Fonds IFC-Netherlands Carbon Facility (INCaF)
gegriindet. Mit diesen Geldern sollen ebenfalls CERs angekauft werden (vgl
http://www.ifc.org/enviro/EFG/CarbonFinance/carbonfinance.htm, 13.03.2003).

Neben den projektbezogenen Mechanismen richtet die niederldndische Regierung ihre Bemiihun-
gen auch auf den Emissionsrechtehandel. Eine Studie der vom niederldndischen Umwelt- und
Wirtschaftsministerium eingesetzten ,CO, trade Commission” vom Januar 2002 unterstreicht die
Vorteilhaftigkeit eines nationalen Emissionsrechte-Handelssystems fiir die Niederlande. In Erwar-
tung der Einrichtung des europaweiten Handelssystems ab 2005 wurde jedoch davon abgesehen,

ein nationales System zu empfehlen (vgl. CO, Trading Commission 2002: i-vi).

3.4. Emissionshandel in weiteren EU-Léindern

Auch in anderen EU-Staaten sind derzeit verstarkt Bemiihungen im Bereich Emissionshandel zu
erkennen. Seit Herbst 2002 liegt ein Gesetzentwurf fiir ein dsterreichisches Programm zur Einbe-
ziehung der flexiblen Mechanismen in die Klimapolitik des Landes vor. Hierin ist der Ankauf von
Emissionsminderungszertifikaten aus CMD- und JI-Projekten mit einem Budget von 36 Mio. Euro
vorgesehen. Damit plant Osterreich etwa 20% seiner gesamten Reduktionsverpflichtungen gemiB
KP unter Anwendung der projektbasierten Mechanismen zu erfiillen. Derzeit ist Osterreich von
seiner -13% Reduktionsvorgabe weit entfernt — von 1990 bis 2001 stiegen die Osterreichischen
THG-Emissionen um 9,6% (vgl. KOM IP/03/632: 4). Absichtserkldrungen, welche die Bereit-
schaft zur zwischenstaatlichen Zusammenarbeit bei kiinftigen Projekten bekunden, wurden bereits
mit Tschechien, Slowenien, Ruménien und Bulgarien geschlossen. In diesen Erklarungen wurde
ein grundsitzliches Ubereinkommen zur Anrechnung von Minderungszertifikaten getroffen, ein
verantwortliches Klimasekretariat im Gastland festgelegt und eine Absprache hinsichtlich der

anzuerkennenden Projekttypen vorgenommen (vgl. Albrecht 2003: 12).
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Finnland, welches sich im Lastenausgleich zu einer Stabilisierung seiner THG-Emissionen bis
2008-2012 verpflichtet hat, wird im Gegensatz zu Osterreich voraussichtlich nicht auf den Kauf
von Emissionsreduktionen angewiesen sein, da es sein nationales Reduktionsziel wohl allein durch
nationale MaBnahmen erreichen wird. Dennoch hat die finnische Regierung bereits im Jahr 2000
ein mit 8,5 Mio. Euro dotiertes Pilotprogramm fiir JI- und CDM-Projekte initiiert. Diese ist in
2002 ausgelaufen und diente hauptséchlich dem Aufbau von Know how beziiglich spezifischer
Probleme im Umgang mit den projektbasierten flexiblen Mechanismen. Die anfallenden Transak-
tionskosten und die Kosten der baseline-Bestimmung wurden von der finnischen Regierung
iibernommen (vgl. ebd.: 11). Das zentrale Ergebnis des Projekts ist der finnische Leitfaden zur
Projektentwicklung (Ministry of Trade and Industry Finland 2001). Die durch das Pilotprojekt
gewonnenen Reduktionseinheiten dienen zunéchst als Puffer fiir das nationale Reduktionsziel im
EU-System. In der Zukunft will Finnland mit den generierten Minderungszertifikaten als Anbieter
im europdischen Emissionshandelssystem auftreten (vgl. Ministry of Trade and Industry Finland

2001: 22 ff)).

Frankreich hat im Jahr 2000 ein nationales Klimaprogramm fiir die kommenden zehn Jahre vorge-
legt. Ein zentraler Bestandteil dieses Programms ist die Einrichtung einer nationalen
Arbeitsgruppe zum Emissionshandel (vgl. AGE 2001 (a): 35). Diese Gruppe, die sich aus Indust-
rie- und Regierungsvertretern zusammensetzt, legte den Grundstein fiir weitere Aktivitdten. Auf
politischen Druck der Arbeitsgruppe bzw. verschiedener Unternehmerverbénde hat sich die fran-
zOsische Regierung in 2002 zur Unterstiitzung eines auf Freiwilligkeit basierenden nationalen
Emissionshandelssystems entschlossen. Dieses System wird sowohl den Handel mit Emissions-
rechten als auch mit Minderungszertifikaten umfassen und soll in den Perioden 2003-2004 und

2005-2007 durchgefiihrt werden (vgl. Environmental Finance 2002 (c): 4).

Zwischen 1995 und 2000 hat die schwedische Regierung eine Vielzahl an Projekten im Rahmen
der AlJ-Pilotphase der KRK durchgefiihrt. Die Gesamtmenge der durch diese Projekte erzielten
Emissionsminderungen liegt bei ca. vier Mio. t CO,. Diesbeziiglich wurden mit Polen und Russ-
land Rahmeniibereinkommen zur Anerkennung der Minderungszertifikate abgeschlossen (vgl.
BASREC 2003: 51). Im Jahr 2000 hat die schwedische Regierung eine parlamentarische Kommis-
sion zur Ausarbeitung eines nationalen Leitfadens zur Handhabung der flexiblen Mechanismen
eingesetzt. Ein Etat von 200 Mio. schwedischer Kronen (etwa 21 Mio. Euro) wurde von der
Kommission fiir den Ankauf von THG-Emissionsminderungen aus CDM- und JI-Projekten

vorgesehen (vgl. ebd: 61).
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Die zehn Beitrittskandidaten der EU miissen nach ihrem Beitritt im Mai 2004 die EG-
Gesetzgebung national umsetzen; ob diese Staaten jedoch unverziiglich in 2005 in den EU-
Emissionshandel mit einbezogen werden, ist noch unklar. Das in Washington ansissige Center for
Clean Air Policy (CCAP) wurde von der Européischen Kommission mit der diesbeziiglichen Un-
terstiitzung der Beitrittsldnder beauftragt (vgl. http://www.ccap.org/, 13.03.2003). Unter den zehn
Beitrittsstaaten hat sich insbesondere die Slowakische Republik hinsichtlich der praktischen An-
wendung des Emissionshandels hervorgetan. So hat die slowakische Regierung in 2002 als erstes
Land Forwards auf sein Emissionsrechtebudget unter dem KP verkauft (vgl. Environmental Finan-

ce 2003: 18-19).

3.5. Politischer Handlungsdruck fiir Deutschland — regulativer Wettbewerb inner-

halb Europas

Sowohl auBlerhalb als auch innerhalb der EU sind verstidrkte nationalstaatliche Aktivitdten zur
Implementierung nationaler Emissionshandelssysteme zu beobachten. Dabei kann gemél3 der The-
se des regulativen Wettbewerbs (Héritier 1994) angenommen werden, dass diese MaBinahmen
durchaus Einfliisse auf andere Nationalstaaten haben. Diese Aussage gilt insbesondere innerhalb
der EU, da der supranationale Charakter der EG zu nationalen Vorreiterrollen anregt. Anreize zum
Import innovativer Politikinstrumente sind durch viele empirische Beispiele aus den vergangenen
Jahren begriindet, in denen die Politik von Vorreiterlindern spiter in der fiir alle EU-
Mitgliedsstaaten giiltigen Rechtssprechung starken Widerklang fand (vgl. Jinicke 2000: 8).'%
Dadurch bekommt der Transfer von Politikinstrumenten unter den EU-Mitgliedsstaaten i.d.R. eine

starke Dynamik. Dies ist auch beim Emissionshandel zu beobachten.

Der EU-weite regulative Wettbewerb um die Vorreiterposition im Emissionshandel auf nationaler
Ebene hat in 1999 begonnen, als die Niederlande, Danemark und GrofBbritannien ihre Vorberei-
tungen auf den Emissionshandel intensivierten. Insbesondere durch das Etablieren der nationalen
Emissionshandelssysteme in Dénemark und Grofbritannien wurden vorldufige benchmarks ge-
setzt, welche Handlungsdruck fiir andere Staaten erzeugten, die beim Emissionshandel nicht ins
Hintertreffen geraten wollten. Die Vorreiterrollen der Danen und Niederldnder lassen sich in erster
Linie anhand des Drucks erklidren, das jeweilige nationale Ziel gemél europédischem Lastenaus-
gleich erreichen zu miissen. Im Falle GroBbritanniens ist dies jedoch nicht der Fall — das Land

liegt auch ohne den nationalen Emissionshandel auf Zielerreichungskurs (vgl. KOM 1P/03/632: 4).

106 So diente z.B. die deutsche Verordnung iiber GroBfeuerungsanlagen als Blaupause einer entsprechenden Richtlinie
der Européischen Kommission (vgl. Héritier 1995: 212, Kern 2000 (a): 284-285).
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Hier kann die Hypothese aufgestellt werden, dass in den spezifischen britischen politischen Hand-
lungskapazititen der Grund fiir diese Entwicklung zu finden ist, welche durch eine Offenheit
gegeniiber marktwirtschaftlichen Klimapolitikinstrumenten gekennzeichnet sind (vgl. u.a. Evoluti-
on Markets 2002: 1 ff.). Alle drei Vorreiterstaaten kénnen davon ausgehen, dass sie sowohl
hinsichtlich der Entwicklung der zum Emissionshandel notwendigen nationalen Institutionen als
auch der Vorbereitung der nationalen Unternehmen besser als andere EU-Mitgliedsstaaten auf das

EU-weite Handelssystem vorbereitet sind.

Deutschland sieht sich gleichzeitig einem horizontalen Regulationswettlauf mit den anderen EU-
Mitgliedsstaaten und einem von Briissel ausgehenden vertikalen Harmonisierungszwang mit dem-
entsprechenden Handlungsdruck ausgesetzt. Der Regulationswettlauf resultiert aus den Anreizen
,first mover‘-Vorteile zu erzielen, der Handlungsdruck basiert auf dem in 2005 beginnenden EU-
weiten System. Aus deutscher Perspektive ist die Frage ,,Welche klimapolitischen Entscheidungen
sind beim Nachbarn getroffen worden?* als wichtig einzustufen, da die Deutschen sich traditionell
als Vorreiter in diesem Politikfeld betrachten (vgl. u.a. BMU 2002 (a): 348). Indizien dafiir, dass
auch Deutschland im regulativen Wettbewerb zum Emissionshandel steht, lassen sich besonders in
den regen Transferprozessen von Ideen insbesondere aus GrofBbritannien und den Niederlanden
sehen. Der im folgenden Kapitel D ausfiihrlich dargelegte politische Prozess in Deutschland wird
deutlich machen, dass die Akteure der deutschen Klimapolitik bereit sind, aus den Erfahrungen der
bereits existierenden Systeme zu lernen. So wurde die ,Arbeitsgruppe Emissionshandel zur Be-
kdampfung des Treibhauseffektes’ (AGE) der Bundesregierung, welche im Friihjahr 2001 ihre
Sitzungen aufnahm, bewusst nach dem Vorbild der britischen Emissions Trading Group von 1999
gegriindet (siche Kapitel D: 1.2.2.2.). Ferner wurden als Arbeitsgrundlage der AGE die bereits
existierenden Systeme beziiglich ihrer Ausgestaltung untersucht. Die Ergebnisse dieser Analysen
flossen in die Diskussion iiber die Ausgestaltung eines nationalen Systems ein (vgl. AGE 2001
(a)). Dariiber hinaus ist ein reger Meinungsaustausch zwischen deutschen und britischen bzw.
niederldndischen Emissionshandels-Experten zu beobachten, die auf einer Vielzahl von Konferen-
zen Erfahrungen und Ideen austauschen und damit ein ,Politiknetzwerk’ formen (vgl. Streck 2002:
16).""7 Nicht zuletzt dienten verschiedene Ausgestaltungsparameter des britischen Emissionshan-
delsregimes bzw. des niederldndischen ERUPT-Tenders als Vorlage fiir deutsche Pilotprojekte wie
z.B. den Hessen-Tender von 2002 (vgl. MULF et al. 2003: 10 ff.) (siche Kapitel D: 2.2.2.).

197 Beispiele fiir derartigen Austausch von Expertise bieten die Vortragveranstaltung in der Britischen Botschaft in
Berlin im Marz 2002 oder die KfW-Konferenz ,Handelbare Zertifikate im Klimaschutz: Internationale Erfahrungen und
Projekte’ im September 2001.
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Die Theorie des regulativen Wettbewerbs um das Setzen von Standards zwischen den Mitglieds-
staaten der EU kann angesichts der Entwicklungen zum Emissionshandel um eine theoretische
Ebene erweitert werden — den regulativen Wettbewerb zwischen der EU und den Mitgliedsstaaten.
So wird von Seiten der Europdischen Kommission das ziligige Vorgehen beziiglich der Implemen-
tierung eines EU-weiten Emissionshandelssystems u.a. damit begriindet, in der Gesetzgebung
schneller als die Mitgliedslédnder sein zu wollen, um nicht zu viele unterschiedliche nationale Sys-
teme entstehen zu lassen (vgl. Climate Change Unit European Commission 2001: 17). Die zu
erwartende und in den Fallen Danemark und Grofbritannien bereits existierende Unterschiedlich-
keit entstehender nationaler Systeme zur EU-RL, welche durch die verschiedenen nationalen
politischen und wirtschaftlichen Handlungskapazititen in den Mitgliedsstaaten zu erkléren ist,
stellt die EU vor eine enorme zukiinftige Harmonisierungsaufgabe. So hat die Kommission zwar
die Handelssysteme von Dénemark und GroBbritannien genehmigt, dies jedoch mit dem Hinweis
darauf, dass man aus den dort gewonnen Erfahrungen fiir das europaweite System lernen wolle
(learning-by-doing) und weitere nationale Systeme wesentlich intensiver gepriift wiirden (vgl.
Climate Change Unit European Commission 2001: 14). Ohne Zweifel ist es aus Kommissionsper-
spektive vor dem Hintergrund des in 2005 beginnenden EU-Emissionshandels von besonderer
Wichtigkeit, dass die national individuell gestalteten Handelssysteme zueinander kompatibel sind
und synchronisiert werden. Die Frage der Kompatibilitdt der Systeme steht umso mehr im Vorder-
grund, um so zahlreicher nationale Emissionshandelsregime unterschiedlicher Ausprigung

entstehen (vgl. AGE 2001 (a): 4-5).
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4. Die Rolle der internationalen Organisationen/nicht-

staatlichen Akteure

Die weltweiten Beratungen und politischen Verhandlungen zum Emissionshandel sind geprigt
durch eine immense Akteursvielfalt. Dieser Prozess ldsst die Herausbildung einer komplexen
Verhandlungs- und Aushandlungskultur erkennen, in welcher Entscheidungen von staatlichen und

nicht-staatlichen Akteuren bzw. internationalen Organisationen zusammen erarbeitet werden.

4.1. Rolle der internationalen Organisationen

Internationale Organisationen sind sowohl fiir den internationalen Prozess als auch die national-
staatlichen Entwicklungen zum Emissionshandel von Bedeutung, dies insbesondere hinsichtlich
der Formulierung und Weiterentwicklung von Standards, der Biindelung und Verbreitung von
Know how und der Durchfithrung von Simulationen. Hervorzuheben sind die Aktivititen der

Weltbank, der Vereinten Nationen und der OECD.

Weltbank

Parallel zu den Verhandlungen der Vertragsparteien der KRK hat die Weltbank nach der Klima-
konferenz von Kyoto 1997 damit begonnen, Konzepte zur Anwendung der Kyoto-Mechanismen
zu entwickeln. So wurde 1999 der Prototype Carbon Fund (PCF) gegriindet. Der PCF hat sich
zum Ziel gesetzt, fiir die Teilnehmer durch den Aufbau von Erfahrungswissen und die Kooperati-
on zwischen Regierungen, NGOs und Unternehmen einen Wettbewerbsvorteil in den neu
entstehenden Emissionshandels-Mérkten zu generieren. Zu diesem Zweck fiihrt die Weltbank im
Rahmen des PCF Emissionsminderungsprojekte durch, die sowohl von offentlichen als auch von

privaten Investoren getragen werden.'®

Durch den Fund werden Emissionsminderungszertifikate
hoher Qualitit im Sinne des KP erzeugt, die nach der Realisierung der Projekte anteilig auf die
Investoren verteilt werden. Der Projektzyklus des PCF ist verhéltnisméBig kosten- und zeitinten-
siv, da sichergestellt werden soll, dass die ausgewihlten Projekte Emissionsminderungen
erzeugen, die von den Signatarstaaten des KP anerkannt werden und somit handelbar sind. Kleine-
re Projekte konnen im Fund Beriicksichtigung finden, wenn sie durch einen vom PCF anerkannten

Intermediér unterstiitzt werden (vgl. Worldbank 2002 (a): 13 ff.).

1% Die Regierungen von Kanada, Finnland, Norwegen, Schweden und den Niederlanden haben Absichtserklirungen zur
Teilnahme am PCF unterzeichnet. Deutschland ist durch zwei Unternehmen (Deutsche Bank und RWE) beim Fund
vertreten (vgl. Worldbank 2002 (a): 16-17).
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Nachdem der PCF im Februar 2002 eine KapitalerhShung von 145 auf 180 Millionen US$ vorge-
nommen hatte, begann die Weltbank mit der Vorbereitung von zwei weiteren Carbon Funds — dem
Bio Carbon Fund (BCF) und dem Community Development Carbon Fund (CDCF) (vgl. World-
bank 2002 (b): 1). Beide Fonds wurden im Anschluss an den Weltnachhaltigkeitsgipfel von
Johannesburg in 2002 von der Weltbank gegriindet. Die Fonds weisen eine dhnliche Struktur wie
der PCF i.S. einer Zusammenarbeit 6ffentlicher und privater Triger auf. Ziel des von der Welt-
bank in Zusammenarbeit mit der International Emissions Trading Association (IETA) ins Leben
gerufenen CDCEF ist es, kleinere Projekte in Entwicklungslandern mit potenziellen Geldgebern
zusammenzubringen und diesen im Gegenzug den Ankauf von Emissionsminderungsgutschriften
anzubieten. Damit sollen sowohl die Lebensbedingungen in den Entwicklungslidndern verbessert
als auch zertifizierte Emissionsgutschriften erzeugt werden, welche gute Aussichten haben im
internationalen Emissionshandelssystem anerkannt zu werden (vgl. Worldbank 2002 (c): 1 f.). Mit
dem BCF will die Weltbank Emissionsreduktionen aus land- und forstwirtschaftlichen Projekten
und Projekten zur Kohlenstoffminderung und —speicherung ankaufen und die Standardisierung der

Bemessungsgrundlagen in diesen Bereichen weiter vorantreiben (vgl. Worldbank 2002 (d): 1 f.).

Vereinte Nationen

Auch die Vereinten Nationen spielen beim internationalen Transfer von Wissen beziiglich des
Emissionshandels und dessen Standardisierung eine Rolle. Diesbeziiglich sind innerhalb der UN
verschiedene Organisationen aktiv. Neben den Verdiensten des Intergovernmental Panel on
Climate Change (IPCC) hinsichtlich der wissenschaftlichen Fundierung der Klimaproblematik
(sieche B: 1.1.) spielt die United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD) eine
herausragende Rolle. UNCTAD unterstiitzt bereits seit 1992 durch mehr als ein Dutzend
umfangreicher Studien zu Einzelfragen der Handelsausgestaltung die Ausbreitung des Know hows
zum Emissionshandel (vgl. u.a. UNCTAD 2001 und 1998). Zusitzlich hat UNCTAD mit seinen
diversen Informations- und Koordinationstétigkeiten eine wichtige Position fiir die globale
Verbreitung von best-practice im Emissionshandel ibernommen, dies insbesondere im Bereich der
CDM-Projekte (vgl. UNCTAD 2000). Dariiber hinaus kooperiert UNCTAD mit anderen UN-
Organisationen, so z.B. mit UNEP, um Expertise innerhalb der Vereinten Nationen zu biindeln

(vgl. UNEP/UCCEE/UNCTAD 2002).

OECD und IEA
Die Organisation for Economic Co-Operation and Development (OECD) verdffentlicht seit 1999
Dokumente zum Thema Emissionshandel (vgl. u.a. OECD 1999 (b)). Diese Schriften dienen so-

wohl der Information der breiten Offentlichkeit zur Thematik als auch der Weiterentwicklung von
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Standards im Bereich der projektbasierten Mechanismen (vgl. OECD/IEA 2001 und 2000). Her-
vorzuheben sind die Aktivititen der Infernational Energy Agency (IEA), einer unabhingigen
Agentur der OECD, welche sich insbesondere mit energierelevanten Umweltaspekten beschaftigt.
Im Bereich Emissionshandel hat die IEA im Juni/Juli 2000 eine erste Handelssimulation mit Emis-
sionsrechten durchgefiihrt. Mit dieser Simulation wurde 17 Reprisentanten von Signatarstaaten
des KP erstmalig Gelegenheit gegeben, aktiv den Emissionshandel zu testen (vgl. IEA 2000: 2 ff.).
Ferner hat die I[EA im Oktober 2002 in Kooperation mit der OECD eine umfangreiche Studie zur
Unterstiitzung der Beratungen der COPs hinsichtlich der Verbindung nationaler Systeme mit dem
internationalen Handelsregime ver6ffentlicht und damit einen vielzitierten Beitrag zur Klarung

dieser Fragestellung geliefert (vgl. OECD/IEA 2002).

4.2. Rolle der nicht-staatlichen Organisationen

Nicht-staatliche Akteure sind zunehmend wichtige Akteure im internationalen Geflecht und sorgen
bei den internationalen Aktivitdten zum Emissionshandel fiir eine stetige ,,privatisation of interna-
tional environmental governance* (Briihl 2001: 1). Das Engagement der nicht-staatlichen Akteure
beim Emissionshandel mag insbesondere hinsichtlich der Unternehmen wenig verwundern — sie
sind es schlieBlich, die direkt vom Emissionshandel betroffen sind (vgl. bereits Dutsch-
ke/Michaelowa 1998: 28-29). Vor diesem Hintergrund hat es weltweit eine Vielzahl an
privatwirtschaftlich organisierten Mafnahmen und Anwendungsfillen gegeben, von denen im

Folgenden nur einige Erwahnung finden.

Unternehmensinterne Handelssysteme

Die wohl prominentesten Aktivitdten auf Unternehmensebene sind die unternehmensinternen
Handelssysteme bei BP/AMOCO und der Royal Dutch/Shell Gruppe. Im Jahr 1998 hat die BP
angekiindigt, das die CO,- und die CH4-Emissionen der gesamten BP/AMOCO-Gruppe bis 2010
unter das Niveau von 1990 gesenkt werden sollen. Um dieses Ziel flexibel und kostengiinstig er-
reichen zu konnen, wurde die Etablierung eines internen Emissionshandels beschlossen, wobei der
Austausch individueller Reduktionsstrategien und Vergleiche mit anderen Geschéftseinheiten
(benchmarking) explizit gefordert wurden (vgl. Schafthausen 1999: 33-34). Nach einer Testphase
von September 1998 bis Dezember 1999 wurde das System zum Januar 2000 in der gesamten
Gruppe implementiert, wobei die Emissionsbudgets der Geschéftseinheiten jihrlich prozentual

gemiB des Reduktionsziels gemindert wurden (vgl. UVM 2002, Teil I: 35). Auch die Royal
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Dutch/Shell Gruppe hatte sich im Jahr 2000 ein gruppenweites THG-Reduktionsziel gesetzt: Ver-
ringerung der eigenen THG-Emissionen bis 2002 um mehr als zehn Prozent auf der Basis von
1990. Zur Umsetzung dieses Ziels wurde innerhalb der Shell-Gruppe ein unternehmensinternes
cap-and-trade System — das sog. Shell Tradable Emissions Permit System (STEPS) — etabliert, in
welchem mit CO, und CH,4 gehandelt wurde (vgl. AGE 2001 (a): 26). Ende 2002 wurde das Sys-
tem eingestellt, da die Freiwilligkeit der Teilnahme am System keine ausreichende Anzahl an

Kéufern von Emissionsrechten zum Handelsbeitritt bewogen hat (vgl. JIQ 2002: 13).

Bilaterale Transaktionen zwischen Unternehmen

Neben unternehmensinternen Handelssystemen haben einzelne Akteure der privaten Wirtschaft
zahlreiche bilaterale Handelstransaktionen auf den Vor-Kyoto- bzw. Vor-EU-Zertifikatsmérkten
durchgefiihrt, um Erfahrungen mit dem Instrument Emissionshandel zu gewinnen. Die in Deutsch-
land erste Transaktion dieser Art wurde von den Hamburgischen Elektrizititswerken (HEW) mit
dem kanadischen Energieversorgungsunternehmen TransAlta im Juni 2000 vollzogen. Dabei han-
delte sich um eine Menge von 3000 t CO, jéhrlich fiir den Zeitraum von 2000 bis 2007, die durch
den Einsatz erneuerbarer Energien in Hamburg erzielt wird (vgl. Grof3curth 2000: 12). Zwischen
1996 und Mitte 2002 haben weltweit ca. 300 Handelstransaktionen stattgefunden in denen ca. 335
Millionen Tonnen CO,-Aquivalente den Besitzer wechselten. Dabei fand ein GroBteil dieser Han-

delsvorgénge in 2001/2002 statt, insbesondere in GroBbritannien (vgl. Point Carbon 2002: 3).

Finanzdienstleister und Broker

Eine besondere Rolle fiir die Flexibilitit der kommenden Emissionshandelssysteme spielen die
Finanzdienstleister. Durch die Schaffung der drei Kyoto-Mechanismen und des EU-
Handelssystems entsteht ein Bedarf fiir zahlreiche neue Dienstleistungs- und Finanzierungsange-
bote. Die diesbeziiglich zu erwartenden Investitionsvolumina kdnnen mdglicherweise hoch und
somit fiir private und 6ffentliche Finanzdienstleister von Interesse sein (vgl. KfW 2001 (a): 5). Die
Komplexitdt des Emissionshandels erdffnet fiir Banken und Versicherungen eine Fiille an neuen
Herausforderungen. Dabei stehen insbesondere die Bereiche Derivatehandel, Projektfinanzierung,
Versicherung und Vermogensverwaltung im Vordergrund (vgl. Lafeld/Sandhovel 2002 (a): 18 ff.).
Doch nicht nur die Banken und Versicherungen sind wichtige Akteure fiir die Institutionalisierung
des Handels. Bereits in der Vorphase der kommenden Mérkte zeichnet sich die wichtige Funktion
von Brokern ab, deren Kernfunktion im Zusammenbringen der Handelspartner besteht. Die Bro-
kerhiuser sorgen dabei insbesondere fiir eine Standardisierung der Vertrige zur Ubertragung von
Emissionszertifikaten und fiir eine Preis- und Volumina-Transparenz auf den sich entwickelnden

Mirkten (vgl. u.a. Natsource 2002: 1). Ob der zukiinftige Handel weiterhin auf bilateraler Ebene
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(over-the-counter/OTC) oder iiber Borsen abgewickelt wird ist bisher unklar — bei entsprechender
Marktreife konnte beispielsweise ein borslicher Emissionshandel in Europa iiber die European

Energy Exchange (EEX) in Leipzig abgewickelt werden (vgl. Soennecken/Pilgram 2002: 399).

Internationale Verbiinde

Auch internationale Wirtschaftsverbande spielen hinsichtlich der Bereitstellung von Mdglichkeiten
zum Erfahrungsgewinn von Unternehmen beim Emissionshandel eine bedeutende Rolle. Beispiele
bieten hier die Aktivititen des Europdischen Verbandes der Energiewirtschaft (Eurelectric) und
der /ETA. Organisiert von Eurelectric in Kooperation mit PricewaterhouseCoopers (PwC) wurden
im Zeitraum von 1999 bis 2002 drei Durchginge der sog. Greenhouse Gas and Energy Trading
Simulation (GETS) durchgefiihrt. Diese insbesondere fiir Teilnehmer der Energiewirtschaft orga-
nisierten Simulationen versuchten u.a. die Synergien von Energie- und CO,-Handel zu erkunden.
Nahmen an GETS 1 in 1999 15 Energieproduzenten und —konsumenten teil, so erhohte sich diese
Zahl in 2000 bei GETS 2 schon auf 36. Im Rahmen von GETS 2 wurde ein umfangreiches Han-
delssystem simuliert, in welchem rund 250 Anlagen einbezogen waren und ca. 15.000
Handelstransaktionen durchgefiihrt wurden (vgl. Eurelectric et al. 2000: 6). GETS 3 in 2001 hat
sich in erster Linie auf die Simulation des EU-weiten Emissionshandels konzentriert (vgl. Eure-

lectric/ERM 2001: 4).

IETA wurde im Juni 1999 gegriindet und ist ein Unternehmensverbund mit weltweiten Mitglied-
schaften, welcher sich die Weiterentwicklung der existierenden Emissionshandelsmérkte zum Ziel
gesetzt hat (vgl. IETA 2003: 1 f.). Durch regelméfige Veranstaltungen und Studien nimmt die
IETA Einfluss auf die Standardisierung der Emissionshandelsinstrumente, z.B. im Bereich der
Vertragsausgestaltung fiir die Ubertragung von Emissionsminderungszertifikaten oder bei der
Verbindung nationaler Handelsregime mit unternehmensinternen Systemen (vgl. IETA 2002 und
2001). Dariiber hinaus hat die IETA eine Datenbank aufgebaut, die aktuelle und umfassende In-
formationen zu existierenden und geplanten Emissionshandelssystemen enthdlt (vgl.

www.ieta.org, 25.09.2003).

Public-Private-Partnerships

Beziiglich der Emissionshandelsaktivititen von privaten Unternehmen und Wirtschaftsverbianden
ist festzustellen, dass diese haufig in Verbindung mit 6ffentlichen Institutionen im Rahmen sog.
Public-Private-Partnerships (PPP) stattfinden. Beispiele hierfiir bieten die Funds der Weltbank
aber auch in Deutschland stattfindende Pilotprojekte wie der Hessen-Tender sowie der Emissions-

handel Nord (siehe D: 2.3.3.). Durch derartige Kooperationsprojekte der 6ffentlichen Hand mit
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kommerziellen Unternehmen sollen Synergiepotentiale erschlossen werden. Auf der einen Seite
muss der Staat beim Emissionshandel Rahmenbedingungen setzen, jedoch sind die 6ffentlichen
Institutionen aufgrund der Vielschichtigkeit des Instruments Emissionshandel auf die konkreten
Erfahrungen der Wirtschaft zur Ausgestaltung der zukiinftigen Systeme angewiesen. Ferner er-
hofft man sich auf der politischen Ebene durch die Beteiligung der gesellschaftlichen Teilsysteme
an der Politikformulierung und -umsetzung eine Verbesserung der staatlichen Steuerungspotentia-
le. Auf der anderen Seite haben die Unternehmen Interesse daran, frithzeitig Erfahrungen mit dem
Instrument zum sammeln und diesbeziiglich Einfluss auf den Gesetzgeber bei der Ausgestaltung

der Rahmenbedingungen zu nehmen (vgl. bereits Kirsch 1997: 101 ft.).

Umwelt-NGOs

Auch verschiedene Umwelt-NGOs haben sich sowohl auf internationaler als auch nationaler Ebe-
ne als Akteure im politischen Prozess zum Emissionshandel positioniert. Auf internationaler
Ebene hat vor allem der World Wide Fund For Nature (WWF) das Thema Emissionshandel aufge-
griffen. So hat der WWF im Oktober 2002 die sog. Gold Standards entwickelt (WWF 2002 (a)) —
ein Set von Qualitétsregeln, welches die dkologische Integritdt von Emissionsreduktionsprojekten
sicherstellen soll und iiber die Marrakesh Accords hinausgehende Projekt-Ausschlusskriterien
aufstellt. Diese Standards sollen als transparentes Labeling-Verfahren den Kéufern von Minde-
rungszertifikaten 6kologische Treffsicherheit garantieren. Der WWF und weitere Umwelt-NGOs
nutzen insbesondere die jdhrlichen Vertragsstaatenkonferenzen der KRK als Plattform ihrer
Sichtweisen. I.d.R. geschieht dies im Rahmen des 1989 gegriindeten Climate Action Networks
(CAN), einem Zusammenschluss von mehr als 287 Umwelt-NGOs der nationalen, regionalen und
internationalen Ebene, die sich mit Fragen des internationalen Klimaschutzes befassen (darunter
Greenpeace, WWF, Friends of the Earth, etc.) (vgl. http://www.climatenetwork.org, 19.03.2003).
Das CAN hat zum einen eine formale, inhaltliche und strategische Koordinationsfunktion fiir seine
Mitglieder. So sorgt CAN zunichst dafiir, eine moglichst umfassende Beteiligung von NGO-
Vertretern an den Verhandlungen sicherzustellen. Ferner werden zu allen wichtigen Fragestellun-
gen — wie der Okologischen Integritit der projektbasierten Mechanismen — Positionspapiere
und/oder konkrete Losungsvorschlige erarbeitet, die an die Akteure des Klimaschutzregimes
kommuniziert werden. Ein weiterer Vorteil des CAN liegt darin, dass durch die Netzwerkstruktur
Ressourcen gebiindelt werden konnen, z.B. fiir Gutachten und Studien (vgl. Oko-Institut 2001:
167-168). In Erginzung zu CAN haben sich auf internationaler Ebene verschiedene NGOs sich
unter dem Namen CDM-Watch zusammengeschlossen, um CDM-Projekte kritisch zu analysieren

(vgl. http://www.cdmwatch.org/, 31.07.2003).
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4.3. Politischer Handlungsdruck fiir Deutschland — Einbeziehung nicht-staatlicher

Akteure/internationaler Organisationen

Prinzipiell gilt fiir die Einbeziehung der nicht-staatlichen Akteure in die weltweiten politischen
Prozesse zum Emissionshandel, dass diese hinsichtlich der Legitimierung von Politik besonders in
der Politikwahrnehmungs- und Politikformulierungsphase des Policy-Zyklus eine bedeutende
Position einnehmen. Derartige Akteure iibernehmen die Rolle von Agenten bzw. Advokaten der
Verbreitung von Emissionshandels-Know how und wirken so auf die politischen Prozesse ein.
Durch die Einbeziehung von internationalen Organisationen, Unternehmen, Beratungsinstituten
und Umwelt-NGOs wird die Effektivitit der internationalen und nationalen Verhandlungsprozesse
gesteigert, da diese neue Ressourcen sowohl finanzieller als auch technologischer und
wissenschaftlicher Art in die Verhandlungen einspeisen. Nicht-staatliche Akteure helfen
malgeblich bei der Weiterentwicklung der Standardisierung der Instrumente des
Emissionshandels und stellen durch Pilotprojekte und erste Handelstransaktionen die Machbarkeit

eines Handels mit Emissionszertifikaten unter Beweis.

Aus staatlicher Perspektive besteht ein direkter Anreiz zur Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure
und internationaler Organisationen. Dies insbesondere deshalb, da das Wissen um Wirkungszu-
sammenhéinge beim Emissionshandel breit gestreut ist. Durch die Einbeziehung nicht-staatlicher
Akteure konnen das notwendige Wissen gebiindelt, die unterschiedlichen Interessenkonstellatio-
nen der verschiedenen Akteure bereits im Vorfeld erkannt und Konflikte von Beginn vermieden
werden (vgl. hierzu Wiggering/Lafeld/Sandhovel 2002: 3 ff.). Auf nationaler Ebene ist dement-
sprechend bei der politischen Ausgestaltung von Handelssystemen in allen aktiven Léndern eine
enge Zusammenarbeit zwischen Staat und den betroffenen nicht-staatlichen Stakeholdern zu beo-
bachten. Die Einbeziehung nicht-staatlicher Akteure kann jedoch auch zu Effizienzverlusten im
politischen Verhandlungsprozess fithren; dies insbesondere dann, wenn durch die Vielzahl der
Akteure die Komplexitit des politischen Prozesses so weit gesteigert wird, dass Steuerungs- und

Koordinationsprobleme auftreten (siche D: 3.3.).
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5. Fazit: Anforderungen an die nationale Klimapolitik

Die Ursachen der globalen Ausweitung des Instruments Emissionshandel liegen in politischen
Prozessen auf unterschiedlichen Ebenen der Global Governance-Architektur unter Beteiligung
zahlreicher verschiedenartiger Akteure. Einerseits wird der weltweite Diffusionsprozess durch das
internationale Klimaregime und die EU-Emissionshandels-RL von 2003 getragen (top-down Re-
gulation). Andererseits wird dieser Prozess innerhalb der EU befordert durch eine zunehmende
Nachahmung innovativer klimapolitischer Ansdtze und MaBBnahmen einiger weniger Vorreiterstaa-
ten durch eine Vielzahl von Léndern (regulativer Wettbewerb). Internationale Organisationen und
nicht-staatliche Akteure sind auf allen Ebenen der Global Governance-Architektur eng in die poli-

tischen Prozesse zum Emissionshandel eingebunden.

Abbildung 22: Bedeutende politische Prozesse zum THG-Emissionshandel — ein Uberblick

Emissionshandel

Global Européische Union Nationalstaatlich
AlJ-Pilotphase Flexible Mechanismen Emissionshandels-RL Déanemark: Niederlande: GrofBbritannien:
seit 1995 des KP von 1997 2003 Rechtehandel ERUPT/CERUPT Rechtehandel seit
seit 2001 im seit 2000 2002

Energiesektor
gef.
Einbezug ins

EU-System
Rechtehandel: Projektbasiert: EU- USA: Chicago Climate Aktivitéten in Finnland,
IET ab 2008 JTab 2008 Exchange seit 2001 Frankreich, Schweden,
- Rechtehandel sl Kische Republik
CDM seit 2000 ab 2005 owakische Republik etc.

(eigene Darstellung)

Aus nationaler Perspektive ist bedeutend, dass aus den weltweiten Entwicklungen neuartige An-

forderungen an die nationalstaatliche Klimapolitik resultieren.

Auf internationaler Ebene ist Deutschland als Signatarstaat des KP bei der Integration der flexib-
len Kyoto-Mechanismen in die nationale Klimapolitik einer starken vertikalen Regulierung durch
das internationale Klimaregime ausgesetzt. Dies nicht zuletzt deshalb, da das KP kurz vor seinem
Inkrafttreten steht und die Ausgestaltung der flexiblen Mechanismen weit vorangeschritten ist.
Zunéchst miissen die formalen Anforderungen an die Kompatibilitit der nationalen Klimapolitik

mit der KRK bzw. dem KP erfiillt werden. Zu nennen sind hier insbesondere die mannigfaltigen
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Berichtspflichten, der Aufbau einer institutionell-organisatorischen Infrastruktur und die Erstel-
lung von Regularien zur Einbeziechung privater Wirtschaftsakteure. Ferner muss die Frage
beantwortet werden, wie das internationale System in das bereits existierende nationale klimapoli-
tische MaBnahmenbiindel integriert werden kann bzw. ob letzteres modifiziert werden muss.
Dartiiber hinaus ist anzunehmen, dass Staaten mit hohen Reduktionsverplichtungen wie Deutsch-
land langfristig nicht zu alleinigen Reduktionspflichten bereit sein werden, wodurch mittel- bis
langfristig auch Emissionsobergrenzen fiir Non-Annex [-Staaten zu erwarten sind. Hieraus ergibt
sich die Notwendigkeit einer dynamisch-anpassungsfiahigen nationalen Klimapolitik, welche zu-

kiinftige Entwicklungen antizipieren kann.

Aus der Verabschiedung der EU-Emissionshandels-RL vom Juli 2003 resultieren fiir Deutschland
als EU-Mitgliedsstaat zundchst eine Fiille rechtlicher und institutioneller Anforderungen. So miis-
sen u.a. Genehmigungsverfahren, ein Procedere zur Zuteilung und Registrierung der
Emissionsrechte, ein Sanktionssystem, ein verwaltungstechnischer Rahmen, ein nationales Regis-
ter und ein nationaler Allokationsplan (NAP) entwickelt werden, wobei der NAP die zentrale
strategische Herausforderung darstellt. All dies muss simultan zur Uberpriifung der Ausgangs-
emissionsdaten geschehen. Dariiber hinaus muss die Frage geklart werden, wie das nationale
klimapolitische Instrumentenbiindel an das EU-Handelssystem angepasst werden kann. Die Man-
nigfaltigkeit der Aufgaben und der enge Zeitrahmen zur Umsetzung bilden einen enormen

Handlungsdruck fiir die nationale Klimapolitik.

Auch die diversen nationalstaatlichen Aktivititen innerhalb der EU zur Implementierung nationa-
ler Emissionshandelssysteme stellen die deutsche Politik zum Emissionshandel vor eine
Herausforderung. Dies insbesondere deshalb, da die Gefahr, Entwicklungen zu verpassen, mit
hohen politischen und wirtschaftlichen Kosten verbunden sein kann. Die Anpassungskosten fiir
Nachziiglerstaaten werden innerhalb der EU dort deutlich, wo nationale Alleingénge hiufig zu
einer Fortentwicklung des Gemeinschaftsrechts fiihren und somit fiir alle Mitgliedstaaten Geltung
erlangen. Die Niederlande, Dédnemark und GroBbritannien haben durch das Etablieren nationaler
Systeme den EU-weiten regulativen Wettbewerb um die Vorreiterposition im Emissionshandel
eroffnet. Die Vorreiterstaaten haben sich damit institutionelle und wirtschaftliche ,first mover’-
Vorteile verschafft. Die deutsche Klimapolitik muss den Blick auch in andere EU-Mitgliedsstaaten

richten, um den Anschluss nicht zu verlieren bzw. um Nachziiglerkosten zu vermeiden.

Die Einbeziehung internationaler Organisationen und nicht-staatlicher Akteure in den nationalen

Politikprozess zum Emissionshandel ist eine weitere Anforderung an die nationalstaatliche
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Klimapolitik. Einerseits kann durch die Einbeziehung dieser Akteure die Effektivitit des Verhand-
lungsprozesses gesteigert werden, da diese neue finanzielle, technologische und wissenschaftliche
Ressourcen in die Verhandlungen einbringen. Andererseits kann die Einbezichung dieser Akteure
die Komplexitdt des politischen Prozesses soweit steigern, dass Koordinations- bzw. Steuerungs-
probleme nicht vermieden werden konnen. Vor diesem Hintergrund stellt sich fiir das nationale
klimapolitische System die Herausforderung, einen Ausgleich zwischen Effizienz- und Komplexi-

tatssteigerung zu finden.

Wie deutlich geworden ist, resultieren aus den diversen weltweiten Entwicklungen zum Emissi-
onshandel unterschiedlichste Anforderungen an die nationale Klimapolitik. Im folgenden Kapitel
wird untersucht, wie das deutsche klimapolitische System auf diese Anforderungen reagiert bzw.

ob diese aufgenommen und umgesetzt werden.
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Kapitel D: Emissionshandelspolitik in Deutschland -

eine Kapazitiatsanalyse

Deutschland gehort mit ca. 7,4% Anteil an den weltweiten CO,-Emissionen zu den groften Emit-
tenten auf internationaler Ebene und hat einen betrachtlichen Teil des CO,-Ausstof3es in der EU zu
verantworten (vgl. FCCC/CP/1997/7/Add.1: 60, siehe C: 2.1.).'”” Dabei zeigt der Blick auf die
Verursacher der CO,-Emissionen nach Emittentengruppen die zentrale Bedeutung der vom euro-
pdischen Emissionshandel ab 2005 direkt betroffenen Sektoren Energiewirtschaft und
energieintensive Industrie fiir die Gesamtemissionen: zusammen haben diese rund 60% der CO,-
Emissionen in Deutschland zu verantworten (vgl. BMU 2002 (b): 62). Bereits im Jahr 1990 hat die
Bundesregierung ein umfangreiches Mallnahmenprogramm entworfen, durch welches diverse
Instrumente zur Umsetzung ehrgeizig formulierter Emissionsreduktionsziele implementiert wur-
den. Dieses MaBnahmenbiindel wurde in den Folgejahren kontinuierlich weiterentwickelt und
instrumentell ergénzt (vgl. u.a. SRU 2002: 218). Der Emissionshandel als klimapolitisches Instru-
ment hat jedoch in Deutschland stets ein Schattendasein gefiihrt. Dies hat sich erst seit der
Jahrtausendwende geéndert, da die internationalen Aktivitidten und die daraus resultierenden An-

forderungen einen spiirbaren Handlungsdruck auf die deutsche Klimapolitik erzeugt haben.

Nachdem die externen Determinanten der deutschen Emissionshandelspolitik in Kapitel C heraus-
gearbeitet wurden, muss nun iiberpriift werden, in wie weit diese Anforderungen binnenstaatlich
verarbeitet und umgesetzt werden. Anders formuliert: Ist die deutsche Klimapolitik angesichts der
internationalen Entwicklungen auf die neuen Anforderungen innerhalb der Global Governance-
Architektur vorbereitet? Um diese Frage beantworten zu konnen, ist eine Analyse der nationalen
klimapolitischen Handlungskapazitdten notwendig. Dabei wird von der Hypothese ausgegangen,
dass politische Prozesse, wie z.B. die Implementierung eines neuen Instruments, nicht nur aus
gezieltem staatlichem Handeln resultieren, sondern sowohl die politisch-institutionellen Hand-
lungsvoraussetzungen als auch die spezifischen Rollen und Einfliisse der involvierten staatlichen

und nicht-staatlichen Akteure eine erhebliche Wirkung auf den Politikprozess haben.

19 Der Anteil der CO,-Emissionen in Deutschland betriigt ca. 87% der gesamten deutschen THG-Emissionen (vgl.
BMU 2000 (b): 165).
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Im Rahmen der folgenden Kapazititsanalyse werden sowohl die Form (polity), die Inhalte (poli-
cy) als auch die Prozesse (politics) der deutschen Klimapolitik hinsichtlich der Bearbeitung der
extern induzierten Handlungsanforderungen beim Emissionshandel analysiert. Unter D: [. wird
zunéchst der Blick auf die polity-Dimension gerichtet. Nach der Darstellung der staatlichen Rah-
menbedingungen und der formalen Zustindigkeiten der Bundesbehdrden werden die wichtigsten
Meilensteine der klimapolitischen Institutionalisierung in Deutschland anhand der existierenden
Reduktionsziele und Programme skizziert. AnschlieBend wird die institutionelle Integration des
Emissionshandels in die deutsche Klimapolitik analysiert. Unter D: 2. werden die inhaltlichen
Elemente der deutschen Politik zum Emissionshandel im Policy-Zyklus untersucht. Ausgehend
von einer Darstellung ausgewihlter Instrumente des deutschen Klimaschutzprogramms vom Ok-
tober 2000 wird die Rolle des FEmissionshandels im Kontext des existierenden
Instrumentenbiindels analysiert. AnschlieBend wird {iberpriift, in wie weit die Anforderungen der
globalen/européischen Emissionshandelspolitik in Deutschland umgesetzt worden sind. Unter D: 3
wird die politics-Dimension untersucht, d.h. die Positionen der am politischen Prozess beteiligten
staatlichen und nicht-staatlichen Akteure; deren Konfliktlinien und der zu beobachtende Politikstil
werden analysiert. Im abschlieBenden Zwischenfazit (D: 4.) werden die Ergebnisse zusammenge-

fasst und bewertet.
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1. Polity-Dimension: Rechtlich-institutioneller Rahmen der

deutschen Emissionshandelspolitik

Um den rechtlich-institutionellen Rahmen der deutschen Politik zum Emissionshandel verorten zu
konnen, wird zunéchst die Entwicklung der deutschen Klimapolitik anhand ihrer institutionellen
Verankerung als eigenstdndiger Politikbereich nachvollzogen. Dabei werden unter Institutionen
nicht nur Organisationen (z.B. Ministerien, Kommissionen) erfasst, sondern auch Gesetze, Ver-
ordnungen und Zielsetzungen. Den klimapolitischen Zielfestlegungen kommt eine besondere

Bedeutung zu, da sie den Spielraum fiir den politischen Verhandlungsprozess vorgeben.''

1.1. Rahmenbedingungen der deutschen Klimapolitik

Seit Oktober 1994 ist der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen (Umweltschutz) als Staatsziel
in das Grundgesetz (GG) der Bundesrepublik Deutschland als objektiv-rechtlich wirkende
Grundsatznorm in Art. 20a eingefiigt. Danach obliegt es dem Staat auch in Verantwortung fiir die
kiinftigen Generationen fiir den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen im Rahmen der verfas-
sungsméafigen Ordnung Sorge zu tragen. Der primire Wert dieser Fundamentalnorm liegt in ihrem
Handlungs- und Gestaltungsauftrag an den Gesetzgeber, dem es obliegt, das Staatsziel Umwelt-
schutz im Rechtsalltag zu konkretisieren und mit Inhalt zu erfiillen (vgl. VoBBkuhle 2002: 28). Im
deutschen politischen System sind die Gesetzgebungskompetenzen zwischen Bund und Lindern
aufgeteilt. Der Bund hat in bestimmten Bereichen, die ihm qua GG zugewiesen sind, das aus-
schlieBliche Recht zur Gesetzgebung,''' ferner das Recht zur konkurrierenden Gesetzgebung''?
sowie das Recht der Rahmengesetzgebung.'"” Im iibrigen haben die Linder das Recht zur Gesetz-

gebung. Wie wirken sich diese Bestimmungen auf die nationale Klimapolitik aus?

"9 Dass Ziele festgelegt werden, sagt nichts dariiber aus, ob die staatlichen Institutionen diese auch umsetzen. Dennoch,
auch wenn fiir die Implementation formulierter Ziele zunichst keine Kapazitéten zur Verfligung stehen, kdnnen Ziele als
Institutionalisierung den politischen Prozess strukturieren; die Instrumentenfrage zur Zielerreichung schlie3t sich daran
unmittelbar an (vgl. Janicke 1996: 13).

"' Der Bund hat die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz u.a. iiber alle auswirtigen Angelegenheiten, ferner tiber
die Zusammenarbeit des Bundes und der Lander in der Kriminalpolizei und tiber die Verteidigung einschlieflich des
Schutzes der Zivilbevolkerung (vgl. www.bundestag.de, 13.08.2003).

"2 1m Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung haben die Linder die Befugnis zur Gesetzgebung, solange und soweit
der Bund von seinem Gesetzgebungsrecht keinen Gebrauch macht (vgl. www.bundestag.de, 13.08.2003).

'3 Der Bund kann Rahmenvorschriften fiir bestimmte Bereiche erlassen, z.B. in den Bereichen Naturschutz oder Was-
serhaushalt. Dabei sind Rahmenvorschriften gesetzliche Bestimmungen, die nur Grundziige der rechtlichen Regelung
enthalten und im iibrigen die inhaltliche Gestaltung offenlassen (vgl. www.bundestag.de, 13.08.2003).
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Einerseits wird die Klimaschutzpolitik der Bundesregierung durch lédnderspezifische Malnahmen
erginzt und flankiert.""* Andererseits wird dem Bund in Art. 72.2 GG das Recht zur Gesetzgebung
eingerdumt, wenn eine Angelegenheit durch die Gesetzgebung einzelner Linder nicht wirksam
geregelt werden kann, die Regelung einer Angelegenheit durch ein Landesgesetz die Interessen
anderer Lander oder der Gesamtheit beeintrichtigen konnte, oder die Wahrung der Rechts- oder
Wirtschaftseinheit sie erfordert (konkurrierende Gesetzgebung). Da eine nationale Klimapolitik
ohne einen Bezug zu diesen Bestimmungen nicht vorstellbar ist, kann der Bund entsprechende
klimapolitische Gesetzgebungsvorhaben auf diese Bestimmungen stiitzen. Aufgrund dieser Kom-
petenzverteilung kann der Bund die Klimagesetzgebung weitgehend pragen. Die sich im
Abschluss internationaler Vertrdge niederschlagende nationale Klimapolitik ist Gegenstand der
ausschlieflichen Gesetzgebung des Bundes gemdl3 Art. 71 und 73 GG. Dabei steht es dem Gesetz-
geber in seinen klimapolitischen Entscheidungen grundsitzlich offen, dem Verursacher- und
Vorsorgeprinzip Rechnung zu tragen und langfristig wirksame Rahmenbedingungen fiir einen
strukturellen Wandel zu setzen — er genief3t die Freiheit in der Instrumentenwahl (vgl. u.a. Geres

2000: 172-173).

1.1.1. Formale klimapolitische Zustiindigkeiten der Bundesbehorden

Aufgrund der zahlreichen Verursachergruppen der Treibhausproblematik ist die Klimapolitik aus
der Verwaltungsperspektive als klassische Querschnittspolitik mit einer entsprechenden Kompe-
tenzaufteilung zu beschreiben. Dabei ldsst sich der weitaus groBte Teil der von der Klimapolitik
erfassten legislativen Bereiche der konkurrierenden Gesetzgebung zurechnen, insbesondere Art.
74.1 GG Ziff. 11 (Recht der Wirtschaft), Ziff. 17 (Land- und Forstwirtschaft), Ziff. 22 (StraBen-
verkehr) und Ziff. 24 (Luftreinhaltung) (vgl. ebd.). Auf ministerieller Ebene ist das
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) verantwortlich fiir
Fachaufgaben des Umweltschutzes und dabei federfithrend auch fiir die Klimaschutzpolitik zu-
stindig. Da allein das federfiihrende Ministerium dazu berechtigt ist, Malnahmen zu konzipieren
und in die interministerielle Abstimmung zu bringen (Initiativrecht), verfiigt das BMU bei der

ressortinternen Programmvorbereitung {iber das wichtige Werkzeug der Problemdefinition (vgl.

114 S existieren in einigen Bundeslindern eigens zu diesem Zweck gegriindete Institutionen, wie z. B. die Klimaschutz-
und Energieagentur in Baden-Wiirttemberg und der Bremer Energiebeirat. Ferner haben viele Linder Klimaschutzpro-
gramme, -konzepte und -berichte erarbeitet, wobei die Bundesldander den Schwerpunkt ihrer Klimaschutzpolitik auf den
Bereich Energie gelegt haben (vgl. BMU 2002 (b): 112, BMU 2000 (b): 142 und 382 ff.). Eine wichtige Schnittstelle fiir
die frithzeitige Erorterung der Vorhaben des Bundes mit den Léndern sind dabei die Umweltministerkonferenzen
(UMK) von Bund und Léndern (vgl. BMU 2001 (c): 3). Auch die Kommunen spielen bei der Verwirklichung des natio-
nalen Klimaschutzes eine Rolle. Sie tragen u.a. mit der Entwicklung von Klimaschutzprogrammen, der Umsetzung
konkreter Mafinahmen vor Ort sowie der Thematisierung des Klimaschutzproblems in der Bevolkerung zur Implemen-
tierung der nationalen Klimapolitik bei (vgl. BMU 2002 (b): 113 ff., BMU 2000 (b): 145 ff.).
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hierzu Bockem 2000: 10). Vor dem Hintergrund, dass sich die unmittelbaren klimapolitischen
Zustandigkeiten des BMU auf die Kleinfeuerungsanlagenverordnung gemifl Bundesimmissions-
schutzverordnung (BImSchV), die Ermichtigungsgrundlage im Bundesimmissionsschutzgesetz
(BImSchG) fiir die Warmenutzungsverordnung und die Forderung der erneuerbaren Energien
beschrinken, ist das BMU bei der Umsetzung klimapolitischer Mafinahmen auf die Unterstiitzung

anderer Ressorts angewiesen (vgl. Trittin 2003: 1, Bauknecht 1997: 56).'"

Die die Verursacher der Klimaproblematik betreffenden Fragen sind in eigenstidndigen, klar abge-
grenzten Kompetenzbereichen geregelt (vgl. BMU 1999: 6 ff.):

» das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Arbeit (BMWA) ist fiir Fragen der Energiepolitik
zustindig,

» der Bereich Energieeinsparung im Gebaude- und Verkehrsbereich obliegt dem Bundesminis-
terium fiir Verkehr, Bau- und Wohnungswesen (BMVBW),

* klimarelevante Fragen beziiglich Forschung und Entwicklung liegen beim Bundesministeri-
um fiir Bildung und Forschung (BMBF),

* landwirtschaftliche Malnahmen des Klimaschutzes (wie z.B. die Aufforstung) fallen in den
Kompetenzbereich des Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirt-
schaft (BMVEL), und

* Dbeim Einsatz fiskalischer Mafinahmen ist das Bundesministerium fiir Finanzen (BMF) zu-
stindig.

Die Vielzahl der Akteure ldsst erahnen, dass sich die Koordination der Klimapolitik im politischen

Alltag duBlerst komplex gestaltet.

1.1.2. Institutionalisierung der deutschen Klimapolitik: Kommissionen, Programme und

Reduktionsziele

Die Institutionalisierung der Klimapolitik in Deutschland begann Mitte der 1980er Jahre. Einzug
auf die politische Agenda hielt die Thematik mit der Einsetzung der Enquéte-Kommission ,Vor-

sorge zum Schutz der Erdatmosphdre’ (EK-VSE) durch den Deutschen Bundestag im Oktober

15 Das ,Gesetz zum Schutz vor schidlichen Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen, Geriusche, Erschiitte-
rungen und dhnliche Vorgénge’ (BImSchG) (BGBIL. 1990 I: 880) trat 1985 in Kraft. Es bezweckt den Schutz von
Menschen, Tieren und Pflanzen, des Bodens, des Wassers, der Atmosphére sowie sonstiger Kultur- und Sachgiiter vor
schiddlichen Umwelteinwirkungen sowie vor den Gefahren, Nachteilen und Beldstigungen, die von genehmigungsbe-
diirftigen Anlagen ausgehen konnen. Hierzu zéhlen vor allem Kraftwerke, der Bergbau, Anlagen der chemischen und
pharmazeutischen Industrie, Er6lraffinerien und Miillentsorgungs- und -verwertungsanlagen.
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1987. Die Kommission bestand zu gleichen Teilen aus Abgeordneten und externen Sachverstindi-
gen, deren Aufgabe es war, eine Bestandsaufnahme der globalen Verdnderungen der
Erdatmosphére durchzufithren sowie mogliche nationale und internationale Vorsorge- und Ge-
genmalBnahmen zum Schutz von Mensch und Umwelt vorzuschlagen (vgl. Ausschuss fiir Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit 1987: 3).''® Wihrend die Griindung der Enquéte-Kommission
eine o6ffentlich sichtbare klimapolitische Institutionalisierung war, verlief die Institutionalisierung
des Klimaschutzes in der Ministerialverwaltung fiir die Offentlichkeit weniger wahrnehmbar. Die
Zustandigkeit fiir die nationale und internationale Klimaschutzpolitik wurde durch das
Bundeskanzleramt 1988 in das 1986 gegriindete BMU {ibertragen. Zuvor gehorte der Klimaschutz
in den Kompetenzbereich des damaligen Bundesministeriums fiir Verkehr (BMV), das sich jedoch

fiir diese Thematik nur unzureichend zustindig fithlte (vgl. Hatch 1995: 426).""”

25% CO,-Minderungsziel und Klimaschutzvereinbarungen der Wirtschaft

Ein wichtiger Schritt in der institutionellen Entwicklung der deutschen Klimapolitik wurde im Juni
1990 vollzogen, als die damalige CDU/FDP-Bundesregierung den ersten Grundsatzbeschluss in
Form einer nationalen Selbstverpflichtung zur Verminderung der energiebedingten CO,-
Emissionen um 25-30% bis 2005 auf der Basis von 1987 fasste (vgl. BMU 1994 (a): 153 ff.). Im
Anschluss daran konstituierte sich die zweite Enquéte-Kommission ,Schutz der Erdatmosphdre’
(EK-SdE) im Juni 1991; diese setzte die Arbeit der ersten Kommission fort. Thr oblag es insbeson-
dere operationalisierbare Handlungsempfehlungen zu entwickeln. Die durch die beiden
Kommissionen erarbeiteten Ergebnisse, dabei insbesondere die im Ergebnisbericht der EK-VSE
erhobene Forderung nach einer 30%-igen Reduktion der energiebedingten CO,-Emissionen bis
zum Jahr 2005 gegeniiber 1987, und der Grundsatzbeschluss von 1990 konnen als Basis der insti-
tutionellen Behandlung der Klimaproblematik in Deutschland betrachtet werden (vgl. u.a. Bockem
1999 (b): 8). Das 25-30% CO,-Reduktionsziel von 1990 wurde in der Folgezeit mehrfach umfor-
muliert, auf Deutschland insgesamt ausgeweitet und verschirft, bis es schlieBlich im April 1995 in
seiner endgiiltigen Fassung festgelegt wurde: nationale Verminderung der CO,-Emissionen um

25% bis 2005 gegeniiber 1990 (vgl. EK-SAE 1995: 245).""® Um starren ordnungsrechtlichen

116 Neben den damaligen Entwicklungen auf der internationalen Ebene spielte die aufkeimende Diskussion in der deut-
schen Offentlichkeit fiir die Einsetzung der Enquéte-Kommission eine bedeutende Rolle (vgl. Brass 1990: 85).

"7 Der konkrete Ausldser des Wechsels der Federfiihrung war eine ,Panne’ auf internationaler Ebene. Bei der Konstitu-
ierungssitzung des IPCC 1988 schickte das BMV nur einen Vertreter. Da das IPCC jedoch bei dieser ersten Sitzung in
drei Arbeitsgruppen unterteilt wurde, konnte nur eine von dem deutschen Vertreter besucht werden. So war Deutschland
u.a. nicht in der AG 111, in der es um politische GegenmaBnahmen ging, vertreten (vgl. Bauknecht 1997: 53).

118 Gegeniiber der urspriinglichen Zielsetzung von 1990 bedeutet dies eine Verschirfung, weil die nunmehr festgelegte
Emissionsminderung mit der Umstellung des Basisjahres auf 1990 gegeniiber einer bereits deutlich niedrigeren Gesamt-
emission in Deutschland zu erfolgen hat. So waren im Jahr 1990 die CO,-Emissionen um 5,2% geringer als 1987 (vgl.
Geres 2000: 175, Bockem 1999 (b): 9).
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Regulationen zur Erreichung dieser Zielsetzung vorzubeugen, hat die deutsche Wirtschaft im Mérz
1995 die politische 25%-Reduktionsvorgabe erginzt durch eine freiwillige Klimaschutzvereinba-
rung (KSV) zur THG-Emissionsreduktion (BDI 1995). Die KSV wurde jeweils im Mérz 1996
(BDI 1996), November 2000 (BDI 2000) und Juni 2001 (Bundesrepublik Deutschland 2001 (a))

durch erweiterte Zielsetzungen ergénzt (siche D: 2.2.1.4.).

IMA ,CO;,-Reduktion’

Im ersten Grundsatzbeschluss von 1990 wurde ferner der Einsatz der interministeriellen Arbeits-
gruppe (IMA) ,CO,-Reduktion’ mit dem Ziel der besseren Koordination der ressortiibergreifenden
Problemstellungen festgelegt. Durch das Einsetzen der IMA ging die politische Initiative in der
Klimapolitik endgiiltig auf die Exekutive iiber. Hauptaufgabe der bis heute existierenden IMA ist
die Priifung von Minderungspotentialen von CO,- und weiteren THG-Emissionen sowie die Erar-
beitung von Maflnahmen zu deren Nutzung (vgl. hierzu Bockem 1999 (b): 8). Das BMU hat den
Vorsitz der IMA inne, ferner beteiligt sind das Auswirtige Amt (AA), das BMF, das BMWA, das
BMBF, das BMVBW, das BMVEL und das BMZ. Im Rahmen der IMA wurden verschiedene
Arbeitskreise zu den Themenbereichen ,Energieversorgung’ (Vorsitzz: BMWA), ,Verkehr’ (Vor-
sitzz. BMVBW), ,Gebdudebereich’ (Vorsitzz BMVBW), ,Neue Technologien’ (Vorsitzz: BMWA),
,Land- und Forstwirtschaft’ (Vorsitzz: BMVEL) sowie ,Emissionsinventare’ (Vorsitz: BMU) ein-
gerichtet. Aufgabe der Arbeitskreise ist es, Beitrdge aus den jeweiligen Bereichen zur Erreichung
der Klimaschutzziele aufzuzeigen (vgl. BMU 2000 (b): 198). Das Einbeziehen dieser Vielzahl von
Ressorts bildet die ausdifferenzierte Problemstruktur des Klimawandels ab. Fiir jeden Arbeitskreis
ist das vorsitzende Ministerium federfithrend zusténdig, d.h. im Umkehrschluss, dass Themen, die
nicht in den interministeriellen Entscheidungsprozess eingebracht werden, auch nicht verhandelt

werden konnen (vgl. hierzu BMU 2002 (b): 6 ff.).

Basierend auf dem ersten Bericht der IMA vom November 1990 kam ein Beschluss der Bundesre-
gierung zustande, der neben dem urspriinglichen Emissionsziel in den alten Bundeslédndern eine
wesentlich hohere CO,-Reduktion fiir die neuen Bundesldnder anstrebte (vgl. BMU 1997 (a): 72-
78). In Anlehnung an den zweiten IMA-Bericht vom Dezember 1991 beschloss die Bundesregie-
rung dieses Ziel zu einer angestrebten Reduktion von 25-30% bis 2005 (Basis 1987) zu
konkretisieren (vgl. BMU 1992: 4-13). Der dritte Bericht von 1994 (BMU 1994 (a)) und der vierte
Bericht von 1997 (BMU 1997 (a)) bauten das in den vorhergehenden Berichten skizzierte Klima-
schutzprogramm der Bundesregierung weiter aus. Der fiinfte IMA-Bericht erschien unter dem
Titel , Nationales Klimaschutzprogramm’ (BMU 2000 (b)) und wurde von der Bundesregierung im
Oktober 2000 verabschiedet.
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Klimaschutzprogramm von 2000
Im Klimaschutzprogramm von 2000 hat die Bundesregierung das 25%-Reduktionsziel fiir CO, bis
2005 auf der Basis von 1990 erneut bekriftigt. Ferner richtet es sich am 21%-Reduktionsziel ge-
miB EU-Lastenausgleich von 1998 fiir alle sechs Kyoto-Gase aus.'”® Die seit 1998 regierende rot-
griine Bundesregierung geht davon aus, dass mit den von der vorherigen Bundesregierung in den
1990er Jahren ergriffenen MaBnahmen bis zum Jahr 2005 nur eine CO,-Minderung von 18-20%
gegeniiber 1990 erzielbar wire. Nach dieser Berechnung verbliebe ein Defizit gegeniiber der nati-
onalen Zielsetzung von fiinf bis sieben Prozent pro Jahr (dies entspricht rund 50-70 Mio. t CO,).
Um diese Deckungsliicke zu schlieBen, umfasst das Klimaschutzprogramm von 2000 weitere Min-
derungsmafnahmen, welche sich nicht nur auf CO,, sondern auch auf die weiteren relevanten
THG beziehen (BMU 2000 (b): 88 ff.). Das Programm umfasst einen detaillierten Maflnahmenka-
talog und formuliert, vor dem Hintergrund der Deckungliicken, erstmals auch sektorale Teilziele
bis 2005 bezogen auf das Basisjahr 1990 (BMU 2000 (b): 86):

*  Private Haushalte und Gebdudebereich: 18-25 Mio. t CO,-Minderung;

e Energiewirtschaft und Industrie: 20-25 Mio. t CO,-Minderung; und

«  Verkehr: 15-20 Mio. t CO,-Minderung.'*
Dartiber hinaus hat sich die Bundesregierung erstmals auch technologie- und energietragerbezoge-
ne Ziele gesetzt (BMU 2000 (b): 8):

*  Verdoppelung des Anteils der erneuerbaren Energien bis 2010 gegeniiber 2000 und eine

weitere deutliche Steigerung des Anteils der erneuerbaren Energien nach 2010;
* Ausbau der Kraft-Warme-Kopplung (KWK) durch eine Quotenregelung mit dem Ziel, die
CO,-Emissionen zusitzlich um 10 Mio. t bis 2005 bzw. 23 Mio. t bis 2010 zu senken; und

¢ deutliche Steigerung der Energieproduktivitit in den kommenden Jahren.

Beratungsinstitutionen der Regierung
Fiir die Umsetzung dieser ehrgeizigen Ziele steht der Bundesregierung — neben den bereits darge-
stellten Gremien und Institutionen — eine institutionelle Infrastruktur zur wissenschaftlich-

technischen Unterstiitzung bzw. zur umwelt- und klimapolitischen Beratung zur Seite:

% Die Vorgaben des ,burden-sharing’ auf EU-Ebene sind seit der Hinterlegung der KP-Ratifikationsurkunde der EG
beim UN-Generalsekretariat fiir Deutschland zunéchst europarechtlich bindend. Sollte Russland das KP ratifizieren und
das KP damit Inkraft setzen, dann hétte das Lastenausgleichsziel auch volkerrechtliche Bindungswirkung (vgl. Klemm
2002: 64-65).

120 Solite ein Sektor sein Minderungsziel nicht erreichen, soll dies durch verstirkte Anstrengungen in anderen Sektoren
kompensiert werden.
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Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU): Der SRU hat den Auftrag, die Umweltsitua-
tion und Umweltpolitik in der Bundesrepublik und deren Entwicklungstendenzen
darzustellen und zu begutachten sowie umweltpolitische Fehlentwicklungen und Moglich-
keiten zu deren Vermeidung oder Beseitigung aufzuzeigen. Im zweijdhrigen Turnus erstellt
der SRU ein Umweltgutachten fiir die Bundesregierung. Die Klimapolitikberatung gehort
zu den Kernkompetenzen des Rates (vgl. www.umweltrat.de, 25.08.2003).
Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdnderungen (WBGU):
Der WBGU wurde 1992 von der Bundesregierung als unabhingiges Beratergremium einge-
richtet. Der Beirat ist direkt der Bundesregierung zugeordnet und wird im Zwei-Jahres-
Rhythmus abwechselnd vom BMBF und vom BMU federfiihrend betreut. Wie der SRU
iibergibt das Expertengremium der Regierung alle zwei Jahre ein Gutachten mit Hand-
lungs- und Forschungsempfehlungen zur Bewiltigung globaler Umwelt- und
Entwicklungsprobleme. Die Klimapolitik bildet einen der Schwerpunkte der Arbeiten des
WBGU (vgl. www.wbgu.de, 25.08.2003).

Umweltbundesamt (UBA): Das UBA wurde 1974 gegriindet und dient der wissenschaft-
lich-technischen Unterstiitzung des BMU insbesondere bei der Erarbeitung von Rechts-
und Verwaltungsvorschriften in den Bereichen Luftreinhaltung, Larmbekdmpfung, Abfall-
und Wasserwirtschaft, Bodenschutz, Chemikalien sowie in Fragen der gesundheitlichen
Belange des Umweltschutzes (vgl. www.umweltbundesamt.de, 25.08.2003).

Rat fiir Nachhaltige Entwicklung: Die Bundesregierung hat im Jahr 2001 den Rat fiir
Nachhaltige Entwicklung einberufen. Dieser berédt die Regierung in ihrer Nachhaltigkeits-
politik und trdgt mit Vorschligen zu Zielen und Indikatoren zur Fortentwicklung der
Nachhaltigkeitsstrategie der Regierung bei. Auch das Klimapolitikressort wird vom Nach-
haltigkeitsrat bearbeitet (vgl. http://www.nachhaltigkeitsrat.de, 25.08.2003).

Nationale vs. internationale Klimapolitik

Die Institutionalisierung der nationalen Klimaschutzstrategie vollzog sich parallel zu den interna-

tionalen Klimaverhandlungen und wurde wesentlich durch diese beeinflusst. So war der erste

deutsche CO,-Reduktionsbeschluss vom Juni 1990 kein einsamer, aber der weitestgehende Be-

schluss in der internationalen Staatengemeinschaft. Nur Australien, Osterreich, Danemark und

Neuseeland fassten Beschliisse in dhnlicher Groenordnung (vgl. Bauknecht 1997: 10). Die Insti-

tutionalisierung der deutschen Klimaschutzpolitik und die Festlegung und spétere Modifizierung
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des Reduktionsziels waren somit i.W. Folge einer international gleichgerichteten Politikentwick-
lung. Mit der bemerkenswert hohen 25%-Reduktionsvorgabe hatte Deutschland jedoch
unumstritten eine Fiihrungsrolle in den internationalen Klimaverhandlungen und der europdischen
Klimapolitik iibernommen (vgl. u.a. Bockem 2000: 7). Deutschland unterstrich diese Rolle im
Dezember 1993 durch die Ratifizierung der KRK und die der Ratifizierung vorauseilende Verdf-
fentlichung des ersten Klima-Nationalberichts gemal Art. 12 KRK im August 1993 (vgl. BMU
1993)."*! Dabei ist anzumerken, dass sich die deutschen klimapolitischen Akteure hiufig durch die
COPs zu inhaltlichen Schritten haben verleiten lassen. Auf dem Berliner Klimagipfel (1995) legte
die Industrie ihre KSV zur CO,-Emissionsreduktion vor, die sie anldsslich des Klimagipfels in
Den Haag (2000) verschirfte. Die erste Parlamentsdebatte zum Klimaschutz in der Legislaturperi-

ode 1998-2002 gab es anlésslich von COP5 in Bonn.

Auf eine neue qualitative Grundlage gestellt wurde die nationale Klimapolitik durch die Ratifizie-
rung des KP durch die Bundesregierung im Mai 2002. Im Mérz 2002 beschloss der Bundestag
einstimmig die Annahme des Gesetzesentwurfs zum KP vom Juni 2001 (Die Bundesregierung
2001 (a)) und machte somit den Weg zur Ratifizierung frei. Auch der Bundesrat stimmte dem
Gesetzesentwurf im April 2002 zu, so dass im Mai 2002 Deutschland gemeinsam mit der EG die
Ratifizierungsurkunden zum KP bei der UNO in New York hinterlegen konnte (vgl. BMU Presse-
dienst 30/05/02). Die folgende Abbildung fasst die wesentlichen Meilensteine der

Institutionalisierung der deutschen Klimapolitik im Uberblick zusammen:

Abbildung 23: Meilensteine der Institutionalisierung der deutschen Klimapolitik

Zeit \ \ Meilenstein
10/1987 | Griindung der ersten Enquéte-Kommission , Vorsorge zum Schutz der Erdatmosphére’

1988 Federfiihrung fiir Klimaschutz wird an das BMU iibertragen

06/1990 | Nationales Ziel zur Verminderung der energiebedingten CO,-Emissionen um 25-30% bis 2005
(Basis 1987) und Griindung der IMA ,CO,-Reduktion’

06/1991 | Griindung der zweiten Enquéte-Kommission ,Schutz der Erdatmosphére’

12/1993 | Deutschland ratifiziert KRK

09/1994 | 1. Klimaschutzbericht des Bundeskabinetts

04/1995 | Zielfestlegung der Bundesregierung: CO,-Reduktion um 25% bis 2005 gegeniiber 1990

03/1996 | Erste Klimaschutzvereinbarung der deutschen Wirtschaft zur CO,-Reduktion

06/1998 | EU-Lastenverteilung: Deutschland erhélt 21% THG-Reduktionsziel bis 2008-2012 (Basis 1990)

10/2000 | Verabschiedung des aktuellen Klimaschutzprogramms der Bundesregierung

05/2002 | Ratifizierung des KP zusammen mit der EG

(eigene Zusammenstellung)

121 Dieser wurde iiberarbeitet und erschien im September 1994 als erster Klimaschutzbericht der Bundesregierung (BMU
1994 (b)). Ein zweiter Nationalbericht gemél Art. 12 KRK folgte im April 1997 (BMU 1997 (b)), der dritte Nationalbe-
richt wurde im Juli 2002 erstellt (vgl. BMU 2002 (b): 1).
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1.2. Institutionalisierung des Emissionshandels in der deutschen Klimapolitik

Das Instrument der Emissionszertifikate hat bisher in der deutschen Umwelt- bzw. Klimapolitik so
gut wie keine Rolle gespielt. Die internationalen Entwicklungen haben jedoch den Emissionshan-
del in den letzten Jahren auf die nationalstaatliche Klimapolitikagenda riicken lassen. Im
Folgenden wird der Fokus auf die rechtlich-institutionelle Integration des globalen bzw. européi-
schen Emissionshandels in Deutschland gerichtet, wobei die von der Bundesregierung
gegriindeten bzw. einbezogenen Institutionen zur Umsetzung der flexiblen Mechanismen des KP

bzw. der EU-Richtlinie in den Mittelpunkt der Betrachtung gestellt werden.

1.2.1. Das organisatorisch-institutionelle Netzwerk der deutschen

Emissionshandelspolitik

Seit der Ratifizierung des KP durch die Bundesregierung im Mai 2002 und der Verabschiedung
der EU-Emissionshandels-RL im Juli 2003 ist die Bundesregierung mehr denn je gefordert, eine
institutionelle Struktur zur Umsetzung der Richtlinie fiir 2005 und zur Vorbereitung des Kyoto-
Handels ab 2008 zu schaffen. Die Komplexitit der Anforderungen erfordert sowohl die Griindung
neuer Institutionen als auch die Einbindung bereits bestehender Institutionen. Auf Bundesebene
wurden zwei institutionelle Neuerungen ins Leben gerufen: die ,Joint Implementation Koordinati-
onsstelle’ (JIKO) (D: 1.2.1.1.) und die ,Arbeitsgruppe Emissionshandel zur Bekdmpfung des
Treibhauseffektes’ (AGE) (D: 1.2.1.2.). Ferner sind von der Bundesregierung verschiedene Minis-
terien, Politikberatungsinstitute und diverse oOffentliche Institutionen zur Unterstiitzung der

Umsetzung des Handels in einem Netzwerk zusammengeschlossen worden (D: 1.2.1.3.).

1.2.1.1. Die Joint Implementation Koordinationsstelle (JIKO)

Die JIKO wurde im Rahmen der AlJ-Pilotphase im Jahr 1995 beim BMU gegriindet, um das Mi-
nisterium bei der Abwicklung von AlJ-Projekten zu unterstiitzen und ist somit ein historisches
Relikt der frithen Pilotphase der internationalen projektbasierten Mechanismen. Die Koordinati-
onsstelle ist in der BMU Abteilung Z II 6 ,Nationales Klimaschutzprogramm, Umwelt und
Energie’ angesiedelt; die Abteilung Z als Zentralabteilung des BMU ist verantwortlich fiir
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Verwaltung, Planung und Koordinierung der Arbeitsabldufe des Ministeriums. Inhaltlich verant-
wortet sie das Thema Klima und Energie, wobei das Referat Z II 6 flir das Klimaschutzprogramm

der Bundesregierung, Klima und Energie zusténdig ist (vgl. www.bmu.de, 13.08.2003).

Urspriingliche Aufgabe der JIKO war es — neben der Unterstiitzung des BMU — den privaten Pro-
jektentwicklern bzw. Unternehmen nicht-monetdre Hilfestellungen bei der Durchfiihrung und
Anerkennung ihrer AlJ-Projekte zukommen zu lassen, wie z.B. das Vermitteln von Kontakten in
den Gastlandern, das Verhandeln mit den Gastlandregierungen oder die Bewertung von Projekten.
Trotz des groBen Interesses der deutschen Unternehmen an der Teilnahme an der Pilotphase —
mehr als 40 Projektvorschlige wurden an die JIKO iibermittelt — wurden nur zehn AlJ-Projekte

von deutschen Akteuren realisiert (vgl. BASREC 2003: 49-50, BMU 2000 (b): 140).

Die origindren Aufgaben der JIKO aus der AlJ-Phase sind vor dem Hintergrund der internationa-
len Entwicklungen um das KP in 2002 erweitert worden: die JIKO wurde zur nationalen
Anlaufstelle  fir  Projektentwickler =~ zur nationalen = Anerkennung von JI/CDM-
Klimaschutzprojekten ernannt. Damit ist die JIKO nicht mehr linger eine reine Informations-
Anlaufstelle fiir Projektentwickler, sondern gleichzeitig auch Genehmigungsbehérde fiir JI/CDM-
Projekte (vgl. Wuppertal Institut fiir Klima, Umwelt, Energie 2003: 1). Da jedoch im Vorfeld des
Inkrafttretens des KP bis dato nur relativ wenig Interesse an der Implementierung von JI/CDM-
Projekten auf Seiten der deutschen Akteure besteht, beschrédnken sich die wesentlichen Aufgaben
der JIKO derzeit auf die Entwicklung der nationalen JI/CDM-Strukturen und Verfahren sowie die
Offentlichkeitsarbeit:

Abbildung 24: Aufgaben der JIKO

Aufgabe MafBinahme

. Regionale Netzwerkbildung
. Unterstiitzung der Verhandlungsdelegation bei
Aushandlung von MoUs zwischen Investor- und
Gastlandregierungen
. Projektliste
. Daten potenzieller Projektpartner
. Entwicklung Internetauftritt
. Newsletter
. Biindelung von Kleinprojekten
. Seminare, Handbiicher, Kurse
. Nationale Anerkennung
. Seminare, Handbiicher, Kurse
Marketing . Prisentationen fiir potentielle Investoren

Politikunterstiitzung

Aufbau und Pflege einer Datenbank

Informationsverarbeitung

Unterstiitzung von Projektentwicklern

Unterstiitzung von Zertifizierern

(eigene Darstellung)'”’

122 7usammengestellt aus Michaelowa 2002 (b): 3, BMU 2003 (al): 1 ff. und Hennicke/Langrock 2002: 9.
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Zur institutionellen und inhaltlichen Weiterentwicklung der JIKO wird seit 2002 im Auftrag des
BMU das Projekt ,JIKO — Entwicklungsphase 2002-2004’ vom Wuppertal-Institut fiir Klima,
Umwelt, Energie durchgefiihrt.

1.2.1.2. Die Arbeitsgruppe Emissionshandel zur Bekdmpfung des Treibhauseffektes (AGE)

Im Friithjahr 2001 wurde von der Bundesregierung die ,Arbeitsgruppe Emissionshandel zur Be-
kdampfung des Treibhauseffektes’ (AGE) unter Federfiihrung des BMU eingesetzt. Das Mandat der

AGE wurde im Klimaschutzprogramm vom Oktober 2000 formuliert:

»Die Bundesregierung begriifit die Diskussion um die Einfiihrung von Emissionshandels-
systemen. Sie wird sich konstruktiv an dieser Diskussion beteiligen und dabei die
relevanten Gruppen der Wirtschaft und Gesellschaft einbeziehen. Ziel sind praktikable
Losungen unter Vermeidung von Wettbewerbsverzerrungen sowohl auf nationaler als
auch auf europdischer und internationaler Ebene. Die Bundesregierung sieht im Emissi-
onshandel ein  Instrument, das es  prinzipiell  ermdglicht,  definierte
Treibhausgasminderungen 6kologisch wirksam und Skonomisch effizient zu realisieren.
(...) Fiir die Bundesregierung ist es dabei wichtig, dass die Kompatibilitdt mit bereits
wirksamen Instrumenten wie z.B. der Erkldrung der deutschen Wirtschaft zur Klimavor-
sorge, der Okologischen Steuerreform wund ordnungsrechtlichen Anforderungen
gewihrleistet bleibt. Bedeutsam ist in diesem Zusammenhang auch die Abgrenzung zwi-
schen der nationalen, europdischen und internationalen Ebene sowie ein striktes System
der Erfiillungskontrolle. Unter Federfiihrung des Bundesministeriums fiir Umwelt, Natur-
schutz und Reaktorsicherheit hat die Bundesregierung ein Pilotvorhaben ,,Nationaler
Emissionshandel“ eingerichtet, in dem sie gemeinsam mit Vertretern der deutschen Wirt-
schaft und anderen interessierten Akteuren Modglichkeiten zur Einbindung eines
Emissionshandelskonzepts in die deutsche Klimaschutzpolitik erértert. Dabei wird sie auf
Kompatibilitit mit den Uberlegungen auf europdischer und internationaler Ebene achten.*
(BMU 2000 (b): 141)

Auf dieser Grundlage wurde die AGE ins Leben gerufen, welche sich in lhrer Sitzung am
28.01.2001 offiziell konstituiert hat. Seitdem finden regelméBige Treffen der Arbeitsgruppe im
vier bis sechs Wochenrhythmus statt (vgl. AGE 2002 (a): 20). '** Vorsitzender der AGE ist Franz-
josef Schafhausen, Ministerialrat und Leiter des Referates Z I 6 im BMU, bei welchem auch die
JIKO angesiedelt ist.'** Zur organisatorischen und inhaltlichen Unterstiitzung der AGE wurde im
Februar 2001 ein Sekretariat gegriindet, welches partnerschaftlich von der Wirtschaft und dem

BMU in Form von finanziellen und materiellen Beitrdgen (Bereitstellung von Raumlichkeiten und

Personal, Kommunikationsinfrastruktur etc.) getragen wird. Dabei wurde in Abstimmung mit der

123 Bereits im Juli 2000 schlug der umweltpolitische Sprecher der Griinen Reinhard Loske die Griindung einer deutschen
Emissionshandelsgruppe nach britischem Vorbild vor. Konkret trug Loske die Idee eines auf den Ergebnissen des Ar-
beitskreises aufbauenden Pilotprojekts mit vier bis finf groBeren Unternehmen vor, die ein gruppeninternes
Handelssystem aufbauen sollten, um fiir kommenden internationalen Handelssysteme vorbereitet zu sein (vgl. Loske
2000: 1-2). Der Griinenpolitiker wurde in seinem Anliegen auch von der FDP unterstiitzt (vgl. FDP 2000: 1-2).

124 Schafhausen ist gleichzeitig Vorsitzender der IMA ,CO,-Reduktion’.
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Wirtschaft, den klimapolitisch aktiven Umwelt-NGOs, den Bundeslédndern sowie den Koalitions-
fraktionen des Deutschen Bundestags die Zusammensetzung der AGE festgelegt. Diese umfasst
Vertreter der Bundestagsfraktionen, verschiedener Bundesressorts und Landerministerien, der
Wirtschaft und der Umweltverbiande. Als Blaupause der AGE diente die 1999 gegriindete Emissi-
onshandelsgruppe in GroBbritannien. Wie auch dort wird bei der politischen Ausgestaltung des
Handelssystems eine enge Zusammenarbeit zwischen Staat und den betroffenen Stakeholdern
betrieben, um Widerstdnde moglichst von Beginn an zu vermeiden (vgl. hierzu AGE 2002 (g): 3).
Im Laufe der Beratungen der AGE seit 2001 erweiterte sich der Kreis der Teilnehmer aus den ge-

nannten Bereichen sukzessive; in 2003 setzte sich die AGE aus folgenden Teilnehmern zusammen:

Abbildung 25: Teilnehmer der AGE in 2003

Vorsitz Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (Franzjosef Schathausen)
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit, Bundesministerium fiir Wirtschaft
AN Ay e i und Arbeit, Bundesministerium fiir Finanzen, Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit,
Bundesministerium fiir Verteidigung, Auswirtiges Amt, Bundeskanzleramt

Deutscher
Bundestag
Bundesdimter | Umweltbundesamt
Hessisches Ministerium fiir Umwelt, Landwirtschaft und Forsten, Ministerium fiir Verkehr, Energie und
Landesplanung Nordrhein-Westfalen, Ministerium fiir Umwelt und Forsten Rheinland-Pfalz
Chemische Industrie: BASF AG, Bayer AG, Degussa AG
Automobilindustrie: BMW AG, Daimler Chrysler AG, Ford Werke AG, Volkswagen AG
Mineralélindustrie: Deutsche BP AG, Deutsche Shell GmbH, Gesellschaft fiir Mineralolanalytik
und Qualitit
Finanzwirtschaft: Deutsche Bank AG, Dresdner Bank AG, Gerling AG, Kreditanstalt fiir Wiederaufbau,
Landesbank BW
Unternehmen Telekommunikation: Deutsche Telekom AG, Vodafone Pilotentwicklung GmbH
Energiewirtschaft: E.ON Energie AG, EnBW AG, Ruhrgas AG, RWE Rheinbraun AG, Stadtwerke
Leipzig GmbH, Vattenfall AG (HEW AG, VEAG AG), Verbundnetz Gas AG
Entsorgungsindustrie: Entsorgung Dortmund GmbH
Aluminiumindustrie: Hydro Aluminium Deutschland GmbH
Stahlindustrie: Thyssen-Krupp Stahl AG
Mischkonzerne: Siemens AG
Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI), Bundesverband deutscher Gas- und Wasserwirtschaft
(BGW), Bundesverband der deutsche Kalkindustrie e.V., Bundesverband Kraft-Wérme-Kopplung e.V.,
Fachvereinigung organische Chemie, Bundesverband Erneuerbare Energien e.V., Verband deutscher
Papierfabriken e.V., Bundesverband éffentlicher Banken (VOB), Bundesverband WindEnergie e.V.
(BWE), Deutscher Industrie- und Handelskammertag (DIHK), Verband der Chemischen Industrie (VCI),
Gesamtverband des deutschen Steinkohlebergbaus (GVSt), Verband der deutschen Elektrizitdtswirtschaft
e.V. (VDEW), Verband kommunaler Unternehmen e.V. (VkU), Verein deutscher Zementwerke e.V.
(VdZ), Wirtschaftsvereinigung Stahl (WV Stahl)
Gewerkschaften \ 1G-Metall, ver.di
NGOs Bund fiir Umwelt u. Naturschutz Deutschland e.V. (BUND/DNR), Germanwatch e.V.,

WWE-Deutschland
Sekretariat ‘ Unternehmensvertreter, BMU-Vertreter, Fraunhofer-Institut (ISI)

Fraktion der SPD, Biindnis 90/Die Griinen, FDP, CDU, PDS

Landesregierungen

Wirtschaftsverbiinde

(www.bmu.de/de/1024/js/sachthemen/emission/emission_arbeiten, 01.08.2003)

Die Beratungen der AGE seit 2001 haben sich i.W. auf folgende Felder konzentriert (vgl. AGE
2002 (g): 26-27):
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Meinungsbildung innerhalb Deutschlands zum Emissionshandel und Biindelung der Inte-
ressen sowie der vorhandenen Expertise;

Begleitung des auf EU-Ebene ablaufenden Prozesses zum EU-RLV;

Kldrung von offenen Fragen und Vorlage von Empfehlungen zur nationalen Ausgestal-
tung des EU-Emissionshandelssystems;

Priifung der Kompatibilitit mit vorhandenen Instrumenten und Vorlage von Vorschlidgen
fiir eine mogliche Verkniipfung verschiedener instrumenteller Optionen;

Kontakte zu nationalen und internationalen Einrichtungen;

Beobachtung der Pilotprojekte der Bundesldander und anderer Staaten;

Darstellung der abgestimmten Diskussionsergebnisse der AGE nach auflen; und
Erarbeitung von Vorschlidgen zur effizienten Umsetzung der Anforderungen der verab-

schiedeten EU-RL.'%

Zu Beginn des Jahres 2002 wurde die AGE neu strukturiert, da die Mannigfaltigkeit der Fragen

nicht mehr in einem Plenum von 50-70 Teilnehmern geordnet diskutiert werden konnte. Dabei

wurden vier Unterarbeitsgruppen (UAGs) zu den folgenden Themen eingerichtet:

Verkniipfung mit anderen Instrumenten/querschnittsorientierte Fragen (UAG 1);
Allokationsmethoden (UAG 2);

rechtliche Fragen, Sanktionen (UAG 3); und

projektbezogene Mechanismen (CDM/JI) (UAG 4).

Parallel zu den Arbeitsvorgidngen in der AGE hat sich seit 2003 eine weitere Diskussionsgruppe

gebildet, die lediglich in einer Kabinettsvorlage des BMU vom Juni 2003 Erwdhnung findet:

,»Die Einbeziehung der Wirtschaft in die Arbeiten zum Allokationsplan erfolgt dariiber hin-
aus [neben der AGE, Anm.d.A.] durch einen hochrangig besetzten Gespréchskreis unter
Leitung der Staatssekretire von BMU und BMWA, in dem grundlegende politische
Fragen der Umsetzung diskutiert werden.” (vgl. BMU 2003 (b): 4, Hervorh.i.O.)

Welche Mitglieder in die Gruppe aufgenommen sind, welche Themen besprochen werden und

welche Entscheidungskompetenzen vorliegen wurde weder von der Regierung noch vom BMU

bekannt gegeben. Nach Informationen der Wochenzeitung ,Die ZEIT’ handelt es sich um ein

Gremium von rund 25 Spitzenleuten aus der Wirtschaft, welches von der Bundesregierung Ende

Mai 2003 einberufen worden ist (vgl. Die ZEIT vom 10. Juli 2003: 10).

12 Die Kernergebnisse der AGE stehen auf den Internetseiten des BMU zur Verfiigung (www.bmu.de, 07.08.2003).
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1.2.1.3. Einbindung weiterer staatlicher und nicht-staatlicher Akteure

Neben der Griindung der JIKO, der AGE, und des ,hochrangigen Gespriachskreises’ hat die Bun-

desregierung ein Netzwerk verschiedener staatlicher und nicht-staatlicher Akteure gebildet, durch

welches insbesondere die Nutzung der projektbasierten Mechanismen JI und CDM vorbereitet und

unterstiitzt werden soll:'*®

Die vom Bund und den Léndern getragene Forderbank Kreditanstalt fiir Wiederaufbau
(KfW) ist vom Bund beauftragt worden, den Aufbau eines Fonds fiir JI- und CDM-Projekte
bis Mitte 2004 zu leiten (vgl. Oppermann 2003: 2 ff.).

Die Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) ist als Bundesunternehmen im Be-
reich der Entwicklungspolitik bereits seit 1997 an den vorbereitenden Aktivititen zum
Einsatz des CDM in Entwicklungslédndern beteiligt (vgl. GTZ 2002: 7, Liptow 2002: 7).
Zur Unterstiitzung der GTZ in den Gastlédnder bieten das A4 und verschiedene Botschafien
und Generalkonsulate deutschen Unternehmen Hilfestellung hinsichtlich der notwendigen
Anerkennung von JI/CDM-Projekten durch die nationalen Institutionen in den Gastldndern
(vgl. Fischer 2003: 5-6).

Auch das BMZ und das BMWA sind in den JI/CDM-Kapazititsautbau in den Gastlandern
und die Vermittlung zwischen Gastland und deutscher Wirtschaft eingebunden (vgl. Mi-
chaelowa 2002 (b): 2).

Das Wuppertal-Institut fiir Klima, Umwelt, Energie begleitet den institutionellen Umbau
der JIKO und hat ferner einen Diskussionsprozess zur Behandlung der Senkenfrage durch
die Bundesregierung koordiniert.'”’

Das Oko-Institut, das Deutsche Institut fiir Wirtschaftsforschung (DIW) und das Fraunhofer
Institut fiir Systemtechnik und Innovationsforschung (ISI) sind Auftragnehmer der vom
BMU und vom UBA in Auftrag gegebenen Studie zur Erstellung des NAP in Deutschland
(siehe D: 2.2.2.)."%

Diverse private Beratungsunternehmen wie PricewaterhouseCoopers (PwC), die Ecologic
GmbH und die KPMG wurden mit Studien zur Implementierung des Emissionshandels in

Deutschland beauftragt.

126 Eine detailliertere Darstellung der Aktivititen der Netzwerkmitglieder findet sich unter D: 2.2.2..

127 Das Institut ist eine Einrichtung des Landes Nordrhein-Westfalen (vgl. http://www.wupperinst.org, 06.09.2003).

128 Das Oko-Institut finanziert sich aus Mitgliedsbeitrigen, Spenden und Auftragsarbeiten (vgl. www.oeko.de,
05.05.2003). Das DIW ist Deutschlands grofites Wirtschaftsforschungsinstitut und finanziert sich zur Hélfte aus 6ffentli-
chen Zuwendungen (vgl. www.diw.de, 05.05.2003). Das ISI ist eine Einrichtung der Fraunhofer-Gesellschaft und
finanziert sich fast ausschlieBlich durch Forschungsauftrige (vgl. www.isi.thg.de, 06.08.2003).
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Die folgende Abbildung zeigt das Akteursnetzwerk zum Emissionshandel der Bundesregierung im
Uberblick:

Abbildung 26: Das organisatorisch-institutionelle Netzwerk der deutschen Emissionshandelspolitik

wissenschaftl.
Beratungsinstitute
AGE

Bundesregierung

(Federfuhrung BMU) <‘—:> BMZ/BMWA

,hochrangiger- / N
Gespréchskreis’ AA/Botschaften

Privatwirtschaftl. Generalkonsulate

Beratungs-
unternehmen

(eigene Darstellung)

1.3. Zusammenfassung

Die Institutionalisierung der deutschen Klimapolitik begann Ende der 1980er Jahre und hat mitt-
lerweile eine Vielzahl an Kommissionen, Reduktionszielen und Programmen hervorgebracht. Die
gesetzlichen Grundlagen der deutschen Klimapolitik sind seitdem stdndig erweitert worden, etwa
im Umweltrecht oder durch Art. 20 GG. Die institutionelle Entwicklung kann jedoch nicht als eine
funktionalistische Anpassung an das kontinuierlich zunehmende Klimaproblem interpretiert wer-
den — der Klimawandel ist und bleibt in erster Linie ein Problem in der Zukunft, dessen
Auswirkungen wissenschaftlich noch immer nicht zweifelsfrei nachzuweisen sind. Die nationalen
klimapolitischen Institutionalisierungen miissen vielmehr als funktionalistische Anpassung an die
Entwicklungen und Anforderungen der internationalen Ebene gesehen werden. Diese gaben ent-
scheidende Anstdf3e fiir die deutsche Klimaschutzpolitik — auch die institutionellen Entwicklungen
hinsichtlich des Emissionshandels in Deutschland zeigen dies. Vor dem Hintergrund der externen
Anforderungen wurden von der Bundesregierung Netzwerke staatlicher und nicht-staatlicher Ak-
teure gekniipft bzw. bereits existierende Netzwerke fiir den Emissionshandel nutzbar gemacht,

welche die Umsetzung der extern induzierten Anforderungen unterstiitzen sollen.
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2. Policy-Dimension: Der Emissionshandel im deutschen Kli-

maschutzprogramm

Aufgrund der im Hinblick auf die zu erfiillenden THG-Reduktionsziele konstatierten Deckungslii-
cken hat die rot-griine Bundesregierung die klimapolitischen Mallnahmen seit 1998 kontinuierlich
weiterentwickelt (vgl. BMU 2000 (b): 8). Auch der Emissionshandel ist im Klimaschutzprogramm
von 2000 als eine der zusétzlichen Instrumentenoptionen zur Priifung vorgesehen (BMU 2000 (b):
141). Im Rahmen dieses Kapitels geht es dabei weniger um eine detaillierte Wirkungsanalyse der
aktuellen Instrumentierung der deutschen Klimapolitik; vielmehr wird herausgearbeitet, auf wel-
che inhaltlichen Bedingungen die Einfithrung des Instruments (EU-)Emissionshandel in der

deutschen Klimapolitik trifft.

In einem ersten Schritt werden die aktuellen Emissionsentwicklungen der THG in Deutschland
dargestellt, um die 6kologische Wirksamkeit der bisherigen Instrumente beurteilen zu kénnen. Da
sich die Diskussion um die Einfiihrung des EU-Emissionshandels vor allem auf die Energiewirt-
schaft und den industriellen Bereich fokussiert, werden die Entwicklungen in diesen Bereichen
besonders detailliert dargestellt (D: 2.1.). AnschlieBend wird unter D: 2.2. die Entwicklung der
deutschen Emissionshandelspolitik im policy-Zyklus nachvollzogen. Ein Schwerpunkt liegt dabei
auf der Untersuchung der Instrumente, deren Wirkungen sich mit dem EU-Emissionshandel iiber-

schneiden bzw. den Interaktionen dieser nationalen Instrumente mit dem EU-Emissionshandel.

2.1. Notwendigkeit zum Handeln — THG-Emissionsentwicklungen in Deutschland

Die 6kologische Effektivitdt des klimapolitischen Instrumentariums lésst sich an der Entwicklung
der THG-Emissionen im Vergleich zu den gesetzten Reduktionszielen messen. Von diesem Ver-
gleich leitet sich der weitere klimapolitische Handlungsbedarf und die notwendige Entwicklung
zusitzlicher Maflnahmen ab. Die Entwicklung der THG-Emissionen in Deutschland seit 1990 und
die erwartbaren Emissionsprojektionen bis zum Zeitraum 2008 bis 2012 (hier im Mittel 2010) sind
in der folgenden Abbildung dargestellt, welche dem ,Bericht der Bundesrepublik iiber ein System

zur Beobachtung der Emissionen von CO, und anderen Treibhausgasen von 2001 entnommen ist:
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Abbildung 27: THG-Emissionen in Deutschland 1990-2000 inkl. Projektionen der Bundesregierung bis
2010 in absoluten Zahlen

Projektion Projektion

2005* 2010*
CO; (ohne Senken) ‘ 1.014.500 903.665 858.511 857.908 760.500 694.000
CH, ‘ 110.741 75.934 68.695 60.583 63.084 57.939
N, O \ 88.593 80.445 43.741 60.080 45.012 44.764
H-FKW \ 2.340 3.130 4.278 7.700 14.980 19.840
FKW ‘ 2.694 1.764 1.709 1.709 2.038 2.525
SF \ 3.896 6.238 5.473 3.442 4.015 4.995
Insgesamt in kt** 1.206.637 1.061.495 982.408 991.422 888.129 824.063
Coz-iqu.

*Die Projektionen fiir CO, beriicksichtigen das Klimaschutzprogramm von 2000 und stiitzen sich auf die Studie ,Politikszenarien fiir
den Klimaschutz II” von 1999. Gewisse Unsicherheiten sind nicht auszuschliefen. Die Projektionen beriicksichtigen noch nicht die
Beschliisse zum Kernenergieausstieg vom 14. Juli 2000.

** Eine kt (Kilotonne) entspricht 1.000 Tonnen.

(Bundesrepublik Deutschland 2001 (b): 2)

Das 25% CO,-Reduktionsziel bis 2005 entspricht der Reduktion auf 760 Mio. t CO,; das 21%
THG-Minderungsziel bis 2008-2012 im Rahmen der europdischen Lastenverteilung entspricht
einem durchschnittlichen Emissionsvolumen von ca. 955 Mio. t CO,;q,/Jahr von 2008-2012 (vgl.
AGE 2002 (d): 4). Wie aus der obigen Darstellung deutlich wird, geht die Bundesregierung davon
aus, dass beide Ziele erreicht werden. Die folgende Abbildung stellt die oberen Werte in der pro-

zentualen Trendentwicklung dar:'*’

Abbildung 28: Prozentuale Verinderungen der THG-Emissionen in Deutschland 1990-2002 seit 1990
inkl. Projektionen der Bundesregierung bis 2010

Projektion
1990-2005

Projektion
1990-2010

1990-1995 1990-1999 1990-2000 1990-2001  1990-2002

CO; (ohne Senken) [JHIEA -15% -15% - -16% -25% -32%
CH, | 31% -38% -45% - - -46% -50%
N,O | -10% -52% -33% - - -32% -32%
H-FKW | +34% +83% +329% - - +540% +748%
FKW | -35% -37% -37% - - -24% -6%
SF, | +60% +40% -12% - - 3% 28%
Insgesamt in kt CO,.;,.. IIEECA - -19,1% -18,3% - -26% -30%

(Zahlen aus Bundesrepublik Deutschland 2001 (b) :2, KOM IP/03/632: 4, DIW-Wochenbericht 08/03: 135)

129 Im Jahr 2000 bestanden die THG-Emissionen zu ca. 87% aus CO,, zu sieben Prozent aus CH,, zu ca. vier Prozent aus
N,O und geringfiigig zu ca. einem Prozentpunkt aus den sog. F-gasen H-FKW, FKW und SF¢ (vgl. BMU 2002 (b): 41).
Aufgrund des wachsenden Einsatzes als Ersatz fiir die die Ozonschicht schdadigenden FCKW stiegen die Emissionen der
H-FKW seit 1990 stark an. Bereits 1991 wurden von der Bundesregierung Mafinahmen zur Minderung weiterer THG
neben CO, beschlossen, z.B. die Reduktion der Emissionen von Methan um 30% im Zeitraum 1987-2005 (vgl. BMU
1994 (b): 170). Im September 2002 legte das BMU ein Eckpunktepapier zur Umsetzung des nationalen Klimaschutzpro-
gramms im Bereich der F-Gase vor (BMU 2002 (c)).
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Wall-fall-profits

Angesichts dieser auf den ersten Blick positiv zu bewertenden Zahlen muss hervorgehoben wer-
den, dass 47% der Reduktionserfolge auf die deutsche Wiedervereinigung und den damit
zusammenhéingenden Zusammenbruch eines groBen Teils der ostdeutschen Industrie zurtickzufiih-
ren sind, die sog. wall-fall-profits. Dies geht aus einer Studie im Auftrag des BMU und des UBA
hervor (vgl. BMU/UBA 2001: 8 f.). Allein im Zeitraum von 1990-1995 ist die CO,-Intensitit in
den neuen Landern um 46% gesunken. Die Braunkohlenférderung wurde um rund ein Drittel ein-
geschrinkt, und der industrielle Endenergieverbrauch sank sogar um 40%. Im Zeitraum 1990-1993
haben die CO,-Emissionen um 25% abgenommen, von 1993-2000 ist jedoch nur eine Abnahme
von ca. 5-6% zu verzeichnen. Ab 1997 stiegen die Emissionen im Vergleich sogar wieder tenden-

ziell an (vgl. SRU 2002: 219).

Negative aktuelle Emissionstrends

Vor dem Hintergrund der aktuellen Emissionstrends (1990-2000: -19,1% vs. 1990-2001: -18,3%
THG-Reduktion) sind die Emissionsprojektionen der Bundesregierung fiir 2005 und 2010 als
,problematisch’ zu bewerten. Die Projektionen beruhen auf Schétzungen, welche die Wirkungen
der im Klimaschutzprogramm beschlossenen Klimaschutzmafinahmen bereits beriicksichtigen.
Eine Fortschreibung bisheriger Emissionstrends ldsst eine Zielverfehlung zumindest des 25% CO.-
Reduktionsziels bis 2005 vermuten. Gemal Berechnungen des DIW sind die CO,-Emissionen in
Deutschland im Jahr 2001 wieder um etwa 1,5% angestiegen. Zwar waren die CO,-Emissionen in
Deutschland in 2001 um ca. 16% niedriger als 1990, jedoch hat sich im Verlauf der 1990er Jahre
der Emissionsriickgang abgeschwicht. Das DIW hélt es fiir aussichtslos, das 25%-Ziel noch ver-
wirklichen zu konnen. Hierfir ware eine Reduktion der CO,-Emissionen ab 2003
temperaturbereinigt um rund elf Prozent notwendig, was einem jahrlichen Riickgang um mehr als
30 Mio. t CO, entsprechen wiirde. Ein derartiger Riickgang wurde nur unmittelbar nach der deut-
schen Vereinigung erreicht (vgl. DIW Wochenbericht 08/03: 135). Auch das UBA macht in
seinem Jahresbericht 