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Vorwort

Vorwort

Der Handel mit Emissionszertifikaten ist ein wichtiges Instrument des
Klimaschutzes. Je grofier der Markt, desto vorteilhafter ist er fiir den
globalen Klimaschutz und das einzelne Unternehmen. Eine Auswei-
tung der regional bestehenden Handelssysteme wird vermutlich nur
dadurch moglich sein, dass sie sich mit anderen verbinden. Von be-
sonderer Bedeutung fiir eine solche Entwicklung diirfte die Verbin-
dung der Emissionshandelssysteme der Hochtechnologieregionen
Nordamerika, Japan und Europa sein.

Um die Emissionszertifikate eines anderen Handelssystems fiir die Er-
fiilllung der Reduktionsverpflichtungen im eigenen System verwenden
zu konnen, missen die Rahmenbedingungen beider Systeme ver-
gleichbar sein. Vorteilhaft ist eine Verbindung nur dann, wenn durch
sie der Klimaschutz geférdert wird, Innovationsanreize fiir eine klima-
schiitzende Produktionsweise erhalten bleiben, das Funktionieren des
Handelsmarktes nicht beeintrachtigt wird und die Wettbewerbschan-
cen der teilnehmenden Unternehmen nicht beeintrachtigt werden. Um
beurteilen zu konnen, ob eine Verbindung nach diesen Kriterien als
vorteilhaft einzuschétzen ist, sind daher vergleichende Untersuchun-
gen der rechtlichen Rahmenbedingungen der Emissionshandelssyste-
me notwendig.

Wegen der besonderen Beziehungen zwischen Japan und Hessen hat
das Hessische Ministerium fiir Umwelt, lindlichen Raum und
Verbraucherschutz die Autoren gebeten, einen solchen Vergleich zwi-
schen den fiir Deutschland und fiir Japan geltenden Regelungsstruk-
turen durchzufiihren, und diese Untersuchung finanziell untersttitzt.

Die vorliegenden Ergebnisse der Untersuchung basieren hinsichtlich
der japanischen Emissionshandelssysteme auf den 6ffentlich zugangli-
chen Unterlagen und auf zwei Informationsreisen nach Japan im No-
vember 2007 (zusammen mit einer Delegation des Bundesministeri-
ums fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit) und Februar
2008. In diesen wurden insgesamt 17 Interviews mit Vertretern japani-
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scher Ministerien, Verwaltungsbehorden, Unternehmen und Verbén-
den sowie Wissenschaftlern gefiihrt (s. Anhang). Die Untersuchung ist
auf dem Stand von Juli 2008.

Die Autoren danken allen Gespréachspartnern in Japan fiir ihre Offen-
heit und Bereitschaft, die Zielsetzungen und Funktionsweisen der bei-
den japanischen Emissionshandelssysteme zu erldutern. Fur die Dis-
kussion der Thesen des Gutachtens und wertvolle Hinweise zu seiner
Abfassung danken sie insbesondere Prof. Dr. Tadashi Otsuka, Waseda
University, Tokyo, Franz-Joseph Schafhausen und Dr. Uwe Neuser,
Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit.
Herrn Riidiger Schweer, Hessisches Ministerium fiir Umwelt, landli-
chen Raum und Verbraucherschutz, danken sie insbesondere fiir viel-
taltige Anregungen, Unterstiitzungen und Hinweise.

Kassel /Kobe, September 2008 Alexander Rofinagel
Anja Hentschel
Ralf Bebenroth
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Auf dem Weg zu einem weltweiten Emissionshandelssystem?

1 Auf dem Weg zu einem weltweiten Emissions-
handelssystem?

Der Emissionszertifikathandel ist eines der wichtigsten Instrumente
im Bereich des Klimaschutzes. Er ermoglicht durch vorgegebene Re-
duktionsziele, die Emissionen von Klimagasen tatsdchlich in dem vor-
gesehenen Ausmaf} zu verringern, und bietet dabei die Flexibilitét,
nach den Moglichkeiten zu suchen, die dieses Ziel zu den geringsten
Kosten erreichen.

Neue international beachtete Studien belegen die Bedeutung eines
weltweiten Handelssystems fiir Emissionszertifikate. So unterstreicht
die Untersuchung von Stern fiir die britische Regierung zu den wirt-
schaftlichen Folgen der Erderwdrmung vom Oktober 2006,! dass ein
globales System fiir Anreize zur Verminderung von CO,-Emissionen
erforderlich ist und eine wirtschaftliche Losung des Klimaproblems
nur moglich ist tiber Steuern oder ein weltweites Handelssystem fiir
Emissionszertifikate. Ebenso kommt die zum G8-Gipfel in St. Peters-
burg erarbeitete Studie der Internationalen Energieagentur (IEA) vom
Juni 20062 zu dem Schluss, dass technologische Losungen fiir eine
nachhaltige Energieversorgung und fiir eine Reduzierung des Klima-
problems bestehen, dass diese Technologien aber nur dann wirtschaft-
liche Chancen der Nutzung haben, wenn ein globales Handelssystem
fur Emissionszertifikate mit Preisen von 25 US-$ pro Tonne CO; einge-
fithrt wird.

Ein Emissionshandel ist zum einen zwischen den Staaten moglich.
Neben den flexiblen projektbezogenen Instrumenten Clean Develop-
ment Mechanism (CDM) und Joint Implementation (JI) ist der Emissi-
onshandel als dritte Moglichkeit im Kyoto-Protokoll von 19973 ge-

1 Stern, The Economics of Climate Change, The Stern Review, 2006.

2 JEA, Energy Technology Perspectives - Scenarios und Strategies to 2050, 2006.

3 Protokoll von Kyoto zum Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen tiber Kli-
madnderungen vom 11.12.1997, http://unfccc.int/kyoto_protocol/items/2830.php
(14.5.2008).
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nannt, die vereinbarten Ziele in der Reduktion von Klimagasen zu er-
reichen. Das Kyoto-Protokoll schreibt in Art. 17 die Einfiihrung eines
Emissionshandels nicht als verpflichtend vor, sondern sieht diesen le-
diglich als Ergdnzung zu den sonstigen im eigenen Land ergriffenen
Mafinahmen zur Erfullung der Reduktionsverpflichtungen.* Der im
Kyoto-Protokoll genannte Emissionszertifikathandel bezieht sich dabei
auf einen Handel zwischen den einzelnen Staaten und nicht auf den
Handel innerhalb eines Staates.

Die Vorteile eines Emissionshandels als zielgenaues und zugleich fle-
xibles Instrument erweisen sich aber ebenso, wenn es um die Aufgabe
geht, die internationalen Verpflichtungen in den einzelnen Staaten
umzusetzen und auf die relevanten Akteure zu verteilen. Daher wur-
den in vielen Staaten oder Untereinheiten von Staaten Emissionshan-
delssysteme eingerichtet. Derzeit bestehen in Europa,® Japan,® New
South Wales,” Norwegen® und Alberta® aktuell betriebene Emissions-

4+ Art. 17 S. 2 Kyoto-Protokoll: ,,...Vertragsparteien konnen sich an dem Handel mit
Emissionen beteiligen, ...”

5 S, Richtlinie 2003/87/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 13. Okto-
ber 2003 iiber ein System fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der
Gemeinschaft und zur Anderung der Richtlinie 96/61/EG, EG ABI. L 275, 32; s. auch
den Evaluationsbericht, Emissionshandelssystem - Schlussfolgerungen des Rates vom
26.6.2007, http:/ /register.consilium.europa.eu/pdf/de/07/st11/st11429.de  07.pdf
(14.5.2008) sowie den Vorschlag der Kommission zur Anderung der Richtlinie in
KOM (2008) 16 endgtiltig vom 23. Januar 2008. Im Herbst 2007 sind Norwegen, Island
und Liechtenstein dem europédischen Emissionshandelssystem beigetreten.

6 Zum Japanese Voluntary Emission Trading System (JVETS) s. z.B. Takahashi, Japan’s
Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS), presentation, The Third German - Japa-
nese Workshop on Climate Change and Corporate Strategy October 30, 2007;
Ellis/Tirpak, Linking GHG Emission Trading Schemes and Markets, 2006; 12 ff.; Rein-
aud/Philibert, Emissions Trading; Trends and Prospects, 2007, 11.

7 Zum New South Wales Greenhouse Gas Abatement Scheme (NSW GGAS) s.
www.greenhouse.nsw.gov.au/actions/agencies/deus/greenhouse_gas_abatement_sc
heme; New Zealand Institute of Economic Research, Emissions Trading Scheme for New
Zealand - Report to Business New Zealand, 2007.

8 Zum Norwegian Emission Trading System s. z.B. Nordic Council of Ministers, Emis-
sions Trading Outside the European Union, 2007.

9 Zum Alberta’s Climate Change and Emissions Management Act s. Environment Al-
berta, Alberta’s Strategies for Reduced Emissions, 2007.
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handelssysteme. In den Staaten des Nordostens'® und in fiinf Staaten
des Westens der USA,!! in Australien,!? Kanada,’® Neuseeland,* Siid-
korea,’®> der Schweiz!® und Tokyo!” sind acht weitere Emissionshan-
delssysteme beschlossen und werden in der ndchsten Zeit in Betrieb
gehen.18

Das nach dem Kyoto-Protokoll vorgesehene weltweite Emissionshan-
delssystem zwischen den Staaten konnte ergdnzt oder realisiert wer-
den, indem ein Handel mit Emissionszertifikaten unmittelbar zwi-
schen den Akteuren in allen bestehenden Emissionshandelssystemen
ermoglicht wird. Fiir diese Handelssysteme wurde daher mehrfach ge-
fordert, sie zu verbinden, um aus dem grofieren Handelsraum Vorteile

10 Zur Regional Greenhouse Gas Initiative (RGGI), an der inzwischen 10 Staaten in den
USA teilnehmen, s. z.B. www.rggi.org; Edenhofer/Flachsland/Marschinski, Towards a
Global CO, Market, 2007, 31 ff.

1S, zur Western States Climate Action Initiative z.B. Edenhofer/Flachsland/Marschinski,
Towards a Global CO, Market, 2007, 34 ff.

12 5. zum Federal Australian Emission Trading System z.B. Prime Ministerial Task Group
on Emissions Trading, Report of the Task Group on Emissions Trading 2007; Australian
Government, Australia’s Climate Change Policy 2007.

13 S, zum Canadian Emission Trading System z.B. Hull, Canada’s Regulatory Framework
for Greenhouse Gas Emissions, in: IETA/IEA/EPRI, Seventh Annual Workshop, Oc-
tober 8-9, 2007; Willis, Canada’s Green Plan and its Implementations for Trading, IFC
International, Carbon Expo, 2007.

14 S, zum New Zealand Emission Trading System z.B. New Zealand Ministry for the Envi-
ronment, The Framework for a New Zealand Emissions Trading Scheme, 2007; Leining,
NZ Emissions Trading Scheme, in: IETA/IEA/EPRI, Seventh Annual Workshop, Oc-
tober 8-9, 2007.

15 Zum South Korean Emission Trading System s. z.B. Reinaud/Philibert, Emissions Trad-
ing; Trends and Prospects, 2007, 18.

16 Zum Swiss Emission Trading System s. z.B. Federal Department of the Environment,
Transport, Energy and Communication and Federal Office for the Environment, Emissions
Trading in Switzerland, 2006.

17 Zum geplanten Emission Trading System des Tokyo Metropolitan Governments s.
z.B. Tokyo Metropolitan Government, Tokyo Climate Change Strategy - A Basic Policy
for the 10-Year Project for a Carbon-Minus Tokyo, 2007.

18 S, hierzu auch den Uberblick in IEA, Act Locally, Trade Globally - Emissions Trading
for Cimate Policy, 2005; Baron/Bygrave, Towards International Emissions Trading: De-
sign Implications for Linkages, 2002; Philibert/Reinaud, Emissions Trading: taking
Stock and Looking Forward, 2004; Ellis/Tirpak, Linking GHG Emission Trading
Schemes and Markets, 2006, 8 ff.; Reinaud/Philibert, Emissions Trading; Trends and
Prospects, 2007, 14 ff.
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fiir den Klimaschutz und die Teilnehmer zu ziehen.’® Mit der Interna-
tional Carbon Action Partnership (ICAP) wurde hierzu auch ein erster
Schritt unternommen.2°

Ein globales Emissionshandelssystem wird vermutlich nur Schritt fiir
Schritt zu erreichen sein, indem nach und nach passende Emissions-
handelssysteme sich zusammenschliefien oder sich verbinden. Da die
Verbindung funktionierender Emissionshandelssysteme auf Grund ih-
rer verschiedenartigen Ausgestaltungen eine umfangreiche Vorberei-
tung erfordert, muss bereits jetzt mit der Diskussion iiber die Mog-
lichkeit eines solchen Zusammenschlusses begonnen werden. Dabei ist
abzukldren, inwieweit die einzelnen Handelssysteme untereinander
differieren diirfen, um trotzdem noch in ein globales System einge-
bunden werden zu kénnen. Welche Unterschiede sind fiir eine Ver-
bindung schédlich oder welche sind tolerabel?

Eine Verzahnung der Emissionshandelssysteme Europas und Japans
konnte ein bedeutender Schritt in Richtung auf ein weltweites Emissi-
onshandelssystem sein. Eine solche Verbindung wére deshalb von her-
ausragender Bedeutung, weil Japan nach den USA das zweitwichtigs-
te Hochtechnologieland ist und weil eine Verbindung der Systeme
zwischen Europa und Japan auch ein Vorbild sein konnte fiir die Ver-
zahnung der Systeme zwischen Europa und den Emissionshandelssys-
temen in den Vereinigten Staaten von Amerika. Eine Mitwirkung an
der Vorbereitung einer solchen Verbindung wiirde es Hessen ermogli-
chen, seine Vorreiterrolle im Klimaschutz auszubauen, die besonderen
Kontakte Hessens zu Japan zu vertiefen und die Kooperation mit Ja-
pan im Bereich des Klimaschutzes zu verbessern und schliefSlich auch

19 S. Erwéagungsgrund 18 der Richtlinie 2004/101/EG des Europdischen Parlaments und
des Rates vom 27. Oktober 2004 zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG iiber ein
System fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft im
Sinne der projektbezogenen Mechanismen des Kyoto-Protokolls, EG ABI. L 338, 18; s.
auch z.B. Edenhofer/Flachsland/Marschinski, Towards a Global CO, Market, 2007, 7 ff.;
Anger/Brouns/Onigkeit, Linking the EU Emission Trading Scheme under Alternative
Climate Policy Stringencies: An Economic Impact Assessment, 2006, 9 ff.

20 S. zu ICAP www.icapcarbonaction.com.
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besondere Vorteile fiir den Finanz- und Exportstandort Hessen im
Austausch mit Japan zu sichern.

Zwei Emissionshandelssysteme sind verbunden, wenn Emissionszerti-
tikate aus dem einen System - direkt oder indirekt - im anderen Sys-
tem benutzt werden konnen, um die gesetzlichen Verpflichtungen zu
erfiillen?! In anderen Worten, getrennte Emissionshandelssysteme
konnen als verbunden angesehen werden, wenn die Zertifikate zwi-
schen ihnen mit voller Berechtigung ausgetauscht werden konnen. 2

Fiir eine Verbindung zwischen zwei Emissionshandelssystemen ist
nicht nur eine gewisse Ubereinstimmung in Zielen, Struktur und Ver-
fahren notwendig, vielmehr ist auch der richtige Zeitpunkt zu wihlen.
Da in der Europdischen Union gerade die zweite Handelsperiode be-
gonnen hat, wiirde sich eine Verbindung mit anderen Emissionshan-
delssystemen aus europdischer Sicht zum Start der dritten Handelspe-
riode zu Beginn des Jahres 2013 anbieten. Fiir die Vorbereitung einer
Verbindung ist der Zeitraum bis zum Jahr 2013 eher knapp, da nicht
nur technisch-administrative Vorbereitungen zu treffen sind, sondern
gegebenenfalls nicht addquate Regelungen in den bestehenden Emis-
sionshandelssystemen an einen gemeinsamen Standard angepasst
werden miissen. Daher miissen die Diskussionen tiber eine Verbin-
dung verschiedener Handelssysteme bereits jetzt beginnen.

Noch ist der Rechtsrahmen fiir die dritte Handelsperiode des europadi-
schen Emissionshandelssystems nicht beschlossen. Vielmehr liegt

21 Haites, Harmonisation Between National and International Tradable Permit Schemes,
2003, 5.
2 S, z.B. Mehling, Sustainable Development Law & Policy 2007, 46.
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erstmal nur das ,Klimapaket” der Europdischen Kommission? vor,
das auch Vorschldge zur Fortentwicklung des europdischen Emissi-
onshandelssystems enthilt. Diese Vorschldge werden den Rahmen fiir
die politische Diskussion tiber die Zukunft des europdischen Emissi-
onshandels abstecken, aber sicher nicht unverdndert so wie vorge-
schlagen beschlossen werden. Das japanische freiwillige Emissions-
handelssystem befindet sich noch in einer Einfiihrungsphase und soll
zu einem verbindlichen Emissionshandelssystem fortentwickelt wer-
den. Auch dessen Konturen sind noch erorterungsbediirftig und lie-
gen noch nicht in allen Aspekten fest. Das Emissionshandelssystem
der Metropolregion Tokyo wurde zwar im Juni 2008 beschlossen,
muss aber noch umgesetzt werden und wird - vor allem je nach Ent-
wicklung des japanischen Emissionshandelssystems - fortentwickelt
werden.

Der Zeitpunkt, die Moglichkeiten einer Verbindung dieser Emissions-
handelssysteme zu untersuchen, ist giinstig und ungtinstig zugleich.
Ungtinstig ist er, weil die zu verbindenden Systeme sich noch in der
Entwicklung befinden und ihre endgiiltige Gestalt noch nicht gefun-
den haben. Insbesondere haben sich die Markte fiir den Handel mit
Emissionszertifikaten noch nicht (ausreichend) und vor allem noch
nicht innerhalb der neuen Rahmenbedingungen entwickelt. Daher ist

2 Dieses besteht aus der Mitteilung an das Europédische Parlament, den Rat, den Euro-
pédischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, 20 und
20 bis 2020 - Chancen Europas im Klimawandel, KOM (2008) 30 endgiiltig, aus dem
Vorschlag fiir eine Entscheidung des Europédischen Parlaments und des Rates tiber die
Anstrengungen der Mitgliedstaaten zur Reduktion ihrer Treibhausgasemissionen mit
Blick auf die Erfiillung der Verpflichtungen der Gemeinschaft zur Reduktion der
Treibhausgasemissionen bis 2020, KOM (2008) 17 endgtiltig, aus dem Vorschlag fiir
eine Richtlinie des Européischen Parlaments und des Rates tiber die geologische Spei-
cherung von Kohlendioxid und zur Anderung der Richtlinien 85/337/EWG und
96/61/EG des Rates sowie der Richtlinien 2000/60/EG, 2001/80/EG, 2004/35/EG,
2006/12/EG und der Verordnung (EG) Nr. 1013/2006, KOM (2008) 18 endgiiltig, aus
dem Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur
Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitung des EU-
Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten, KOM (2008) 16 end-
gultig und aus dem Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und
des Rates zur Forderung der Nutzung von Energie aus erneuerbaren Quellen, KOM
(2008), 19 endgiiltig.



Auf dem Weg zu einem weltweiten Emissionshandelssystem?

es sehr schwierig, die 6konomischen und ¢kologischen Folgen einer
Verbindung dieser Handelssysteme zu prognostizieren und zu bewer-
ten. Moglich ist jedoch, die bestehenden rechtlichen Rahmenbedin-
gungen und ihre absehbaren Verdnderungen daraufhin zu untersu-
chen, wo die Verfassung der Emissionshandelssysteme eine Verbin-
dung unterstiitzen oder behindern kann. Fiir eine solche Untersu-
chung ist der Zeitpunkt giinstig. Zum einen kann der rechtliche Rah-
men der Handelssysteme zumindest schon insoweit erkannt und beur-
teilt werden, dass es moglich ist, die Ubereinstimmungen und Diffe-
renzen zu beschreiben und daraufhin zu bewerten, ob sie fiir eine
Verbindung forderlich oder hinderlich sind. Und zum anderen besteht
noch ausreichend Zeit, um fiir einen Zeitpunkt ab 2013 stérende Un-
terschiede so weit einzuebnen, dass sie einer Verbindung nicht mehr
entgegen stehen.

Um zu untersuchen, inwieweit Verbindungen zwischen dem deut-
schen und europdischen Emissionshandelssystem und den Emissions-
handelssystemen in Japan aus der Sicht ihrer rechtlichen Verfassung
moglich sind, werden als Bezugpunkte die im Klimapaket 2008 der
Europaischen Kommission vorgeschlagenen Anderungen der européi-
schen Emissionshandelsrichtlinie 2003/87/EG gewadhlt (2.). Diese sol-
len zu Beginn der dritten Handelsperiode im Jahr 2013 in Kraft treten
und den Rahmen fiir den europdischen Emissionshandel bis zum Jahr
2020 bilden. Die Ausgestaltung des Emissionshandelssystems in seiner
derzeitigen Form wird lediglich zum besseren Verstandnis der vorge-
sehenen neuen Regelungen in Bezug genommen. Im Hinblick auf die
beiden existierenden japanischen Handelssysteme des japanischen
Umweltministeriums (3.) und des Tokyo Metropolitan Government
(4.) kann allerdings nur eine Beschreibung des status quo stattfinden,
da deren Planungen das Jahr 2013 als moglichen Beginn einer Verbin-
dung noch nicht in Betracht ziehen. Jedoch soll eine Einschidtzung des
Entwicklungspotentials beider Systeme vorgenommen werden. Hier-
an anschliefSend werden die einzelnen rechtlich verfassten Elemente
der Emissionshandelssysteme im Hinblick auf eine Verbindung unter-
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sucht (5.). Dabei geht es vor allem darum, herauszufinden, welche
rechtlich zu regelnden Elemente eines solchen Systems moglichst
gleich oder doch dhnlich gestaltet sein miissen, um eine erfolgreiche
Verbindung zu ermoglichen, und bei welchen Elementen eine ver-
schiedenartige Ausgestaltung keinen negativen Einfluss auf eine Ver-
bindung hat. Abschliefsend werden als Rechtsfragen, die bei der Ver-
einbarung einer Verbindung entstehen konnen, zum einen mogliche
Formen, die Vereinbarung abzuschliefsen, und die Vereinbarkeit einer
solchen Vereinbarung mit dem Welthandelsrecht untersucht (6).
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2 Das europdische Emissionshandelssystem

Das Emissionshandelssystem der Europdischen Union trat am 1. Janu-
ar 2005 in Kraft. Es bildet eines der wichtigsten Instrumente der euro-
pdischen Klimaschutzpolitik. Die erste Phase des Handelssystems von
2005 bis 2007 war als Pilotphase ausgestaltet. In ihr ist es gelungen,
den freien EU-weiten Handel mit Emissionszertifikaten einzufiihren
und die erforderliche Infrastruktur fiir die Uberwachung, Berichter-
stattung und Priifung (einschliefSlich Register) zu errichten.

Um einen wesentlichen Beitrag zum Klimaschutz zu leisten, hat die
Europdische Union sich anspruchsvolle Ziele gesetzt. Auf seiner Ta-
gung am 8. und 9. Mérz 2007 in Briissel beschloss der Europdische Rat
das Ziel der Europdischen Union, die Treibhausgasemissionen bis 2020
gegeniiber 1990 um 30% zu reduzieren, sofern sich in den Verhand-
lungen zur Nach-Kyoto-Phase nach 2012 andere Industrieldnder zu
vergleichbaren Emissionsreduktionen und die wirtschaftlich weiter
fortgeschrittenen Entwicklungsldnder zu einem ihren jeweiligen Ver-
antwortlichkeiten und Moglichkeiten angemessenen Beitrag verpflich-
ten.2 Sollte der Abschluss eines internationalen Ubereinkommens fiir
die Zeit nach 2012 nicht erreicht werden, will die Europdische Union
zumindest eine Reduktion von 20% der Treibhausgasemissionen bis
zum Jahr 2020 erreichen. Die Wirtschaftszweige, die vom Emissions-
zertifikathandel erfasst werden, sollen einen wesentlichen Beitrag zur
Erfiillung dieser Reduktionsziele leisten. Jedoch sollen die Mitglied-
staaten auch zusdtzlich Strategien und Mafinahmen ergreifen, um

Emissionen von Treibhausgasen aus Quellen, die nicht unter die Richt-
linie 2003 /87 /EG fallen, weiter zu beschrianken.?

24 Rat der Europiischen Union, Schlussfolgerungen des Vorsitzes des Europdischen Rates-
Beschliisse vom 8./9. Mirz 2007, Ratsdokument 7224/1/07 REV 1.

%5 Europiische Kommission, Vorschlag fiir eine Entscheidung des Europdischen Parla-
ments und des Rates tiber die Anstrengungen der Mitgliedstaaten zur Reduktion ihrer
Treibhausgasemissionen mit Blick auf die Erfiillung der Verpflichtungen der Gemein-
schaft zur Reduktion der Treibhausgasemissionen bis 2020, KOM (2008) 17 endgitiltig,
8.



Rofinagel/Hentschel / Bebenroth

Wegen der unterschiedlichen wirtschaftlichen Entwicklung der Mit-
gliedstaaten soll jedem Mitgliedstaat ein unterschiedlicher, aber ge-
rechter Beitrag zur Erfiillung der Selbstverpflichtung zur Reduktion
der Treibhausgasemissionen bis 2020 auferlegt werden. Gegenitiber
den Emissionen von 2005 soll auf der einen Seite von keinem Mit-
gliedstaat verlangt werden, dass er seine Treibhausgase bis 2020 um
mehr als 20% senken muss. Auf der anderen Seite soll es aber auch
keinem Mitgliedstaat gestattet werden, dass er seine Treibhausgas-
emissionen bis 2020 um mehr als 20% gegentiber 2005 ansteigen lasst.

Die Uberpriifung des Emissionshandelssystems hat ergeben, dass das
System, um die neuen hochgesteckten Ziele zu erreichen, erweitert
und aktualisiert werden muss. Daher hat die Europdische Kommission
in ihrem Klimapaket 2008 eine Uberarbeitung der Emissionshandels-
richtlinie vorgeschlagen.

2.1 Anwendungsbereich

Der Anwendungsbereich des europdischen Emissionshandelssystems
ergibt sich aus Anhang I der Emissionshandelsrichtlinie 2003/87/EG.
Zur Teilnahme am Handel mit Emissionszertifikaten werden hiernach
Anlagen aus den Branchen Energiewirtschaft, Eisenmetallerzeugung
und -verarbeitung, Mineralverarbeitung sowie Industrieanlagen zur
Herstellung von Zellstoff und Erzeugnissen aus Papier und Pappe ver-
pflichtet.

Am Emissionshandelssystem in Europa sind etwa 10.000 Industriean-
lagen aus der gesamten Europdischen Union beteiligt. Auf diese betei-
ligten Industrieanlagen entfdllt fast die Halfte der CO,-Emissionen in
der Europdischen Union.2¢

Im Richtlinienvorschlag wird eine Ausweitung des Erfassungsbereichs
des europdischen Emissionshandelssystems sowohl durch Einbezie-

2 Europdische Kommission, Mitteilung an das Européische Parlament, den Rat, den Euro-
pdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, 20 und
20 bis 2020 - Chancen Europas im Klimawandel, KOM (2008) 30 endgiiltig, 6.
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hung neuer Sektoren als auch durch Einbeziehung weiterer Treib-
hausgase verfolgt. Eine solche Ausweitung konnte die Umweltwirk-
samkeit des Systems verstdarken und neue zusdtzliche Emissionsmin-
derungen im Rahmen des Handelssystems ermoglichen. Hierdurch
konnte das Minderungspotential erhohnt und die Minderungskosten
unter Umstdnden verringert werden.?”

Neu in die Richtlinie aufgenommen werden der Sektor Chemische In-
dustrie beispielsweise in Bezug auf die Herstellung verschiedener Sau-
ren (u.a. Salpetersdure, Adipinsdure) und die Herstellung von Ammo-
niak, Anlagen zur Abscheidung, Beférderung und geologischen Spei-
cherung von Treibhausgasemissionen?® sowie Anlagen zur Herstel-
lung und Verarbeitung von Eisenmetallen und von Nichteisenmetal-
len sowie Anlagen zur Herstellung von Aluminium.

Im Dezember 2006 hat die Kommission einen Rechtsvorschlag vorge-
legt, der darauf abzielt, die Klimaauswirkungen des Luftverkehrs zu
verringern, indem die CO,-Emissionen aus Luftverkehrstaitigkeiten in
das Gemeinschaftssystem fiir den Handel mit Treibhausgasemissions-
zertifikaten einbezogen werden.? Der Anderungsvorschlag zur Emis-
sionshandelsrichtlinie nimmt hierauf zwar Bezug, unterstellt die Luft-
verkehrsemissionen aber noch nicht der Richtlinie 2003 /87 /EG. Glei-
ches gilt fiir Emissionen des Schiffverkehrs. Fiir beide Emissionsberei-

27 European Climate Change Programme (ECCP) Working Group, Final Report of the 1st mee-
ting of the ECCP working group on emissions trading on the review of the EU ETS on
the Scope of the Directive, 2: Im Rahmen der ersten Sitzung der ECCP-Working Group
wurde vorgebracht, dass die Erfiillungskosten durch die Einbeziehung neuer Sektoren
und Gase um 30 bis 40% verringert werden konnten, wenn bestimmte Voraussetzun-
gen, zum Beispiel eine genaue Uberwachung, Berichterstattung und Priifung erfiillt
sind.

28 S. Europiische Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments
und des Rates iiber die geologische Speicherung von Kohlendioxid und zur Anderung
der Richtlinien 85/337/EWG und 96/61/EG des Rates sowie der Richtlinien
2000/60/EG, 2001/80/EG, 2004/35/EG, 2006/12/EG und der Verordnung (EG) Nr.
1013/2006, KOM (2008) 18 endgiiltig.

2 S. Europiische Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments
und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Einbeziehung des
Luftverkehrs in das System fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in
der Gemeinschaft, KOM (2006) 818 endgiiltig.
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che bedarf es nach Aussagen der Kommission noch einer eingehenden
Kosten-Nutzen-Analyse, auf deren Grundlage die Kommission ent-
scheiden will, ob der Emissionshandel der beste Weg ist, um eine
Emissionsminderung in diesen Sektoren zu erreichen. Hinsichtlich der
Emissionen aus der Land- und Forstwirtschaft wird eine Einbeziehung
in den Rahmen der Richtlinie ebenfalls abgelehnt. Als Grund hierfiir
wird das Fehlen einer der Richtlinie addquaten Uberwachung, Be-
richterstattung und Priifung in diesem Bereich geltend gemacht.

Bezogen auf den Luftverkehr haben sich Europdischer Rat, Kommissi-
on und Parlament am 26. Juni 2008 auf ein Regelwerk zur Einbezie-
hung des Flugverkehrs in den Emissionszertifikathandel geeinigt. Fiir
die Zeit ab 2012 werden fiir den Flugverkehr verbindliche CO»-
Obergrenzen festgelegt. Der Flugverkehr wird damit ab dem Jahr 2012
in den Emissionszertifikathandel einbezogen. Hierbei werden alle
Fluglinien unabhédngig von ihrer Staatszugehorigkeit erfasst und alle
Fliige aus der, in die und innerhalb der Europdischen Union.3°

Uber die Ausweitung des Anwendungsbereichs hinaus nimmt der
Richtlinienentwurf eine Schdrfung des Begriffs ,Feuerungsanlage”
vor. Diese soll die uneinheitliche Anwendung des Geltungsbereichs
der Richtlinie in den Mitgliedstaaten abstellen und entspricht weitge-
hend dem Vorgehen der Kommission bei der Bewertung der Nationa-
len Allokationsplédne fiir die zweite Handelsphase.3! Mit der expliziten
Definition des Begriffs ,Feuerungsanlage”, die alle ortsfesten Feue-
rungseinheiten umfasst, bei deren Betrieb Treibhausgase freigesetzt
werden, soll eine ausreichende rechtliche und technische Klarheit ge-
schaffen werden.

30 Europdische Kommission, Presseerklarung IP-08-1114 vom 8. Juli 2008; Die Ausdehnung
auf samtliche Flugverbindungen erfolgt mit dem Hinweis, dass im Chicagoer Ab-
kommen ausdriicklich anerkannt wird, dass jede Vertragspartei das Recht hat, ihre ei-
genen Rechtsvorschriften diskriminierungsfrei auf die Luftfahrzeuge aller Staaten an-
zuwenden.

31 S, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europédischen Parlaments und des Rates zur Ande-
rung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitung des EU-
Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten, KOM (2008) 16 end-
gultig, 4.
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Das Emissionshandelssystem der Europdischen Union beschrankt sich
derzeit noch auf das Treibhausgas Kohlendioxid (CO,). Mit der Aus-
weitung des Anwendungsbereichs 2013 sollen auch neue Treibhaus-
gase vom Handel erfasst werden, namlich die beiden Gase Stickoxid?3?
und perfluorierte Kohlenwasserstoffe (PFC).3

Mit der Einbeziehung der neuen Sektoren sowie der beiden weiteren
Treibhausgase wiirde der Erfassungsbereich des europdischen Emissi-
onshandelssystems um bis zu schatzungsweise 100 Mio. Tonnen CO;
oder 4,6% der Zertifikate fiir Phase 2 ausgeweitet. Zusammen mit der
Straffung des Geltungsbereichs durch eine Schirfung des Begriffs
,Feuerungsanlage” wiirde der Gesamterfassungsbereich des Europdi-
schen Handelssystems um 140 bis 150 Mio. Tonnen CO, oder 6,6 bis
7,1% der Zertifikate gegentiber der Phase 2 ausgeweitet.3*

Neben diesen Erweiterungen schldgt die Kommission aber auch vor,
den Mitgliedstaaten die Moglichkeit einzurdumen, kleine Anlagen aus
dem Anwendungsbereich des Handelssystems unter bestimmten Vor-
aussetzungen herauszunehmen. Die betreffenden Anlagen sind Anla-
gen mit einer Feuerungswarmeleistung von weniger als 25 MW, deren
gemeldete Emissionen in den drei Jahren vor dem Anwendungsjahr
jeweils unter 10.000 Tonnen CO,-Aquivalent lagen. Sie koénnen aus
dem Emissionshandelssystem aber nur dann herausgenommen wer-
den, wenn MafSnahmen durch den Mitgliedstaat eingefiihrt worden
sind, die einen vergleichbaren Beitrag zur Emissionsminderung leis-
ten. Etwa 4.200 Anlagen, die zusammen fiir nur rund 0,7% der gesam-

32 Die Einbeziehung von NO,-Emissionen geht auf die Erweiterung des Anwendungsbe-
reichs durch Anlagen zur Herstellung von Salpetersdure, Adipinsdure und Glyoxyl-
sdure zurtick. Diese Emissionen konnen bei diesen Verfahren bereits mit hinreichen-
der Genauigkeit gemessen und tiberpriift werden. S. Europdische Kommission, Vor-
schlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Anderung
der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitung des EU-Systems
fur den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten, KOM (2008) 16 endgitiltig, 4.

3 Die PFC-Emissionen werden tiber die Neuaufnahme des Aluminiumsektors erfasst.

3 Schatzwerte; S. Europdische Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen
Parlaments und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesse-
rung und Ausweitung des EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszer-
tifikaten, KOM (2008) 16 endgiiltig, 4f.

13



Rofinagel/Hentschel / Bebenroth

ten Emissionen im europdischen Emissionshandelssystem verantwort-
lich sind, konnen unter diesen Bedingungen aus dem System heraus-
genommen werden.

Auch bei der Einbeziehung des Luftverkehrs sieht der gednderte
Richtlinienentwurf fiir kommerzielle Luftverkehrsunternehmen mit
sehr geringem Verkehrsaufkommen auf Strecken in die, aus der oder
innerhalb der Europdischen Union oder mit sehr geringen jdhrlichen
Emissionen (weniger als 10.000 Tonnen CO;) eine Ausnahmeregelung
vor. Dies hat zur Folge, dass viele Marktteilnehmer aus Entwicklungs-
landern mit begrenzten Flugverkehrsverbindungen zur Europédischen
Union dem Emissionshandelssystem nicht unterfallen.3>

2.2 Verbindlichkeit

Das europdische Emissionshandelssystem ist fiir die in Anlage I der
Richtlinie 2003/87/EG aufgefiihrten Anlagen bestimmter Sektoren
verpflichtend. Weder die Mitgliedstaaten noch die Teilnehmer kénnen
dartiiber entscheiden, ob der Betreiber einer Anlage fiir deren Emissio-
nen Zertifikate erwerben und am Ende des Jahres abgeben muss.

2.3 Cap

Das Emissionshandelssystem der Europédischen Union arbeitet mit fes-
ten, in absoluten Zahlen ausgedriickten Zielen fiir die Emissionsre-
duktion.

Fiir die beiden ersten Handelsperioden durfte nach Art. 11 Abs. 1 der
Emissionshandelsrichtlinie jedoch jeder Mitgliedstaat selbst festlegen,
welche Gesamtzahl an Zertifikaten er wie an die Betreiber der einzel-
nen Anlagen zuteilen wird. Dabei muss die im internationalen Wett-
bewerb stehende Industrie nur einen sehr moderaten Minderungsbei-
trag leisten, wahrend die Zuteilungen fiir Energieanlagen zumindest
in der zweiten Handelsperiode stark gekiirzt wurden. Die genehmig-
ten Entscheidungen tiber den Nationalen Allokationsplan der Mit-

% S, hierzu Europiische Kommission, Presseerklarung IP-08-1114 vom 8. Juli 2008.
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gliedstaaten lassen eine Emissionsminderung gegeniiber den {iber-
priften Emissionen von 2005 um 6,5% in absoluten Zahlen erkennen.
Damit wird sichergestellt, dass das als System fiir Deckelung und
Handel (Cap-and-Trade-System) konzipierte Emissionshandelssystem
der Europdischen Union auch tatsdchliche Emissionsreduktionen
erbringen wird.

In dem Emissionshandelssystem fiir die dritte Periode ab 2013 soll es
statt der bisher 27 nationalen Obergrenzen fiir Emissionsrechte eine
einheitlich geltende Obergrenze fiir die gesamte Europdische Union
geben. Die Menge der Zertifikate, die ab 2013 jahrlich fiir die gesamte
Gemeinschaft vergeben werden, soll gemdfSs Art. 9 des Entwurfs zur
Anderung der Richtlinie 2003/87/EG ab Mitte des Zeitraums 2008 bis
2012 linear zurtiickgefiihrt werden. Die Menge wird im Vergleich zur
durchschnittlichen jdhrlichen Gesamtmenge der Zertifikate, die von
den Mitgliedstaaten nach Mafsgabe der Entscheidungen der Kommis-
sion iiber die nationalen Zuteilungspldne der Mitgliedstaaten fiir den
Zeitraum 2008 bis 2012 zugeteilt wurden, linear um 1,74% pro Jahr
verringert.36 Mit dieser linearen Verringerung kann eine Reduktion
um 21% unter die fiur 2005 gemeldeten Emissionen erzielt werden.
Auch nach Ende des dritten Handelszeitraums (2013 - 2020) soll die
lineare Senkung beibehalten werden.

Bezogen auf den Luftverkehr sollen die Emissionen 2012 auf 97% der
Durchschnittswerte bezogen auf die Jahre 2004 bis 2006 begrenzt wer-
den. Diese Obergrenze soll ab 2013 auf 95% gesenkt werden.

2.4 Allokation

Fiir die erste Handelsperiode von 2005 bis 2007 mussten nach Art. 10
der Emissionshandelsrichtlinie mindestens 95% der Zertifikate kosten-
los zugeteilt werden. Tatséchlich erfolgte die Zuteilung der Emissions-

3% S. Europiische Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments
und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und
Ausweitung des EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten,
KOM (2008) 16 endgiiltig, 8.
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zertifikate in der ersten Phase in den meisten Mitgliedstaaten voll-
stindig kostenlos.?” Die Mitgliedstaaten haben sich fiir die Zuteilung
in der ersten Phase fiir die Methode des Grandfathering entschieden.
Hierbei erfolgte die Zuteilung basierend auf den Emissionen der An-
lage in der Vergangenheit. In der Regel wurde auf Grund eines gerin-
gen Reduktionsfaktors bestimmt, welche Minderungsverpflichtung
den einzelnen Sektoren und Anlagen auferlegt wird.3® Der Anreizef-
fekt des Handelssystems zur Reduktion von Emissionen und zum
Handel von Berechtigungen wurde durch deren zu grofsziigige Zutei-
lung weitgehend verfehlt.

Fiir die zweite im Januar 2008 begonnene fiinfjahrige Handelsperiode
legt Art. 10 der Emissionshandelsrichtlinie fest, dass mindestens 90%
der Zertifikate kostenlos zugeteilt werden. Dies erfolgt tiberwiegend
nicht mehr nach der Methode des Grandfathering, sondern nach der
Methode des Benchmarking fiir Techniken mit der grofsten Treibhaus-
gas- und Energieeffizienz, fiir die effizientesten Substitute und fiir al-
ternative Herstellungsprozesse, die Verwendung von Biomasse sowie
fiir die Abscheidung und Speicherung von Treibhausgasen. Bis zu
10% der Zertifikate diirfen in den Mitgliedstaaten auch versteigert
werden.

Fiir die dritte Handelsperiode ab dem Jahr 2013 miissen gemaf3 Art. 10
des Richtlinienentwurfs die Mitgliedstaaten grundsitzlich samtliche
Zertifikate versteigern. Dies gilt uneingeschrankt fiir die Zertifikate fiir
den Stromsektor und fiir die Abscheidung und Speicherung von Koh-
lendioxid. Fur die anderen Sektoren (Industrieanlagen) im Gemein-
schaftssystem ist eine Ubergangsregelung vorgesehen, wonach zu-
nachst im Jahr 2013 80% der Menge an Zertifikaten kostenfrei zugeteilt

37 Lediglich Danemark, Ungarn, Irland und Litauen haben in der ersten Handelsperiode
die Moglichkeit der Versteigerung genutzt. Nur Danemark hat dabei die in der Richt-
linie enthaltene Obergrenze von 5% ausgeschopft.

3 Dieser Faktor wurde in Deutschland in der ersten Handelsperiode einheitlich fiir alle
Anlagen festgelegt. Die Mehrzahl der anderen Mitgliedstaaten hat fiir die Sektoren
Energiewirtschaft und Industrie unterschiedliche Reduktionsfaktoren festgelegt.
Deutschland ist diesem Vorgehen in der jetzigen Handelsperiode gefolgt.
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werden soll (also nur 20% Versteigerung).3 Bis 2020 soll allerdings der
Anteil der kostenfreien Zuteilung von Zertifikaten fiir diese Sektoren
Jahr fir Jahr in gleicher Hohe auf Null reduziert werden. Damit
kommt es ab dem Jahr 2020 in allen Bereichen zur Versteigerung der
Zertifikate.* Die noch iibergangsweise erfolgende kostenlose Zutei-
lung der Zertifikate soll nach der Methode des Benchmarking erfol-
gen.

Fiir Anlagen in Industriesektoren, die unmittelbar dem weltweiten
Wettbewerb ausgesetzt sind und daher die Kosten fiir die Ersteige-
rung von Zertifikaten nicht in ihren Preisen abbilden konnen, besteht
das Risiko, dass sie ihre Produktion in Staaten verlagern, in denen kei-
ne Verpflichtung zum Erwerb von Emissionsberechtigungen besteht,
und dort die Emissionen verursachen, die durch das Emissionshan-
delssystem vermieden werden sollen. Um diese Verlagerung von CO»-
Emissionen (Carbon Leakage) zu vermeiden, sieht der Entwurf fiir
diese Industriesektoren Sonderregelungen vor. Nach diesen diirfen im
Jahr 2013 und in jedem der Folgejahre bis 2020 Zertifikate in Hohe bis
zu 100% der Menge kostenfrei zugeteilt werden. Die Kommission er-
mittelt bis zum 30. Juni 2010 und dann alle drei Jahre die Sektoren, in
denen die kostenfreie Zuteilung vorgenommen werden darf.

Fiir das Jahr 2012 erhalten die Luftverkehrsunternehmen 85% der Zer-
tifikate kostenlos, 15% der Zertifikate werden versteigert. Die Menge
der Zertifikate, die der Auktion unterfallen, kann im Rahmen der Ver-
handlungen zum Klimapaket erhoht werden.

3 Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europédischen Parlaments und des Rates zur Ande-
rung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitung des EU-
Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten, KOM (2008) 16 end-
giltig, 9. Insgesamt wird davon ausgegangen, dass 2013 mindestens zwei Drittel der
Gesamtmenge der Zertifikate versteigert werden.

40 Mindestens 20% der Einkiinfte aus der Versteigerung der Zertifikate sind zweckge-
bunden zu verwenden. S. Art. 10 Abs. 3 des Vorschlags fiir eine Richtlinie des Europé-
ischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks
Verbesserung und Ausweitung des EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgas-
emissionszertifikaten, KOM (2008) 16 endgiltig.
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2.5 Kontrollsystem

Anreizwirkungen fiir die Reduktion von Emissionen und den Handel
mit Emissionsberechtigungen entstehen nur, wenn die Verursacher
der Emissionen gezwungen sind, jahrlich die Menge an Berechtigun-
gen fiir Emissionen abzuliefern, die sie tatsdchlich hervorgerufen ha-
ben. Voraussetzung fiir das Funktionieren des Emissionshandelssys-
tems ist, dass die tatsdchlichen Emissionen fiir jedes Jahr gemessen
werden und dass die Anzahl der jahrlich von den Teilnehmern abge-
gebenen Zertifikate den Emissionen des Vorjahres entspricht. Der
Uberwachung der tatséchlich verursachten Emissionen sowie der Be-
richterstattung kommt daher besonderes Gewicht zu.

Die Anforderungen an die Uberwachung der Emissionen und an den
Bericht tiber diese ist in den Monitoring und Reporting Guidelines
festgelegt. Sie beruhen auf Art. 14 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtli-
nie und konkretisieren deren Anhang IV. Nach Art. 14 Abs. 2 der
Emissionshandelsrichtlinie sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, dafiir
zu sorgen, dass in ihrem Rechtsraum mit Beginn des Emissionshan-
dels die Uberwachung der Treibhausgasemissionen und die Berichter-
stattung im Einklang mit den Guidelines erfolgt.

Die Erfahrungen der ersten Handelsphase haben gezeigt, dass bei der
Uberwachung und der Berichterstattung die Praktiken der Mitglied-
staaten teilweise voneinander abweichen. Um die Gesamtleistung des
Uberwachungs- und Berichterstattungssystems der Européischen Uni-
on zu verbessern und das Vertrauen in das europdische Emissions-
handelssystem zu stdrken, soll ab der dritten Handelsperiode eine
Verordnung, die in der gesamten Europdischen Union unmittelbar
gilt, die derzeitigen Leitlinien ersetzen.

2.5.1 Monitoring

Die Monitoring Guidelines der Europdischen Union wurden als an die
Mitgliedstaaten gerichtete Entscheidung der Europdischen Kommissi-
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on erlassen und sind insofern fiir die Mitgliedstaaten nach Art. 249
Abs. 4 EGV rechtsverbindlich.4!

Der Betreiber einer emissionshandelspflichtigen Anlage ist verpflich-
tet, ein anlagenspezifisches Monitoringkonzept, das die Methode zur
Uberwachung der CO»-Emissionen beschreibt, zu erstellen und seiner
Emissionsermittlung und -berichterstattung zu Grunde zu legen. Das
Monitoringkonzept konkretisiert, wie die Anforderungen der Monito-
ring Guidelines fiir die jeweilige Anlage umgesetzt werden. Auf der
Basis dieses Monitoringkonzepts hat der Anlagenbetreiber nunmehr
seine Emissionen zu ermitteln und jahrlich einen Emissionsbericht an
die zustdndigen Landesbehorden zu tibermitteln.

Der Betreiber der Anlage ist im Rahmen der Uberwachung verschie-
denen Grundsétzen der Guidelines verpflichtet. Er muss dem Grund-
satz der Vollstindigkeit nachkommen, das heifst, bei der Anlagen-
tiberwachung sdamtliche Emissionsquellen und deren CO,-Emissionen
aus dem Einsatz von Brennstoffen und, soweit vorhanden, aus Prozes-
sen erfassen. Nach dem Grundsatz der Konsistenz darf er in einem Be-
richtszeitraum nur eine Uberwachungsmethode (Emissionsberech-
nung oder Emissionsmessung) benutzen. Der Grundsatz der Transpa-
renz erfordert, dass die gesammelten Uberwachungsdaten sowohl fiir
die zu berufenden Sachverstidndigen als auch fiir die zustdndigen Be-
horden nachvollziehbar erfasst und entsprechend dargestellt werden.

Art. 14 Abs. 1 des Richtlinienentwurfs erméchtigt die Kommission da-
zu, eine Verordnung iiber die Uberwachung von und Berichterstat-
tung tiber Emissionen - und gegebenenfalls Tédtigkeitsdaten - aus den
in Anhang I aufgefiihrten Tatigkeiten zu erlassen. Die Verordnung
muss auf den in Anhang IV dargestellten Grundsitzen fiir die Uber-
wachung und Berichterstattung basieren und in den Uberwachungs-

41 Europdische Kommission Entscheidung vom 18. Juli 2007 zur Festlegung von Leitlinien
fir die Uberwachung und Berichterstattung betreffend Treibhausgasemissionen im
Sinne der Richtlinie 2003/87/EG des Europdischen Parlaments und des Rates (Moni-
toring-Leitlinien), ABL. EG L 229, 1 ff.
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und Berichterstattungsanforderungen fiir die einzelnen Treibhausgase
das Erderwdrmungspotential der betreffenden Gase angeben.

2.5.2 Emissionsbericht

Auf Basis der Monitoring Guidelines sowie des anlagenspezifischen
Monitoringkonzepts muss der Anlagenbetreiber seine Emissionen er-
mitteln und jahrlich - jeweils zum 1. Mérz eines Jahres fiir das voran-
gegangene Jahr - einen Emissionsbericht an die zustandigen Behorden
tibermitteln. Grundsétzlich sind die Emissionsberichte und ihre Inhal-
te der interessierten Offentlichkeit zugénglich zu machen, soweit im
Einzelfall keine Gefahr der Veroffentlichung von Betriebs- und Ge-
schiftsgeheimnissen besteht.

Ein CO,-Emissionsbericht muss nach Anhang IV der Richtlinie
2003/87/EG und Anhang I der Monitoring-Guidelines neben genauen
Angaben zu Anlage Angaben zu den Gesamtemissionen, gerundet in
Tonnen CO,, und zum gewdhlten Ansatz zur CO,-Ermittlung (Berech-
nung oder Messung) enthalten. Weiterhin sind dort die Angaben zum
gewdhlten Ebenenkonzept (anlagenscharfe Festlegung verschiedener
Genauigkeitsebenen zur Ermittlung der zutreffenden Formelvariablen
bei der CO,-Emissionsberechnung) und gegebenenfalls zu anlagen-
spezifisch genutzten Tatigkeitsdaten, Emissionsfaktoren und Oxidati-
ons- und Umsetzungsfaktoren zu treffen. Eingesetzte Brennstoffe sind
nach der IPCC-Nomenklatur zu bezeichnen, mitverbrannte Abfille
miissen mit dem sechsstelligen Code des Europdischen Abfallver-
zeichnisses versehen werden. Erfasste Tédtigkeiten sind mit dem IPCC-
Code und dem EPER-Code zu versehen.*

Die im Richtlinienentwurf vorgesehene neue Verordnung kann auch
vorschreiben, dass Betreiber iiber Emissionen im Zusammenhang mit
der Herstellung von Giitern berichten miissen, die von energieintensi-
ven, potentiell im internationalen Wettbewerb stehenden Industrien
produziert werden, und dass diese Informationen unabhéngig zu prii-

42 S, hierzu ausfiihrlich Anhang I Abschnitt 15 der Monitoring Guidelines.
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fen sind. Die Vorschriften in der Verordnung konnen auch die Bericht-
erstattung tiber die Hohe der unter das Gemeinschaftssystem fallen-
den und mit der Herstellung solcher Gtiter verbundenen Emissionen
aus der Stromerzeugung umfassen.

2.5.3 Verifikation

Nach Art. 15 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtlinie stellen die Mit-
gliedstaaten sicher, dass die von den Betreibern gemifs Art. 14 Abs. 3
vorgelegten Berichte anhand der Kriterien des Anhangs V gepriift
werden und die zustdndige Behorde hiervon unterrichtet wird. Die
Priifung des Emissionsberichts erfolgt durch sachverstiandige Stellen.
Anhang V enthdlt verschiedene allgemeine Grundsitze fiir die Prii-
fung, Vorgaben zur Methodik und zum Bericht. Die Priifung basiert
auf einer strategischen Analyse aller Tatigkeiten, die in der Anlage
durchgefithrt werden. Dariiber hinaus nimmt die sachverstdndige
Stelle eine Prozess- und eine Risikoanalyse vor. Uber das Ergebnis der
Prifungen und Analysen erstattet die sachverstdandige Stelle Bericht.

Der Kommissionsentwurf enthdlt fiir die Zeit ab 2013 in Art. 15 die
Erméchtigung zum Erlass einer Verordnung tiber die Priifung von
Emissionsberichten und die Akkreditierung von Priifstellen, in der die
Bedingungen fiir die Akkreditierung, die gegenseitige Anerkennung
und den Entzug der Akkreditierung von Priifstellen sowie gegebenen-
falls fiir die Uberwachung und gegenseitige Begutachtung (Peer Eva-
luation) festgelegt sind. Im Interesse des Binnenmarktes soll die Ver-
ordnung eine gemeinschaftsweite Akkreditierung ermoglichen.

2.5.4 Registersystem

Um nachvollziehen zu konnen, welcher Teilnehmer tiber welche Emis-
sionsberechtigungen verfiigt und wer mit wem welche Berechtigun-
gen gehandelt hat, sind Register notwendig, die heute in Form stan-
dardisierter elektronischer Datenbanken die genaue Verbuchung von
Vergabe, Inhaberschaft, Ubertragung und Loschung von Emissions-
zertifikaten sicherstellen. Nach Art. 19 Abs.1 der Emissionshandels-
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richtlinie sorgen die Mitgliedstaaten fiir die Einrichtung und Aktuali-
sierung eines Registers, um die genaue Verbuchung von Vergabe, Be-
sitz, Ubertragung und Loschung von Zertifikaten zu gewdahrleisten.
Die Mitgliedstaaten konnen ihre Register im Rahmen eines konsoli-
dierten Systems gemeinsam mit einem oder mehreren anderen Mit-
gliedstaaten fiihren. Bisher hat jeder Mitgliedstaat sein eigenes Regis-
ter aufgebaut. Als eigenstdndige Vertragspartei des Kyoto-Protokolls
ist die Europdische Union ebenfalls verpflichtet, ein solches Register
zu fithren. Sie fiihrt zu diesem Zweck das Gemeinschaftsregister, das
Community Independent Transaction Log (CITL), unabhidngig von
den mitgliedstaatlichen Registern.

Jede Transaktion, die im deutschen Register durchgefiihrt werden soll,
muss von dem europdischen Zentralregister tiberpriift und bestdtigt
werden. Das CITL beinhaltet auch die so genannten nationalen Zutei-
lungstabellen aller EU-Mitgliedstaaten. Ab dem Beginn der Kyoto-
Handelsphase im Jahr 2008 werden die nationalen Register nicht tiber
das CITL, sondern tiber das Zentralregister der Vereinten Nationen,
das International Transaction Log (ITL) verbunden. Das CITL wird
dann ebenfalls tiber das ITL mit den 27 Registern der Europdischen
Union verbunden sein. Transaktionen, die ein Konto in einem Mit-
gliedstaat betreffen, werden dann sowohl vom ITL als auch vom CITL
gepriift.

Der Entwurf zur Anderung der Emissionshandelsrichtlinie schldgt auf
Grund der Ungewissheit iiber die kiinftige Entwicklung des UN-
Registrierungssystems vor, die ab dem 1. Januar 2013 vergebenen Zer-
tifikate im Gemeinschaftsregister zu erfassen.*> Dies vereinfacht das
System, da eine Erfassung dieser Zertifikate in den einzelstaatlichen
Registern damit entféllt. Auch scheint diese Zentralisierung auf euro-
pdischer Ebene notwendig, um sicherzustellen, dass das europdische
Emissionshandelssystem mit anderen Emissionshandelssystemen ver-

43 Art. 19 Abs. 1 des Richtlinienentwurfs.
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kntipft werden kann.** Art. 19 Abs. 4 des Richtlinienentwurfs enthalt
die Ermdchtigung, eine Verordnung fiir die Modalitdten eines stan-
dardisierten und sicheren Registersystems zu erlassen, das auch als
Grundlage fiir die Verbindung verschiedener Emissionshandelssyste-
me nach Art. 25 dienen kann. 45

2.6 Handelssystem

Um die Emissionsberechtigungen handeln zu kénnen, miissen die
Rahmenbedingungen fiir die Handelstransaktionen feststehen, damit
die Teilnehmer ihre Entscheidungen iiber Angebot und Nachfrage
rechtssicher treffen kénnen.

2.6.1 Handelsperioden

Die geltende Emissionshandelsrichtlinie sieht derzeit zwei Handels-
phasen vor. Die erste Phase von 2005 bis 2007 ist bereits abgeschlossen
und umfasste drei Jahre. Die derzeit stattfindende zweite Handelspha-
se umfasst einen Handelszeitraum von fiunf Jahren und dauert bis
2012.

Fiir die Zeit ab 2013 ist nach dem Richtlinienentwurf eine Handelspe-
riode von acht Jahren vorgesehen. Hierdurch soll eine langfristige Per-
spektive und eine grofiere Berechenbarkeit des Systems geboten wer-
den, die vor allem fiir langfristige Investitionen in eine effiziente Emis-
sionsminderung erforderlich ist.

4 Europiische Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments
und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und
Ausweitung des EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten,
KOM (2008) 16 endgiiltig, 7.

45 Bei der Bezugnahme auf Art. 25 Abs. 1b handelt es sich sehr wahrscheinlich um einen
Verweisungsfehler, da Art. 25 Abs. 1b des Entwurfs der Richtlinie nur die nicht bin-
denden Vereinbarungen mit Drittlindern oder subférderalen oder regionalen Verwal-
tungseinheiten betrifft. Sehr wahrscheinlich sollten mit der Verweisung die Abkom-
men in Bezug genommen werden, die nach Art. 25 Abs. 1a des Richtlinienentwurfs
getroffen werden konnen.
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2.6.2 Banking

Unter Banking versteht man die Ubertragung nicht benotigter Emissi-
onsberechtigungen auf zukiinftige Jahre derselben Zuteilungsperiode
(periodeninternes Banking) oder die Ubertragung nicht benétigter
Zertifikate in die nédchste Zuteilungsperiode (periodentibergreifendes
Banking). Beide Moglichkeiten sind im europdischen Emissionshan-
delssystem vorhanden.

Nach dem Richtlinienentwurf soll es den Anlagenbetreibern ermog-
licht werden, die fiir den Zeitraum 2008 bis 2012 genehmigten, aber
nicht verwendeten Emissionsreduktionen (Certified Emission Reduc-
tions - CER) aus Projekten zur nachhaltigen Entwicklung (Clean Deve-
lopment Mechanism - CDM) und Emissionsreduktionseinheiten
(Emission Reduction Units - ERU) aus Projekten zur gemeinsamen
Umsetzung von Klimaschutzprojekten (Joint Implementation -JI), die
im Zeitraum 2008 bis 2012 von allen Mitgliedstaaten im Rahmen des
Gemeinschaftssystems anerkannt wurden, auch nach 2012 noch ver-
wenden zu diirfen.

Die Richtlinie sieht auflerdem die unbegrenzte Ubertragung von Zerti-
fikaten aus der zweiten auf die dritte Phase vor. Das bedeutet, dass al-
le Zertifikate, die im zweiten Handelszeitraum weder zuriickgegeben
noch ausgebucht wurden, in der dritten Phase zum gleichen Wert ver-
wendet werden konnen.

2.6.3 Borrowing

Das Gegenstiick zum Banking stellt das Borrowing dar. Hierunter ver-
steht man die Moglichkeit, Emissionsberechtigungen in einem friihe-
ren Jahr im Vorgriff auf die Ausgabe in einem spéteren Jahr zu ver-
wenden.*6

Im europdischen Emissionshandelssystem besteht die Moglichkeit ei-
nes periodeninternen Borrowing. Dies wird dadurch ermdoglicht, dass

46 Kobes, NVwZ 2004, 513 (516).
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die Zertifikate fiir das laufende Handelsjahr an den Betreiber bis Ende
Februar eines jeden Jahres ausgegeben werden, wahrend die Berechti-
gungen fiir die Emissionen des Vorjahres erst am 30. April abgegeben
werden miissen. Fiir diese zwei Monate besitzen die Betreiber somit
Berechtigungen fiir zwei Jahre einer Zuteilungsperiode.#” Der Anla-
genbetreiber kann somit beispielsweise Berechtigungen des Jahres
2009 zur Deckung der Emissionen des Jahres 2008 nutzen.

Ein periodeniibergreifendes Borrowing ist jedoch nicht moéglich und
auch fuir die folgenden Zuteilungsperioden nicht vorgesehen.

2.7 Einbezug externer Werte

Im Rahmen des europdischen Emissionshandelssystems konnen die
Mitgliedstaaten den Betreibern erlauben, Gutschriften aus emissions-
mindernden Projekten in Drittlindern genauso zum Ausgleich ihrer
Emissionen zu verwenden wie Emissionszertifikate. Diese Projekte
miissen im Rahmen der im Kyoto-Protokoll vorgesehenen Gemeinsa-
men Projektdurchfiihrung (Joint Implementation, JI) oder des Mecha-
nismus fiir umweltvertragliche Entwicklung (Clean Development Me-
chanism, CDM) offiziell anerkannt sein.

Mit der Linking Directive* wurde in der ersten Handelsperiode 2005
bis 2007 der Anwendungsbereich der Emissionshandelsrichtlinie er-
weitert. Hierdurch wurden die im Kyoto-Protokoll eroffneten Mog-
lichkeiten, die flexiblen Mechanismen CDM und JI zu nutzen, in den
gemeinschaftsweiten Emissionshandel integriert. Die Projektgutschrif-
ten ermoglichen es den Anlagenbetreibern in der Europdischen Union,
den Verpflichtungen im Rahmen des Emissionshandelssystems nach-

47 Leidinger, in: Elspas/Salje/Stewing (Hrsg.), Emissionshandel - Ein Praxisbuch, 2006, Ka-
pitel 27 Rn. 15.

8 Im Gegensatz zum europdischen Emissionshandelssystem ermoglicht das US-
Emissionshandelssystem ein phasentibergreifendes Borrowing. S. hierzu Rei-
naud/Philibert, Emissions Trading; Trends and Prospects, 2007, 41.

49 Richtlinie 2004/101/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 27. Oktober
2004 zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG {iber ein System fiir den Handel mit
Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemeinschaft im Sinne der projektbezoge-
nen Mechanismen des Kyoto-Protokolls, EG ABI. L 338, 18.
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zukommen, indem sie in Emissionsminderungsprojekte aufserhalb der
Europdischen Union investieren.

Wiirden die Gutschriften von den Betreibern im vollen Umfang ver-
wendet werden konnen, ist nicht auszuschliefSen, dass in der Gemein-
schaft nur geringe Emissionsminderungen vorgenommen werden und
es im Extremfall sogar zu einem Anstieg der CO,-Emissionen im Rah-
men des Emissionshandelssystems kommt. Dies wiederum wiirde es
der Europdischen Union erschweren, ihre Gesamtreduktionsziele bis
2020 zu erreichen.?® Um zwar einerseits die Nutzung von Gutschriften
zu ermoglichen, aber andererseits auch ausreichende Anreize fiir den
Strukturwandel in der Europdischen Union zu setzen, diirfen fiir die
zweite Phase von 2008 bis 2012 Gutschriften fur etwa 1.400 Mio. Ton-
nen (im Schnitt 280 Mio. Tonnen im Jahr) in das europdische Emissi-
onshandelssystem einbezogen werden. Bezogen auf die Emissionen
von 2005 bedeutet dies fiir die Phase von 2008 bis 2012 eine Verringe-
rung von rund 130 Mio. Tonnen.>!

Bezogen auf die dritte Phase ist derzeit noch unklar, wie es mit den
Mechanismen der 2012 auslaufenden Kyoto-Phase weitergeht. Daher
enthdlt der Vorschlag der Kommission zwei mogliche Szenarien fiir
die Verwendung solcher Gutschriften zwischen 2013 und 2020. Das
erste Szenario berticksichtigt lediglich die Selbstverpflichtung der Eu-
ropdischen Union, ihre Emissionen bis 2020 um mindestens 20% unter
die Werte des Jahres 1990 zu senken. Das zweite Szenario geht von ei-
nem zufrieden stellenden globalen Ubereinkommen zur Bekampfung
des Klimawandels nach 2012 mit dem ehrgeizigen Ziel einer Redukti-
on um 30% aus.

50 Europiische Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments
und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und
Ausweitung des EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten,
KOM (2008) 16 endgiiltig, 11.

51 Europiische Kommission, Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments
und des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und
Ausweitung des EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten,
KOM (2008) 16 endgiiltig, 11.
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Insoweit ist der Einbezug externer Werte fiir Unternehmen auch im
Emissionshandelssystem ab 2013 zundchst erst einmal gewédhrleistet.
Vor Abschluss eines zufrieden stellenden globalen Ubereinkommens
konnen die Anlagenbetreiber lediglich die Gutschriften (CERs und
ERUs) verwenden, die sie von ihren Regierungen fiir den Zeitraum
von 2008 bis 2012 erhalten und noch nicht eingesetzt haben. Es konnen
nur Gutschriften aus Projekttypen, die von allen Mitgliedstaaten im
Zeitraum 2008 bis 2012 akzeptiert wurden, zu diesem Zweck verwen-
det werden.

Somit wird die Nutzung der durch diese Mechanismen bewirkten
Gutschriften auf das Niveau des laufenden Handelszeitraums einge-
froren. Dadurch soll Spielraum fiir eine Ausweitung des Mechanismus
geschaffen werden, wenn ein internationales Abkommen unterzeich-
net wird. Die Freigabe des Zugangs zu diesem Mechanismus konnte
unter anderem die Anreize fiir Drittlinder zur Unterzeichnung eines
internationalen Abkommens verstdrken, da sie dann mit europdischen
Investitionen und Technologietransfer rechnen konnten.>?

Nach Abschluss eines internationalen Klimaschutzabkommens fiir die
Zeit nach 2013 sollen im Rahmen des Europdischen Handelssystems
nur noch CERs aus Drittlindern zugelassen werden, die das Uberein-
kommen ratifiziert haben.5

2.8 Sanktionierung

Um die zur Teilnahme am Emissionshandelssystem verpflichteten Un-
ternehmen zur Erfillung ihrer individuellen Minderungsverpflich-
tung anzuhalten, werden bei Nichteinhaltung der Vorschriften im eu-
ropdischen Handelssystem Strafen verhédngt. Dabei sieht die Emissi-

52 So Europdische Kommission, Mitteilung an das Europdische Parlament, den Rat, den Eu-
ropdischen Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, 20
und 20 bis 2020 - Chancen Europas im Klimawandel, KOM (2008) 30 endgiiltig, 7.

5 Art. 11a Abs. 7 des Vorschlags fiir eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und
des Rates zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Aus-
weitung des EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten,
KOM (2008) 16 endgiiltig.
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onshandelsrichtlinie vor, dass die Mitgliedstaaten ein System einrich-
ten, um Verstofle gegen die nationalen Emissionshandelsvorschriften
zu sanktionieren. Die Richtlinie gibt dabei in Art. 16 Abs. 1 Satz 2 vor,
dass die vorgesehenen Sanktionen wirksam, verhdltnisméafsig und ab-
schreckend sein miissen. Fiir die erste Handelsperiode von 2005 bis
2007 hatten die Mitgliedstaaten nach Art. 16 Abs. 4 der Emissionshan-
delsrichtlinie fiir jede von einer Anlage in einem Jahr ausgestofiene
Tonne Kohlendioxiddquivalent, fiir die bis zum 30. April des jeweili-
gen Folgejahres kein Emissionszertifikat abgegeben wird, ein Bufsgeld
in Hohe von 40 Euro zu verhdngen. Fiir die zweite, im Januar 2008 be-
gonnene Handelsperiode ist das Bufigeld auf 100 Euro festgesetzt.>*
Dabei entbindet die Zahlung des Bufigeldes gemidfd Art.16 Abs. 3
Satz 3 der Emissionshandelsrichtlinie jedoch nicht von der Verpflich-
tung, Zertifikate in Hohe dieser Emissionstiberschreitung abzugeben.

Neben der Verhdngung von Bufsgeldern sind die Mitgliedstaaten nach
Art. 16 Abs. 2 der Emissionshandelsrichtlinie auch dazu verpflichtet,
die Namen derjenigen Anlagenbetreiber zu veroffentlichen, die gegen
ihre Reduktionsminderungsverpflichtung verstofien. Hierdurch soll
ein zusdtzlicher Druck auf die Anlagenbetreiber zur Abgabe einer aus-
reichenden Anzahl an Zertifikaten ausgeiibt werden.5

Um sicherzustellen, dass die bei Nichteinhaltung der Vorschriften gel-
tenden Sanktionen ausreichend hoch bleiben, und um das ordnungs-
gemdfle Funktionieren des Marktes zu gewdhrleisten, mochte die
Kommission die bei einer Emissionsiiberschreitung anzuwendende
Sanktion an die jahrliche Inflationsrate der Eurozone (Europdischer
Verbraucherpreisindex) anpassen.® Insoweit erhoht sich die Sanktion

54  Art. 16 Abs. 3 der Emissionshandelsrichtlinie 2003/87/EG.

5 Hilf, in: Elspas/Salje/Stewing (Hrsg.), Emissionshandel - Ein Praxisbuch, 2006, Kapitel 5,
Rn. 25.

5% 5. Art 16 Abs. 4 des Richtlinienentwurfs sowie Europdische Kommission, Vorschlag fiir
eine Richtlinie des Europdischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Richtli-
nie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitung des EU-Systems fiir den
Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten, KOM (2008) 16 endgiiltig, 7.
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von 100 Euro um einen Betrag, der die jihrliche Inflationsrate der Eu-
rozone abbildet.

2.9 Markteingriffe

Um tiberhohte Preise, um Spekulationen und Wettbewerbsverzerrun-
gen zu vermeiden, wird vielfach fiir Emissionshandelssysteme die
Moglichkeit gefordert, korrigierend in den Markt einzugreifen. Das
europdische Handelssystem sieht die Moglichkeit von Markteingriffen
jedoch nicht vor.
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3 Japanese Voluntary Emission Trading System
(JVETS)

Das japanische Handelssystem fiir Emissionszertifikate , Japanese Vo-
luntary Emission Trading System (JVETS)” ist ein freiwilliges System.
Das System wurde im April 2005 mit der Eroffnung der Bewerbungs-
frist fiir teilnehmende Unternehmen gestartet.>” Die japanische Regie-
rung verfolgt mit JVETS vor allem das Ziel, eine sichere und kostenet-
tiziente Moglichkeit zur Reduktion von Treibhausgasen zu erproben,
die Infrastruktur eines Emissionshandelssystems aufzubauen und mit
einem solchen System Erfahrungen und Kenntnisse zu sammeln.®
Bisher gab es drei Phasen, die von April 2005 an jahrlich neu began-
nen.

Nach Aussagen des japanischen Umweltministeriums hat sich das
System bis heute bewdhrt.> Das JVETS soll zu einem landesweiten
Emissionshandelssystem fortentwickelt werden, an dem Unternehmen
in Zukunft moglichst noch stdrker teilnehmen. Hierfiir sind fiir die
vierte Periode ab April 2008 mehrere Verbesserungen vorgesehen.
Vorschldge fiir eine Entwicklung hin zu einem verbindlichen Emissi-
onshandelssystem werden in einer Beratergruppe unter Leitung von
Professor Otsuka (Waseda University) ebenfalls vorbereitet. Das Emis-
sionshandelssystem soll dabei auch so fortentwickelt werden, dass ei-
ne Verbindung mit anderen Handelssystemen moglich wird.¢0

Das japanische freiwillige Emissionshandelssystem ist zwar geregelt,
allerdings nur durch Guidelines des Umweltministeriums. Es basiert

57 S. aber Sudo, Japanese Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS) - Overview and
Analysis - presentation, ppt-foil No. 4 - dieser nennt als Startdatum Mai 2005.

58 Interview mit Vertretern des Ministry of Environment (MOE) am 1. November 2007
im Ministry of Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyo-
da-ku, Tokyo.

5 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

60 S, zum ersten Zwischenbericht Advisory Committee on the Emissions Trading Scheme,
Approach to Japanese Emissions Trading Scheme Interim Report (Executive Sum-
mary), May 2008.
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somit nicht auf rechtlichen Regelungen, sondern auf Bestimmungen,
die den Charakter von Soft Law haben. Die rechtliche Verfassung des
Japanese Voluntary Emission Trading Systems enthilt im Wesentli-
chen die folgenden Merkmale:

3.1 Anwendungsbereich

Der Anwendungsbereich des japanischen freiwilligen Emissionshan-
delssystems bestimmt sich im Wesentlichen durch die freiwillige Teil-
nahme von Unternehmen. Jedem japanischen Unternehmen, das die
Umwelt mit Emissionen belastet, steht der Zutritt dazu grundsétzlich
offen.

Der Kreis der Teilnehmer am JVETS ist vergleichsweise klein. In der
ersten Phase haben lediglich 32 Unternehmen an dem System freiwil-
lig teilgenommen.t! Die Halfte dieser Unternehmen konnte lediglich
1000 bis 2000 Tonnen CO; im Jahr reduzieren. Die grofien emittieren-
den Unternehmen der Energieindustrie, der Stahlindustrie und der
Chemieindustrie haben sich bisher nicht am JVETS beteiligt. Der Teil-
nehmerkreis des freiwilligen Systems ist tiber die Jahre kontinuierlich
angestiegen. In der zweiten Phase haben sich zusitzlich 58 Unterneh-
men, in der dritten Phase 61 Unternehmen beteiligt. Fiir die vierte
Phase haben 86 Unternehmen ihr Interesse an einer Teilnahme an die-
sem System bekundet. Bis Friihjahr 2008 nehmen somit ca. 250 Unter-
nehmen am Handelssystem teil. Auch in der vierten Phase (Start April
2008) nehmen am JVETS keine Unternehmen aus dem Energiesektor
teil.

Die bisherigen Teilnehmer am JVETS stammen aus folgenden Berei-
chen: Chemische Industrie (ca. 15%), Keramik (ca. 8%), Textilindustrie
(ca. 7%), Papier- und Zellstoffindustrie (ca. 3%), Stahlindustrie (ca.
1%), Metall- und Maschinenindustrie (ca. 25%) sowie aus der Nah-

rungs- und Getrankeindustrie zu ca. 24%. Hingegen bilden 6ffentliche

61 S, Sudo, Japanese Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS) - Overview and
Analysis - presentation, ppt-foil No. 14; Takahashi, Japan’s Voluntary Emission Trad-
ing Scheme (JVETS), presentation, ppt-foil No. 3.
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Einrichtungen, Universitdten, Hotels und Kaufhausketten nur 17% der
Teilnehmer. Im Vergleich zum geplanten Emissionshandelssystem der
Tokyoter Stadtregierung (Tokyo Metropolitan Government), in das
kaum Industrieanlagen einbezogen werden kénnen und das somit den
Schwerpunkt auf diese Emittentengruppe legt, ist das ein sehr kleiner
Prozentsatz.

Industrial shares of 150 participantsin JVETS

Paper and Pulp
3%

Ceramic Metal, Machinery
8% and others
25%

Chemical
15%

Food and Beverage
24%

Office, Hotel, Store,
University etc.
17%

Quelle: nach Takahashi 2008

Abbildung 1: Industrial shares of 150 participants in JVETS

Grofien Konzernen mit verschiedenen Branchen oder mit verschiede-
nen Filialen (z.B. Convenience Stores) soll der Beitritt zum freiwilligen
Emissionshandelssystem dadurch erleichtert werden, dass sie mit die-
sen Niederlassungen gemeinsam an JVETS teilnehmen konnen. Eine
geplante, deutliche Expansion von Teilnehmern soll auch tiber admi-
nistrative Vereinfachungen im Bereich Monitoring und Verifizierung
erreicht werden.

Das Umweltministerium plant ebenfalls eine Ausweitung auf kleinere
Verursacher ab April 2008. Die Expertengruppe unter Leitung von
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Professor Otsuka soll die Einzelheiten des erweiterten Systems kldren,
das vor allem der Einddmmung des starken Anstiegs der Emissionen
von Biuirogebduden und gewerblichen Einrichtungen dienen soll. In
diesem Bereich stiegen die Emissionen um 44,6% zwischen 1990 und
2005.62

Das freiwillige japanische Emissionshandelssystem bezieht sich der-
zeit nur auf die Reduktion von CO»-Emissionen. Diese Reduktionen -
so das Verstindnis - kann durch Energieeinsparung erfolgen sowie
auch durch eine Umstellung von Ol auf weniger kohlenstoffintensive
Brennstoffe.%

3.2 Verbindlichkeit

Das JVETS ist fiir alle Teilnehmer freiwillig. Bis heute traten erst ver-
gleichsweise wenige Teilnehmer dem System bei. Es zeigt sich, dass
die Unternehmen nur an einem solchen System teilnehmen, wenn sie
damit ihren Gewinn erhohen oder ihre Kosten reduzieren kénnen.%
Japanische Unternehmen werden nur dann dem freiwilligen System
beitreten, wenn die durch die Teilnahme eingesparten Kosten hoher
sind als die Kosten fiir eine blofSe Stromeinsparung und wenn ein ho-
hes Mafs unternehmerischen Ansehens damit verbunden ist.%

Das Japanische Umweltministerium versucht, tiber staatliche Subven-
tionen die Unternehmen zum freiwilligen Beitritt zu bewegen. Diese
staatlichen Zuschiisse sollen von den Unternehmen genutzt werden,
um Mafinahmen zu ergreifen, die ihre Emissionen reduzieren.® Sie
dienen als Ansporn fur die Unternehmen zur weiteren CO»-

62 Lyster, Chasing down the climate change footprint of the public and private sectors:
forces converge - Part II, Legal Studies Research Paper No. 08/40, 2008, 27.

6 Zu den Reduktionsmoglichkeiten in Japan s. z.B. National Institute for Environmental
Studies et al. 2007.

64 S, Sudo, Japanese Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS) - Overview and
Analysis - presentation, ppt-foil No. 16.

6 S, Sudo, Japanese Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS) - Overview and
Analysis - presentation, ppt-foil No. 16.

6 Interview mit dem Vizeminister des Ministry of Environment (MOE) Tamura am 29.
November 2007 in Tokyo.
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Reduktion. Fiir das Fiskaljahr 2005 standen dem Japanischen Um-
weltministerium 3 Milliarden Yen (ca. 18,5 Millionen €) zur Verfu-
gung, fur das Fiskaljahr 2006 2,76 Milliarden Yen (ca. 17 Millionen €).

Die Unternehmen werden aufgefordert, ihre Antrdge fiir die Subven-
tionen zu stellen. Die eingereichten Plane der Unternehmen mit den
beschriebenen Minderungsmafinahmen bilden die Grundlage fiir die
Verteilung der staatlichen Gelder. Diese stehen vor allem zur Verfii-
gung, um die Energieeffizienz zu verbessern oder um erneuerbare
Energien zu fordern. Die Auswahl der zu unterstiitzenden Unterneh-
men findet auf der Grundlage einer kosteneffizienten Optimierung
statt. Maximal ein Drittel der Installationskosten werden vom Japani-
schen Umweltministerium tibernommen (max. 200 Millionen Yen). Ist
der Beitritt erfolgt, miissen sich die Unternehmen jedoch an gewisse
Regeln halten, die Emissionen reduzieren und am Emissionshandels-
system teilnehmen.

Fiir das Jahr 2006 haben 23 Unternehmen staatliche Subventionen er-
halten. Die durchschnittlichen Emissionen in der Vergangenheit fiir
jede dieser Anlagen betrugen ca. 12.000 Tonnen.¢”

3.3 Cap

Das Cap bestimmen die teilnehmenden Unternehmen selbst. Sie bean-
tragen die Subventionen fiir eine bestimmte Mafsnahme, mit der sie
eine bestimmte Reduzierung von CO,-Emissionen erreichen wollen.

Als Bezugspunkt fiir das Cap wird der Durchschnitt der tatsdchlichen
Emissionen der jeweils letzten drei Jahre herangezogen. Fiir das Ein-
stiegsjahr 2005 waren das die Emissionen von 2002 bis 2004. Diese
werden als Basisjahremissionen fiir das einzelne Unternehmen festge-
legt. Jedes teilnehmende Unternehmen gibt bezogen auf diese Daten
sein eigenes freiwilliges Reduktionsversprechen ab. Die erwartete
CO»-Einsparung wird von den durchschnittlich errechneten Basis-

67 Main Points of the Seminar on “Review of the EU Emissions Trading Scheme (EU
ETS) and its Future Developments”, Thursday, 14 December 2006, Brussels.
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jahremissionen abgezogen, fiir den verbleibenden Teil erhilt das Un-
ternehmen die notwendigen Emissionsberechtigungen.

Die insgesamt zugesagten Emissionsminderungen durch die einzelnen
Unternehmen fiir das Geschiftsjahr 2006 betrugen 276.380 Tonnen
CO; oder 21% der durchschnittlichen jahrlichen CO,-Emissionen die-
ser Unternehmen bezogen auf das Basis-Jahr (durchschnittliche Emis-
sionen der Jahre 2002 bis 2004). Die Reduktion der CO,-Emissionen
bezogen auf die offiziell anerkannte Nutzungsdauer der geférderten
Anlagen wird auf rund 3,7 Millionen Tonnen geschitzt.®® Die erste
Phase endete mit einer Reduzierung der CO»-Emissionen durch die
Teilnehmer um 29%.9 Die fiir 2007 zugesagten Emissionen beziehen
sich auf 229.405 Tonnen CO,, bezogen auf die offiziell anerkannte
Nutzungsdauer der geforderten Anlagen betragen sie 2,8 Millionen
Tonnen.”

Eine Dynamisierung des Cap wie nach dem EU-Paket ,20 20 bis 2020
wird derzeit in der vom Japanischen Umweltministerium eingesetzten
Beratergruppe diskutiert.”

3.4 Allokation

Bisher war die Allokationsmethode Grandfathering. In der vierten
Phase des JVETS soll nun auf Benchmarking umgestellt werden. Die
Versteigerung von Zertifikaten passt nach Meinung des Umweltminis-
teriums nicht zu einem freiwilligen System, auch ist noch unklar, wie

6 Sudo, Japanese Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS) - Overview and Analysis
- presentation, ppt-foil No. 11; International Civil Aviation Organization, Report on vol-
untary emission trading for aviation (VETS Report), 2007, 14.

6 S.  http://www.pointcarbon.com/article.php?articlelD=24429 (14.5.2008); Lyster,
Chasing down the climate change footprint of the public and private sectors: forces
converge - Part II, Legal Studies Research Paper No. 08/40, 2008, 27.

70 International Civil Aviation Organization, Report on voluntary emission trading for avia-
tion (VETS Report), 2007, 15.

7t Interview mit Prof. Dr. Otsuka am 13. Februar 2008, Waseda University, Tokyo.
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man die Zertifikate in der Buchhaltung der Unternehmen behandeln
soll.72

Aber auch bei einem verpflichtenden System ist man sich einig, dass
man ein solches nicht mit einer Versteigerung der Zertifikate starten
kann. Einfacher ist die Verteilung der Zertifikate tiber Grandfathering
und Benchmarking.

3.5 Kontrollsystem

Das Kontrollsystem des japanischen freiwilligen Emissionshandelssys-
tems enthilt alle notwendigen Elemente vom Monitoring bis zur Veri-
fizierung. Alle freiwillig an diesem System partizipierenden Unter-
nehmen miissen ein Monitoring durchfiihren, das verifiziert wird, und
miissen einen Emissionsbericht bei der zustandigen Agentur des Japa-
nischen Umweltministeriums (der ,Competent Authority”, abgekiirzt
CA7") einreichen. Im Gegensatz zum europdischen Emissionshandels-
system, wo die Emissionen fiir einzelne Anlagen bestimmt werden,
bezieht sich im japanischen freiwilligen Emissionshandelssystem die
Kalkulation der Emissionen auf Betriebe oder auf zusammenhéngende
Einheiten eines Betriebes.” Da sich das Umweltministerium bei der
Erarbeitung der Guidelines vor allem an der ISO-Norm 14064 orien-
tiert hat, ist das japanische Monitoring- und Verifizierungssystem dem
europdischen Emissionshandelssystem sonst aber dhnlich.”

3.5.1 Monitoring

Geschéftliche Einheiten oder Betriebe, die am japanischen freiwilligen
Emissionshandelssystem teilnehmen, miissen zundchst ihre Daten im

72 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

73 Die ,Competent Authority” ist die fiir das JVETS zustdndige Agentur im japanischen
Umweltministerium, MoE, Verifizierungsreport, Vers. 1.0 vom 31.3.2007, 4.

74 Monitoring Guidelines Vers. 1.1. vom 14.5.2007, , mokuteki”, I-2.

75 Interview mit Vertretern des Ministry of Environment (MOE) am 1. November 2007
im Ministry of Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chi-
yoda-ku, Tokyo.
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Rahmen eines Monitoring nach den methodischen Vorgaben der Mo-
nitoring Guidelines ermitteln.

Das Monitoring von Emissionen kann auf drei unterschiedlichen Me-
thoden beruhen. Die erste Methode ist die Kauf-Methode, nach der bei
Energieerzeugern (z.B. bei Kohle fiir Heizkraftwerke) Produktkdufe
und gegebenenfalls zusdtzliche Inventurschwankungen gemessen
werden (z.B. bei Ol fiir Olkraftanlagen). Die zweite Methode bezieht
sich auf die genaue Messung und Berechnung der Energiedaten. Als
dritte Methode kann auch ein angendhertes Verfahren herangezogen
werden, um Emissionen zu messen. Diese Methode wird dann ange-
wandt, wenn die zwei zuvor genannten Verfahren nicht oder nur
schwer anwendbar sind.”

Um ein moglichst sorgféltiges Messen der Emissionen zu gewéhrleis-
ten, erstrecken sich das Monitoring und die Verifizierung auf mehrere
Stellen im teilnehmenden Betrieb des Emittenten.””

Das Monitoring beruht auf den Prinzipien Angemessenheit, Vollstan-
digkeit, Konsistenz, Transparenz und Genauigkeit. Ausgehend von
diesen Prinzipien miissen die besten verfiigbaren Methoden gewahlt
werden. Das Monitoring sttitzt sich auf die Aufzeichnungen und auf
Vor-Ort-Messungen. Gemessen werden konnen direkte Emissionen
(Verbrennung von Brennstoffen) sowie auch indirekte Emissionen
(Nutzung von Strom). Direkte Emissionen konnen bei der Verbren-
nung von Abfallstoffen ermittelt werden und auch bei der Herstellung
oder Verarbeitung von Chemikalien oder anderen Materialien.

3.5.2 Emissionsbericht

Der Emissionsbericht muss vom Emittenten in einem dafiir speziellen
Format erstellt werden. Dieser Bericht soll nicht nur Resultate der Be-

rechnungen enthalten, sondern auch Zusammenfassungen, Grenzwer-

76 Monitoring Guidelines Vers. 1.1. vom 14.5.2007, ,,monotaringu pataan no sentaku”, I-
22.

77" Monitoring Guidelines Vers. 1.1. vom 14.5.2007, ,monotaringu-pointo no setei”, I-23-
26.
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te, Methoden des Monitoring, Qualitdtskontrollen sowie Versiche-
rungsmethoden umfassen.”®

Fiir das Basisjahr der Berichterstattung hat der Emissionsbericht quali-
tative Beschreibungen der Emissionen sowie Anhdnge konkreter In-
formationen beziiglich Verbrauch von Treibstoffen sowie kalkulierten
COr-Emissionseinsparungen zu enthalten. Im Jahr der Emissionsredu-
zierung reicht es dann aus, wenn der Bericht lediglich aus quantitati-
ven Zahlen besteht. Dieser Bericht muss der ,, Competent Authority”
des Umweltministeriums iibergeben werden.”

Fiir die Erstellung des Emissionsberichts haben die Teilnehmer unge-
tahr drei Monate im unmittelbaren Anschluss an den Abschluss der
Handelsperiode Zeit (April bis Juni 2007 fiir die Berechnung der tat-
sdchlichen Emissionen im Fiskaljahr 2006). Hieran anschlieffend miis-
sen sie die Ergebnisse einer Verifizierungsagentur vorlegen.

3.5.3 Verifikation

Der Emissionsbericht von Emittenten muss durch unabhéngige Dritte,
so genannte Verifizierungsagenturen, auf deren Richtigkeit tiberpriift,
das heifst verifiziert werden. Bisher wurden 19 Organisationen als so
genannte Verifier zugelassen und durch das Umweltministerium akk-
reditiert.8° Der Verifier hat festzustellen, ob der Emittent seine Emissi-
onen vorschriftsméfiig und in der Hohe der Volumina korrekt ermit-
telt hat. Die verifizierende Stelle hat ihre Beurteilung schriftlich zu fi-
xieren und moglichst detaillierte Hinweise iiber Emissionen im ge-
priiften Unternehmen zu geben.®!

Sollten mehrere Verifizierungsagenturen parallel eingesetzt sein, so
muss eine Stelle kenntlich als fiihrende Einheit agieren und die Ge-

78 Monitoring Guidelines Vers. 1.1. vom 14.5.2007, ,1.2. gaidorainu”, I-4.

79 Monitoring Guidelines Vers. 1.1. vom 14.5.2007, ,,5.2. onka koka gasu haishutsuryu no
hokoku”, 1-40.

80 Takahashi, Japan’s Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS), presentation, ppt-foil
No. 15.

81 Monitoring Guidelines Vers. 1.1. vom 14.5.2007, ,,6.2. Yakuwari to sekinin®, I-42.
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samtverantwortung der Verifizierung tibernehmen.8? Nach den Evalu-
ierungen des Risikos und der Verifizierung der Emissionen sind die
Ergebnisse der zustindigen ,Competent Authority” des Umweltmi-
nisteriums zuzufiihren.8? Die Kosten der Verifizierung tragt bisher das
Umweltministerium.8

Die Vorschriften tiber die Verifizierung sollen dahingehend gedndert
werden, dass eine Gruppen-Verifizierung moglich ist. Diese Gruppen-
Verifizierung soll in der vierten Phase des JVETS eingefiihrt werden
und hat fiir die grofien Unternehmen mit mehreren Branchen oder Fi-
lialen den Vorteil, dass hierdurch Kosten eingespart werden konnen,
da das Unternehmen zusammen als Gruppe verifiziert werden kann
und nicht jede Filiale einzeln verifiziert werden muss.

Die Guidelines fiir die Verifikation existieren bereits, werden derzeit
jedoch tiberarbeitet und sollen in ihrer neuen Fassung noch 2008 ver-
abschiedet werden. Danach soll die Akkreditierung der Verifier nach
den neuen Guidelines erfolgen.8>

3.5.4 Registersystem

Fiir das japanische freiwillige Emissionshandelssystem wurde ein ei-
genes Registersystem eingefiihrt. Dieses ist in seiner Charakteristik
dhnlich dem Japanese National Registry nachgestaltet, das unter dem
Kyoto-Protokoll eingefiihrt wurde. Das Registersystem ist internetba-
siert und fiir alle Beteiligten online nutzbar.8¢ Mit ihm wird die Verga-

82 Verifizierungsreport, Vers. 1.0 vom 31.3.2007, 5.

8  Ablaufschemata in Verifizierungsreport, Vers. 1.0 vom 31.3.2007, 6.

84 International Civil Aviation Organization, Report on voluntary emission trading for avia-
tion (VETS Report), 2007, 15.

8 Interview mit Vertretern des Ministry of Environment (MOE) am 12. Februar 2008 im
Ministry of Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-
ku, Tokyo.

86 S. http:/ /vet.registry.go.jp/ (nur japanisch; 10.5.2008); Takahashi, Japan’s Voluntary
Emission Trading Scheme (JVETS), presentation, ppt-foil No. 8; Morotomi, Significance
and limitations of Japanese Voluntary Emissions Trading System, presentation, ppt-
foil No. 6.
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be, Ubertragung, Riickgabe und Abrechnung von Emissionszertifika-
ten verbucht.

3.6 Handelssystem

Bisher gibt es drei Perioden, die tiber jeweils drei Jahre laufen. Die ers-
te Periode startete im April 2005 und lief bis August 2007. Diese Perio-
de kann wiederum in drei Teilphasen eingeteilt werden. Von April
2005 bis Marz 2006 lief die Autbauphase. Hier wurden die Antrédge fiir
staatliche Beihilfen gestellt und ein Screening durchgefiihrt. Des Wei-
teren erfolgte die Kalkulation der CO,-Emissionen bezogen auf die
Fiskaljahre 2002 bis 2004. Von April 2006 bis Marz 2007 lief die Ver-
pflichtungsphase, in der den 32 Teilnehmern die Emissionszertifikate
ausgeteilt wurden und in der mit den Zertifikaten gehandelt und Zer-
tifikate frei von einem Teilnehmer auf einen anderen Teilnehmer tiber-
tragen werden konnten. Die dritte Phase (Abrechnungsphase) von Ap-
ril 2007 bis August 2007 beinhaltete die Berechnung der aktuellen CO,-
Emissionen bezogen auf das Jahr 2006 und deren Verifizierung. In die-
ser Phase sollten die Teilnehmer die Anzahl an Zertifikaten zurtickge-
ben, die ihren verifizierten Emissionen im Fiskaljahr 2006 entsprachen.
Sollten ihnen Zertifikate fehlen, konnten sie diese noch bis zum Abga-
betermin tiber den Emissionshandel erwerben.

Das japanische freiwillige Emissionshandelssystem verfiigt tiber eine
Internetplattform, die von den Teilnehmern am Handelssystem als
Handelsplattform genutzt werden kann.®” Diese Handelsplattform
wird vom Mitsubishi Research Institute betrieben.

Fiir die erste Periode begann im April 2006 die Verpflichtungsphase,
von der an mit Emissionszertifikaten gehandelt werden konnte. Wirk-
lich gehandelt wurde jedoch erst im Mai 2007 am Ende der Verpflich-
tungsphase. Das gesamte Volumen an gehandelten Emissionszertifika-
ten betrug fiir den Zeitraum April 2006 bis August 2007 82.624 Tonnen

87 https:/ /www.ghg-trade.com.
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CO; - insgesamt gab es nur 24 Vorgange.88 Dabei betrug der niedrigste
Preis fiir die Emissionszertifikate 900 Yen (8 US $), der hochste 2.500
Yen (22 US $).

In der ersten Periode nahmen acht zusitzliche Héandler (Finanz-
dienstleister und Makler) am Zertifikathandel teil, die selbst keine Re-
duktionsziele haben.# Diese sind nur am Handel der Zertifikate inte-
ressiert. Sie haben keinen Anspruch auf Zuschiisse oder auf die Zutei-

lung von Zertifikaten.

Japan’s Voluntary Emissions Trading Scheme (JVETS) 1st round

Subsidies for new facili-
ties and their installation
leading to CO2 emissions
reduction
| [
I\ S .

April2005 ¥ Start {April 2006) End (March 2007)

Participants

€ Budget for FY2005: 3 Billion shall retire JPAs
and jCERs in

the registry

Commitment period (FY2006) Adjustment period

31 August 2007

Application

Remaining JPAs
and jCERs can
be carried over
to the parti-
cipants in the
next operational
period (FY2007)

Calculation and
verification of
actual CO2
emissions in
FY2006

+ Emissions allowances (JPAs )
were allocated to each parti-
cipant

*The participants can trade JPAs
and jCERs freely throughout

FY2006 and adjustment period

by the end of August 2007

+Setting-up period for
new facilities

for subsidy/
Screening

+ Calculation and veri-
fication of base year
GHG emissions

Base year emissions

(an average for the
past 3 years) ﬁotes: \

A + After the final trading period, if
: Committed amount participants cannot retire JPAs
"""" of emissions reduc- corresponding to the actual amount
B l ‘ tion during FY2006 of their emissions, the subsidies
§ """ paid should be returned.
a Initial allo- * CERs from CDM projects also can be
E cation of JPAs used for the retirementin the
) for FY2006 registry
o]
2002 2003 2004 2006 Quelle: nach Takahashi 2008

Abbildung 2: Japan’s Voluntary Emissions Trading Scheme (JVETS) 1st round

8  http:/ /www .japanfs.org/db/1969-e (Stand 24.7.2008).
89 Kimura, Definition of Credits: Comparative Study between Japan and EU, 2006, 6.
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3.6.1 Handelsperioden

Die gesamte Periode fiir die jahrlich neu startenden Teilnehmerrunden
umfasst drei Jahre, der eigentliche Zeitraum fiir den Emissionshandel
aber nur etwas mehr als ein Jahr. In der ersten Periode umfasste die
Handelsmoglichkeit den Zeitraum von April 2006 bis August 2007.%
Die heife Phase fiir den Handel begann aber erst nach April 2007,
nachdem die aktuellen Emissionsdaten ermittelt und verifiziert wor-
den waren. Danach bestand fiir die teilnehmenden Unternehmen noch
kurz die Moglichkeit, Zertifikate zu handeln, falls dies auf Grund der
ermittelten Daten fiir den Emissionszeitraum notwendig war. Die letz-
te Handelsmoglichkeit besteht im Juni/ August des Handelsjahres.’!

3.6.2 Banking

Im japanischen freiwilligen Emissionshandelssystem ist es den Teil-
nehmern erlaubt, ihre tiberschiissigen Emissionszertifikate in die
ndchste Phase zu tibertragen. Dabei besteht keine Limitierung auf die
nidchste Phase, vielmehr konnen die Zertifikate immer weiter transfe-
riert werden. Uberscht'issige Emissionszertifikate, die nicht in die
nédchste Periode tibernommen werden, werden automatisch eingezo-
gen.” Auch tiberschiissige CERs und spezifische japanische zertifizier-
te Emissionsminderungen konnen in die ndchste Phase transferiert
werden.

3.6.3 Borrowing

Derzeit ist Borrowing keine Option im freiwilligen japanischen Han-
delssystem. Eine Anleihe auf kiinftige Perioden wére auch nicht sinn-
voll, da tiber die freiwillige Teilnahme nicht gewdhrleistet werden

%  Kimura, Definition of Credits: Comparative Study between Japan and EU, 2006, 7.

91 Sudo, Japanese Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS) - Overview and Analysis
- presentation, ppt-foil No. 10.

92 S, Sudo, Japanese Voluntary Emission Trading Scheme (JVETS) - Overview and
Analysis - presentation, ppt-foil No. 8; Takahashi, Japan’s Voluntary Emission Trading
Scheme (JVETS), presentation, ppt-foil No. 2 and 3.
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kann, dass das Unternehmen in der weiteren Periode noch am Handel
teilnimmt.

Borrowing wird aber fiir ein kiinftiges verpflichtendes Emissionshan-
delssystem als Option gesehen, zusétzliche Kosten zu minimieren. Ja-
pan hat diese Moglichkeit aber bisher nicht eingefiihrt und eine Ein-
fithrung bisher auch nicht erwogen.?

3.7 Einbezug externer Werte

Im japanischen freiwilligen Emissionshandelssystem besteht die Mog-
lichkeit fiir die Teilnehmer, CERs in vollem Umfang anrechnen zu las-
sen. Die CERs konnen wie Emissionszertifikate benutzt werden.

In Japan besteht aufSerdem die Moglichkeit, fiir innerjapanische Zwe-
cke spezielle japanische CERs zu erwerben. Diese jCERs werden fiir
zertifizierte Reduktionen ausgestellt, die grofiere japanische Unter-
nehmen im eigenen Land erzielen, indem sie kleine oder mittlere Un-
ternehmen unterstiitzen, ihre Emissionen zu senken. Sie konnen sich
fir die erzielten Reduktionen Emissionsberechtigungen gutschreiben
lassen. Diese jCERs konnen sie vollstandig im Rahmen des japani-
schen freiwilligen Emissionshandelssystems anrechnen lassen.

Die jCERs konnen ohne Einschrdankung in Japan, nicht aber internatio-
nal gehandelt werden. Seit Mdrz 2008 gibt es hierfiir ein vom Wirt-
schaftsministerium organisiertes Handelssystem, das die Moglichkeit
dieser Form der CO;-Reduktion fiir die Unternehmen eroffnet.”* Er-
worbene CERs konnen in jCERs, jCERs konnen jedoch nicht in CERs
nach dem Kyoto-Protokoll umgewandelt werden.

In Japan besteht ebenfalls die rechtliche Moglichkeit, ERUs zu nutzen.
Allerdings wird hiervon in der Praxis kein Gebrauch gemacht. Der
Grund diirfte darin liegen, dass die japanischen Unternehmen kosten-

% Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

% Interview mit Herrn Ondracek (DIHK Tokyo) und Herrn Maurer (bfai) am 12. Februar
2008 im Toranomon Pastoral Hotel Tokyo, Tokyo.
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glinstiger in CDM-Projekte investieren konnen. Insoweit hat sich auch
in Japan ein grofier Markt ftir CDM-Projekte entwickelt.%

Die Einbeziehung von CER und ERU mit und ohne Limit ist in Japan
im Gesprédch. Eine Einschrankung sei in Japan aber schwierig. Deshalb
wird dartiber auch nicht so intensiv nachgedacht.®® Aus japanischer
Sicht sind es vor allem die geringen Kosten, die gewdhrleistet werden
miissen, nicht unbedingt der Umweltschutz im eigenen Land oder der
Strukturwandel der japanischen Wirtschaft.

Die Einbeziehung von CER und ERU ist in Japan vielfach giinstiger
und mit weniger Kosten verbunden als eine Energieeinsparung, da
man hier bereits bei der Energieeffizienz auf einem sehr hohen Niveau
ist. Eine Limitierung wire deshalb nur schwer durchzusetzen.?”

3.8 Sanktionierung

Eine Verhdngung von Strafen bei Nichteinhaltung der Emissionsziele
ist in dem freiwilligen japanischen Emissionshandelssystem nicht vor-
gesehen. Lediglich die gewdhrten staatlichen Subventionen miissen
bei Nichterreichung der Ziele zurtickgezahlt werden.”® Japanische Un-
ternehmen miissen auch nicht durch die Androhung von Strafen zur
Einhaltung ihrer Ziele bewegt werden. In Japan hat eine Zusage der
Unternehmen, bestimmte Mafsnahmen zu ergreifen, einen anderen
Charakter als in Europa. Die freiwillige Ubernahme von Verpflichtun-
gen ist von den Selbstverpflichtungen in Europa oder Deutschland zu

% Bis Ende 2007 hat die japanische Regierung und haben japanische Unternehmen be-
reits 268 Vertrige ausgehandelt, um CER aus CDM-Projekten und ERU aus ]JI-
Projekten zu erlangen. Fiir die ndchsten fiinf Jahre planen sie, insgesamt Credits fiir
100 Millionen Tonnen zu erwerben. Interview mit Herrn Ondracek (DIHK Tokyo) und
Herrn Maurer (bfai) am 12. Februar 2008 im Toranomon Pastoral Hotel Tokyo, Tokyo.

% Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

97 Interview mit Herrn Ondracek (DIHK Tokyo) und Herrn Maurer (bfai) am 12. Februar
2008 im Toranomon Pastoral Hotel Tokyo, Tokyo.

% Interview mit dem Vizeminister des Ministry of Environment (MOE) Tamura am 29.
November 2007 in Tokyo.
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unterscheiden. Die Ubernahme einer solchen Verpflichtung hat in Ja-
pan trotz Freiwilligkeit einen bindenden Charakter.”

3.9 Markteingriffe

Markteingriffe sind im japanischen freiwilligen Emissionshandelssys-
tem bisher nicht vorgesehen. Bei einem freiwilligen System - so argu-
mentieren Vertreter des Umweltministeriums - ist dies auch nicht not-
wendig.1%0

3.10 Entwicklungsperspektive

Die Weiterentwicklung des derzeit freiwilligen japanischen Emissi-
onshandelssystems hin zu einem verpflichtenden System hdngt im
Wesentlichen von dem Abschluss eines Post-Kyoto-Abkommens fiir
die Zeit nach 2012 ab. Die Vereinbarungen im Kyoto-Protokoll halt Ja-
pan allgemein fiir unfair. Dies gilt insbesondere fiir das Basisjahr 1990,
da im Vergleich zu allen anderen Staaten die Energieeffizienz in Japan
zu diesem Zeitpunkt schon sehr viel hoher und die Anstrengungen fiir
Japan in Bezug auf eine Minderung der CO,-Emissionen somit deut-
lich schwieriger gewesen sei. Als Vergleichmafistab fiir die Verpflich-
tungen zu Emissionsreduktionen mochte Japan das Jahr 2000 durch-
setzen. Das international favorisierte Jahr 2005 fiir eine neue internati-
onale Verpflichtung lehnt Japan jedenfalls ab. Bei einem Basisjahr 2000
wiirden Japan die bereits erfolgten Anstrengungen seit dem Jahr 2000
angerechnet werden.!”! Das Umweltministerium befiirwortet fiir ein
Post-Kyoto-Abkommen einen sektoralen Ansatz fiir die Verpflichtung
zu Emissionsreduktionen. Man will das Potential eines Sektors heran-
ziehen und nicht auf ein einzelnes Bezugsjahr abstellen. Bei einer der-

9 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

100 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

101 Interview mit Herrn Ito und anderen Vertretern des Ministry of Economy, Trade and
Industry (METI) am 2. November 2007, 1-3-1 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.
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artigen Betrachtungsweise muss gar kein Basisjahr festgelegt wer-
den.102

Eine Fortentwicklung des freiwilligen japanischen Emissionshandels-
systems zu einem verpflichtenden System ist eine ernsthafte Option
und wird von unterschiedlichen politischen Kréften angestrebt. Aller-
dings wird ein solches - so die Ansicht des Wirtschaftsministeriums -
nicht vor 2012 eingefiihrt werden.1® Die japanische Regierung wird
eine solche Entwicklung forcieren, wenn es auf internationaler Ebene
zum Abschluss eines neu tiberarbeiteten Klimaschutzabkommens fiir
die Zeit ab 2013 kommt.1% In den Interviews wurde erkennbar, dass
tiir Verantwortliche in Japan wesentlich ist, dass neben den USA vor
allem auch Indien und China in dieses Abkommen mit Reduktions-
minderungsverpflichtungen eingebunden werden.

Sollte es zu einem solchen Regionen tibergreifenden Abschluss kom-
men, in dem ein weltweites Emissionshandelssystem vorgesehen ist,
wadre es fiir Japan vergleichsweise einfach, das bisherige System zu ei-
nem verpflichtenden System umzustellen. Die wesentlichen Struktu-
ren eines Handelssystems sind mit dem jetzt freiwilligen Handelssys-
tem bereits vorhanden und voll funktionsfdhig.1% Dieses verfiigt tiber
die erforderlichen Regelungen, tiber eingefiihrte und erprobte Verfah-
ren und Strukturen zum Monitoring, zum Berichtswesen, zur Verifi-
zierung und tiber ein voll funktionsfdhiges Online-Register.1% Alle
Elemente haben bereits im freiwilligen japanischen Emissionshandels-
system gezeigt, dass sie funktionstiichtig sind. Ein verpflichtendes
System ware ab 2013 eine Option im Klimaschutz.

102 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

105 Interview mit Herrn Ito und anderen Vertretern des Ministry of Economy, Trade and
Industry (METI) am 2. November 2007, 1-3-1 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

104 Interview mit Prof. Dr. Otsuka am 31. Oktober 2007 im IGES-Biiro in Kasumigaseki,
Tokyo.

105 Interview mit dem Vizeminister des Ministry of Environment (MOE) Tamura am 29.
November 2007 in Tokyo.

106 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.
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Keidanren - der grofite japanische Wirtschaftsverband mit ca. 1.300 in
ihm organisierten Unternehmen - steht in Fundamental-Opposition
zur Einfuhrung eines verbindlichen Emissionshandelssystems.107 Fiir
die japanische Wirtschaft und das Wirtschaftsministerium ist vor al-
lem die wirtschaftliche Entwicklung in China von entscheidender Be-
deutung.1® Einerseits ist in vielen Branchen China inzwischen der
Hauptkonkurrent. Daher hegt Japan fiir seine Wettbewerbsstellung
grofie Befiirchtungen, wenn sich der wirtschaftliche Aufschwung in
China fortsetzt. Aus diesem Grund will man die Wettbewerbsposition
gegeniiber China in keiner Weise durch zusdtzliche Belastungen fiir
die japanische Wirtschaft (wie durch ein verpflichtendes Emissions-
handelssystem) gefahrden. Andererseits haben viele Unternehmen ih-
re Produktionsstdtten nach China verlagert. Dadurch wird fiir den
Klimaschutz nichts gewonnen, zugleich aber hat Japan dadurch viele
Arbeitsplédtze verloren und wird gegebenenfalls weitere Arbeitsplitze

verlieren.

Allerdings hat Japan im Gegensatz zu den Aussagen von Keidanren
noch ausreichend Effizienzpotentiale.l® Zwar ist die produzierende
Industrie energieeffizient, doch wird diese Effizienz von interessierter
Seite auch vielfach tibertrieben. Die bestehenden Effizienzpotentiale
lassen sich aber in anderen Bereichen ausmachen, vor allem in der
Klimatisierung (Warme und Kailte). Die Gebdude besitzen so gut wie
keine Isolierung, die Fenster verfiigen weit iiberwiegend nur tiber Ein-
fachverglasung. Mangels entsprechender Regulierung besteht hier in
den ndchsten zehn Jahren (Bestandsschutz fiir derzeitige Errichtun-
gen) ein erhebliches Einsparpotential.110

107 Gesprach mit Herrn Sudo und weiteren Vertretern von Keizai Doyukai (Japan Associa-
tion of Corporate Executives) am 1. November 2007 in deren Biirogebdude in Otema-
chi, Chiyoda-ku, Tokyo.

108 Interview mit Herrn Ito und anderen Vertretern des Ministry of Economy, Trade and
Industry (METI) am 2. November 2007, 1-3-1 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

109 S, z.B. National Institute for Environmental Studies et al. 2007.

110 Interview mit Herrn Ondracek (DIHK Tokyo) und Herrn Maurer (bfai) am 12. Februar
2008 im Toranomon Pastoral Hotel Tokyo, Tokyo.
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Die japanische Wirtschaft ist in der Bewertung eines landesweiten ver-
pflichtenden Emissionshandelssystems nicht so einheitlich, wie die
Verbandsposition von Keidanren erscheinen ldsst. So ist zum Beispiel
das Unternehmen Ricoh fiir ein solches Emissionshandelssystem und
auch die Finanzwirtschaft sieht Vorteile in einem solchen Handelssys-
tem. 111

Starker Protest regt sich vor allem gegen ein verbindliches System.
Strikte Gegner sind vor allem die Energieerzeuger und Stahlherstel-
ler.12 Die Chemieindustrie hat hingegen nicht so grofie Abneigungen
gegen ein verbindliches System. Die Ablehnung eines verbindlichen
Emissionshandelssystems durch die Energieindustrie hat auch mit der
Deregulierung in diesem Bereich zu tun. Vom Wirtschaftsministerium
wird starker Druck ausgeiibt, um die Unternehmen zur Deregulierung
zu bewegen. Diese soll zu niedrigeren Energiepreisen fiihren. Eine
verpflichtende Teilnahme an einem Emissionshandelssystem wiirde
hingegen wieder zum Steigen der Preise fithren und damit die Dere-
gulierungsbemiihungen politisch gefdhrden. Die Stahlunternehmen
drohen mit Blick auf die Deregulierung und einen verpflichtenden
Zertifikathandel damit, ihre Produktion in andere Staaten, vor allem
nach China zu verlagern. Ein verpflichtendes Emissionshandelssystem
- so ihre Drohung - wiirde ihnen diese Entscheidung leichter machen.
Problematisch an einem verpflichtenden Emissionshandelssystem ist
aus Sicht vieler japanischer Unternehmen auch, dass mit diesem Sys-
tem kein Gewinn zu machen sei.

Die Nichtteilnahme der Energieunternehmen wurde vom Umweltmi-
nisterium bisher toleriert. Es bestand kein Interesse daran, diese Un-

11 Gesprdch mit den Herren Hokari und Nishikawa am 2. November 2007 im Biirogebau-
de von Mitsui & Co in Otemachi, Chiyoda-ku, Tokyo und Gesprach mit den Herren
Nozaki, Tanaka und Taira sowie Frau Ai am 1. November 2007 im Biirohaus von Mitsu-
bishi UF] Trust and Banking in Otemachi, Chiyoda-ku, Tokyo.

112 Gesprach mit den Herren Masumoto, Nishimura und Tachibana am 31. Oktober 2007 im
Biirohaus von Tokyo Electricity Power Company, Shimbashi, Chiyoda-ku, Tokyo und
Gesprach mit Herrn Sudo und weiteren Vertreten von Keizai Doyukai (Japan Associa-
tion of Corporate Executives) am 1. November 2007 in deren Biirogebdude in Otema-
chi, Chiyoda-ku, Tokyo.
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ternehmen zum jetzigen Zeitpunkt zu einer Teilnahme zu bewegen.113
Den Gesprdchen mit zustdndigen Beamten im japanischen Umweltmi-
nisterium war jedoch zu entnehmen, dass dartiber nachgedacht wird,
konventionelle Gas- und Kohle-Kraftwerke mit in das japanische frei-
willige Emissionshandelssystem einzubeziehen. Klarheit besteht dabei
dartiiber, dass nukleare Anlagen dem System nicht unterstellt werden
sollen.

Trotz der strikten Abwehr gegentiber einem verpflichtenden Handels-
system durch den Keidanren hat jedoch Premierminister Fukuda im
Vorfeld des G8-Gipfels in Hokkaido am 9. Juni 2008 erkladrt, dass Japan
fithrend in der industriellen Revolution werden will, die sich nicht
mehr auf fossile Brennstoffe stiitzt. Bis 2050 sollen Japans CO»-
Emissionen um bis zu 80% reduziert werden, nicht nur um die welt-
weit angestrebten 50%. Um diese ehrgeizigen Ziele zu erreichen, solle
bereits im Herbst 2008 versuchsweise ein verpflichtender CO,-
Emissionshandel eingefiithrt werden.14

Bereits 2007 hatte das Umweltministerium eine Beratergruppe unter
Leitung von Professor Otsuka eingesetzt, die wesentliche Fragen einer
Umstellung auf ein verpflichtendes System fiir die Zeit nach 2012 und
auch fur eine mogliche Verbindung mit anderen Emissionshandelssys-
temen kldren soll. Die Beratergruppe hat zum 20. Mai 2008 einen Zwi-
schenbericht vorgelegt.115

In diesem Zwischenbericht hat die Beratergruppe vier Optionen ent-
wickelt, wie ein verpflichtendes Emissionshandelssystem mit absolu-
ten Emissionsobergrenzen aussehen konnte. Die vier Optionen unter-
scheiden sich hinsichtlich der verpflichteten Stellen:11

13 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

114 Stiddeutsche Zeitung vom 10.6.2008, 9.

15 Advisory Committee on the Emissions Trading Scheme, Approach to Japanese Emissions
Trading Scheme Interim Report (Executive Summary), May 2008.

16 Advisory Committee on the Emissions Trading Scheme, Approach to Japanese Emissions
Trading Scheme Interim Report (Executive Summary), May 2008, 10 - 21.
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Option 1 verfolgt einen Upstream-Ansatz und verpflichtet die
Erzeuger, Importeure und Verteiler fossiler Energietrdger. Er er-
fasst beinahe 100% der CO»-Emissionen. Als Allokationsmethode
wird Versteigerung vorgeschlagen, wobei die erzielten Einnah-
men den verpflichteten Stellen wieder zugute kommen sollen.

Option 2 verfolgt einen Downstream-Ansatz und verpflichtet die
grofen Endnutzer fossiler Energie in Industrie, Handel und
Transport bei einem Abdeckungsgrad von 60% der CO»-
Emissionen. In dieser Option wiirden die Zertifikate kostenlos
verteilt.

Option 3 verfolgt ebenfalls einen Downstream-Ansatz, verpflich-
tet aber die direkten Emittenten in Energieversorgungsunter-
nehmen und Industrie - bei einem Abdeckungsgrad von 70%
der CO,-Emissionen. In dieser Option wiirden die Zertifikate fiir
Energieversorgungsunternehmen versteigert und fiir industrielle
Emittenten kostenlos verteilt.

Option 4 verfolgt einen Downstream-Ansatz wie Option 2 mit
den gleichen absoluten Emissionsobergrenzen, verbindet diesen
Ansatz aber bis 2012 mit sektorspezifischen Ansédtzen, in denen
relative Emissionsminderungsziele verfolgt werden. Ab 2013
miindet diese Option in die Option 2.

Wichtiger als diese Optionen sind fiir eine Verbindung des europadi-

schen mit dem kiinftigen japanischen Emissionshandelssystem die fiir

alle Optionen gemeinsamen Strukturmerkmale.1l”

Grundsitzlich sollen alle sechs Klimagase des Kyoto-Protokolls in das

Emissionshandelssystem einbezogen werden, allerdings abhédngig von

der Klimarelevanz des Gases in Bezug auf die Gesamtemissionen Ja-

pans und abhidngig von verfiigbaren Mess- und Berechnungsmetho-

17 Advisory Committee on the Emissions Trading Scheme, Approach to Japanese Emissions
Trading Scheme Interim Report (Executive Summary), May 2008, 5 - 9.
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den in den einzelnen Sektoren. Jedenfalls soll Kohlendioxid immer
einbezogen werden.

Hinsichtlich der Handelsperiode betonten Vertreter des Umweltminis-
teriums, dass fiinf Jahre als Handelsperiode zu kurz seien und eine
acht Jahre umfassende Handelsperiode bevorzugt wiirde, da sie den
Markt sichere.® Die Beratergruppe empfiehlt ab 2012 eine Handelspe-
riode, die dem néachsten internationalen Klimaschutzregime entspricht
- zum Beispiel einen Zeitraum von 2013 bis 2020 und fiir die Zeit da-
nach noch lingere Perioden. Vertreter des Umweltministeriums wie-
sen darauf hin, dass in diesem Zusammenhang dann auch die Mog-
lichkeit einer Dynamisierung des Cap diskutiert werden miisse.!1?

Fiir die Allokation der Emissionszertifikate ist Versteigerung nach
Meinung der Beratergruppe dann das richtige Instrument, wenn die
Kosten an die Verbraucher weitergegeben werden konnen. Dies ist in
der Option 1 auch so vorgesehen. In der Einfithrungsphase wird dies
vermutlich so nicht moéglich sein. Daher wird fiir die ersten verpflich-
tenden Perioden eine kostenfreie Verteilung der Zertifikate nach der
Methode des Benchmarking zur Anwendung kommen. Der Anteil der
versteigerten Zertifikate soll dann aber nach und nach steigen.

Fiir das Benchmarking wurde dartiber nachgedacht, die Ziele des ,, Vo-
luntary Action Plan” des Keidanren zu nutzen.’ Dadurch konnten fiir
unterschiedliche Branchen unterschiedliche Ziele festgelegt werden.
Mit dem Ankniipfen an die freiwilligen Verpflichtungen des Keidan-
ren verbindet sich die Hoffnung, dass sich die japanischen Unterneh-
men an diese Ziele gebunden fiithlen und die Reduktionsverpflichtun-
gen nicht als unfair ansehen. Fiir alle Teilnehmer wiirden dann die

18 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

19 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo.

120 Dieser hilt eine Allokation nach allgemeinen MafSstiben in einem Emissionshandels-
system nicht fur fair.
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Emissionszertifikate kostenlos ausgegeben. Diese Idee ist von der Be-
ratergruppe in ihrer Option 4 aufgenommen worden.

Um dem Problem des internationalen Wettbewerbs und des ,,Carbon
Leakage” gerecht zu werden, schldgt die Beratergruppe vor, die Wirt-
schaftsbereiche durch empirische Untersuchungen genau zu identifi-
zieren, in denen diese Probleme in einem ernsthaften Ausmafs beste-
hen. Fiir diese sind vertiefte Untersuchungen durchzuftihren, mit wel-
chen Mafsnahmen (kostenfreie Zuteilung der Zertifikate, Grenzsteuer-
ausgleich) die Probleme gelost werden konnen.

Die Beratergruppe empfiehlt, die Teilnehmer zu verpflichten, jedes
Jahr die Menge an Zertifikaten zurtickzugeben, die ihren tatsdchlichen
Emissionen in diesem Zeitraum entspricht. Wird diese Verpflichtung
nicht erfullt, soll eine Strafe verhdngt werden, die der fehlenden Zahl
an Zertifikaten entspricht und ausreichend hoher liegt als der Preis der
fehlenden Zertifikate. Die fehlenden Zertifikate sollen auflerdem im
folgenden Jahr tibergeben werden miissen.

Fur die Uberwachung der Emissionen, den Emissionsbericht und seine
Verifikation empfiehlt die Beratergruppe, sich an den ISO-Normen zu
orientieren und die Infrastruktur des JVETS fortzuentwickeln, das
Gleiche gilt fiir das Registersystem.

Die Beratergruppe empfiehlt, Banking von Emissionszertifikaten zu
ermoglichen, weil dies als Anreiz fiir vorgezogene Klimaschutzmaf-
nahmen wirken kann. Dagegen soll Borrowing nur in sehr engen
Grenzen moglich sein, weil es dazu fithren kann, dass Anstrengungen
zur Emissionsreduzierung unterbleiben, auch wenn es als Instrument
dienen kann, die Flexibilitit fiir die Teilnehmer zu erhchen.

Die Einfiihrung eines Sicherheitsventils wird in Japan fiir ein zukiinf-
tiges System von vielen als vorteilhaft angesehen. Die interviewten
Gesprédchsteilnehmer haben den ,Carbon Market” mit dem allgemei-
nen Finanzmarkt verglichen. Keidanren sieht das ganze Handelssys-
tem ohnehin als ,Money Game”. Der Markt fiir Emissionszertifikate
funktioniere nicht nur iiber Angebot und Nachfrage, sondern ermogli-
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che auch Spekulationen.’! Mitglieder im Beratergremium fiir das ja-
panische freiwillige Emissionshandelssystem haben vor allem ein Inte-
resse an der Preisstabilitdt des Marktes. Fiir sie stellen steigende Preise
ein hohes Risiko dar. Moglichkeiten zur Regulierung bieten sich durch
verschiedene Optionen. Bei Uberschreiten einer Preisobergrenze kénn-
ten zusétzliche Zertifikate ausgeteilt werden oder es konnte auch der
Handel vortibergehend ausgesetzt werden, bis sich die Preise wieder
stabilisieren. Japan - so die Ergebnisse aus den Interviews - hat ein
grofses Interesse an stetigen Preisen und wére einem Sicherheitsventil
nicht abgeneigt. Deshalb wird {iiber ein solches Sicherheitsventil auch
offentlich nachgedacht und diskutiert, wie dieses gegebenenfalls recht-
lich verankert werden kann.'?> Die Beratergruppe hat in ihrem Zwi-
schenbericht jedoch von der Einfiihrung einer Preisobergrenze abgera-
ten, weil die Gegenmafinahmen, um sie zu gewdhrleisten, zu einer
Ausweitung der Gesamtmenge der Emissionszertifikate fithren wiir-
den.

Die Einbeziehung von CER und ERU mit und ohne Limit wird auch in
Japan diskutiert. Die Gesprachsteilnehmer des Umweltministeriums
reagierten auf die Limitierung von ERUs und CERs im europdischen
Handelssystem mit Unverstandnis. Zwar konnte eine solche Limitie-
rung auch in Japan eingefiihrt werden, aber ein Grund hierfiir sei
tiberhaupt nicht ersichtlich. Aufierdem sei eine Einschrankung der
Verwendung von CER und ERU in Japan eher schwierig durchzuset-
zen. Die Einbeziehung ist in Japan vielfach giinstiger und mit weniger
Kosten verbunden als eine Energieeinsparung, die in Japan auf einem
bereits sehr hohen Niveau erreicht werden miisste. Die Nutzung von
CERs und ERUs sei fiir einige Unternehmen notwendig, wenn auch
nicht fiir alle Branchen. Aus japanischer Sicht sind es vor allem die ge-

121 Gesprach mit Herrn Sudo und weiteren Vertreten von Keizai Doyukai (Japan Associa-
tion of Corporate Executives) am 1. November 2007 in deren Biirogebdude in Otema-
chi, Chiyoda-ku, Tokyo.

12 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo; In-
terview mit Prof. Dr. Otsuka am 13. Februar 2008, Waseda University, Tokyo und am
31. Oktober 2007 im IGES-Biiro in Kasumigaseki, Tokyo.
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ringen Kosten, die gewdhrleistet werden miissen, nicht unbedingt der
Umweltschutz im eigenen Land. Die Vorstellung, die Berticksichti-
gung von CERs und ERUs zu begrenzen, um eine Strukturverdnde-
rung der eigenen Wirtschaft zu fordern, war den Gespréchsteilneh-
mern fremd.? Die Beratergruppe empfiehlt, CERs und ERUs ebenso
wie japaninterne Credits als Ersatz fiir Emissionszertifikate anzuer-
kennen, fiir beide allerdings eine bestimmte Begrenzung vorzusehen.

Durch den G8-Gipfel in Japan musste Japan eine hohere Verantwor-
tung ftir den globalen Klimaschutz tibernehmen. Die damit verbunde-
ne Vorbildrolle hat auch die Diskussion tiber ein verbindliches Emissi-
onshandelssystem in Japan belebt. Es ist zu erwarten, dass auch die
bisherigen Gegner eines solchen Systems spétestens nach dem Ab-
schluss eines neuen internationalen Klimaschutzabkommens ihre ne-
gative Haltung gegeniiber einem verpflichtenden Emissionshandel
tiberdenken und die Vorteile eines solchen Systems wahrnehmen
werden. Die Struktur des japanischen freiwilligen Emissionshandels-
systems wird dabei weitgehend unverdndert bleiben, da es sich in we-
sentlichen Bereichen schon an bestehenden verpflichtenden Systemen
in anderen Landern orientiert. Die japanische Regierung muss jedoch
fiir alle vorgesehenen (Emissionen ausstofsende) Unternehmen die
Teilnahme an einem solchen System verpflichtend regeln. Hierfiir hat
die Beratergruppe mit ihren vier Optionen den Weg gewiesen. Da-
durch wird der Teilnehmerkreis am Handelssystem erhoht und ein ak-
tiver Handel von Umweltzertifikaten kann dann auch in Japan entste-
hen.

Ein funktionierendes Handelssystem der Tokyoter Stadtregierung!?
konnte auf das Japanische Umweltministerium (und damit auf die Ja-
panische Regierung) einen gewissen Druck erzeugen, das freiwillige
System zu einem verpflichtenden System zu verscharfen. Ein funktio-

13 Interview mit den Herren Takahashi und Ninomiya am 12. Februar 2008 im Ministry of
Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-ku, Tokyo; In-
terview mit Prof. Dr. Otsuka am 13. Februar 2008, Waseda University, Tokyo.

124 S, zu diesem sogleich.
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nierendes System in Tokyo wire dann der Mafistab fiir die japanische
Regierung fiir ein landesweit verpflichtendes System.

Den Argumentationen folgend ist es bereits zu diesem Zeitpunkt legi-
tim, eine mogliche Verbindung des momentan in Japan existierenden
freiwilligen Handelssystems mit dem von der Europdischen Union fiir
2013 geplanten Handelssystem zu untersuchen.
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4 Emission Trading System des Tokyo Metropolitan
Government

Die Regierung von Tokyo verfolgt ehrgeizige Umweltziele. Tokyo will
mit vielfdltigen Mafinahmen weltweite Mafistdbe fiir Umweltschutz
und Umweltvorsorge in Megacities setzen.1?> Im Rahmen fuir ein 10-
Jahres-Projekt fiir ein , Carbon-Minus Tokyo” hat sich Tokyo das ehr-
geizige Ziel gesetzt, bis zum Jahr 2020 seine Klimagasemissionen ge-
gentiber 2000 um 25% zu reduzieren. Eigentlich wére es die Aufgabe
der japanischen Regierung, umfassende Mafsnahmen zur Bekdmpfung
des Klimawandels zu ergreifen. Da die Regierung aber weder klare
mittlere noch langfristige Reduktionsziele setzt, hat Tokyo Metropoli-
tan Government es ibernommen, fiir Japan die weltweit anspruchs-
vollsten Strategien in der ,Tokyo Climate Change Strategy” zu formu-
lieren und in Japan die Fithrung in der Bekdmpfung des Klimawan-
dels zu tibernehmen.

Um diese Ziele zu erreichen, hat Tokyo aus der Strategie fiinf Initiati-
ven mit entsprechenden Mafinahmen abgeleitet. Neben dem Ergreifen
von Mafinahmen, um CO,-Emissionen in den privaten Haushalten zu
reduzieren und der Schaffung von Regelungen, um im Stadtentwick-
lungsprozess zu Reduktionen von CO,-Emissionen zu gelangen, sollen
auch die Mafsnahmen verstiarkt werden, CO,-Emissionen im Strafden-
verkehr zu vermindern. Des Weiteren unterstiitzt Tokyo mit mehreren
Mafinahmen die Anstrengungen der privaten Unternehmen, CO,-
Emissionen zu reduzieren und entwickelt dartiber hinaus eigene Me-
chanismen, um Aktivitdten Dritter in den genannten Sektoren zu un-
terstiitzen.126

Als ein zentrales Instrument, um vor allem die letzten beiden Ziele zu
erreichen, soll der Emissionshandel der Tokyoter Stadtregierung (To-
kyo Metropolitan Government, TMG) im Jahr 2010 starten. Ein extra

125 Tokyo Metropolitan Government, White Paper - The Environment of Tokyo 2006.
126 Tokyo Metropolitan Government, Tokyo Climate Change Strategy - A Basic Policy for
the 10-Year Project for a Carbon-Minus Tokyo, 2007.
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dafiir eingerichtetes Team war mit allen Vorarbeiten und Planungen
beschiftigt. Wesentliche Impulse erhoffte man sich dabei von so ge-
nannten Stakeholder-Meetings. Diese waren bereits Bestandteil im
Plan des Zehn-Jahres-Projekts , Carbon Minus Tokyo”. Nach Aussa-
gen zustdndiger Vertreter hétten sich Vertreter der Handelsunterneh-
men, verschiedener NGOs und interessierte, umweltbewusste Biirger
bereits zum dritten Mal getroffen und ihre Sichtweisen ausgetauscht.
Am 25. Juni 2008 wurde das Gesetz zur Einfithrung eines verpflich-
tenden Emissionshandelssystems einstimmig von der Tokyo Metropo-
litan Assembly angenommen.

Das Emissionshandelssystem von Tokyo Metropolitan Government
orientiert sich nicht allein am europdischen Handelssystem, sondern
an den vielfdltigen weltweit erfolgenden Bestrebungen, Emissions-
handelssysteme einzufithren. Das Tokyo Metropolitan Government
war bestrebt, die Fehler anderer Emissionshandelssysteme zu vermei-
den, kombinierte verschiedene Ansédtze und versuchte bei der Ausges-
taltung auf spezifische japanische Probleme und Ansichten einzuge-
hen. Vor allem sollen die Fehler der ersten Handelsperiode im europa-
ischen Handelssystem vermieden werden. Die erste Phase in Europa
halten die Vertreter von Tokyo Metropolitan Government fiir kom-
plett misslungen, da viel zu viele Berechtigungen auf Grund von nicht
vorhandenen Emissionsdaten ausgegeben worden seien. Dies ist auch
ein wesentlicher Kritikpunkt des Keidanren an einem verpflichtenden
System. Neben dem Einwand des Keidanren, dass das europdische
System ineffektiv sei, wird von diesem immer wieder angefiihrt, dass
ein solches System vor allem ein ,Money Game” sei. Dieser Kritik des
Keidanren am europdischen Handelssystem stellt man sich in Tokyo
entgegen und versucht sie, mit einem eigenen, auf japanische Verhalt-
nisse zugeschnittenen Emissionshandelssystem zu entkréften. Deshalb
betonen die Vertreter von Tokyo Metropolitan Government vor allem,
dass das geplante Tokyoter System keine Kopie des europdischen
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Emissionshandelssystems ist, sondern ein eigenstdndiges, auf Japan
angepasstes System.1%”

Die rechtliche Verfassung des Emissionshandelssystems des Tokyo
Metropolitan Government enthdlt im Wesentlichen die folgenden
Merkmale:

4.1 Anwendungsbereich

Das Emissionshandelssystem von Tokyo Metropolitan Government
hat 1.318 Teilnehmer (Stand Dezember 2007). Diese umfassen die
grofiten CO,-Emittenten Tokyos. Hiervon sind 80% den Sektoren Bii-
rogebdude, Hotels, Krankenhduser und Kauthduser (Handelsketten)
zuzurechnen. Die in Europa relevanten Industrieunternehmen werden
von den restlichen 20% abgedeckt. Seinen Grund hat diese Verteilung
darin, dass Tokyo selbst auf seinem Gebiet vergleichsweise wenige In-
dustrieanlagen hat und die Regelungskompetenz von Tokyo Metropo-
litan Government auf das Gebiet von Tokyo begrenzt ist. Mit den 1.318
teilnehmenden Emittenten werden ca. 13 Millionen Tonnen CO»-
Emissionen in Tokyo erfasst, was ca. 20% der Emissionen in Tokyo
entspricht.1?® Erfasst werden derzeit nur CO,-Emissionen.

127 Interview mit Herrn Ohno, Herrn Tanada, Herrn Yano und Frau Honda am 29. Oktober
2007 und mit Frau Chiba und Frau Honda am 12. Februar 2008 jeweils im Tokyo
Metropolitan Government Building, 2-8-1, Nishishinjuku, Shinjuku-ku, Tokyo.

128 Interview mit Herrn Ohno, Herrn Tanada, Herrn Yano und Frau Honda am 29. Oktober
2007 und mit Frau Chiba und Frau Honda am 12. Februar 2008 jeweils im Tokyo
Metropolitan Government Building, 2-8-1, Nishishinjuku, Shinjuku-ku, Tokyo.
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Coverage : 1318 emitters
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Emissions Reduction Program (as of February 2009) Quelle: nach TOKYO Metropolitan Government 2008

Abbildung 3: Coverage: 1318 emitters

4.2 Verbindlichkeit

Das Emissionshandelssystem von Tokyo Metropolitan Government ist
tiir die erfassten CO,-Emittenten verbindlich.

4.3 Cap

Ein Cap ist derzeit noch nicht festgelegt. Bis 2020 will Tokyo jedoch
25% der CO>-Emissionen im Vergleich zum Jahr 2000 reduzieren. Dies
soll durch individuelle Benchmarks fiir jedes einzelne Unternehmen
erreicht werden. Tokyo Metropolitan Government verfiigt tiber aus-
reichende Datensétze tiber jedes erfasste Unternehmen, um individu-
elle Reduktionspotentiale festzulegen. Die Daten tiber die beteiligten
Unternehmen liegen seit dem Fiskaljahr 2002 vor. Hieraus werden die
aktuellen Daten der Teilnehmer ermittelt und es wird fiir jedes Unter-
nehmen das individuelle Cap festgelegt. Genutzt wurden die Daten
zum jdhrlichen Emissionsausstofs und zum jahrlichen Energieeinsatz.
Eingefiihrt wurde eine Erhebung der Energieeinsparmoglichkeiten
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und der aktuell méglichen Energieeinsparmafsnahmen. Die Festlegung
des Caps soll tiber folgende Formel stattfinden: Emissionen der Basis-
jahre mal 5 Jahre (Handelsperiode) mal den Minderungsfaktor (zum
Beispiel 0,9).1%°

! : — 1. Reduction on its own site
|
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I
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I ! 2. Emissiontrading
|
jus) I |
Q | |
(7, ]
o CAP
b
© >
=
® 2 — ®
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g. °=‘ 5 Need to keep the average
S 8 S emission of 5 years within
n ) Compliance « the allowance even with
assessment growing production or
longer operation hours
Average of past 3 Base year emis- Emissions 2010 - 2014
years x 5 (years) sions x compli- (total emissions over
ance factor the 5 years)

Quelle: nach TOKYO Metropolitan Government 2008

Abbildung 4: Cap setting

4.4 Allokation

Bei der Allokationsmethode geht das Emissionshandelssystem des To-
kyo Metropolitan Government einen anderen Weg als Europa. Die
Methode einer Versteigerung der Zertifikate wurde nicht verfolgt, weil
die Meinung bestand, dass dieses Vorgehen von der Gesellschaft nicht
akzeptiert wird. Auch ist Tokyo Metropolitan Government der Mei-
nung, dass mit Versteigerungen das neue System nicht gestartet wer-
den kann. Tokyo Metropolitan Government hat deshalb als Methode
ein individuelles Benchmarking gewdhlt, das durch die Berticksichti-
gung der individuellen Entwicklungspotentiale auch einen Aspekt

129 Bureau of Environment, Tokyo Metropolitan Government, Introduction of Tokyo’s Manda-
tory Cap & Trade System, 2008, foil 3.
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von Grandfathering hat. Hinsichtlich der 1.318 teilnehmenden Unter-
nehmen wird fiir jedes einzelne das Reduktionspotential festgestellt
(was konnte erreicht werden, was ist ihm zuzumuten - bezogen etwa
auf Elektrizitatsverbrauch oder Dammmafinahmen). Diese Art der
Vorgehensweise werde - so das Tokyo Metropolitan Government -
von der Gesellschaft akzeptiert.

4.5 Kontrollsystem

Das Kontrollsystem des Emissionshandelssystems von Tokyo
Metroplitan Government befindet sich derzeit noch im Aufbau. Die
»TMG Monitoring/Reporting Guidelines” und die ,TMG Verification
Guidlines” liegen seit kurzer Zeit - allerdings nur in japanischer Spra-
che - vor. Ndhere Angaben hierzu konnten nicht in Erfahrung ge-
bracht werden.

4.5.1 Monitoring

Die Kontrolle der teilnehmenden Unternehmen erfolgt bezogen auf
ein Fiskaljahr. Dieses geht von April bis Mdrz. Am Ende des Fiskaljah-
res (also Ende Mirz) miissen die Unternehmen einen Bericht tiber ihre
ausgestofienen Emissionen vorlegen. Hierfiir miissen sie ihren Ener-
gieverbrauch protokollieren und aus diesem ihre Emissionen berech-
nen. Diese speziellen Emissionsberichte werden aufbewahrt. Nach der
Fiinf-Jahres-Handelsperiode erfolgt die Kontrolle, ob die Teilnehmer
ihre Reduktionsverpflichtungen erftillt haben.

4.5.2 Emissionsbericht

Am Ende des Fiskaljahres (also Ende Mérz) miissen die Unternehmen
einen Bericht tiber ihre ausgestoflenen Emissionen vorlegen. Hierfiir
miissen sie ihren Energieverbrauch protokollieren und aus diesem ih-
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re Emissionen berechnen. Diese speziellen Emissionsberichte werden
aufbewahrt.130

45.3 Verifikation

Nach der Fiinf-Jahres-Handelsperiode erfolgt die Kontrolle, ob die
Teilnehmer ihre Reduktionsverpflichtungen erfiillt haben. Die Verifi-
kation der Daten erfolgt durch eine unabhingige Stelle. Derzeit wer-
den die Grundlagen fiir die Verifikation erarbeitet. Auch die Akkredi-
tierung der Verifier durch Tokyo Metropolitan Government ist in Vor-
bereitung.

4.5.4 Registersystem

Tokyo Metropolitan Government fiithrt ebenfalls ein elektronisches
Register ein, tiber das samtliche Transaktionen der Zertifikate abgewi-
ckelt werden konnen.131

4.6 Handelssystem

Der Handel von Emissionszertifikaten zwischen den 1.318 Teilneh-
mern soll moglich sein. Die Teilnehmer konnen hilfsweise auch Emis-
sionsreduktionseinheiten von anderen kaufen oder dadurch erwerben,
dass sie andere (kleinere) Unternehmen in Japan untersttitzen, Ener-
gieeinsparungen durchzufiihren oder erneuerbare Energien zu nutzen
(spezielle jCER).

Allerdings verfolgt der Handel in Tokyo einen etwas anderen Zweck
und hat eine etwas andere Bedeutung als in Europa. Ein am Zertifi-
kathandel beteiligtes Unternehmen soll erst dann mit den Zertifikaten
handeln konnen, nachdem es selbst bereits Emissionsreduktionen er-
reicht hat. Das vorrangige Ziel des gesamten Systems soll es sein, Re-
duktionen innerhalb Tokyos vorzunehmen und nicht zu verlagern.

130 Interview mit Frau Chiba und Frau Honda am 12. Februar 2008 im Tokyo Metropolitan
Government Building, 2-8-1, Nishishinjuku, Shinjuku-ku, Tokyo.

131 Bureau of Environment, Tokyo Metropolitan Government, Introduction of Tokyo’s Manda-
tory Cap & Trade System, 2008, foil 4.
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Auch ist es in der Kultur der japanischen Unternehmen angelegt, dass
sie erst selbst ihre Verpflichtungen erfiillen, bevor sie nach aufien ge-
hen. Sie sollen also zuerst ihre Reduktionen vornehmen und sich erst
dann an einem Handel der nicht mehr benétigten Zertifikate beteili-
gen. Das Emissionshandelssystem des Tokyo Metropolitan Govern-
ment ist deshalb auch nicht in erster Linie auf einen Handel im Markt
angelegt, sondern setzt zundchst auf die Emissionsreduktion. Die ja-
panischen Unternehmen hitten keine Erfahrung, Emissionszertifikate
am Markt zu handeln, weshalb sie erst langsam daran gewohnt wer-
den miissten. Dem Tokyo Metropolitan Government ist schon be-
wusst, dass ein solches Vorgehen nicht der billigste Weg zu Emissi-
onsreduktionen ist, wenn ein Unternehmen erst selbst reduzieren
muss, bevor es nach billigeren Emissionszertifikaten Umschau halten
soll oder seine Zertifikate teurer verkaufen kann. Neben dem starken
Interesse der Unternehmen, ihren eigenen Ausstofs zu mindern, spréa-
chen aber auch politische Griinde fiir eine derartige Ausgestaltung.
Wichtig und entscheidend ist fiir Tokyo Metropolitan Government die
Reduktion von Emissionen durch eigene Unternehmen im eigenen Be-
reich.132

Hintergrund fiir eine derartige Sichtweise, die sich von der Sicht des
japanischen Umweltministeriums deutlich unterscheidet (kostengtins-
tige CO.-Minderung, wo auch immer moglich), ist der Versuch Tokyos
und seines Gouverneurs Shintaro Ishihara, die Olympischen Spiele
2016 nach Tokyo zu holen. Fiir die Bewerbung mochte man vor allem
im Bereich Klimaschutz punkten und hier wesentliche Verbesserun-
gen vorweisen. Insoweit ist das Emissionshandelssystem in Tokyo
auch als politisches Instrument zu sehen.133

132 Interview mit Frau Chiba und Frau Honda am 12. Februar 2008 im Tokyo Metropolitan
Government Building, 2-8-1, Nishishinjuku, Shinjuku-ku, Tokyo.

133 Interview mit Prof. Morishima am 13. Februar 2008 im Japan Climate Policy Center,
Tokyo.
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4.6.1 Handelsperioden

Als Handelsperioden sind derzeit die Fiinf-Jahreszeitraume 2010 bis
2014 und daran anschliefiend 2015 bis 2019 geplant.134

Hinsichtlich des Zeitrahmens fiir eine Einfithrung des Handels ist To-
kyo Metropolitan Government sich noch unsicher. In den ersten funf
Jahren erwartet Tokyo Metropolitan Government kaum einen Handel
mit den Zertifikaten. Erlaubt werden soll der Handel wohl nach einem
Jahr der Teilnahme an dem System. Kdufer der Berechtigungen wer-
den die teilnehmenden Unternehmen sein.

4.6.2 Banking

Banking halten die Vertreter von Tokyo Metropolitan Government fiir
akzeptabel. Es ist auch im Emissionshandelssystem fiir Tokyo vorge-
sehen.1%

4.6.3 Borrowing

Borrowing ist im Emissionshandelssystem von Tokyo Metropolitan
Government nicht vorgesehen. Im Vordergrund des Handelssystems
in Tokyo steht derzeit nicht der Handel. Vielmehr verfolgt die Tokyo-
ter Stadtregierung das Ziel, die Emissionen konkret zu reduzieren. In-
soweit ist das System auf eine Emissionsreduktion und nicht auf Han-
delserleichterungen angelegt.13¢6

134 Bureau of Environment, Tokyo Metropolitan Government, Introduction of Tokyo’s Manda-
tory Cap & Trade System, 2008, foil 2.

135 Interview mit Frau Chiba und Frau Honda am 12. Februar 2008 im Tokyo Metropolitan
Government Building, 2-8-1, Nishishinjuku, Shinjuku-ku, Tokyo; Bureau of Environ-
ment, Tokyo Metropolitan Government, Introduction of Tokyo’s Mandatory Cap & Trade
System, 2008, foil 4.

136 Bureau of Environment, Tokyo Metropolitan Government, Introduction of Tokyo’s Manda-
tory Cap & Trade System, 2008, foil 4.
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4.7 Einbezug externer Werte

Die Moglichkeit, CERs zu kaufen und zu verrechnen, wird bestehen.
Eine abschlieflende Ausgestaltung ist noch nicht erfolgt. Damit wird
die Preisdifferenz zwischen eigenen Anstrengungen und CDM-
Projekten relevant.

4.8 Sanktionierung

Fiir die Nichteinhaltung der Emissionsreduktionsziele ist eine finan-
zielle Sanktion vorgesehen.13”

4.9 Markteingriffe

Da der Handel nicht im Vordergrund des Emissionshandelssystems
von Tokyo Metropolitan Government steht, sind noch keine Entschei-
dungen gefallen, ob Markteingriffe zuldssig sein sollen. Die Einrich-
tung einer Preisobergrenze, die zu einer zusédtzlichen Verteilung von
Zertifikaten oder zu einer Aussetzung des Handels der Zertifikate
fiithrt, ist in der Arbeitsgruppe noch naher zu priifen. Derzeit werden
hierzu auch in der Tokyoter Stadtregierung sehr unterschiedliche
Sichtweisen diskutiert. Die Diskussionen in der Wissenschaft zu dieser
Frage werden mit grofiem Interesse verfolgt. Die Vertreter der Stadt-
regierung halten es vor allem fiir schwierig, den richtigen Mafsstab fiir
einen solchen Markteingriff zu finden.

4.10 Entwicklungsperspektive

Das Emissionshandelssystem von Tokyo Metroplitan Government
setzt grofie Ziele fiir die Stadt Tokyo. Seine Durchsetzung ist wegen
des starken politischen Gewichts von Gouverneur Shintaro Ishihara
durchaus moglich. Das Emissionshandelssystem ist ein wichtiges In-
strument, um das Ziel eines nachhaltigen und umweltfreundlichen
Tokyos zu erreichen. Dies wird als eine Voraussetzung daftir gesehen,

137 Bureau of Environment, Tokyo Metropolitan Government, Introduction of Tokyo’s Manda-
tory Cap & Trade System, 2008, foil 4.
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dass Tokyo sich 2016 erfolgreich um die Austragung der Olympiade
bewerben kann.

Tokyo Metroplitan Government mochte ein funktionierendes ver-
pflichtendes Handelssystem dem freiwilligen System des Umweltmi-
nisteriums gegentiberstellen. In Tokyo selbst gibt es kaum grofie In-
dustriestandorte. Die stark emittierenden Produktionsstitten sind
tiberwiegend im Umkreis um Tokyo angesiedelt. Insoweit hat Tokyo
auch keine Moglichkeit, diese Betriebe zu einer Teilnahme am Emissi-
onshandelssystem zu verpflichten. Infolge dessen beschridnkt sich das
Tokyoter System in erster Linie auf Dienstleister und den Gebdudesek-
tor. Allerdings hat Tokyo insoweit einen grofien Einfluss, als viele
grofse Konzerne ihre Hauptsitze in Tokyo haben. Tokyo Metroplitan
Government hofft, dass das von ihnen geplante Emissionshandelssys-
tem spdter als landesweites System in Japan tibernommen wird. Es
kann dies aber nicht durchsetzen, sondern nur durch sein Vorbild

wirken.138

Allerdings wird es auch als zu biirokratisch eingeschitzt. Die Vorga-
ben seien zu detailliert und das gesamte System zu administrativ ori-
entiert. Die administrativen Vorgaben diirften zu den in Japan tbli-
chen Verhandlungen fiihren, die so lange dauerten, bis man sich geei-
nigt habe. Die Konsensorientierung beider Seiten wiirde im Regelfall
zu einer unstrittigen Losung fithren, an die sich dann auch beide Sei-
ten gebunden fiithlen.1%

Fiir die Zukunft erscheint es jedoch auch moglich, dass es zu einer
Verbindung des Emissionshandelssystems von Tokyo Metropolitan
Government mit dem dann existierenden landesweiten Emissions-
handelssystem in Japan kommt. Unwahrscheinlich diirfte es jedenfalls

138 Interview mit Prof. Morishima am 13. Februar 2008 im Japan Climate Policy Center,
Tokyo; Interview mit Herrn Ohno, Herrn Tanada, Herrn Yano und Frau Honda am 29.
Oktober 2007 im Tokyo Metropolitan Government Building, 2-8-1, Nishishinjuku,
Shinjuku-ku, Tokyo.

139 Einschatzung von Herrn Ondracek (DIHK Tokyo) und Herrn Maurer (bfai) am 12. Feb-
ruar 2008 im Toranomon Pastoral Hotel Tokyo, Tokyo.
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sein, dass das Emissionshandelssystem des Tokyo Metropolitan Go-
vernment neben einem verpflichtenden landesweiten Emissionshan-
delssystem bestehen bleibt. Eine Existenz (und ein Ausbau) des Toky-
oter Emissionshandelssystems wird sich nur rechtfertigen lassen,
wenn die japanische Regierung ihr Handelssystem einstellt oder es bei
der Freiwilligkeit der Teilnahme beldsst. Dann koénnte von einem
funktionierenden verpflichtenden System der Stadt Tokyo ein erhebli-
cher Druck auf die japanische Regierung ausgehen. In diesem Fall
diirfte es auch in anderen Prédfekturen in Japan Nachahmer finden.
Wird die japanische Regierung jedoch den Schritt zu einem verpflich-
tenden Emissionshandelssystem vornehmen, bleiben fiir das Handels-
system der Tokyoter Stadtregierung nur zwei Moglichkeiten: Entwe-
der es wird in das dann landesweite verpflichtende System integriert
oder von dem landesweit verpflichtenden System verdrangt. Eine Ko-
existenz zweier verpflichtender Systeme wird es sicher nicht geben.
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5 Inhaltliche Bewertung einer Verbindung

Das europdische Emissionshandelssystem soll ab 2013 tiber Vereinba-
rungen und Abkommen mit anderen verbindlichen Emissionshan-
delssystemen verkniipft werden konnen, damit die Zertifikate im
Rahmen des europdischen Emissionshandelssystems und des mit ihm
zu verkniipfenden Emissionshandelssystems gegenseitig anerkannt
und gehandelt werden konnen. Hierzu sollen in Art. 25 der Emissi-
onshandelsrichtlinie zwei Absitze eingefiigt werden, die eine Verbin-
dung von Emissionshandelssystemen auf rechtlicher Ebene ermogli-
chen sollen. Art. 25 Abs. 1a des Entwurfs zur Anderung der Richtlinie
2003/87/EG bietet die Moglichkeit, Abkommen zu schliefien, die die
gegenseitige Anerkennung von Zertifikaten im Rahmen des Gemein-
schaftssystems und von Zertifikaten vorsehen, die im Rahmen anderer
verbindlicher Handelssysteme fiir Treibhausgasemissionen mit Ober-
grenzen fiir absolute Emissionen vergeben werden, die in Drittlandern
und in subfoderalen oder regionalen Verwaltungseinheiten bestehen.
Art. 25 Abs.1b des Entwurfs zur Anderung der Emissionshandels-
richtlinie ermoglicht den Abschluss nicht bindender Vereinbarungen
mit Drittlindern oder subféderalen oder regionalen Verwaltungsein-
heiten, um eine administrative und technische Koordinierung in Be-
zug auf Zertifikate im Rahmen des Gemeinschaftssystems oder ande-
rer Handelssysteme mit Treibhausgasemissionen mit Obergrenzen fiir
absolute Emissionen vorzusehen.

Mit diesen Regelungen werden die rechtlichen Grundlagen gelegt, um
Verbindungen zwischen zwei oder mehreren Emissionshandelssyste-
men zu ermoglichen. Sie schaffen allerdings nur die europarechtliche
Moglichkeit, solche Vereinbarungen abzuschliefSen. Wie die Emissi-
onshandelssysteme allerdings ausgestaltet sein miissen, um tiberhaupt
verbunden werden zu konnen, regeln diese Artikel nicht. Hierzu miis-
sen die drei vorgestellten Emissionshandelssysteme - hinsichtlich ih-
rer rechtlich definierten Merkmale - verglichen und auf ihre Unter-
schiede hin untersucht werden. Diese sind sodann danach zu bewer-
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ten, ob sie fiir eine Verbindung der beiden japanischen Emissionshan-
delssysteme mit dem europdischen Emissionshandelssystem hinder-
lich sind.

Mit dem - nach der Teilnehmerzahl - noch kleinen Emissionshandels-
system des japanischen Umweltministeriums wiirde eine Verbindung
derzeit noch wenig Sinn machen. Da wegen der bereits laufenden
zweiten Handelsperiode ohnehin eine Verbindung erst fiir die Zeit
nach 2012 in Frage kommt, soll im Folgenden unterstellt werden, dass
eine befriedigende internationale Vereinbarung fiir die Zeit nach der
Erfiillung des Kyoto-Protokolls zu einer Fortentwicklung des freiwilli-
gen Emissionshandelssystems zu einem umfassenden verbindlichen
japanischen Emissionshandelssystem fiihrt.

5.1 Kriterien fiir die Bewertung einer Verbindung

Um den Erfolg oder das Risiko einer Verbindung von Emissionshan-
delssystemen zu bestimmen, sollten die Kriterien Klimaschutz, Inno-
vationsanreiz, Funktionalitit und Wettbewerb berticksichtigt wer-
den.140

5.1.1 Klimaschutz

Unter Klimaschutz sollte die erzielte oder erzielbare Minderung an
Emissionen von Klimagasen verstanden werden. Maf§ des Kriteriums
ist der Umfang an steigenden oder sinkenden Emissionen.

Eine Verbindung von Emissionshandelssystemen kann zu einer Redu-
zierung von Emissionen oder der Vermeidungs- oder Minderungskos-
ten fiir eine Tonne Klimagase fithren, weil fiir die Unternehmen zu-
sdtzliche Vermeidungsmoglichkeiten eréffnet werden, indem sie nicht
bei sich, sondern bei anderen vermeiden. Dadurch kénnen ehrgeizige-
re Minderungsziele verfolgt werden.

140 S, Rofinagel, Is Linking Between Different Emissions Trading Systems Possible?, CCL]
2008, i.E.
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Nachteile oder Risiken konnen entstehen, wenn in einem Emissions-
handelssystem die Umweltziele normativ oder faktisch in geringerem
Maf verfolgt werden und der Ausgleich zwischen beiden Systemen zu
Lasten des Klimaschutzes geht.

5.1.2 Innovationsanreiz

Unter Innovationsanreiz ist die Anreizwirkung fiir Investitionen in
Mafinahmen zur Emissionsminderung zu verstehen. Diese kénnen auf
eine hohere Energieeffizienz, auf eine Verringerung des Einsatzes kli-
marelevanter Ressourcen oder auf Alternativen in der Energiegewin-
nung oder des Energieverbrauchs zielen. MafS des Kriteriums ist die
Preisehrlichkeit, also die Antwort auf die Frage, ob der Preis die wah-
ren Klimaschutzkosten zum Ausdruck bringt. Ein hoher Preis wird
zur Beforderung von Alternativen fiihren.

Ein grofierer Markt verbreitet Innovationen schneller. Er erhoht die
Marktliquiditdt und erleichtert dadurch Innovationen.

Nachteile oder Risiken konnen entstehen, wenn Schwachstellen (und
nicht zusétzliche, preiswertere Vermeidungsmoglichkeiten) eines
Emissionshandelssystems dazu fithren, dass der Preis in diesem ge-
ringer ist und durch die Angleichung der Systeme insgesamt zu einer
Minderung der Innovationswirkung fiihrt.

5.1.3 Funktionalitit

Unter Funktionalitit ist das Funktionieren des Marktes fiir Emissions-
zertifikate zu verstehen. Maf3 der Funktionalitit ist das unbeeinflusste
Wirken der Marktgesetze.

Ein grofierer Markt vermag Marktanomalien eher auszugleichen und
dadurch Storungen des Marktgeschehens zu vermeiden.

Nachteile oder Risiken kénnen entstehen, wenn in einem System die
Marktkréfte zu beeinflussen versucht werden und eine Angleichung
der Systeme zu einer Einschrankung der Marktkréfte auch in dem an-
deren System fuihrt.
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5.1.4 Wettbewerb

Unter Wettbewerb ist die gleiche Chance fiir alle Konkurrenten zu ver-
stehen, am Marktwettbewerb teilzunehmen. Mafs des Wettbewerbs ist
die Gleichheit der Wettbewerbschancen. Das Kriterium des Wettbe-
werbs zielt nicht auf die Gleichheit der Teilnehmer am (branchentiber-
greifenden) Emissionshandelssystem, sondern auf die gleichen Chan-
cen der Wettbewerber auf dem relevanten Markt fiir die Produkte und
Dienstleistungen. Daher kann dieses Kriterium zu unterschiedlichen
Bewertungen fiihren, je nach dem, ob ein Unternehmen sich im Welt-
markt oder in einem lokalen Markt behaupten muss.

Ein grofierer Markt (letztlich ein Weltmarkt) verringert die Gefahr von
Wettbewerbsverzerrungen, gleicht die Preise in allen Regionen an und
stabilisiert sie zugleich.

Eine unterschiedliche Behandlung von Wettbewerbern in dem ge-
meinsamen Markt, insbesondere durch an einem Emissionshandels-
system teilnehmende und nicht teilnehmende Unternehmen, fiithrt zu
Wettbewerbsverzerrungen zwischen Konkurrenten.

5.2 Anwendungsbereich

Der Anwendungsbereich der Emissionshandelssysteme bezeichnet
den Kreis der erfassten Teilnehmer.

5.2.1 Unterschiedliche Teilnehmerkreise

Die Anwendungsbereiche des europdischen Emissionshandelssys-
tems, des japanischen freiwilligen Emissionshandelssystems und des
Emissionshandelssystems des Tokyo Metropolitan Government sind
recht unterschiedlich.

* Das europdische Emissionshandelssystem setzt bei den (Grof3-)
Emittenten an, die Gase freisetzen, um Sekundir- oder Endener-
gie zu erzeugen oder um klimarelevante Ressourcen fiir die Pro-
duktion zu nutzen. Der Anwendungsbereich wird vor allem
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durch den Begriff der Feuerungsanlage bestimmt. Mit einbezo-
gen wird ab 2012 auch der gesamte Luftverkehr in die Europadi-
sche Union, aus ihr und innerhalb der Union.

* Das japanische freiwillige Emissionshandelssystem erfasst un-
terschiedliche Industrieunternehmen, die bisher nicht typi-
scherweise Grofiemittenten sind. Der Anwendungsbereich wird
durch den Begriff des Betriebs bestimmt. Dieser kann mehrere
Niederlassungen erfassen. Fiir die Fortentwicklung wird ein
vergleichbarer Ansatz wie in Europa diskutiert, es konnte aber
auch ein stiarkerer Downstream-Ansatz gewdhlt werden, der
mehr auf die grofien Endverbraucher von fossiler Energie ab-
stellt.

* Das Emissionshandelssystem des Tokyo Metropolitan Govern-
ment erfasst vor allem (Grof3-)Verbraucher, die als Endnutzer
der Energie im Bereich der Gebdudenutzung Klimagase freiset-
zen sowie Hersteller klimaschadlicher Produkte (Gebdude, Ver-
kehrsdienstleistungen). Auch fiir dieses Emissionshandelssystem
wird der Anwendungsbereich durch den Begriff des Betriebs be-
stimmt. Er kann ebenfalls mehrere Niederlassungen erfassen.

Das europdische Emissionshandelssystem verfolgt insofern einen er-
zeugerorientierten (Upstream-)Ansatz, wahrend das Emissionshan-
delssystem des Tokyo Metropolitan Government eher einen verbrau-
cherorientierten (Downstream-)Ansatz gewdhlt hat. Das japanische
freiwillige Emissionshandelssystem liegt eher bei dem Ansatz der Eu-
ropdischen Union, verfiigt aber (noch) nicht tiber die grofien Emitten-
ten als Teilnehmer.

5.2.2 Bedeutung fiir eine Verbindung

Fiir die Verbindung zweier Emissionshandelssysteme konnte es weit-
gehend irrelevant sein, wieweit sich die Anwendungsbereiche decken,
weil der Bezugspunkt (wie beim Geld) eine abstrakte , Wahrung” ist.
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Hierfiir spricht, dass existierende Emissionshandelssysteme!4! gleich-
zeitig Upstream- und Downstream-Ansitze verfolgen, ohne dass dies
den Zertifikathandel zwischen den Erzeugern und den Verbrauchern
stort. Es muss jedoch sichergestellt sein, dass eine Tonne Klimagas nur
einmal mit einer Pflicht belastet wird, ein Zertifikat abzugeben.'4> Wen
in der Produktionskette und Verbrauchskette die Pflicht trifft, ist fiir
das Funktionieren eines Emissionshandelssystems und die Verbin-
dung von Emissionshandelssystemen nicht entscheidend.

Allerdings konnte die Erfullung der Kriterien Klimaschutz, Innovati-
onsanreiz und Wettbewerbsgleichheit davon abhédngen, ob fiir die
Anwendungsbereiche weitgehend die gleichen Bedingungen gelten.

Der direkte Innovationsanreiz tritt bei demjenigen auf, der unmittelbar
Zertifikate erwerben und abliefern muss. Je nach Anwendungsbereich
ist dies der Erzeuger, der Verarbeiter oder der Verbraucher. Investiert
der Verbraucher in Einspartechnologie, wirkt sich dies beim Erzeuger
als Nachfragertickgang aus. Er unterliegt in diesem Fall keinem direk-
ten Innovationsanreiz. Investiert der Erzeuger in Energieeffizienz, gibt
er die Zusatzkosten der Investition (abztiglich seinem Effizienzvorteil)
an den Verbraucher weiter. Dies kann bei ihm zu einem Innovations-
anreiz fithren, doch ist dieser von unterschiedlichen Umstinden ab-
hédngig. Je nach Zielsetzung konnen in jedem der zu verbindenden
Emissionshandelssysteme durch Wahl des Teilnehmerkreises unmit-
telbare und mittelbare Innovationsanreize gesetzt werden. Da die An-
reizwirkung vor allem durch die Verpflichtung erzielt wird, die den
tatsachlichen Emissionen entsprechenden Emissionszertifikate abzu-
liefern, liegt es im Entscheidungsbereich des jeweiligen Regulators,
diese Anreize zu setzen. Sie werden durch die Verbindung der Emis-

141 S, z.B. das Emissionshandelssystem in New South Wales und das geplante austral-
ische Emissionshandelssystem - s. Reinaud/Philibert, Emissions Trading; Trends and
Prospects, 2007, 9, 12.

142 Zum Problem des Exports von Energietragern s. Baron/Bygrave, Towards International
Emissions Trading: Design Implications for Linkages, 2002, 19, mit Verweis auf ein
Beispiel aus Zapfel/Vainio, Pathways to European Greenhouse Gas Emissions Trading:
History and Misconceptions, FEEM Working Paper, No. 85, Mailand 2002.
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sionshandelssysteme und die dadurch erweiterten Handelsmoglich-
keiten im Regelfall nicht gestort.

Unter der Bedingung, dass keine Stérungen in der Ursachenkette (wie
etwa besondere Subventionen oder Steuererleichterungen auf einer
bestimmten Stufe) erfolgen, diirfte es fiir den Klimaschutz kein Prob-
lem darstellen, wo durch die Verpflichtung zur Abgabe von Zertifika-
ten der Reduktionsanreiz gesetzt wird. Werden dadurch Verbraucher
angehalten, Klimagase zu reduzieren, wird der geringere Verbrauch
an Energie zu geringerer Energieproduktion fiihren. Allerdings be-
steht fur die Energieproduzenten nur dann ein Anreiz von fossilen
Energietrdgern zu erneuerbaren Energietrdgern zu wechseln, wenn die
Verbraucher unterschiedlich belastet werden, je nach dem, aus wel-
chen Energietrdgern die von ihnen verbrauchte Energie stammt. Sie
werden dann diesen unterschiedlichen Kostenanreiz durch ihre Nach-
frage nach Energie aus erneuerbaren Energietrdgern an die Energie-
produzenten weitergeben. Umgekehrt wird eine Kostensteigerung bei
Energieproduzenten nicht nur eine Steigerung der Energieeffizienz
und einen Wechsel der Energietrager bewirken, sondern auch zu einer
Erhohung der Energiepreise und zu einem Reduktionsanreiz beim
Verbraucher fiihren. Somit kann der Regulator auch in Bezug auf das
Kriterium des Klimaschutzes durch die primédren Belastungen
bestimmen, bei welchen Adressaten ein direkter oder ein indirekter
Anreiz zur Reduktion von Klimagasen gesetzt wird. Je nach konkreter
Wirtschaftsordnung wirken sich diese auch auf die vor- oder die
nachgelagerten Stufen aus. Die Verbindung mit einem anderen Emis-
sionshandelssystem stort diese Anreize im Regelfall nicht, da sie zwar
weitere Einsparoptionen bietet, aber keine Umgehungsmoglichkeiten
der primdren Anreizwirkung eroffnet.1#3 Zu beachten ist jedoch, dass

43 In dem Wirtschaftssystem eines Emissionshandelssystems darf es allerdings keine
kontraproduktiven Anreize etwa durch Subventionen oder Steuererleichterungen fiir
klimagasintensive Produktionen oder Verbrduche geben, weil sonst der Druck zu Re-
duzierungen von Klimagasen in dem anderen Emissionshandelssystem sinkt und des-
sen Effektivitdt reduziert wird. In diesem Fall miissten entweder die Erleichterungen
fur bestimmte Adressaten {iber beide Emissionshandelssysteme abgestimmt werden
oder es miissten im Umfang der Erleichterung Zertifikate eingezogen werden.
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durch die Verbindung von Emissionshandelssystemen mit unter-
schiedlichen Teilnehmergruppen keine Liicken in der Weise entstehen,
dass zum Beispiel im ersten Emissionshandelssystem die Produktion
eines klimahaltigen Guts ohne Abgabepflicht moéglich ist, weil nur der
Verbrauch erfasst ist, und im zweiten Emissionshandelssystem der
Verbrauch dieses Guts ebenfalls ohne Abgabepflicht erfolgen kann,
weil nur die Produktion erfasst ist, und ein Handel zwischen beiden
Staaten in diesem Markt stattfindet. Dies wadre nach einer weiteren
Ausgestaltung der japanischen Emissionshandelssysteme ndher zu
priifen.

Der internationale Wettbewerb wird in der Regel nicht gefdhrdet. Fiir
die Chancengleichheit ist entscheidend, ob die Zertifikate ohne Kosten
fiir die Unternehmen ausgegeben werden oder eine Zusatzbelastung
darstellen. Entscheidend ist auch, wie grofs die Reduktionsverpflich-
tung fiir die dem Cap unterworfenen Unternehmen ist, wie viele Zerti-
tikate sie also auf dem Markt erwerben miissen. Die Verbindung mit
einem anderen Emissionshandelssystem gefdhrdet das Ziel internatio-
naler Wettbewerbsgleichheit nicht, sondern erleichtert im Gegenteil
den Unternehmen, ihre Einsparziele zu erreichen, da sie eine grofiere
Auswahl an Einsparoptionen haben. Es diirfen nur nicht die beschrie-
benen ungewollten Liicken entstehen. Auch das Vorhandensein sol-
cher Liicken wire nach einer weiteren Ausgestaltung der beiden japa-
nischen Emissionshandelssysteme ndher zu untersuchen.

5.3 Verbindlichkeit

Hinsichtlich der Verbindlichkeit konnen freiwillige und verpflichtende
Emissionshandelssysteme unterschieden werden.

5.3.1 Unterschiedliche Verbindlichkeit

Das japanische freiwillige Emissionshandelssystem stellt es den Un-
ternehmen frei, sich an ihm zu beteiligen. Die freie Entscheidung wird
durch Subventionen befordert. Nach der Ankiindigung von Premier-
minister Fukuda soll es aber zu einem verpflichtenden Emissionshan-
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delssystem fortentwickelt werden. Hierfiir liegen Vorschldge der Bera-
tergruppe des Umweltministeriums vor.

Die Emissionshandelssysteme der Europdischen Union und des Tokyo
Metropolitan Government sind dagegen verpflichtende Systeme, die
alle vom Anwendungsbereich erfassten Unternehmen zwingen, daran
teilzunehmen.

5.3.2 Bedeutung fiir eine Verbindung

Die Kriterien Funktionalitdt und Innovationsanreiz konnen betroffen
sein, wenn die Teilnehmer eines freiwilligen Emissionshandelssystems
dieses jederzeit - ohne oder gegen geringe Konsequenzen - verlassen
konnen. Der Innovationsdruck ist niedrig, wenn nicht alle Markt-
Teilnehmer daran teilnehmen oder jederzeit aussteigen kénnen. Zwi-
schen den teilnehmenden und den nicht teilnehmenden Unternehmen
konnen Wettbewerbsverzerrungen entstehen oder die Klimawirkun-
gen und Innovationsanreize bei den teilnehmenden Unternehmen sind
so niedrig, dass keine Wettbewerbsverzerrungen entstehen.

Verpflichtende Systeme bewirken dagegen durch den Zwang zur Teil-
nahme bei allen Unternehmen der erfassten Branchen gleiche Wettbe-
werbsbedingungen. Klimaschutz und Innovationsanreize sind von der
Hohe der verpflichtenden Reduktionsziele abhingig.

Auf Grund dieser unterschiedlichen Wirkungen kann es schwierig
oder unmoglich sein, freiwillige und verpflichtende Systeme mitein-
ander zu koppeln, weil

= der geringere Druck zu Innovationen im freiwilligen System den
Preis sinken und damit den Innovationsanreiz insgesamt sinken
lasst,

= der geringere Minderungseffekt im freiwilligen System auch den
Klimaeffekt im verpflichtenden System mindert,
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= zwischen beiden Emissionshandelssystemen Wettbewerbsver-
zerrungen entstehen, sofern die Unternehmen aus beiden Sys-
temen im Wettbewerb stehen,

» die Funktionalitdt des Gesamtsystems dadurch gefdhrdet wird,
dass immer dann, wenn die Marktkréfte greifen und zu Anpas-
sungsmafinahmen zwingen, der freiwillige Teilnehmer das Sys-
tem verl&sst.144

Insoweit bestiinde in Bezug auf das geplante Emissionshandelssystem
der Tokyoter Stadtregierung hinsichtlich des Punktes , Verbindlich-
keit” durchaus die Moglichkeit, dieses mit dem europdischen Emissi-
onshandelssystem zu verbinden. Beide Systeme haben fiir bestimmte
Unternehmen und Branchen die Teilnahme verpflichtend geregelt.

Eine Verbindung des europdischen Handelssystems mit dem existie-
renden japanischen Handelssystem erscheint derzeit aus den soeben
genannten Griinden nicht moglich. Sollte die japanische Regierung an
ihrem freiwilligen System festhalten, wird eine Verbindung auch in
Zukunft ausscheiden. Zieht man allerdings den moglichen Abschluss
eines Post-2012-Abkommens auf internationaler Ebene in Betracht und
die damit verbundenen Handlungsoptionen, wird die japanische Re-
gierung - entsprechend der Ankiindigung von Premierminister Fuku-
da - ihr derzeit noch freiwilliges Handelssystem hin zu einem ver-
pflichtenden Handelssystem weiter entwickeln. In diesem Fall wiirde
die Verbindlichkeit der Teilnahme an den Handelssystemen auf bei-
den Seiten gegeben sein und somit eine Verkniipfung moglich wer-
den.

54 Cap

Ein wichtiges Element eines Emissionshandelssystems ist die Ausges-
taltung des Cap. Diese erfordert ihrerseits mehrere Entscheidungen:

144 S, Rofinagel, Is Linking Between Different Emissions Trading Systems Possible?, CCL]
2008, i.E.
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5.4.1 Festlegung des Cap

Relevant fiir eine Verbindung kann sein, wer das Cap, das durch den
Zertifikathandel erreicht werden soll, festlegt. Ab 2013 wird es eine fiir
die gesamte Europdische Union geltende Obergrenze geben, die dann
tiir die jeweiligen Mitgliedstaaten konkretisiert wird.

Im japanischen freiwilligen Emissionshandelssystem erfolgt die Fest-
legung derzeit letztlich durch die betroffenen Unternehmen selbst. Fiir
Japan ist zukiinftig sowohl eine zentrale Festlegung des Cap als auch
ein Riickgriff auf branchenspezifische Selbstverpflichtungen (Keidan-
ren Voluntary Action Plan) moglich.

Im Emissionshandelssystem des Tokyo Metropolitan Government
werden die individuellen Reduktionsverpflichtungen zentral vorgege-
ben.

In einem unmittelbar verbundenen Emissionshandelssystem wire eine
einheitliche oder gleichartige Festsetzung hilfreich. Das wiére bei ei-
nem Ubergang des freiwilligen japanischen Emissionshandelssystems
zu einem fiir die Teilnehmer verpflichtenden System fiir alle drei
Emissionshandelssysteme gegeben. Ob Unterschiede fiir eine Verbin-
dung prohibitiv sind, hangt vor allem von der Erwartung ab, welche
Ergebnisse das Cap bringen soll und wird.

5.4.2 Variabilitit des Cap

Eng mit der vorherigen Frage hingt die weitere Frage zusammen, ob
das Cap wahrend der Laufzeit gedndert werden kann. Fiir eine Ver-
bindung problematisch wére es, wenn es in einem der Emissionshan-
delssysteme wahrend der Laufzeit einer Handelsperiode nachtréglich
gedndert werden konnte. Denn diese Entscheidung wiirde das andere
Emissionshandelssystem unmittelbar mit betreffen. Einseitige Veran-
derungen wiren etwa moglich, wenn in einem der Emissionshandels-
systeme ein Sicherheitsventil installiert ist. Gravierende einseitige Ver-
dnderungen miissen vermieden werden.
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Nachtragliche Verdnderungen des Cap sind derzeit in keinem der drei
Emissionshandelssysteme vorgesehen. Sollte es hier in der weiteren
Entwicklung der Emissionshandelssysteme Verdnderungen geben
oder sollten solche zu befiirchten sein, wire zu iiberlegen, ob fiir Ent-
scheidungen, die das Cap betreffen oder fiir dessen Effektivitat rele-
vant sind, nach Einrichtung der Verbindung eine gemeinsame unab-
hangige Stelle eingerichtet wird. Alternativ konnte vereinbart werden,
Verdanderungen des Emissionshandelssystems nur gemeinsam mit al-
len Partnern zu beschliefSen und durchzuftihren.

Wie die Entwicklung der verschiedenen Emissionshandelssysteme in
der Europdischen Union zeigt, storen allerdings geringe Unterschiede
in der Fortentwicklung der Emissionshandelssysteme nicht, solange

die gemeinsame Zielrichtung und der gemeinsame Rahmen identisch
bleiben.

5.4.3 Dynamik des Cap

Von der nachtrédglichen Variabilitdt des Cap zu unterscheiden ist die
Frage, ob ein statisches Cap festgelegt wird, das sich wahrend einer
Handelsperiode nicht verdndert,4> oder ob es dynamisch angelegt ist
und sich nach einem festgelegten Muster innerhalb einer Handelsperi-
ode verdndert.!4¢ Derzeit sieht der Vorschlag der Europdischen Kom-
mission eine dynamische Entwicklung des Cap zwischen 2013 und
2020 vor. Dies bedeutet, dass es jedes Jahr zu einem neuen, gesenkten
Cap fiir die Mitgliedstaaten und damit auch fiir die Teilnehmer am
Handelssystem kommen wird.

Dagegen legen die beiden japanischen Systeme fiir ihre jeweilige Han-
delsperiode ein statisches Cap fest. Im japanischen freiwilligen Emis-
sionshandelssystem wird das Cap von den teilnehmenden Unterneh-

145 Wie es in den meisten Emissionshandelssystemen festgelegt ist.

146 Wie dies die Europdische Kommission fiir die Handelsperiode von 2013 bis 2020 vor-
schlédgt, s. Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europédischen Parlaments und des Rates
zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitung des
EU-Systems fiir den Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten, KOM (2008) 16
endgiiltig, 8.
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men festgelegt und ist dann aber fiir die kurze Periode statisch. Auch
fiir das Handelssystem des Tokyo Metropolitan Government ist jeden-
falls fiir die erste Phase ein statisches Cap festgelegt. Ob dies bei der
ndheren Ausgestaltung in der kiinftigen Entwicklung beider Systeme
so bleiben wird, ist nicht gesichert.

Das Erreichen der Zielsetzung eines statischen oder eines dynami-
schen Cap kann durch die andere Ausgestaltung in einem verbunde-
nen System erheblich beeintrachtigt werden.'¥” Die Verbindung zweier
unterschiedlicher Systeme fiihrt dazu, dass durch die Handelsmog-
lichkeiten in beiden Systemen sowohl der Innovationsdruck als auch
der Reduktionsanreiz sich anndhern und auf einem mittleren Niveau
mit leichter Senkung einpendeln. Das dynamische System verliert von
seiner Dynamik und das statische System von seiner Statik.

Auf eine gesamte Handelsperiode gesehen, sind beide Systeme aller-
dings ohnehin vergleichbar, wenn - wie in den drei Emissionshan-
delssystemen - ein periodeninternes Banking moglich ist. Dann miis-
sen in beiden Systemen die beiden Caps fiir die gesamte Periode ein-
gespart werden und das einzelne Unternehmen kann seine jeweiligen
Jahresleistungen weitgehend selbst bestimmen.

5.4.4 Ansatz des Cap

Die Beschreibung des Cap kann einen Ansatz wihlen, nach dem das
Cap in einem absoluten Betrag zuldssiger Emissionen in physischen
Einheiten, in der Regel in Tonnen Klimagase fiir einen bestimmten
Zeitraum, beschrieben wird. Diesem Ansatz folgen wie die meisten
Emissionshandelssysteme auch die drei hier zu untersuchenden.48
Das europdische Emissionshandelssystem legt ein absolutes Cap fest,
das die Begrenzung der Gesamtmenge von CO,-Emissionen wahrend
eines bestimmten Zeitraums fordert. Auch die Teilnehmer am japani-

147 S, z.B. Aulisi/Farrell/Pershing/Vandeveer, Greenhouse Gas Emissions Trading in U.S.
States - Observations and Lessons from the OTC NOx Budget Program, 2005.

148 Schiile/Sterk, Options and Implications of Linking the EU ETs with other Emission
Trading Schemes, IP/A/CLIM/NT/2007-18, 2008, 12.
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schen freiwilligen Emissionshandelssystem setzen sich absolute Ziele
der Verminderung von Emissionen. Insoweit sind die beiden Systeme
vergleichbar. Das Gleiche gilt fiir das Emissionshandelssystem des
Tokyo Metropolitan Governments. Damit wird fiir den Klimaschutz
ein eindeutig definiertes Ziel verfolgt. Dieses Ziel sendet klare Signale
fiir die Preisbildung und bildet einen festen Anreiz fiir Effizienz- oder
Energietragerinnovationen.

Etwas anderes konnte sich nur dann ergeben, wenn der ,Voluntary
Action Plan” des Keidanren mit seinen relativen Zielen in der Fort-
entwicklung des freiwilligen Emissionshandelssystems Japans eine
entscheidende Rolle spielen wiirde. Nach diesem werden branchen-
spezifisch Reduktionsraten bezogen auf ein bestimmtes Niveau gefor-
dert, etwa bestimmte Emissionsreduzierung pro Produktionseinheit.
Mit einer solchen Definition des Cap wird fiir den Klimaschutz nicht
prazis gewdhrleistet, welche Emissionsreduktionen erreicht werden.
Auch bleibt unsicher, welche Innovationen gefordert werden und wie
sich der Preis der jeweiligen Reduktionseinheit bildet.!#® Allerdings
will die Beratergruppe des Umweltministeriums diese Ziele nur als
Schritte zu einem mit absoluten Vorgaben definierten Ziel vorsehen.

Fiir die Verbindung zweier Emissionshandelssysteme kann sich ein
Unterschied im Ansatz des Cap fur die jeweilige Zielsetzung des
Emissionshandelssystems nachteilig auswirken.!® Dies spielt im Ver-
héltnis von Europa zu Japan jedoch vermutlich keine Rolle.

5.4.5 Grofie des Cap

Grundsétzlich wiére fiir ein gemeinsames Handelssystem eine unter-
schiedliche Grofie des Cap kein Problem, wenn der Unterschied - wie
im Kyoto-Protokoll oder in den Allokationsentscheidungen der Euro-

149 S, z.B. Reinaud/Philibert, Emissions Trading; Trends and Prospects, 2007, 3f., 18;
Baron/Bygrave, Towards International Emissions Trading: Design Implications for
Linkages, 2002, 23 ff.; Quirion, Does Uncertainty Justify Intensity Emission Caps, Re-
source and Energy Economics, 2005, 343; Sue Wing/Ellerman/Song, Absolute vs. Inten-
sity Limits for CO, Emission Control: Performance Under Uncertainty, MIT 2006.

150 S, z.B. Reinaud/Philibert, Emissions Trading; Trends and Prospects, 2007, 18f.
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pdischen Union fiir ihre Mitgliedstaaten’! - auf objektiven Kriterien
der Wirtschaftskraft der unterschiedlichen Teilnehmer beruht. Dies
kann sogar fiir ein Funktionieren des gemeinsamen Emissionshandels-
systems erforderlich sein. Das Gleiche gilt fiir einen sektorspezifischen
Ansatz, der zum Beispiel - wie im Voluntary Action Plan des Keidan-
ren - je nach Konkurrenz auf dem Weltmarkt oder nach Effizienz- und
Einsparpotential fiir einzelne Branchen unterschiedliche Caps festlegt.

Zur Erfiillung der Kriterien Klimaschutz, Innovationsanreiz und
Funktionalitit ist jedoch erforderlich, dass eine ausreichende Knapp-
heit an Zertifikaten besteht, so dass sich ein Markt bilden kann, auf
dem Zertifikate nachgefragt werden. Nur dann kann das Cap in den
verbundenen Emissionshandelssystemen einen vergleichbaren Druck
zur Erfiilllung der Kriterien Klimaschutz und Innovationsanreiz be-
wirken. Wenn dies nicht der Fall ist, entweicht der Druck des an-
spruchsvolleren Emissionshandelssystems zum Emissionshandelssys-
tem mit dem geringeren Druck. Nicht die absolute Zahl des Cap ist
somit entscheidend, sondern die dadurch bewirkte relative Knappheit
in der jeweiligen Volkswirtschaft.

Insoweit wiirde ein unterschiedlich hohes Cap keinen Einfluss auf eine
Verlinkung des europdischen Emissionshandelssystems mit dem japa-
nischen freiwilligen Emissionshandelssystem oder dem Handelssys-
tem des Tokyo Metropolitan Government haben. Ein unterschiedliches
Cap ist vielmehr schon in der unterschiedlichen Verteilung der Reduk-

tionsverpflichtungen im Kyoto-Protokoll angelegt und damit unschad-
lich.

151 Die Unterschiede reichen von +20% bis zu -20% - s. Vorschlag fiir eine Entscheidung
des Europdischen Parlaments und des Rates tiber die Anstrengungen der Mitglied-
staaten zur Reduktion ihrer Treibhausgasemissionen mit Blick auf die Erfullung der
Verpflichtungen der Gemeinschaft zur Reduktion der Treibhausgasemissionen bis
2020, KOM (2008), 17 endgiiltig, 3.
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5.5 Allokation

Fiir die Allokation der Zertifikate gibt es grundsétzlich drei Methoden,
ndmlich Grandfathering (kostenlos), Benchmarking (kostenlos) und
Auctioning. Wahrend die Europdische Union kiinftig verstarkt auf
Auctioning setzt und ergdnzend Benchmarking anwendet, werden die
beiden japanischen Systeme noch fiir eine absehbare Zeit Grandfathe-
ring oder tiberwiegend Benchmarking anwenden.

Grundsétzlich miissen unterschiedliche oder kombinierte Allokati-
onsmethoden kein Hindernis fiir eine Verbindung von Emissionshan-
delssystemen sein, wie die unterschiedliche Ausgestaltung in einzel-
nen Mitgliedstaaten der Europdischen Union zeigt. Entscheidend ist
vielmehr, dass eine ausreichende Knappheit der Zertifikate besteht, so
dass ein Markt entsteht und dessen Preisbildungsmechanismen grei-
fen konnen. Dann haben alle Marktteilnehmer - unabhdngig davon,
ob sie die Zertifikate bezahlen mussten oder nicht, und unabhdngig
davon, nach welcher Methode sie ihnen zugeteilt wurden - die glei-
chen Opportunitdtskosten und miissen im Handel entscheiden, ob sie
lieber Zertifikate kaufen oder investieren und verkaufen.

Probleme koénnen unterschiedliche Allokationen bei der Verbindung
von Emissionshandelssystemen vor allem dann verursachen, wenn sie
zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen Unternehmen aus unter-
schiedlichen Emissionshandelssystemen fiihren, die zueinander in
Konkurrenz stehen. Beispielsweise ware es moglich, dass die Kosten
der Versteigerung oder des Zukaufs von Zertifikaten beim Benchmar-
king wegen der Konkurrenz nicht eingepreist werden konnen. Dann
wiirde die kostenlose Zuteilung an Konkurrenten zu einem ungerecht-
fertigten Wettbewerbsvorteil fiihren. Hierauf wére bei der Vereinba-
rung einer Verbindung zu achten.

5.6 Kontrollsystem

Emissionshandelssysteme funktionieren nur, wenn die Unternehmen
nur soviel emittieren diirfen, wie sie Zertifikate besitzen. Am Ende je-
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der Periode (z.B. eines Jahres) miissen die Zertifikate die faktischen
Emissionen decken. Damit die Zertifikate gehandelt werden konnen,
miissen sie vergleichbar sein. Dies ist dann der Fall, wenn sie die glei-
che Emission erlauben. Sie konnen nur dann den gleichen Wert repra-
sentieren, wenn sie auch tatsdchlich der gleichen Menge an Emissio-
nen entsprechen. Daher ist ein wesentliches Element jedes Emissions-
handelssystems, dass eine wirksame Kontrolle der Emissionen durch-
gefiihrt wird.

5.6.1 Emittent

Kontrolliert wird der Emittent. Er erhilt die Zertifikate und muss sie
am Ende der Verpflichtungsperiode entsprechend seinen tatsédchlichen
Emissionen zurtickgeben. Der Emittent ist in allen drei Emissionshan-
delssystemen jedoch unterschiedlich beschrieben:

* Im europdischen Emissionshandelssystem ist es der Betreiber ei-
ner Feuerungsanlage. Damit ist die Installation gemeint, die
durch einen Verbrennungsvorgang Klimagase freisetzt. Erfasst
sind von dem Anlagenbegriff auch alle Nebeninstallationen, die
rdaumlich und funktional mit der Verbrennungsinstallation zu-

sammenh&ngen.

* Im japanischen freiwilligen Emissionshandelssystem ist Gegen-
stand der Kontrolle aber ein Betrieb. Erfasst sind damit alle An-
lagen auf einem zusammenhédngenden oder rdumlich eng zu-
sammengehorenden Betriebsgeldnde, nicht nur die Verbren-
nungsanlagen ab einer bestimmten Grofsenordnung.

* Im Emissionshandelssystem des Tokyo Metropolitan Govern-
ment kann Emittent auch ein Unternehmen oder gar ein Konzern
sein. Als ein Emittent kann danach auch eine Handelskette mit
vielleicht 1000 Laden erfasst sein. Fur die Bestimmung des Emit-
tenten ist die Rechtsform oder die betriebswirtschaftliche Zuge-
horigkeit von verschiedenen emittierenden Stellen entscheidend.
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Eine unterschiedliche Bestimmung des Emittenten kann unterschiedli-
che Konsequenzen haben. So kann die Bestimmung von Benchmarks
erheblich praziser und spezifischer auf Anlagen oder auf Betriebe be-
zogen werden. Auch diirfte die Erfassung einer Anlage préziser und
vollstandiger moglich sein als die eines Betriebs oder eines Unterneh-
mens. Andererseits kann aber bei einer von einem Emissionshandels-
system erfassten Anlage eine Verlagerung von Emissionen zu anderen
Anlagen des gleichen Betriebs oder des gleichen Unternehmens erfol-
gen, die - etwa wegen zu geringer Grofie - nicht erfasst sind. Bei dem
Bezug zu einem Unternehmen oder einem Konzern werden dagegen
alle Emissionen erfasst, nicht nur die einer bestimmten Anlage. Da-
durch wird allerdings die prdzise Kontrolle durch die Vielzahl der
Emissionsquellen und die Komplexitdt ihrer Beziehungen erschwert.
Aufierdem konnen ein grofies Unternehmen oder ein Konzern
~schmutzige” Bereiche leichter ausgliedern oder diese Funktionen von
anderen nicht erfassten Unternehmen einkaufen.

Mit jeder Definition sind somit unterschiedliche Vor- und Nachteile
verbunden. Ob diese sich schidlich fiir den Klimaschutz oder den In-
novationsanreiz verbundener Emissionshandelssysteme auswirken,
diirfte letztlich davon abhédngen, ob tatsdchlich alle Emissionen erfasst
werden und mit der unterschiedlichen Definition keine unzuldssigen
Erleichterungen fiir die Emittenten verbunden sind. Da dies eine Frage
ist, die nur durch eine Einschdtzung der tatsdchlichen Wirksamkeit
des Kontrollsystems beantwortet werden kann, muss sie unmittelbar
dann beantwortet werden, wenn die Vereinbarung einer Verbindung
abgeschlossen wird.

5.6.2 Monitoring

In allen verbundenen Emissionshandelssystemen muss sichergestellt
sein, dass alle Emissionen vollstandig und zuverléssig erfasst werden.
Bestehen Unterschiede im Design oder in der Sorgfalt des Monitoring,
konnen unterschiedliche Kosten pro Tonne Klimagase entstehen und
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kann dadurch die Grundlage eines gemeinsamen Emissionshandels-
systems gefdhrdet werden.152

Die Zuverldssigkeit des Monitoringsystems muss identisch sein. Im
umgekehrten Fall wiirden sich negative Folgen fiir den Klimaschutz
einstellen und ungleiche Anreizwirkungen fiir Innovationen hervorge-
rufen, wenn in einem Emissionshandelssystem Emissionen nicht er-
fasst werden, die in einem anderen erfasst werden. Die Anreizwirkung
wiirde sich dem geringeren Druck angleichen. Aufierdem wiirde dies
auch einen ungerechtfertigten Wettbewerbsnachteil bewirken. Die
Funktionalitdt des Handelssystems wére durch eine ungleiche Zuver-
lassigkeit der Messung nicht unmittelbar betroffen, doch konnte der
Vertrauensverlust indirekt zu Marktproblemen fiithren.1%3

Die Monitoringsysteme der Europdischen Union und des japanischen
freiwilligen Emissionshandelssystems sind sich sehr dhnlich, weil sie
beide auf die Norm ISO 14046 zuriickgehen. Das Monitoringsystem
des Emissionshandelssystems von Tokyo Metropolitan Government
ist noch nicht ausgestaltet, diirfte aber einen dhnlichen Inhalt erhalten.
Insofern sind keine Probleme in einer gravierend unterschiedlichen
Zuverlassigkeit der Monitoringsysteme zu erwarten.

Die erfassten Gase sind bisher noch unterschiedlich, weil die beiden
japanischen Emissionshandelssysteme nur CO, erfassen und das eu-
ropdische Emissionshandelssystem dartiber hinaus noch Stickoxid und
perfluorierte Kohlenwasserstoffe. Die erfassten Gase miissen aber fiir
eine Verbindung von zwei Emissionshandelssystemen nicht identisch
sein.’® Werden unterschiedliche Gase erfasst, konnen sie auf ein CO»-
Aquivalent reduziert werden. Fiir die kiinftige Entwicklung des japa-

152 S, z.B. Egenhofer/Fujiwara, The Contribution of Linking Emissions Markets to a Global
Climate Agreement: Feasability and Political Acceptability, 2006, 17 ff.

15 S, auch Blyth/Bosi, Linking Non-EU Domestic Emission Trading Schemes with the EU
Emission Trading Scheme, 2004, 35.

154 S, z.B. Ellis/Tirpak, Linking GHG Emission Trading Schemes and Markets, 2006, 23;
Schiile/Sterk, Options and Implications of Linking the EU ETS with Other Emissions
Trading Systems, 2008, 12.
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nischen Emissionshandelssystems ist perspektivisch die Erfassung al-
ler sechs Klimagase des Kyoto-Protokolls vorgesehen.

5.6.3 Emissionsbericht

Uber seine Messungen, Protokolle und Berechnungen hat der Betrei-
ber in allen drei Emissionshandelssystemen einen fiir Dritte nachvoll-
ziehbaren Bericht zu verfassen, der Gegenstand der Verifikation sein
kann.

Um hinsichtlich der Verwaltungskosten eine vergleichbare Belastung
zu bewirken, sollte die Verpflichtung des Betreibers zur Berichterstel-
lung angeglichen sein.

Durch die Orientierung an ISO-Norm 14046 bestehen keine gravieren-
den Unterschiede zwischen dem freiwilligen Emissionshandelssystem
Japans und den europdischen Vorgaben. Unterschiede in der Methode
und im Umfang des Berichts diirften fiir die Verbindung zweier Emis-
sionshandelssysteme in der Regel nicht hinderlich sein.1%

5.6.4 Verifikation

Da die berechneten Emissionen entscheidend fiir die Pflicht zur Abga-
be von Zertifikaten sind, ist der Anreiz fiir , vorteilhafte” Berechnun-
gen sehr hoch. Daher muss der Bericht von einer unabhidngigen und
vertrauenswiirdigen Stelle gepriift und bestétigt sein. Solange dies
gewdhrleistet ist, spielt es fiir die Verbindung von zwei Emissions-
handelssystemen nur eine untergeordnete Rolle, wer diese Stelle ist,
welche Voraussetzungen sie erfiillen muss und von wem sie ernannt
und kontrolliert wird. Bestehen jedoch an der Unabhidngigkeit und
Zuverlassigkeit der jeweiligen Stellen grundsitzliche Zweifel, ist die
Vertrauensgrundlage der Verbindung gefdhrdet.

155 Zu kleineren Abweichungen zwischen den Mitgliedstaaten im Rahmen des européi-
schen Emissionshandelssystems s. z.B. Anttonen/Mehlich/Upston-Hooper, Breathing Life
into the Carbon Market: Legal Frameworks of Emissions Trading in Europe, European
Environmental Law Review 2007, 110f.
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Sowohl im europdischen Handelssystem als auch im japanischen
Handelssystem des Umweltministeriums werden die eingesetzten Ve-
rifizierungsagenturen akkreditiert. Auch im Handelssystem von To-
kyo Metropolitan Government wird an den Bestimmungen fiir die
Akkreditierung der Verifizierungsagenturen gearbeitet. Insoweit legt
man in allen drei Systemen besonderes Augenmerk auf die Unabh&n-
gigkeit, Zuverldssigkeit und Fachkunde der Agenturen. Sowohl in der
Bundesrepublik als auch in Japan werden solche Verifikationen unter
anderen dem TUV anvertraut.156

5.6.5 Registersystem

Die Berechtigungen,'” die in dem Handelssystem ausgetauscht wer-
den sollen, werden in einem systembezogenen Register gefiihrt. Der
Austausch der Berechtigungen wird dadurch vollzogen, dass sie in
dem Konto des Verkdufers geloscht und in dem Konto des Kéufers
eingetragen werden. Ist die Abgabepflicht fillig, erfolgt die Abgabe
durch Loschung der Berechtigung in dem Konto des Abgabepflichti-
gen. Das Register muss sicherstellen, dass eine Berechtigung nur ein-
mal vorhanden ist, korrekt tibertragen und korrekt zuriickgegeben
wird. Da die Berechtigungen auch zur Erfiillung der Reduktionsver-
pflichtungen der Vertragsstaaten des Kyoto-Protokolls beitragen sol-
len, miissen die systembezogenen Register mit dem Internationalen
Register (International Transaction Log - ITL) kompatibel sein und mit
diesem zusammenarbeiten.1>8

Sollen zwei Emissionshandelssysteme verbunden werden, miissen die
beiden systembezogenen Register und das Internationale Register
technisch-organisatorisch kompatibel sein und den gleichen Grundre-

15 S. das Interview mit Herrn Brinkmann vom TUV Rheinland am 14. Februar 2008 in
Yokohama.

157 Zu deren Rechtsnatur s. z.B. Mace, The Legal Nature of Emissions Reductions an EU-
Allowances, JEEPL 2005, 123 ff.; Foundation for International Environmental Law and De-
velopment (FIELD), Background Paper for the International Workshop on The Legal
Nature of Emissions Reduction, 2004.

158 In der EU auflerdem mit dem Community Independent Transaction Log (CITL).
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geln unterliegen.’™ Ist dies nicht der Fall, kann nicht gewdhrleistet
werden, dass die Handelsvorgidnge rechtssicher abgewickelt werden
und nachweisbar sind. Eine Ubereinstimmung der Register und ihrer
Grundregeln ist eine Voraussetzung fiir die Funktionalitdt des ver-
bundenen Marktes fiir Emissionszertifikate.

Sowohl das europdische Register als auch das Register des japanischen
freiwilligen Emissionshandelssystems ist mit dem International Tran-
saction Log kompatibel und muss daher die gleiche Grundstruktur
aufweisen. Auch das Register von Tokyo Metropolitan Government
wird sich an diesen internationalen Standards orientieren. Vor einer
Verbindung wire allerdings die Kompatibilitdt im Detail zu tiberprii-
fen.

5.7 Handelssystem

Die Handelssysteme in den verbundenen Emissionshandelssystemen
miissen in Bezug auf einige Grundentscheidungen auf einander abge-
stimmt sein. Dies betrifft insbesondere die folgenden Entscheidungen.

5.7.1 Handelsperioden

Die Handelsperioden miissen gleich sein, soweit bestimmte relevante
Designentscheidungen nicht unterlaufen werden sollen.1®0 So kénnten
zum Beispiel durch unterschiedliche Perioden Festlegungen fiir das
eine System (z.B. kein Banking und kein Borrowing) durch ,Parken”
von Zertifikaten im anderen System umgangen werden.

Die vom europdischen Emissionshandelssystem in den Blick genom-
mene Handelsphase wird ab dem Jahr 2013 acht Jahre umfassen. Mit
einer solchen Handelsphase ist die derzeitige Ausgestaltung des japa-
nischen freiwilligen Emissionshandelssystems nicht kombinierbar.
Dieses ermoglicht es den Teilnehmern zundchst nur, ihre Zertifikate in

159 S, z.B. Bodansky, Linking U.S. and International Climate Change Strategies, 2001, 5.

160 Zu den Perioden eines Emissionshandelssystems s. z.B. Buchner, Policy uncertainty,
investment and commitment periods, 2007; Ellis/Tirpak, Linking GHG Emission Trad-
ing Schemes and Markets, 2006, 23.
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einem Jahr zu handeln. Allerdings denkt das japanische Umweltminis-
terium bei der Einfithrung eines verpflichtenden Systems ebenfalls
tiber eine achtjahrige Handelsphase nach.1®! Japan ist an einem lang-
fristigen Ziel interessiert und eine acht Jahre umfassende Handelspe-
riode sichert den Markt.1®2 Hingegen geht das Handelssystem von To-
kyo Metropolitan Government derzeit von einer Handelsperiode von
fiinf Jahren aus. Die erste soll im Jahr 2010 beginnen. Insoweit ldge der
Handelszeitraum des Handelssystems von Tokyo Metropolitan Go-
vernment parallel zu dem des europdischen Handelssystems, wiirde
zwei Jahre frither beginnen und nach drei Jahren gemeinsamer Zeit
bereits enden. Vertreter von Tokyo Metropolitan Government beton-
ten auch, dass die erste Handelsphase als eine Testphase ausgestaltet
werden soll, in der das System nicht hauptsdchlich auf den Handel
ausgerichtet ist, sondern der Umgang mit dem neuen Instrument er-
probt werden soll. Deshalb erscheint es sehr fraglich, ob eine Verbin-
dung des europdischen Handelssystems mit dem von Tokyo Metropo-
litan Government bereits fiir das Jahr 2013 moglich ist. Fiir ein ver-
pflichtendes landesweites System des Umweltministeriums diirfte
hingegen eine Ausweitung der Handelsphase kein Problem sein. Er-
fahrungen mit dem Instrument werden bereits jetzt gesammelt. Einer
Anderung bediirfte nur der Handelszeitraum.

5.7.2 Banking

Banking, also die Verwendung von Zertifikaten aus der vorherigen in
der nichsten Periode, bietet den Emittenten einen Anreiz, eine Uber-
kompensation ihrer Reduktionsziele zu erreichen, da sie die einge-
sparten Zertifikate zu einem spéateren Zeitpunkt verwenden oder ver-
kaufen konnen und sie damit auch zusétzlich flexibel werden, um ge-
gebenenfalls zukiinftige Unsicherheiten in der Produktion, die viel-

161 Ebenso Advisory Committee on the Emissions Trading Scheme, Approach to Japanese
Emissions Trading Scheme Interim Report (Executive Summary), May 2008, 5.

162 Interview mit Vertretern des Ministry of Environment (MOE) am 12. Februar 2008 im
Ministry of Environment (MOE), No. 5 Godochosha, 1-2-2 Kasumigaseki, Chiyoda-
ku, Tokyo.
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leicht mit einem hoheren Emissionsausstofs verbunden sind, zu umge-
hen.

In den verbundenen Systemen sollte eine gleiche Entscheidung fiir die
Zulassung von Banking gelten, um einen vergleichbaren Druck auf
Innovationen zu erzeugen und um Wettbewerbsverzerrungen zu ver-
meiden.'®® Die Verbindung eines Systems ohne Banking mit einem
System, das Banking ermoglicht, wiirde fiir alle Unternehmen in die-
sem Markt diese Bankingoption eréffnen.®* Aber auch wenn Banking
bedeutet, dass weniger CO,-Emissionen ausgestofien werden, als das
Cap erlaubt, heifst dies nicht, dass dadurch alle Umweltprobleme be-
seitigt sind.1%> Erlaubt ein System Banking und das andere nicht, wird
sich die Moglichkeit des Banking auch fiir das andere System auswir-
ken, weil iibrig gebliebene Zertifikate im anderen System verkauft
werden konnen. Durch die Entscheidung fiir Banking kann eine Uber-
allokation in der vorherigen Periode eines Systems die Effektivitdt der
folgenden Handelsperiode hinsichtlich des Innovationsanreizes und
des Drucks auf Emissionsreduzierung in beiden verbundenen Syste-
men mindern.

Das europdische Emissionshandelssystem erlaubt die unbegrenzte
Ubertragung von Zertifikaten sowohl innerhalb einer Handelsphase
als auch tiber die Handelsphase hinaus. Das japanische freiwillige
Emissionshandelssystem ermoglicht es den teilnehmenden japani-
schen Unternehmen ebenfalls, tiberschiissige Zertifikate in die ndchste
Handelsphase zu tibertragen. Auch das System von Tokyo Metropoli-
tan Government sieht diese Option fiir das Handelssystem vor. Da ei-
ne Ubertragung sowohl innerhalb einer Handelsphase als auch iiber
die Handelsphase hinaus in allen drei Systemen moglich ist, kann es

163 In der Zukunft werden alle neuen Emissionshandelssysteme Banking erlauben - s.
Schiile/Sterk, Options and Implications of Linking the EU ETS with other Emission
Trading Schemes, IP/ A /CLIM/NT/2007-18, 2008, 14.

164 S, z.B. Edenhofer/Flachsland/Marschinski, Towards a Global CO2 Market, 2007, 15;
Blyth/Bosi, Linking Non-EU Domestic Emission Trading Schemes with the EU Emis-
sion Trading Scheme, 2004, 27.

165 Schiile/Sterk, Options and Implications of Linking the EU ETS with other Emission
Trading Schemes, IP/ A /CLIM/NT/2007-18, 2008, 14.
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nur zu einem spéateren Zeitpunkt gegebenenfalls zu einer Stagnation
oder zu einem Anstieg der Emissionen kommen, indem diese ,, aufge-
hobenen” Zertifikate dann wieder in den Verkehr gebracht werden.
Einfluss auf den Preis der Zertifikate innerhalb einer Handelsphase
muss das Banking nicht unbedingt haben, da diese tiber die Handels-
periode hinaus tibertragen werden konnen und sich die Unternehmen
den fiir sie besten Zeitpunkt aussuchen, um die Zertifikate einzuset-
zen. Die Problematik der Uberallokation diirfte fiir eine Verbindung
im Jahr 2013 keine Rolle mehr spielen. Die japanischen Handelssyste-
me wenden bereits jetzt die Allokationsmethode des Benchmarking an
(gegebenenfalls leicht abgewandelt), das europdische System hat in
der zweiten Phase ebenfalls auf Benchmarks umgestellt und wird ab
2013 vorrangig Auktionen einsetzen. Insoweit wird es bei der Ausgabe
der Zertifikate keine Uberallokation geben. Insoweit steht diese Aus-
gestaltung der drei Emissionshandelssysteme einer Verbindung nicht
entgegen.

5.7.3 Borrowing

Borrowing, das Vorziehen von Zertifikaten aus der folgenden Periode
fir die gegenwdrtige, ermoglicht den Unternehmen, Minderungsmaf3-
nahmen in die Zukunft zu verlegen, um sie gegebenenfalls dann kos-
tengtinstiger zu verwirklichen. Aus 6kologischer Perspektive ist dieses
Handeln allerdings nicht positiv zu bewerten. Borrowing birgt die Ge-
fahr, dass die Mafinahmen in der Zukunft nicht getroffen werden,
zum Beispiel auf Grund mangelnder Durchsetzung oder wenn das
Unternehmen insolvent wird. Auch konnte den Unternehmen da-
durch ein Anreiz gesetzt werden, diese Option stark zu nutzen und
damit ihre zukitinftigen Kosten fiir Minderungsmafinahmen hoch zu
halten. Dabei konnten sie dann im Zeitpunkt der Umsetzung der Min-
derungsmafinahmen argumentieren, sie benotigten weichere Ziele,
weil sonst die Kosten untragbar waren.16¢

166 S, hierzu Boemare/Quirion, Ecological Economics 43 (2002), 213 (223).
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Auch fiir dieses Designmerkmal sollten deshalb im optimalen Fall die
verbundenen Systeme gleich sein. Ansonsten fiithrt die Moglichkeit
des Borrowing im einen System dazu, dass vorgezogene Zertifikate
auch im anderen System nachgefragt werden. Die Verbindung eines
Systems ohne Borrowing mit einem, das Borrowing erlaubt, benottigt
gegebenenfalls restriktive Bestimmungen, um die 6kologische Wirk-
samkeit des verbundenen Systems zu gewédhrleisten.16”

Im europdischen Emissionshandelssystem besteht die Moglichkeit ei-
nes periodeninternen Borrowings fiir einen kurzen Zeitraum von zwei
Monaten. Ein periodentiibergreifendes Borrowing ist hingegen im eu-
ropdischen Handelssystem nicht vorgesehen.

Das japanische freiwillige Emissionshandelssystem ermoglicht kein
Borrowing. Auch das Handelssystem von Tokyo Metropolitan Go-
vernment sieht diese Option nicht vor. Allerdings wird man im Um-
weltministerium {iiber die Einfiihrung in einem verpflichtenden Sys-
tem nachdenken, denn diese Moglichkeit erdffne den Unternehmen
Moglichkeiten, Kosten zu minimieren. Die Beratergruppe des Um-
weltministeriums hilt Borrowing allenfalls unter engen Begrenzungen
tiir empfehlenswert.

5.8 Einbezug externer Werte

In allen Emissionshandelssystemen diirfen auch die Credits aus Pro-
jekten, die nach dem Kyoto-Protokoll fiir die Teilnehmerstaaten anre-
chenbar sind, intern fiir die Emissionsreduktionsverpflichtungen ver-
rechnet werden. Allerdings unterscheiden sich die Emissionshandels-
systeme danach, in welchem Umfang CER aus CDM und ERU aus ]I
fiir die einzelne Einheit angerechnet werden konnen. Diese Unter-
schiede bewirken einen unterschiedlichen Innovationsanreiz. Werden
Emissionshandelssysteme mit Anrechungsbegrenzung und ohne eine
solche Begrenzung mit einander verbunden, besteht theoretisch das

167 Schiile/Sterk, Options and Implications of Linking the EU ETS with other Emission
Trading Schemes, IP/ A /CLIM/NT/2007-18, 2008, 14.
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Problem, dass durch den Riickgriff auf externe Credits und deren Ver-
kauf im Emissionshandelssystem mit unbegrenzter Anrechnung der
Anreiz fiir Innovationen unterlaufen werden kann.

Dieser Unterschied konnte zwischen dem europdischen Emissions-
handelssystem und dem japanischen freiwilligen Emissionshandels-
system entstehen. Wahrend das europdische Emissionshandelssystem
eine Begrenzung vorsieht, um einen Strukturwandel in der europdi-
schen Industrie zu erreichen, diirfte dem kiinftigen japanischen Emis-
sionshandelssystem eine solche Begrenzung fremd sein, weil hier die
optimale Kostenallokation als Ziel vorrangig ist. Dagegen zielt das
Emissionshandelssystem des Tokyo Metropolitan Government - eben-
so wie das europdische - vor allem auf eine Anderung in der Wirt-
schaftsstruktur in Tokyo. Es wird daher die Anrechnung von CER,
ERU und japanischen CER ebenfalls begrenzen.

Werden jedoch die Projekte, fiir die Credits vergeben werden, entspre-
chend der Vorgaben des Kyoto-Protokolls (z.B. zuldssige Typen, Zu-
sdtzlichkeit der Reduktion, Nachhaltigkeit) eingehalten und vertrau-
enswirdig Kontrollen durchgefiihrt, entsteht auf dem Weltmarkt kein
Uberangebot und kein relevanter ,Druckabbau”. Unterschiedliche
Anrechnungsmoglichkeiten von Credits miissen daher fiir eine Ver-
bindung von Emissionshandelssystemen nicht schddlich sein.®8 Im
Gegenteil kann die Begrenzung der Verwendungsmoglichkeit in ei-
nem System den Preis von CER und ERU stabilisieren.

5.9 Sanktionierung

Erfiillt ein Emittent nicht die Verpflichtung, die seinen tatsdchlichen
Emissionen entsprechende Anzahl von Zertifikaten zum Stichtag ab-
zuliefern, muss er in den meisten Emissionshandelssystemen sowohl
die fehlenden Zertifikate nachkaufen als auch eine Strafe bezahlen.

18 S, die unterschiedlichen Grenzen fiir die Anrechnung im bisherigen europdischen
Emissionshandelssystem.
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Diese Strafe ist ein wichtiges Instrument, um einen entsprechenden
Druck fiir die Teilnahme am Emissionshandel zu bewirken.

Eine solche Strafe sieht das europdische Emissionshandelssystem vor.
Es enthilt eine strenge Sanktionsregel, die mit der Neuregelung 2013
mit der Anbindung an die jahrliche Inflationsrate der Eurozone noch
deutlich verschéarft wird. Auch das Emissionshandelssystem des To-
kyo Metropolitan Government sieht eine Sanktion vor. Dagegen ent-
hélt das freiwillige Emissionshandelssystem Japans keine Sanktions-
regelungen. Die Empfehlungen der Beratergruppe des Umweltminis-
teriums zielen jedoch auf eine Sanktion, die in der Struktur mit der des
europdischen Emissionshandelssystems vergleichbar ist.19

Fehlt eine vergleichbare Strafregelung in einem System konnten Zerti-
fikate ohne weitere Nachteile von einem System in das andere System
abwandern und dadurch die notwendige Knappheit in beiden Syste-
men beseitigen.’”? Durch einen starken Unterschied in der Wirkung
von Strafen konnen somit sowohl die Funktionsfdhigkeit des Emissi-
onshandelssystems als auch die Anreizwirkungen fiir Innovationen
als auch fiir Reduktionen gefdhrdet sein. Kleinere Unterschiede er-
scheinen dagegen unschéadlich fiir eine Verbindung.

Fiir eine abschliefende Bewertung ist jedoch die Bedeutung eines Ver-
stofses gegen eine entsprechende Riickgabeverpflichtung im sozialen
Kontext zu berticksichtigen. Zumindest in Japan bedeutet das Fehlen
einer Sanktion nicht, dass sich die an den Handelssystemen teilneh-
menden Unternehmen nicht an ihre vorgegebenen Ziele halten wiir-
den. Vielmehr verpflichtet bereits in Japan der soziale Verhaltensko-
dex die Unternehmen, einmal eingegangene Verpflichtungen auch
umzusetzen. Anderenfalls wiirden die Unternehmen ihr Gesicht ver-

169 Advisory Committee on the Emissions Trading Scheme, Approach to Japanese Emissions
Trading Scheme Interim Report (Executive Summary), May 2008, 6.

170 S, z.B. Edenhofer/Flachsland/Marschinski, Towards a Global CO2 Market, 2007, 12;
Blyth/Bosi, Linking Non-EU Domestic Emission Trading Schemes with the EU Emis-
sion Trading Scheme, 2004, 29 ff.; Ellis/Tirpak, Linking GHG Emission Trading
Schemes and Markets, 2006, 25.
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lieren, was in Japan deutlich schwerwiegender wiére als eine finanziel-
le Strafe. Selbst Freiwilligkeit bedeutet in Japan etwas anderes als in
Deutschland. ,Freiwillige” Verpflichtungen entstehen vor allem, um
staatliche Regulierung abzuwehren. Fiir alle Beteiligten haben sie ei-
nen hohen Grad an Verbindlichkeit. Insoweit halten sich japanische
Unternehmen auch ohne Strafandrohung an ihre Verpflichtungen.
Dies ist bei der Bewertung einer Verlinkung des europdischen Systems
mit den japanischen Systemen zu berticksichtigen.

5.10 Markteingriffe

Zuldssigkeit oder Notwendigkeit von Eingriffen in den Markt der
Emissionshandelssysteme werden sehr unterschiedlich diskutiert.1”!
Fiir die einen sind Preiskorridore, Preis- und Marktkontrollen sowie
Sicherheitsventile (freie Zertifikate bei unerwiinschter Marktentwick-
lung) erforderlich, um zu verhindern, dass Emissionshandelssysteme
zu ,Money Games” werden und die Preisspekulation die wirtschaftli-
che Entwicklung gefdhrdet.l”? Fiir die anderen dtirfen auf keinen Fall
willkiirliche Eingriffe in das Marktgeschehen erfolgen, um die volle
Wirkung der ,Marktgesetze” auszunutzen. Als geeignete Mafinah-
men, die wirtschaftliche Entwicklung in einem Emissionshandelssys-
tem zu kontrollieren, gilt ein Sicherheitsventil. Als geeignete Maf3-
nahme, die wirtschaftliche Entwicklung zwischen verbundenen Emis-
sionshandelssystemen zu steuern, wird ein ,, Gateway” angesehen.

5.10.1 Sicherheitsventil

Die drei untersuchten Emissionshandelssysteme sehen kein Sicher-
heitsventil vor.1” In Japan wird dies allerdings ernsthaft diskutiert, so

71 S. z.B. Philibert, Certainty versus Ambition - Economic Efficiency in Mitigation Cli-
mate Change, 2006; Egenhofer/Fujiwara, The Contribution of Linking Emissions Mar-
kets to a Global Climate Agreement: Feasability and political Acceptability, 2006, 47 ff.

172 Ein Sicherheitsventil sehen z.B. das australische Emissionshandelssystem, das RGGI
sowie einige der Gesetzesvorschldge in den USA vor.

173 Kein Sicherheitsventil sehen z.B. auch das Norwegische, das neuseeldndische, das
schweizerische und das kanadische Emissionshandelssystem vor.
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dass nicht ausgeschlossen werden kann, dass ein Sicherheitsventil in
die japanischen Emissionshandelssysteme eingebaut wird. Die Bera-
tergruppe des Umweltministeriums hat ein Sicherheitsventil aller-
dings ausdrticklich abgelehnt.

Werden zwei Emissionshandelssysteme verbunden, in denen ein
Emissionshandelssystem solche Markteingriffe erlaubt und das andere
nicht, werden bezogen auf die Funktionsfdhigkeit der Emissionshan-
delssysteme die denkbaren Markteingriffe in beiden Systemen sowohl
Teil des Spekulationsgeschehens!”* als auch zu Rahmenbedingungen
fur die Marktkrafte.175

Hinsichtlich des Anreizes fiir Innovationen und Emissionsreduzierun-
gen'’6 wirken sich zusdtzliche Zertifikate negativ aus, wenn dadurch
das Cap erhoht wird, da sie diesen Anreiz dampfen. Werden sie, um
diesen Anreiz zu halten, nach der Spekulationswelle wieder eingezo-
gen, wird diese Mafinahme Teil des Spekulationsgeschehens. Denkbar
ist aber auch, dass ohne Erhohung des Cap, Zertifikate, die fiir die
Versteigerung vorgesehen waren, kostenlos ausgegeben werden. Dann
bleibt insgesamt die erforderliche Knappheit an Zertifikaten erhalten.

Ein unterschiedlicher Umgang mit Markteingriffen kann daher ein re-
levantes Hindernis fiir eine Verbindung zweier Emissionshandelssys-
teme darstellen. Zu bedenken ist daher, dass eine Verbindung das Ri-
siko reduzieren kann, dass Spekulationen zu Preissteigerungen fiih-
ren, weil das groiere Marktvolumen die Einflussmoglichkeiten Ein-
zelner auf systemweite Ergebnisse verringert. Aufierdem wirkt die
Einbeziehung von CER und ERU als Sicherheitsventil, weil Nachfrager
nach Zertifikaten auf diese ausweichen konnen.

174 Edenhofer/Flachsland/Marschinski, Towards a Global CO, Market, 2007, 12f.

175 Ellis/Tirpak, Linking GHG Emission Trading Schemes and Markets, 2006, 26.

176 S. hierzu z.B. Schiile/Sterk, Options and Implications of Linking the EU ETS with other
Emission Trading Schemes, IP/ A /CLIM/NT/2007-18, 2008, 15.
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5.10.2 Gateway

Um Stérungen des Marktes zu vermeiden, konnte daran gedacht wer-
den, zwischen den zu verbindenden Emissionshandelssystemen ein
Gateway einzubauen. Dieses konnte zum einen unterschiedliche Be-
lastungen berticksichtigen, die in den verschiedenen Wirtschaftssys-
temen anfallen, um die gleiche Menge Klimagase einzusparen. Um
diese Belastungen auszugleichen, konnte ein bestimmter Wechselkurs
fiir die Emissionszertifikate vereinbart werden, der durch das Gate-
way umgesetzt wird. Ein Gateway konnte zum anderen aber auch ge-
nutzt werden, um die Mengen der zwischen den beiden Handelssys-
temen ausgetauschten Emissionszertifikate zu begrenzen und viel-
leicht in einer definierten Balance zu halten. Dann diirften in einem zu
bestimmenden Zeitraum vom System A nur so viele Zertifikate in das
System B wandern wie umgekehrt.””

Eine Begrenzung und Kanalisierung des Handels von Emissionszerti-
fikaten zwischen den verbundenen Emissionshandelssystemen ver-
unmoglicht nicht, aber behindert den freien Handel mit Zertifikaten.
Ein Gateway widerspricht der Zielsetzung einer Verbindung, durch
die Vergrofierung des Markts die Moglichkeiten zu erweitern, Emissi-
onsreduzierungen zu den geringsten Kosten zu ermoglichen. Damit
widerspricht es auch dem Ziel des Klimaschutzes, eine moglichst
weitgehende Verminderung von Emissionen zu erreichen. Fiir den
Klimaschutz ist es irrelevant, ob die Emission von Klimagasen im
Emissionshandelssystem A oder B verringert wird. Fallen fiir die Re-
duktionen durch den Handel geringere Kosten an, kann das Cap bei
gleicher Belastung erhoht werden. Allerdings kann ein zu grofser Un-
terschied in den Reduktionskosten zu Storungen des Wettbewerbs
und zu sinkenden Innovationsanreizen fiithren. Zu viele Investitionen
in den Kauf von Emissionszertifikaten im Emissionshandelssystem A
konnen den notwendigen Strukturwandel im System B verhindern.

177" Ein solches Gateway wurde zum Beispiel von Wit/Boon/van Velzen/Cames/Deuber/Lee,
Giving Wings to Emission Trading, 2005, 82f. fiir den Einbezug des Luftverkehrs in
das europdische Emissionshandelssystem vorgeschlagen.
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Sofern die Unterschiede in den wirtschaftlichen Verhdltnissen zwi-
schen den zu verbindenden Emissionshandelssystemen zu grofs sind,
sollte von einer Verbindung zwischen ihnen abgesehen werden. Den-
noch ist nicht auszuschliefSen, dass es bei weniger grofien Unterschie-
den gute Griinde gibt, eine Verbindung einzugehen, dass aber die un-
terschiedlichen Grenzkosten fiir Emissionsminderungen oder die not-
wendigen regionalen Strukturinnovationen eine Begrenzung und
Steuerung des Austauschs nahe legen. In diesem Fall konnte sich ein
Gateway rechtfertigen.

Im Verhiltnis von Europa zu Japan sind aber die Vermeidungsmog-
lichkeiten und Vermeidungskosten im Durchschnitt vergleichbar. Ja-
pan hat vermutlich eine hohere Energieeffizienz in der Industrie und
eine geringere Energieeffizienz im Gebdude- und Verkehrsbereich. In
Japan ist die Nutzung der Atomenergie deutlich hoher, in Europa die
Nutzung erneuerbarer Energien. Insgesamt diirften die Emissions-
handelssysteme Europas und Japans von den Strukturdaten her welt-
weit vielleicht die am meisten fiir eine Verbindung geeigneten Syste-
me sein. Fiir ihre Verbindung diirfte dann wohl am ehesten auf ein
Gateway verzichtet werden konnen. Diese Vermutungen wéren vor
einer Verbindung allerdings wirtschaftswissenschaftlich zu verifizie-
ren.

5.11 ,Carbon Leakage” und Grenzsteuerausgleich

COz-intensive Branchen, die einem harten globalen Wettbewerb unter-
liegen, konnen die zusdtzlichen Kosten eines Emissionshandelssys-
tems nicht tiber die Preise ihrer Produkte weitergeben. Sie haben da-
her gegeniiber Konkurrenten, die keinem Emissionshandelssystem un-
terliegen einen Wettbewerbsnachteil. Dies erzeugt bei ihnen einen
starken Druck, ihre Produktionsstandorte in Staaten zu verlegen, die
kein Emissionshandelssystem eingefiihrt haben. Dort unterliegen sie
keinen Anreizen, ihre CO,-Emissionen zu reduzieren. Das Abwandern
dieser Branchen fiihrt somit zu einem Ansteigen der CO,-Emissionen
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(,Carbon Leakage”) und zu einem Verlust der Arbeitsplédtze.1”® Damit
wiirde der Emissionshandel entgegen seiner Absicht eine Erhohung
der Gesamtemissionen bewirken.

Ein gemeinsames Emissionshandelssystem der Partnerstaaten verhin-
dert ungleiche Wettbewerbsbedingungen und vermeidet im Verhalt-
nis zwischen ihnen ein ,Carbon Leakage”. Dieses Problem bleibt aber
fiir den gemeinsamen Handelsraum im Verhiltnis zu aufsen bestehen.
Daher stellt sich die Frage, ob das verbundene Emissionshandelssys-
tem sich nicht gemeinsam gegen , Carbon Leakage” schiitzen muss.

Um den betroffenen Unternehmen den Wettbewerbsdruck zu nehmen
und einen Leakage-Effekt zu vermeiden sowie weiterhin ehrgeizige
Klimaschutzziele zu verfolgen, bietet sich die Moglichkeit an, einen
Grenzsteuerausgleich (Border Tax Adjustment) einzufiihren. Mit ei-
nem Grenzsteuerausgleich sollen Preise fiir Giiter, die aufSerhalb des
Emissionshandelssystems ohne CO,-Kostenbelastungen produziert
worden sind, um die Klimakosten ,adjustiert” werden. CO,-intensive
Produkte aus Nicht-Kyoto-Staaten, wie z.B. China oder Indien, werden
mit Zollen oder Steuern belegt, um die Abwanderung der belasteten
Betriebe in den Nicht-Kyoto-Raum zu verhindern. Der Grenzsteuer-
ausgleich soll verhindern, dass Unternehmen, die klimafreundlich
wirtschaften, ein Wettbewerbsnachteil gegentiiber solchen Unterneh-
men aus Landern entsteht, in denen das nicht der Fall ist.1”® Zugleich
soll ein Grenzsteuerausgleich in den exportierenden Liandern Anreize
setzen, ebenfalls Klimaschutzmafinahmen einzufiihren.

Da es wenig Sinn macht, dass ein Partner eines verbundenen Emissi-
onshandelssystems einen Grenzsteuerausgleich einfiihrt, der andere
aber davon absieht, ist bei einer Verbindung von Emissionshandels-

178 S, hierzu Peterson/Schleich, Economic and Environmental Effects of Border Tax Ad-
justments, 2007, 1; Hilbert/Berg, Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten infolge nationa-
ler/europdischer Umweltschutzinstrumente - Gestaltungsmoglichkeiten und WTO-
rechtliche Zulassigkeit, 2008, 3.

179 S. hierzu auch Hilbert/Berg, Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten infolge nationa-
ler/europdischer Umweltschutzinstrumente - Gestaltungsmoglichkeiten und WTO-
rechtliche Zulassigkeit, 2008, 3.
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systemen auch zu kldren, ob alle Partner vergleichbare Mafinahmen
zum Grenzsteuerausgleich einfiihren.180

5.12 Zusammenfassende Bewertung

Bezogen auf die Kriterien Marktfunktionen, Emissionsreduktion, In-
novationsanreiz und Wettbewerbsgleichheit sind nur wenige Design-
merkmale der verglichenen Emissionshandelssysteme fiir eine erfolg-
reiche Verbindung der Systeme wirklich kritisch. Dies gilt vor allem
fiir die Natur der Zertifikate, die Verbindlichkeit der Teilnahme, die
Handelsperioden, das Monitoring und seine Verifikation, das Regis-
tersystem, die Sanktionierung eines Verfehlens der Abgabepflicht und
die Moglichkeit von Markteingriffen. Aber auch fiir diese Merkmale
ist nicht entscheidend, dass die zu verbindenden Systeme identisch
sind. Sie miissen sich nur insoweit dhnlich sein, dass die Zielsetzungen
des einen Systems durch die unterschiedliche Ausgestaltung im ande-
ren System nicht nachhaltig gefdhrdet werden.

Entscheidende Unterschiede gibt es eigentlich nur in der Freiwilligkeit
der Teilnahme und dem Fehlen von spiirbaren Sanktionen im JVETS
sowie in den abweichenden Handelsperioden beider japanischer Sys-
teme. In einem kiinftigen japanischen Emissionshandelssystem, das
aus dem JVETS hervorgehen konnte, waren aber die Verpflichtung zur
Teilnahme, die Einftihrung von Sanktionen und die Handelsperioden
vergleichbar. Auch in einem kiinftigen Emissionshandelssystem des
Tokyo Metropolitan Government diirfte es nicht ausgeschlossen sein,
tiir die Handelsperioden akzeptable Losungen zu finden.

180 Zur Zuléssigkeit nach dem Welthandelsrecht s. Kap. 6.2.2.
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6 Vereinbarung einer Verbindung

Mit der Verkniipfung verschiedener Emissionshandelssysteme kann
nach und nach ein weltweiter Markt fiir den Handel mit Emissionsbe-
rechtigungen geschaffen werden. Ein solches weltweites System ver-
spricht eine Reihe von Vorteilen: Durch eine Verknuipfung verschie-
dener Emissionshandelssysteme erweitert sich die Moglichkeit von
Emissionsminderungsmafinahmen um ein Vielfaches und der Markt
erhdlt auf Grund seiner dann vorhandenen Grofse eine hohere Liquidi-
tat. Ziel einer Verbindung ist vor allem, einen Beitrag fiir den Klima-
schutz zu leisten. Durch eine Verbindung konnen die fiir den Klima-
schutz aufzuwendenden Vermeidungs- und Minimierungskosten re-
duziert werden, weil der Markt fiir Vermeidungsmafinahmen durch
die Teilnahme vieler Staaten an einem globalen Handelssystem erwei-
tert wird.!®! Aber nicht nur eine Verringerung der Kosten erscheint
durch eine Verkniipfung der Handelssysteme moglich, sondern auch
eine Begrenzung von Wettbewerbsverzerrungen zum Nachteil von
Marktteilnehmern und der Gefahr von Vermeidungsstrategien (,,Car-
bon Leakage™).

Eine Verbindung von Handelssystemen liegt dann vor, wenn die han-
delbaren Emissionsberechtigungen eines Handelssystems auf regiona-
ler oder nationaler Ebene von den Teilnehmern eines anderen regiona-
len oder nationalen Handelssystems direkt oder indirekt zur Erfiillung
der ihnen in ihrem System auferlegten Minderungspflichten verwen-
det werden konnen.’®? Wesentlich fiir eine Verbindung von Emissi-
onshandelssystemen ist somit, dass die Emissionsberechtigungen zwi-
schen den verbundenen Handelssystemen ausgetauscht und genutzt
werden konnen.183

181 S, auch Erwédgungsgrund 18 der Emissionshandelsrichtlinie.

182 Haites, Harmonisation between National and International Tradeable Permit Schemes:
CATEP Synthesis Paper, 2003, 5.

183 RofSnagel, Is Linking Between Different Emissions Trading Systems Possible?, CCL]
2008, i.E.
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6.1 Form der Verbindungsvereinbarung

Widhrend die 6konomischen Gesichtspunkte einer Verbindung schon
héufig Gegenstand von Untersuchungen waren,!84 sind die Fragestel-
lungen, in welcher rechtlichen Form eine Verbindung etabliert werden
soll, bisher kaum betrachtet worden.’®> Nachdem die Frage geklart
worden ist, wie eine Verbindung ausgestaltet werden soll (unmittel-
bar, mittelbar, einseitig oder mehrseitig), ist zu bestimmen, in welcher
rechtlichen Form die Verbindung geregelt werden kann.

In den wenigsten Fdllen diirfte eine einseitige Verbindung in Frage
kommen. Sie ist aus rechtlicher Sicht zwar als wenig problematisch
einzustufen. Hinsichtlich einer solchen einseitigen Verbindung bedarf
es lediglich der Einfiihrung einer Anerkennungsklausel in dem Sys-
tem, das die Berechtigungen eines oder mehrerer anderer Handelssys-
teme anerkennt. In der Regel diirfte die einseitige Anerkennung der
anerkennenden Partei aber kaum Vorteile bringen. Inwieweit eine sol-
che Regelung aus einem tibergeordneten Interesse dkonomisch und
okologisch sinnvoll sein konnte, soll hier dahingestellt bleiben.

Alle anderen genannten Verbindungsmoglichkeiten bediirfen in der
Regel der Verhandlung zwischen Vertretern der zu verbindenden Sys-
teme, um eine Einigung hinsichtlich der Ausgestaltung der Verbin-
dung und daran anschlielenden Bedingungen zu erreichen. Hinsicht-
lich einer solchen mehrseitigen Verbindung von Emissionshandelssys-
temen sind formlose Absprachen politischer Natur, privatrechtliche
Vertrage, volkerrechtliche Vereinbarungen oder Verwaltungsabkom-
men moglich.

184 Edenhofer/Flachsland/Marschinski, Towards a Global CO. Market, 2007; Egen-
hofer/Fujiwara, The contribution of linking emissions markets to a global climate
change agreement: feasibility and political acceptability, 2006; Blyth/Bosi, Linking Non-
EU Domestic Emission Trading Schemes with the EU Emission Trading Scheme, 2004,
Ellis/Tirpak, Linking GHG Emission Trading Schemes and Markets, 2006.

185 Eine Ausnahme bildet z.B. Mehling, Sustainable Development Law & Policy 2007, 46
ff.
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6.1.1 Politische Absprachen

Formlose Absprachen politischer Natur haben dabei den unbestritte-
nen Vorteil, dass es bei ihnen nicht zu féormlichen Verhandlungen der
Interessenten fiir die Verbindung kommen muss.18¢ Sie konnen einen
hohen Grad an politischer Verbindlichkeit aufweisen, ohne allerdings
rechtlich bindende Pflichten zu bewirken. Auch ertibrigt sich ein
langwieriges Ratifizierungsverfahren. Aufserdem konnen diese Ab-
sprachen schnell und einfach an sich d&ndernde Rahmenbedingungen
angepasst werden. Ein deutlicher Nachteil dieser formlosen Abspra-
chen politischer Natur liegt allerdings in der fehlenden Rechtssicher-
heit und der mangelnden Transparenz. Da es im Emissionszertifikat-
handel um grofie wirtschaftliche Investitionen geht, werden die
Marktteilnehmer auf verldssliche rechtliche Rahmenbedingungen
Wert legen.

6.1.2 Privatrechtliche Vertrige

Wesentlich verldsslicher aus Teilnehmersicht waren somit verbindli-
che Vertrdge, sei es auf volkerrechtlicher Ebene, sei es auf privatrecht-
licher Ebene. Der Abschluss eines privatrechtlichen Vertrages wiirde
den schuldrechtlichen Vorschriften der jeweils anzuwendenden
Rechtsordnung unterliegen. Die Ausgestaltung eines solchen Vertra-
ges konnte unterschiedliche Formen haben: Neben einem Dauer-
schuldverhiltnis sind auch nur einmalige Rechtsgeschifte moglich.187

Da sich auch Personen an einen Emissionshandel beteiligen konnen,
die nicht verpflichtet sind, Emissionszertifikate entsprechend ihrer tat-
sdchlichen Emissionen abzugeben, konnen Privatpersonen durch Kauf
und Verkauf von Zertifikaten verschiedener Emissionshandelssysteme
als Mittler zwischen Emissionshandelssystemen wirken. Sie konnten
Zertifikate aus verschiedenen Emissionshandelssystemen erwerben,
um sie bei Kursverdnderungen mit Gewinn zu verkaufen. Sie konnten

186 S, hierzu auch Mehling, Sustainable Development Law & Policy 2007, 47.
187 S, hierzu auch Mehling, Sustainable Development Law & Policy 2007, 48.
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aber auch fiir Verpflichtete in den verschiedenen Emissionshandels-
systemen ,fremde” Zertifikate ankaufen, um diese gegen Kurs-
schwankungen im jeweils eigenen System abzusichern.

Solche Verkniipfungen verschiedener Emissionshandelssysteme sind
allerdings nicht allgemein und auf Dauer gestellt. Vielmehr wird es
sich tiberwiegend nur um einzelne oder mehrere auf einander bezoge-
ne Rechtsgeschifte handeln, die nur unter sehr giinstigen Bedingun-
gen und vermutlich nur zeitweilig einen engeren Zusammenhang
zwischen den betroffenen Emissionshandelssystemen erreichen.

Rechtlich problematisch an dieser Moglichkeit der Verbindung ist,
dass auf Grund unterschiedlicher historischer Entwicklungen die je-
weiligen Rechtsordnungen im Bereich des Privatrechts deutlich von-
einander abweichen und auch an die Grenzen des jeweiligen Staates
gebunden sind. Hierbei konnte zwar ein Riickgriff auf die Wiener
Konvention tiber Vertrdge tiber den internationalen Warenkauf,!8® die
in einem gewissen Umfang das zwischenstaatliche Kaufrecht verein-
heitlicht, in Betracht kommen. Allerdings scheint ein solcher Riickgriff
an der rechtlichen Natur der Einordnung der Emissionsberechtigung
als Ware zu scheitern. Da ein einheitlicher anwendbarer Rechtsrahmen
somit auch auf internationaler Ebene nicht vorhanden ist, miisste in
dem privatrechtlichen Vertrag eine Regelung getroffen werden, wel-
ches Recht gelten soll. Alternativ kann das anwendbare Recht auch
nach den Kollisionsregeln des internationalen Privatrechts ermittelt
werden. Auch eine solche Ausgestaltung der Verbindung verschiede-
ner Emissionshandelssysteme schafft nicht die gewtinschte Rechtssi-
cherheit fiir die Handelsteilnehmer, bedenkt man, dass bei einer Ver-
bindung nicht nur zweier, sondern mehrerer Handelssysteme die
Problematik noch weiter kompliziert wird.

188 Wiener Konvention tiber Vertrdge tiber den internationalen Warenkauf, Wien, vom
11. April 1980, in Kraft getreten am 1. Januar 1988.
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6.1.3 Volkerrechtliche Vertrdge

Die Europdische Union hat deshalb keine der beiden dargestellten Va-
rianten gewdhlt, sondern bevorzugt eine hohere Verbindlichkeit auf
der Ebene des Volkerrechts. Art. 25 Abs. 1 der Emissionshandelsricht-
linie tibertragt der Europdischen Kommission deshalb ein Mandat, mit
Drittstaaten Abkommen tiber die gegenseitige Anerkennung von
Treibhausgasemissionszertifikaten abzuschliefsen. Nach Art. 25 Abs. 1
der Emissionshandelsrichtlinie sollten mit den in Anhang B des Kyoto-
Protokolls aufgefiihrten Drittlandern, die das Protokoll im Hinblick
auf die gegenseitige Anerkennung der Zertifikate ratifiziert haben, die
im Rahmen des Gemeinschaftssystems und anderer Systeme fiir den
Handel mit Treibhausgasemissionen erteilt wurden, gemafs Art. 300
des EG-Vertrags Abkommen geschlossen werden.

Art. 300 Abs. 1 EG bestimmt das Verfahren fiir den Abschluss von
Vertragen zwischen der Gemeinschaft und einem oder mehreren Staa-
ten oder zwischenstaatlichen Organisationen. Er schreibt ein mehrstu-
figes Verfahren vor, in dem die Europdische Kommission, der Rat und
das Europdische Parlament beteiligt sind. Im Wesentlichen ist die
Kommission damit betraut, das volkerrechtliche Abkommen auszu-
handeln. Der Rat entscheidet iiber die abschlieffende Annahme. Vor
Einleitung der Verhandlungen muss allerdings die Kommission durch
den Rat zur Durchfithrung der Verhandlungen ermichtigt worden
sein. Dies geschieht in der Regel dadurch, dass die Kommission bereits
einen Entwurf vorlegt, der gegebenenfalls auch bereits vertrauliche
Verhandlungsrichtlinien enthilt. Sobald die Verhandlungen zu einem
Ergebnis und einer Einigung gefiihrt haben, schldgt die Kommission
dem Rat die Entscheidung vor. Der Rat kann die empfohlene Textfas-
sung beschliefien oder ablehnen. Die Ratifizierung geschieht dann als
getrennter Vorgang durch den Rat.

Da die Emissionshandelsrichtlinie auf der Grundlage des Art. 175 Abs.
1 EGV und in Durchfithrung des Verfahrens nach Art. 251 EGV erlas-
sen wurde, war im Rat lediglich eine qualifizierte Mehrheit erforder-
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lich. Mit Blick auf Art. 300 Abs. 2 EGV widre die qualifizierte Mehrheit
auch fiir den Abschluss eines Abkommens zur Verkniipfung des eu-
ropdischen Emissionshandelssystems mit anderen Handelssystemen
erforderlich.’® Unklar ist bei diesem Verfahren allerdings noch die
Stellung des Europdischen Parlaments. Unproblematisch wire es,
wenn ihm nur ein Anhorungsrecht zustehen wiirde.’ Ist ein solches
Abkommen tiber die Verbindung von Emissionshandelssystemen al-
lerdings als Abkommen im Sinne von Art. 300 Abs. 3 Unterabsatz 2
EGV einzuschétzen, kann das Europdische Parlament durch eine Ab-
lehnung das Zustandekommen des Abkommens vereiteln.1"!

Art. 25 Abs. 2 der Emissionshandelsrichtlinie enthélt weitere Bestim-
mungen fiir die Ausgestaltung des Abkommens. Wurde namlich ein
Abkommen im Sinne von Abs. 1 geschlossen, so erarbeitet die Kom-
mission nach dem in Art. 23 Abs. 2 genannten Verfahren die erforder-
lichen Vorschriften fiir die gegenseitige Anerkennung der Zertifikate
im Rahmen dieses Abkommens.

Nach der in Art. 25 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtlinie festgelegten
Beschrankung konnen entsprechende Abkommen nur mit ,den in
Anhang B des Kyoto-Protokolls aufgefithrten Drittlandern, die das
Protokoll ratifiziert haben”, abgeschlossen werden.1%2

Der Richtlinienentwurf der Kommission vom Januar 20081 sieht in
diesem Zusammenhang die Einfiihrung von zwei weiteren Absidtzen
in Art. 25 der Emissionshandelsrichtlinie vor. Nach Art. 25 Abs. 1a des
Richtlinienentwurfs konnen Abkommen geschlossen werden, die die
gegenseitige Anerkennung von Zertifikaten im Rahmen des Gemein-
schaftssystems und von Zertifikaten vorsehen, die im Rahmen anderer

189 Siehe hierzu Mdgele, in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV - Kommentar, Art. 300 EGV Rn. 51
ff.

190 Art. 300 Abs. 3 Unterabsatz 1 EGV.

191 Siehe hierzu Mdgele, in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV - Kommentar, Art. 300 EGV Rn. 53.
In Betracht kdme hier gegebenenfalls die Variante ,durch Einfithrung von Zusam-
menarbeitsverfahren einen besonderen institutionellen Rahmen schaffen”.

192 S, hierzu auch Mehling, Sustainable Development Law & Policy 2007, 48.

19 S. Kap. 2 und Kap. 5.
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verbindlicher Handelssysteme fiir Treibhausgasemissionen mit Ober-
grenzen fuir absolute Emissionen vergeben werden, die in Drittlandern
oder in subfoderalen oder regionalen Verwaltungseinheiten bestehen.
Art. 25 Abs. 1b des Richtlinienentwurfs ermoglicht, mit Drittlandern
oder subfoderalen oder regionalen Verwaltungseinheiten nicht bin-
dende Vereinbarungen zu treffen, um eine administrative und techni-
sche Koordinierung in Bezug auf Zertifikate im Rahmen des Gemein-
schaftssystems oder anderer Handelssysteme fiir Treibhausgasemissi-
onen mit Obergrenzen fiir absolute Emissionen vorzusehen.

Zwar enthilt Art. 25 Abs. 1a des Richtlinienentwurfs keinen Verweis
auf Art. 300 EGV, doch wird dieses Verfahren auch fiir die nach
Abs. 1a abzuschliefenden Abkommen Anwendung finden. Dies ergibt
sich bereits aus der Stellung der Neuregelung zu Abs. 1 des Art. 25 der
Richtlinie. Die Europdische Kommission will mit dem neuen Abs. 1a
nur eine Ermdchtigung schaffen, um mit Staaten, die bisher nicht am
Kyoto-Protokoll beteiligt sind, oder mit regionalen und subforderalen
Einheiten Abkommen zur Verbindung schliefsen zu kénnen.

Mit Japan konnte hinsichtlich einer Verbindung des europdischen
Emissionshandelssystems mit dem japanischen Emission Trading Sys-
tem ein volkerrechtlicher Vertrag abgeschlossen werden. Die Europadi-
sche Union und Japan sind Volkerrechtssubjekte, die einen volker-
rechtlichen Vertrag abschliefen konnen. Japan erfuillt auch die Anfor-
derung des Art. 25 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtlinie. Die Be-
schrankung auf Vertragspartner des Kyoto-Protokolls verursacht kei-
ne Probleme, weil Japan das Kyoto-Protokoll unterzeichnet hat.

Ein Problem konnte sich aber daraus ergeben, dass fiir das Japanese
Voluntary Emission Trading System derzeit keine Obergrenzen fiir ab-
solute Emissionen festgelegt sind, sondern von den freiwilligen Teil-
nehmern jeweils selbst festgelegt werden.®* Dieses Problem wiirde
sich dann ergeben, wenn Art. 25 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtlinie
diese Anforderung als ungeschriebene Voraussetzung enthielte. Diese

194 S, hierzu Kap. 3.3 und Kap. 5.4.1.
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Vermutung drangt sich deswegen auf, weil die geplante Regelung des
Art. 25 Abs. 1a die gegenseitige Anerkennung nur von Zertifikaten
ermoglicht, die im Rahmen anderer verbindlicher Handelssysteme fiir
Treibhausgasemissionen mit Obergrenzen fiir absolute Emissionen
vergeben werden. Zwar wiirde der Vertrag nach Art. 25 Abs. 1 der
Emissionshandelsrichtlinie geschlossen, der diese Anforderung nicht
explizit enthdlt. Doch setzt diese Regelung die Vereinbarung mit ei-
nem Unterzeichnerstaat (Annex-B-Staat) voraus, der sich im Kyoto-
Protokoll zu einer absoluten Emissionsreduzierung verpflichtet hat.
Mit dieser Regelung konnte die Annahme verbunden gewesen sein,
dass andere Unterzeichnerstaaten des Kyoto-Protokolls, die Emissi-
onshandelssysteme zur Erfiillung ihrer Verpflichtungen einsetzen,
diese so ausgestalten, dass die Teilnahme fiir die erfassten Unterneh-
men verpflichtend ist und sie zur Erfiillung absoluter Reduktionsver-
pflichtungen fiihren soll. Diese Annahme konnte so selbstverstandlich
gewesen sein, dass sie mit der Regelung, dass der Partner ein Annex-
B-Staat sein muss, der das Kyoto-Protokoll ratifiziert hat, zusammen
tallt. Fiir diese Vermutung spricht zum einen die allgemeine Diskussi-
on iiber die Leistungsfdhigkeit von Emissionshandelssystemen zu der
Zeit, als die Emissionshandelsrichtlinie beschlossen worden ist. Zum
anderen wird sie dadurch gestiitzt, dass die Europdische Union Ver-
bindungen mit Emissionshandelssystemen gesucht hat, die mit ihrem
eigenen System vergleichbar sind. Das starkste Argument diirfte aber
die geplante Regelung des Art. 25 Abs. 1a des Richtlinienentwurfs
sein. Mit dieser Regelung wird die Moglichkeit einer Verbindung auf
Nicht-Kyoto-Partner ausgeweitet - allerdings nur, wenn sie ein funk-
tional vergleichbares Emissionshandelssystem betreiben wie die in
Abs. 1 des Art. 25 der Emissionshandelsrichtlinie vorgesehenen Part-
ner. Fiir diese Nicht-Kyoto-Partner wird aber ein verbindliches Han-
delssystem mit Obergrenzen fiir absolute Emissionen gefordert. Daher
drangt sich der Schluss auf, dass dies auch fiir die Kyoto-Partner in
Art. 25 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtlinie als nicht ausdrticklich
formulierte Voraussetzung gefordert wird.
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Bei dieser Auslegung des Art. 25 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtlinie
widre ein Vertrag mit Japan, eine Verbindung mit dem freiwilligen
Emissionshandelssystem herzustellen, wie es derzeit ausgestaltet ist,
nicht moglich. Fiir das Japanese Voluntary Emission Trading System
fehlt die geforderte Obergrenze fiir absolute Emissionen, die durch
das , Cap” erreicht werden soll. Eine Verbindung mit dem freiwilligen
Emissionshandelssystem in Japan hat sich auch aus sachlichen Griin-
den als nicht empfehlenswert erwiesen.’ Sollte jedoch das gegenwir-
tige Emissionshandelssystem in Japan - wie angekiindigt!® - zu einem
verbindlichen Emissionshandelssystem mit einer festgelegten Ober-
grenze fiir absolute Emissionen ausgebaut werden, wére eine Verbin-
dung sowohl zu empfehlen als auch nach der Emissionshandelsricht-
linie rechtlich moglich.

Zum Abschluss eines volkerrechtlichen Vertrags nach Art. 25 Abs. 1
der Emissionshandelsrichtlinie ist die Europdische Union berechtigt.
Ihre Auflenvertretungskompetenz ergibt sich aus Art. 133 EGV (fiir
Handelsabkommen) und Art. 174 EGV (fir Umweltfragen). Fiir das
europdische Emissionshandelssystem hat die Europdische Union nach
diesen Vorschriften eine konkurrierende Zustindigkeit,’” von der sie
durch Erlass der Emissionshandelsrichtlinie Gebrauch gemacht hat.
Seitdem kann allenfalls dartiber diskutiert werden, ob den Mitglied-
staaten von ihrer urspriinglichen Vertragsabschliefungskompetenz
noch eine Restgrofie geblieben ist. Hierfiir spricht, dass die nationalen
Emissionshandelssysteme zwar durch die Emissionshandelsrichtlinie
koordiniert und harmonisiert, aber dennoch durch nationales Recht
geregelt worden sind. In der Umsetzung der Emissionshandelsrichtli-
nie durch nationale Regelungen haben die Mitgliedstaaten gewisse
Handlungsspielrdaume. Die nationalen Umsetzungsregelungen werden
durch Behorden der Mitgliedstaaten vollzogen, in Deutschland durch
die Deutsche Emissionshandelsstelle (DEHSt) beim Umweltbundes-

19 S, allgemein Kap. 5.
19 S, Kap. 3.10.
197 S. hierzu ndher Oppermann, Europarecht, 2005, Rn. 2015.
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amt. Dies alles spricht dafiir, dass Verbindungen mit anderen Emissi-
onshandelssystemen als gemischte Vertrdge,'® die von der Europdi-
schen Union und den Mitgliedstaaten abgeschlossen werden, verein-
bart werden.'” Der Beitritt Norwegens, der Schweiz und Liechten-
steins zum europdischen Emissionshandelssystem wurde allerdings
allein mit der Europdischen Union vereinbart.200

Die einzelnen Mitgliedstaaten kénnen nicht nach Art. 25 Abs. 1 der
Emissionshandelsrichtlinie volkerrechtliche Vertrdge abschliefsen.
Letztlich sind sie durch diese Regelung auch gehindert, fiir ihre natio-
nalen Emissionshandelssysteme Verbindungen mit anderen nationa-
len Emissionshandelssystemen volkerrechtlich zu vereinbaren. Gegen
eine solche Kompetenz spricht, dass eine Verbindung, die ein Mit-
gliedstaat eingeht, durch das gemeinsame europdische Emissionshan-
delssystem sich automatisch auch fiir das gesamte Emissionshandels-
system in Europa und in jedem einzelnen Mitgliedstaat auswirkt. Da-
durch wiren alle anderen Mitgliedstaaten die Leidtragenden, wenn
ein einziger Mitgliedstaat eine Verbindung vereinbart. Um diesen Ef-
fekt zu vermeiden, hat Art. 25 der Emissionshandelsrichtlinie die
Kompetenz, eine Verbindung mit einem anderen Emissionshandels-
system zu vereinbaren, fiir den gesamten Bereich des europdischen
Emissionshandelssystems der Europdischen Kommission tibertragen.
Die Zuweisung dieser Kompetenz macht jedoch nur Sinn, wenn damit
zugleich die Kompetenz der Mitgliedstaaten ausgeschlossen wurde,
ebenfalls fiir ihr nationales Emissionshandelssystem Vereinbarungen
tiber Verbindungen mit anderen Emissionshandelssystemen abzu-
schliefien. Selbst wenn Art. 25 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtlinie
diese formelle Rechtswirkung abgesprochen werden sollte, ergibt sich
das gleiche Ergebnis aus der Verpflichtung Deutschlands zur Gemein-

198 S, zu diesen z.B. Oppermann, Europarecht, 2005, Rn. 1711 ff.

199 S, zur Vereinbarung einer Verbindung von Emissionshandelssystemen z.B. Mehling,
Sustainable Development Law & Policy 2007, 49.

200 S, Beschluss des Gemeinsamen EWR-Ausschusses Nr. 168/2007, EG ABIL L 124 vom
8.5.2008, 36; Beschluss des Gemeinsamen EWR-Ausschusses Nr. 146/2007, EG ABI. L
100 vom 10.4.2008, 92.
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schaftstreue.2! Somit kann die Bundesrepublik Deutschland keine
Verbindung ihres Emissionshandelssystems mit Japan vereinbaren.

6.1.4 Verwaltungsrechtliche Abkommen

Art. 25 der Emissionshandelsrichtlinie ermoglicht den Abschluss vol-
kerrechtlicher Vertrdage. Solche Vertrdge sind nur zwischen Volker-
rechtssubjekten moglich. Allerdings soll Art. 25 Abs. 1a des Richtli-
nienentwurfs eine solche Vereinbarung auch mit subféderalen oder
regionalen Verwaltungseinheiten ermoéglichen. Danach kdme aus eu-
ropdischer Perspektive auch eine Verbindung mit dem Emissionshan-
delssystem von Tokyo Metropolitan Government sowohl europarecht-
lich als auch volkerrechtlich in Betracht. Allerdings fehlt Tokyo
Metropolitan Government nach japanischem Verfassungsrecht die Be-
fugnis zum Abschluss volkerrechtlicher Vertrége.

Art. 25 Abs. 1b des Richtlinienentwurfs soll jedoch ermoglichen, mit
Drittlandern oder subfoderalen oder regionalen Verwaltungseinheiten
auch nicht bindende Vereinbarungen zu treffen, um eine administrati-
ve und technische Koordinierung in Bezug auf Zertifikate im Rahmen
des Gemeinschaftssystems oder anderer Handelssysteme fiir Treib-
hausgasemissionen mit Obergrenzen fiir absolute Emissionen vorzu-
sehen. Hierzu ware sowohl die Europdischen Union als auch die Met-
ropolregion Tokyo befugt. Fiir eine Verbindung der beiden Emissi-
onshandelssysteme miisste eine Losung auf der Ebene von Verwal-
tungsvertragen und gegenseitigen Anerkennungen gesucht werden.

6.1.5 Vereinbarungen koordinierter Regulierung

Zwischen den Partnern konnte aber auch eine rechtlich nicht binden-
de, aber gegenseitige politisch relevante Verpflichtung vereinbart
werden, in den jeweiligen Rechtsordnungen auf die Verbindung der
Emissionshandelssysteme gerichtete verbindliche interne Regelungen
zu treffen. In diesem Fall bestiinde dann fiir die Verpflichteten und die

201 S, zu diesen z.B. Oppermann, Europarecht, 2005, Rn. 1705.
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Teilnehmer an beiden Emissionshandelssystemen eine ausreichende
Rechtssicherheit in der jeweiligen Rechtsordnung der Partner, dass die
Zertifikate gehandelt und fiir Erfiillungszwecke genutzt werden kon-
nen. Allerdings wéren die Partner nicht gegenseitig rechtlich gebun-
den. Sie kénnten die Verbindung - rein rechtlich gesehen - jederzeit
aufkiindigen, diirften davon aber - politisch gesehen - wohl keinen
Gebrauch machen, weil die politischen Kosten sehr hoch wiren. Auch
konnten nach der internen Rechtsordnung Probleme des rechtlichen
Vertrauensschutzes sie von solchen radikalen Schritten abhalten.

In einer solchen Vereinbarung miissten gewisse Mindestabsprachen
getroffen und deren verbindliche interne Umsetzung geregelt werden:
Diese betreffen zumindest die gegenseitige Anerkennung der Zertifi-
kate, die Moglichkeit, die Zertifikate aus dem anderen Emissionshan-
delssystem zur Erfiillung der internen Riickgabeverpflichtung zu ver-
wenden, die Handelbarkeit der Zertifikate fiir die in den jeweiligen
Emissionshandelssystemen Verpflichteten sowie die Anpassung der
Register und Registerverfahren. Dariiber hinaus sollte die Anpassung
von kritischen Designmerkmalen vereinbart werden, um gemeinsame
politische Ziele besser zu erreichen.

Die Argumente, die fiir eine alleinige Kompetenz der Europdischen
Union zum Abschluss eines verbindlichen volkerrechtlichen Vertrags
nach Art. 25 Abs. 1 der Emissionshandelsrichtlinie und Art. 25 Abs. 1a
des Richtlinienentwurfs sprechen, sind auch fiir nicht bindende Ver-
einbarungen und Vereinbarungen nach Art. 25 Abs. 1b des Richtli-
nienentwurfs giiltig, soweit sie im abschliefifenden Mitgliedstaat durch
verbindliche nationale Regelungen umgesetzt werden sollen.

6.2 Vereinbarkeit mit Welthandelsrecht

Die Vereinbarung einer Verbindung zweier Emissionshandelssysteme
muss mit dem Welthandelsrecht, das unter dem Dach der Welthan-
delsorganisation (WTO) geschaffen worden ist, vereinbar sein. Fiir die
Priufung dieser Vereinbarkeit sind zwei Fragen zu unterscheiden. Ers-
tens ist zu priifen, ob die Durchfiihrung eines Emissionshandelssys-
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tems und die Verbindung mehrerer Emissionshandelssysteme grund-
satzlich gegen Regeln des Welthandelsrechts verstofien. Davon ist die
zweite Frage zu trennen, ob die ndhere Ausgestaltung eines Emissi-
onshandelssystems, insbesondere sein Schutz durch Grenzausgleichs-
abgaben, gegen Vorgaben des Welthandelsrechts verstofst.

6.2.1 Emissionshandelssysteme

Eine Vereinbarung eines Emissionshandelssystems konnte Konflikte
mit dem Welthandelsrecht?’2 nur dann hervorrufen, wenn die Zertifi-
kate als die Handelsgiiter in Emissionshandelssystemen entweder
vom Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommen (General Agreement
on Tariffs and Trade - GATT) oder vom Allgemeinen Abkommen
tiber den Handel mit Dienstleistungen (General Agreement on Trade
in Services - GATS) erfasst wiirden.

Um unter das Allgemeine Zoll- und Handelsabkommen zu fallen,
miissten die Emissionsberechtigungen ,Gtiter” sein. Zwar ist der Be-
griff des ,Gutes” im GATT nicht ausdriicklich definiert, doch besteht
Einigkeit, dass es sich bei Giitern um materielle Produkte handeln
muss. Da es sich bei Emissionsberechtigungen nicht um greitbare Wa-
ren handelt, sondern um Rechte, fallen sie nicht unter den Begriff des
,Gutes”. Emissionszertifikate sind daher keine Giiter, Emissionshan-
delssysteme werden somit vom Allgemeinen Zoll- und Handelsab-
kommen nicht erfasst.

Um vom Allgemeinen Abkommen tiiber den Handel mit Dienstleis-
tungen erfasst zu werden, miissten die Emissionsberechtigungen als
,Dienstleistungen” betrachtet werden konnen. Unter Dienstleistun-
gen versteht Art. I Abs. 3 Buchst. b) GATS ,jede Dienstleistung in je-
dem Sektor mit Ausnahme von Dienstleistungen zur Austibung staat-
licher Herrschaft”. Diese Definition fithrt in Bezug auf Emissionszerti-
fikate nicht weiter. Jedoch ist anerkannt, dass unter , Dienstleistun-

202 S, allgemein zur Vereinbarkeit des Kyoto-Protokolls mit dem Welthandelsrecht z.B.
Buck/Verheyen, ZUR 2002, 89 ff.; World Bank, International Trade and Climate Change:
Economic, Legal and Institutional Perspectives, 2008.
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gen” in der Regel nur Aktivitdten fallen.?® Da die Zertifikate selbst
keine Aktivitdten darstellen, konnen sie auch nicht als Dienstleistung
eingeordnet werden.?* Somit werden weder Emissionszertifikate noch
Emissionshandelssysteme vom Allgemeinen Abkommen tiiber den
Handel mit Dienstleistungen erfasst.

Da weder das Allgemeine Zoll- und Handelsabkommen noch das All-
gemeine Abkommen tiber den Handel mit Dienstleistungen fiir Emis-
sionshandelssysteme einschldgig sind, erfassen sie auch nicht die Ver-
einbarung, zwei oder mehrere Emissionshandelssysteme zu verbin-
den. Die Vereinbarung einer Verbindung kann daher nicht gegen
Welthandelsrecht verstofsen.?0> Sie entspricht im Gegenteil dem Ziel
des Welthandelsrechts, einen moglichst grofien grenziiberschreitenden
Markt zu schaffen.

6.2.2 Grenzsteuerausgleich

Eine davon zu unterscheidende Frage ist, ob bestimmte Ausgestaltun-
gen eines Emissionshandelssystems gegen Vorgaben des Welthandels-
rechts verstofen konnen. Diese Frage soll am Beispiel der Vereinba-
rung untersucht werden, den gemeinsamen Handelsraum durch einen
Grenzsteuerausgleich schiitzen zu wollen.200

Ein Grenzsteuerausgleich (Border Tax Adjustments) kann zu Han-
delseinschrankungen fiihren. Insoweit ist er an den Regelungen des
Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens (GATT) zu messen. Das
Abkommen bildet den allgemeinen Priifungsmafistab fiir umweltpoli-
tisch motivierte Beschrankungen des Imports und Exports von Wa-
ren.?” Ein Grenzsteuerausgleich stellt eine derartige Beschrankung

205 S, z.B. Brewer, Climate Policy 2003, 337.

204 Etwas anderes konnte fuir Dienstleistungen gelten, die den Emissionshandel unter-
stiitzen, wie die Dienstleistungen von Banken oder Versicherungen.

205 S. auch Werksman, Review of European Community and International Environmental
Law 1999, 251 ff.; Brewer, Climate Policy 2003, 337.

26 S, zu dieser ndher Kap. 5.11.

207 Hilbert/Berg, Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten infolge nationaler/europédischer
Umweltschutzinstrumente - Gestaltungsmoglichkeiten und WTO-rechtliche Zuldssig-
keit, 2008, 10.
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dar. Zu unterscheiden ist hierbei zwischen Beschrankungen, die gegen
Produkte gerichtet sind, die selbst umweltschéddlich sind (produktbe-
zogene Beschriankungen), oder gegen solche, die selbst nicht umwelt-
schddlich sind, bei deren Anwendung jedoch umweltschéddliche Pro-
duktionsverfahren Anwendung fanden (nichtproduktbezogene Be-
schrankungen). Bei einem Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten we-
gen der Teilnahme am Emissionszertifikathandel handelt es sich um
nichtproduktbezogene Beschriankungen, weil sich dieser Grenzsteuer-
ausgleich gegen Produkte richtet, die selbst nicht umweltschadlich
sind, bei deren Herstellung im Herkunftsland jedoch umweltschadli-
che Produktionsweisen Anwendung finden, die sich selbst im Produkt
nicht niederschlagen.

Die Zuldssigkeit von nichtproduktbezogenen Beschrdnkungen nach
dem Welthandelsrecht ist an dem Gebot der Inldndergleichbehand-
lung nach Art. IIl GATT und an der Meistbegiinstigungsverpflichtung
nach Art. I Abs. 1 GATT zu messen.?%

Art. III GATT ist auf die Steuererhebung an der Grenze anwendbar,
soweit die Steuer in der Sache gleichermafien auf eingefiihrte und ein-
heimische Produkte entfiele, die gleichartig sind oder in direktem
Wettbewerb miteinander stehen. Bei einem Grenzausgleich mit der
Erhebung von Einfuhrsteuern erfolgt die Belastung des importierten
Produkts bereits an der Grenze im Wege des zwischenstaatlichen
Steuerausgleichs. Dieser Grenzsteuerausgleich steht in einem sachli-

208 Teilweise wird bereits die Zuldssigkeit nichtproduktbezogener Beschriankungen
bestritten. Begriindet wird dies damit, dass diese Handelsbeschrankungen mit der Be-
zugnahme auf die bei der Produktion verwendeten nichtproduktbezogenen Be-
schrankungen sehr weit in die Regelungsautonomie des Herkunftslandes eingriffen
und so zu einer Unterhohlung des freien Welthandels fiihrten. S. hierzu Puth, WTO
und Umwelt - Die Produkt-Prozess-Doktrin, 2003, 64 ff., gegen diese Ansicht spricht
allerdings, dass hinsichtlich der Beeinflussung der Politiken des Herkunftslandes kein
bedeutender Unterschied zwischen produktbezogenen und nichtproduktbezogenen
Beschrankungen des Importstaates besteht, denn in beiden Fillen muss das Her-
kunftsland die Produktion seiner Hersteller anpassen, um den Handelsbeschréankun-
gen zu entgehen. So auch Hilbert/Berg, Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten infolge
nationaler/europdischer Umweltschutzinstrumente - Gestaltungsmoglichkeiten und
WTO-rechtliche Zulassigkeit, 2008, 10.
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chen Zusammenhang zu den Mehrkosten, die auf Grund der inldndi-
schen Klimaschutzinstrumente entstanden sind, denn die Steuererhe-
bung an der Grenze erfolgt fiir den Fall, dass die importierten Waren
und Produkte diesen oder vergleichbaren Klimaschutzinstrumenten
nicht ausgesetzt waren.?%

Das Gebot der Inldndergleichbehandlung nach Art. III GATT verbietet
die Ungleichbehandlung zwischen eingefiihrten Waren und gleichar-
tigen, substituierbaren oder in direktem Wettbewerb stehenden Waren
nationaler Hersteller. Art. III GATT erfasst in Abs. 2 auch fiskalische
Mafinahmen, somit ebenfalls den Grenzsteuerausgleich. Art. III Abs. 2
Satz 1 GATT wadre verletzt, falls gleichartige Waren einer unterschied-
lich hohen Besteuerung oder unterschiedlichen Gebiithren unterworfen
wiren (Gleichbehandlung nach innen). Damit enthilt die Norm ein
absolutes Diskriminierungsgebot.

Was unter ,gleichartigen Waren” zu verstehen ist, wird nicht durch
das GATT definiert. Auslegungskriterien fiir die Bestimmung der
Gleichartigkeit sind Eigenschaften, Qualitdt und Natur des Produkts,
Endverwendungsmoglichkeiten, Neigungen und Gewohnheiten der
Verbraucher sowie Zolltarifklassifikationen.?1? Liegen gleichartige Wa-
ren vor, ist anschliefend zu priifen, ob diese direkt oder indirekt hohe-
ren oder fiir den Importeur ungtinstigeren Steuern oder Abgaben un-
terworfen sind als einheimische Produzenten.

Kann die Gleichartigkeit der Produkte bejaht werden (das ist jeweils
fiir das in Frage stehende Produkt zu priifen und kann nicht allgemein
beantwortet werden), ist die Ungleichartigkeit oder Gleichartigkeit der
Steuern auf inldndische Produkte und gleichartige importierte Pro-
dukte zu untersuchen. Stimmen inldndische und importierte Waren
physisch vollkommen tiberein, so haben in den beteiligten Staaten gel-

209 Hilbert/Berg, Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten infolge nationaler/europédischer
Umweltschutzinstrumente - Gestaltungsmoglichkeiten und WTO-rechtliche Zuldssig-
keit, 2008, 12f.

210 Report of the Working Party on Border Tax Adjustments vom 2.12.1970, L /3464, 11.18,
http:/ /www.worldtradelaw.net/reports/ gattpanels/bordertax.pdf
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tende, unterschiedliche Grenzwerte auf die Gleichartigkeit der impor-
tierten und inldndischen Waren keinen Einfluss. Ohne Einfluss ist
deshalb auch, ob die Produktionsstédtte an Emissionshandelssystemen
teilnimmt oder nicht. Die importierte Ware ist bei Verwendung an-
sonsten gleicher Materialien und Stoffe gleichartig zu inldndischen
Waren.

Problematisch bei der Bestimmung des Grenzsteuerausgleichs bezo-
gen auf derartige gleichartige Giiter, die im Ausland keinem Emissi-
onshandelssystem unterfallen, ist jedoch die Bemessung der Hohe.
Das Verbot der Erhebung hoherer Steuern und Abgaben umfasst jede
noch so geringe Schlechterstellung der importierten Produkte. Bei der
Bemessung eines Grenzsteuerausgleichs sind sowohl die Belastungen,
denen das gleichartige Produkt im Inland unterworfen war, heranzu-
ziehen, als auch die im Ausland entrichteten Mehrkosten infolge dor-
tiger Klimaschutzinstrumente anzurechnen, um eine Doppelbelastung
des Importgutes zu vermeiden.?!! Fiir jedes Produkt muss somit ein
dquivalenter Bemessungsmafsstab gefunden werden. Ist dies der Fall,
verstofit der Grenzsteuerausgleich nicht gegen Art. III Abs. 2 GATT.

Kann ein dquivalenter Bemessungsmafsstab nicht gefunden werden,
ist eine Verletzung des Art. III Abs. 2 GATT nur iiber Art. XX GATT
zu rechtfertigen, der Ausnahmen von Art. III GATT aus Umwelt-
schutzgriinden zulédsst. Art. XX GATT ist in zwei Schritten zu priifen:
Zundchst muss die Mafinahme selbst den in den Buchstaben a. bis j.
aufgestellten Anforderungen gentigen, sodann ist die Maffnahme am
Einleitungssatz des Art. XX GATT zu messen.

Die Umwelt als solche ist im Katalog der geschititzten Rechtsgtiter des
Art. XX GATT nicht enthalten, kann allerdings unter Art. XX Buchst. b
GATT (Mafinahmen die fiir den Schutz des Lebens oder der Gesund-
heit von Personen und Tieren oder die Erhaltung des Pflanzenwuchses
erforderlich sind) und Art. XX Buchst. g GATT (Mafinahmen zum

21 Hilbert/Berg, Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten infolge nationaler/europédischer
Umweltschutzinstrumente - Gestaltungsmoglichkeiten und WTO-rechtliche Zuldssig-
keit, 2008, 16.
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Schutz natiirlicher Hilfsquellen, bei denen die Gefahr der Erschopfung
besteht, wenn solche MafSnahmen gleichzeitig mit Beschrankungen
der einheimischen Produktion oder des einheimischen Verbrauchs
durchgefiihrt werden) subsumiert werden. Der Grenzsteuerausgleich
dient dem Schutz der Umwelt und des Weltklimas, indem er Waren
mit Steuern belegt, deren Herstellung nicht bestimmten Klimaschutz-
instrumenten unterworfen ist und die damit gegebenenfalls kosten-
glinstiger produziert werden konnen. Mit dem Schutz der Umwelt
und des Weltklimas geht auch der Schutz von Leben und Gesundheit
von Menschen, Tieren und Pflanzen und erschopflicher Naturschitze
einher.

Voraussetzung fiir die Rechtfertigung von Handelsmafsnahmen an-
hand von Art. XX GATT ist, dass die Mafsnahme nicht zu einer will-
kiirlichen und ungerechtfertigten Diskriminierung zwischen Landern,
in denen gleiche Verhiltnisse bestehen, oder zu einer verschleierten
Beschrankung des internationalen Handels fiihrt. Der Grenzsteuer-
ausgleich bezweckt keine verschleierte Beschrankung des internatio-
nalen Handels, im Vordergrund stehen vielmehr der Klimaschutz und
der Anreiz fiir internationale Hersteller, klimafreundlicher zu produ-
zieren. Um dem Vorwurf der willkiirlichen und ungerechtfertigten
Diskriminierung zu entgehen, muss der Grenzsteuerausgleich unter-
schiedslos fuir alle WTO-Mitglieder Anwendung finden, die den an
den Grenzsteuerausgleich gekntipften Standard der europdischen
Klimaschutzinstrumente nicht erfiillen.?!? Er ist so zu gestalten, dass er
ein gewisses Ausmafs an Flexibilitdat beinhaltet und vergleichbare Kli-
maschutzpolitiken in anderen Landern, aus denen die Importwaren
stammen, anerkennt.

Bezogen auf eine Verletzung der Meistbegiinstigungsverpflichtung
nach Art. I Abs. 1 GATT muss die Mafinahme zun&chst in den An-
wendungsbereich des Art. 1 Abs. 1 GATT fallen und einen Vorteil

212 Hilbert/Berg, Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten infolge nationaler/europédischer
Umweltschutzinstrumente - Gestaltungsmoglichkeiten und WTO-rechtliche Zuldssig-
keit, 2008, 28.
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oder eine Vergiinstigung, ein Vorrecht oder eine Befreiung darstellen.
Art. I Abs. 1 GATT findet Anwendung auf Zolle und andere Abgaben
jeder Art, die die Einfuhr oder Ausfuhr belasten oder anldsslich der
Einfuhr oder Ausfuhr erhoben werden, sowie auf vergleichbare Mafs-
nahmen. Als Importsteuer unterfillt der Grenzsteuerausgleich dem
Art. I Abs. 1 GATT.

Art. I GATT stellt nicht auf Produktionseigenschaften ab, sondern ver-
bietet eine Ungleichbehandlung gleichartiger Waren wegen ihres Ur-
sprungs. Der Grenzsteuerausgleich kntipft jedoch nicht direkt an die
Herkunft der importierten Produkte an. Anknuipfungspunkt ist viel-
mehr der im Herkunftsland betriebene oder unterlassene Umwelt-
und Klimaschutz. Dadurch wird allerdings mittelbar an die Herkunft
der Ware angekniipft, da die nicht vorhandenen oder vorhandenen
Klimaschutzinstrumente dem Herkunftsland der Ware zuzurechnen
sind.?!3 Bei einem Grenzsteuerausgleich wiirden die importierten Wa-
ren zwar formal alle gleich behandelt. Lander, die allerdings die euro-
pdischen Klimastandards erfiillen, kommen in den Vorteil, den Grenz-
steuerausgleich nicht zahlen zu miissen. Damit wiirde der Grenzsteu-
erausgleich doch dhnlich einer Mafinahme, die an den Ursprung der
Ware ankniipft, wirken und faktisch zu einer Ungleichbehandlung
fithren, die ebenfalls von Art. I GATT erfasst wird. Stellt der Grenz-
steuerausgleich damit einen Verstofs gegen Art. | GATT dar, kann eine
Rechtfertigung ebenfalls nur nach Art. XX GATT erfolgen.?14

Im Ergebnis kann somit festgehalten werden, dass ein Grenzsteuer-
ausgleich gegen das Verbot von Handelsbeschrankungen verstofien
kann, als legitime Mafinahme zum Schutz der Umwelt und der Le-
bensbedingungen aber gerechtfertigt ist.

213 Hilbert/Berg, Grenzsteuerausgleich fiir Mehrkosten infolge nationaler/europédischer
Umweltschutzinstrumente - Gestaltungsmoglichkeiten und WTO-rechtliche Zuldssig-
keit, 2008, 21.

214 S, hierzu die Ausfiihrungen zuvor.
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7 Schlussbetrachtung

Japan hat derzeit kein Emissionshandelssystem, das dem europédischen
Emissionshandelssystem dhnlich ist. Zwar ermoglichen sowohl das
gegenwdrtige japanische freiwillige Emissionshandelssystem als auch
das Emissionshandelssystem von Tokyo Metropolitan Government ei-
ne gewisse Form des Handels mit Emissionszertifikaten. Jedoch ist
diese Ausgestaltung mit dem europdischen System jedenfalls im japa-
nischen freiwilligen Emissionshandelssystem auf Grund seiner freiwil-
ligen Teilnahme nicht kompatibel.

Eine Verbindung mit dem japanischen Emissionshandelssystem kdme
ab 2013 nur dann in Betracht, wenn es zu einem verpflichtenden lan-
desweiten System ausgebaut wiirde. In diesem Fall miisste vor allem
darauf geachtet werden, ob es die gleiche Handelsperiode wdhlt,
Sanktionen vorsieht und Sicherheitsventile vermeidet. Ansonsten
verbleibende Unterschiede bediirfen der aufmerksamen Beobachtung,
miissen aber eine Verbindung mit dem europdischen Emissionshan-
delssystem nicht grundsétzlich verhindern.

Eine Verbindung mit dem Emissionshandelssystem des Tokyo Metro-
politan Government ist vor allem deshalb gefdhrdet, weil dieses der-
zeit unterschiedliche Handelsperioden vorsieht. Ansonsten miissen
die gleichen Unterschiede Gegenstand besonderer Aufmerksamkeit
sein wie bei einer Verbindung mit dem japanischen Emissionshandels-
system.

Sollte von europdischer Seite Interesse an einer Verbindung mit den
japanischen Emissionshandelssystemen bestehen, besttinde bis zum
Jahr 2013, einem gtinstigen Zeitpunkt fiir eine Verbindung, noch ge-
ntigend Zeit, gemeinsam nach Losungen der noch bestehenden Unter-
schiede zu suchen.
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