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Diskussionsbeitrag zum Grinbuch

erarbeitet von Dr. Karl Ludwig Brockmann und Marcus Sronzik
vom Zentrum fr Européische Wirtschaftsforschung (ZEW), Mannheim,
sowie
Birgit Dette und Anke Herold vom Oko-Institut, Berlin/Darmstadt

im Auftrag des
Ministeriums fur Umwelt und Verkehr Baden-Wirttemberg.

DER HANDEL MIT TREIBHAUSGASEMISSIONEN
IN DER EUROPAISCHEN UNION

DISKUSSIONSBEITRAG ZUM GRUNBUCH

1 Kernaussagen

DieInitiative der Europaischen Kommission, durch das Griinbuch die Diskussonen um einen
Handel mit Emissonsrechten in Europa voranzutreiben, wird grundsatzlich begrifdt. Der Emissi-
onshande kann ds marktkonformes, innovationsfor derndes und kosteneffizientes klimapo-
litisches Instrumentarium engesetzt werden, das anderen Ansétzen aufgrund seiner Zielgenauig-
ket Uberlegen igt. Allerdings kénnen sch je nach sainer Ausgestdtung auch Risken und Probleme
ergeben. Untersttitzt werden folgende Rahmenbedingungen:

verbindliches System mit absoluten Emissonsobergrenzen fir Unternehmen ausgewahiter
Sektoren,

EinfUhrung bis 2005,

ene gemeinsame Regelung auf europaischer Ebene zu der Einbeziehung von Sektoren,
der Ermittlung der Emissionsobergrenzen fir die ausgewahlten Sektoren, zum Verfahren und
den Regeln der Erstzuteilung der Emissionsrechte, zur Beobachtung (Monitoring) und der Veri-
fikation sowie zu Mindestkriterien fir Sanktionen fur die Hande steilnehmer in der Form, wie es
in den Antworten auf die Fragen der Kommission zum Ausdruck gebracht wird,

zusitzliche K osten-Nutzen-Analyse des vorgesehenen Emissonshandels im Vergleich zu a
deren umwetpolitischen Instrumenten und eine sorgfdtige Abstimmung mit diesen.

2 Baden-Wirttemberg und Klimaschutz

Baden-Wiirttemberg bekennt sich zu seiner Verantwortung, einen eigenen Beltrag zur Klimavor-
sorge zu leigen. Berdts 1994 ha das Minigerium ein eigenes Klimaschutzkonzept erarbeitet und
vertffentlicht, in dem zahlreiche Mal3nahmen enthdten sind, die auf Landesebene zur Senkung der
Treibhausgasemissonen beitragen. Auch der Umwetplan enthdlt weltergehende Aussagen zum Kii-
maschutz.
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3 Emissionshandel vor dem Hintergrund des Kyoto-Protokolls

3.1 Rahmenbedingungen

Im Rahmen des Kyoto-Protokolls haben sich die EU sowie deren 15 Mitgliedstaaten verpflichtet,
den Ausstol3 der sechs wichtigsten Treibhausgase zwischen 2008 und 2012 um insgesamt 8% g
geniiber 1990 zu senken. Uber das EU-Burden-Sharing werden die Reduktiondasten im Rahmen
von Artikel 4 des Protokolls unterschiedlich auf die Mitgliedstaaten verteilt, mit ener Minderungsan-
forderung fir Deutschland von 21%. Zur raumlichen Flexibiliserung erlaubt das Protokall, die Erful-
lungspflichten u.a. nach dem Konzept des Zertifikatehandd s zu gestaten.

Bis dato beruht die nationde Klimapolitik in den europdischen Landern wie auch in Deutschland in
erder Linie auf der Erhéhung von Effizienzstandards, freiwilligen Sdbstverpflichtungen und Energie-
steuern. Die Kyoto-Mechanismen wahlen einen durchweg marktwirtschaftlichen Ansatiz. Dies wirft
die Frage nach der 6kologischen Effektivitét und der 6konomischen Effizienz der européschen Kii-
mapolitik sowie nach ihrer kiinftigen Vereinbarkeit mit dem internationden Insrumentenrahmen auf.

3.2 Einkurzer Instrumentenvergleich

Ein kurzer Vergleich mit anderen umwetpolitischen Instrumenten zeigt aus theoretischer Sicht eine
gewisse Vortelhaftigkeit enes Emissonshandds.

Be einem Emissionshandel — effektive Kontroll- und Durchsetzungsmechanismen vorausgesetzt —
kann Uber die Menge an ausgegebenen Emissionsrechten punktgenau ein vorgegebenes 6kologisches
Zid erracht werden. An dem sich auf dem Zertifikatemarkt heraushildenden Prels konnen dle Emit-
tenten ihre individudlen Investitionsentscheidungen ausrichten. Damit ist in der Regd auch eine hohe
zaitliche Hexibilitét verbunden: Die Emittenten konnen den Zetpunkt ihrer Investition an ihren spezifi-
schen Bedingungen ausrichten. Im Endeffekt fihrt dies dazu, dass zunéchst immer dort Minderungs-
mal3nahmen ergriffen werden, wo dies am hilliggten ist. Langfristig von Bedeutung sind auch die In-
novaionsanreize eines Emissonshandessysems. Jede Emissonsanhet, die durch Zetifikate
abgedeckt sein muss, verursacht betriebswirtschaftliche Kosten oder Opportunitétskosten und damit
Wettbewerbsnachteile gegeniiber innovativeren Unternehmen. Emittenten, die dso nicht in emiss-
ons&rmere Techniken investieren, werden immer mehr Kapital fir den Zukauf von Zertifikaten ar
derer Firmen aufwenden miissen, die durch Innovationen ihren Ausstol? stérker vermindert haben, ds
dies aufgrund der ihnen zustehenden Zertifikate nétig wére.

Allerdings ist zu beachten, dass mit dem bisherigen Instrumentarium — inshesondere in Deutschland
— bereits deutliche Erfolge bel der Senkung der Treibhausgasemissionen erreicht wurden. Die Vor-
tellhaftigkelt, die ein Emissonshandd aus rein theoretischer Pergpektive aufwelst, misste in der Pra-
xis noch bestétigt werden. Das Ergebnis wird erheblich von der konkreten Ausgestaltung des Han+
des mit Emissongrechten abhdngen. Von daher sollten vor der Implementierung eines
Emissonshandds noch Kosten-Nutzen-Analysen durchgefiihrt werden, die einen besseren
Aufschluss Uber die Vortelhaftigkeit eines der Instrumente in einem bestimmten Sektor erlauben.
Dabe snd insbesondere die Durchfiihrungskosten zu beachten, die nicht unwesentlich von bestehen-
den Erfahrungen abhangen.

3.3 Kriterienkatalog

Eine Implementierung eines EU-weiten Handels mit Emissonsrechten sollte sich insbesondere an
folgenden Kriterien orientieren:
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- Scherung der Okologischen  Zidvorgaben gemdd Kyoto-Protokoll  bzw. EU-
Lastenvertellungsvereinbarung,

- Vednbarket mit den sch abzeichnenden internationden Rahmenbedingungen, dies beinhaltet
insbesondere die Verbindung zu den beiden projekt-baserten Mechanismen J und CDM,

- Effiziienz und Kogenminimierung:
- dlokative Effizienz durch Angleichung der Grenzvermeidungskosten,

- operative Effizienz durch Minimierung der Transaktionskosten (Abwéagung der Kosten der
Umsetzung umwetpolitischer Ma3nahmen: erforderliche Ingtitutionen und Invedtitionen,
laufende Erfassungs-, Uberwachungs- und Durchsetzungskosten).

- Kohéaenz von Systemen des Emissonshandels mit anderen Politiken und Malnahmen:
- gegensaitige Erganzung bel der Ziderreichung,
- Kompatibilitét in der Funktionsveise.

- Kompatibilitét mit wettbewerbsrechtlichen Vorschriften des EG-Vertrages und die Vermeidung
von Schaden fir den Binnenmarkt, welcher drohen konnte durch:

- Wettbewerbsverzerrungen,
- dadliche Bahilfen,

- Diskriminierung neuer Markttellnehmer (Hemmnisse fir die Niederlassungsreiheit) oder
von Markttellnehmern aus anderen EU-Landern (Ungleichbehandlung vergleichbarer Un-
ternehmen).

- Anpassungsféhigkeit und Offenheit der Systeme:
- z.B. fir eine EU-Ogterweiterung,
- zaitliche Hexibilité.
Im folgenden wird detallliert auf die 10 im Griinbuch enthatenen Fragestellungen eingegangen -

wie bisher im Grinbuch nicht oder nur unzureichend angesprochene Fragestellungen aufgeworfen,
die bel ener Implementierung ebenfdls bertickschtigt werden sollten.
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4 Stellungnahme zu den Fragen 1 bis 10
Frage 1: Auswahl der einzubeziehenden Sektoren

Zwel Geschtspunkte sind bel der Wahl der einzubeziehenden Bereiche besonders zu berlicksichti-
gen:

Ergens sollten be der Wahl umwetpalitischer Insrumente grundséizlich nicht nur die moglichen
Effizienzgewinne durch geringere gesamtwirtschaftliche Vermeidungskosten in Betracht gezogen
werden, sondern auch die Transaktionskosten des Einsatzes des jewelligen Ingrumentes, z.B. die
beim Staet anfallenden Kosten der Emissionsmessung bzw. die Kosten fiir die Uberwachung und die
Durchsetzung méglicher Sanktionen etc.. Eine dkonomisch rationae Politik versucht bei einem gege-
benen Umwetzid jenes Indrument zu wéhlen, welches die Summe der volkswirtschaftlichen Ver-
meidungs- und Transaktionskosten minimiert. Dieses Kakil kann von Sektor zu Sektor, aber auch
innerhalb eines Sektors z.B. bem Vergleich verschiedener Unternehmensgrélien, zu unterschiedli-
chen Ergebnissen bezliglich der optimaen Instrumentenwahl fihren.

Zweitens besteht bel einem Emissionshandel ssystem fir CO,-Emissonen ein zusitzlicher Fralheits-
grad in der Konzeption des Systems, der erhebliche Implikationen fir die Transaktionskosten eines
Emissionshandd ssystems haben kann: Da in den Verbrennungsprozessen fossiler Energietréger eine
feste Beziehung zwischen dem im Brenngtoff enthatenen Kohlengtoff und den frel werdenden CO.-
Emissionen besteht, kdnnen dternativ zu den Emittenten (der sog. ,Downstream*-Ansatz) auch ar
dere Akteure auf htheren Stufen in der Handel skette fossiler Brenngtoffe (,Upstream”-Ansatz) zerti-
fikatpflichtig gemacht werden. In der Regel sind auf hoheren Handel sstufen weniger Akteure invol-
viert, S0 dass mit geringeren Transsktionskosten eines Emissonshanddssystems zu rechnen ist. Die
Lenkungswirkung ist dabel trotzdem gesichert, da die Kosten fir die Zertifikate in der Handel kette
weiter bis zu den Endverbrauchern, den eigentlichen CO.-V erursachern, weitergereicht werden.

Ein Emissonshande ssystem bietet sch fur die offentliche Elektrizitéts- und Fernwarmeversorgung,
aber auch fur die indudtrielle Prozessivérme und Eigenstromerzeugung an. Dabel kann hier aufgrund
der relaiv geringen Zahl von betroffenen Unternehmen ene reine Downstream-Losung verwirklicht
werden, indem die Zertifikatpflicht direkt bei den Emittenten angesiedelt wird. Eine Unterscheidung
zwischen Neu- und Altanlagen — wie Se die Richtlinie zur Begrenzung von Schadstoffemissonen von
Grol¥euerungsanlagen trifft — ist dabel nicht rdevant und abzulehnen. Altersunterschiede kénnen
dlenfdlsbel der Aufteilung der Emissonsrechte auf die Unternehmen eine Rolle spiden.

Be Klenfeuerungsanlagen kann ene Upstream-Verlagerung der Zertifikatpflicht auf den Brem-
doffhandd  e'wogen  werden, wenn die  Transsktionskosten enes  Downdream-
Emissionshandd ssystems zu hoch erscheinen sollten. Die durch die Richtlinie Uber Grol¥euerungsan:
lagen gezogene Anlagengrenze ba 50 MW erscheint im Zusammenhang mit Trelbhausgasemissonen
willkirlich und Grenzziehungen beziiglich der Grol¥e der einbezogenen Emissonsquelen in einem
Handd ssystem sollten im Rahmen entsprechender Studien, welche die Transaktionskosten der ver-
schiedenen Instrumente in den betrachteten kritischen Bereichen empirisch untersuchen und abschét-
zen, neu bestimmt werden. Kritisch zu hinterfragen snd auch die in Artikel 2 genannten Ausnahmen
von nicht durch die Richtlinie betroffenen Feuerungsanlagen. Denn esigt nicht ersichtlich, warum z.B.
Koksdfen oder Anlagen, die der Umwandlung von Schwefewasserstoff in Schwefe dienen, nicht in
ein Emissionshandd ssystem einbezogen werden sollten. Ferner fdlen nach Art. 2, Nr. 7 Anlagen, die
von Diesdl-, Benzin- oder Gasmotoren oder von Gasturbinen angetrieben werden, nicht unter diese
Richtlinie. In enem Emissionshandel ssystem ist nicht zu rechtfertigen, dass nur bestimmte brennstoff-
bezogene Anlagentypen und nicht bestimmte Sektoren durch das Handel ssystem erfasst werden. Die
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Richtlinie Uber Grol¥euerungsanlagenverordnung ist daher in der gegenwértigen Fassung nicht ds
Grundlage fUr die Abgrenzung der in das Emissonshande ssystem einbezogenen Sektoren geeignet.

CO,-Emissonen aus der Raumwéarme von Haushdten und Kleinverbrauchern kénnen mit einem
Emissionshandelssystem, das eine Zertifikatpflicht der enzelnen Emittenten vorseht, aufgrund der
hohen Zahl von Emittenten und der damit einhergehenden hohen Mess- und Kontrollkosten kaum
snnvoll gereget werden. Eine vorverlagerte Zertifikatpflicht der Unternehmen im Heizolhande ist —
jedenfdls bezogen auf die Verhdtnisse in Deutschland — aufgrund der hohen Zahl von Unternehmen
ebenfdls kaum ratsam. Zu prifen wéare hier eine Zertifikatpflicht auf oberster Handelsstufe, das heild
bel den Importeuren und inlandischen Produzenten.

Auch im privaten und gewerblichen Verkehr is en Downstream-CO,-Emissionshandel ssystem
wegen der Vidzahl der Emittenten abzulehnen. Auch bel ener Verlagerung, zum Beispid auf den
Kres der Tankstellen, ergeben sich Probleme. So it es im Rahmen eines EU-weiten Emissonshan-
del ssystems naturgemél3 schwierig, mit Grenzgangern umzugehen.

Auch die Richtlinie Uber die integrierte Vermedung und Verminderung der Umwetverschmutzung
(IVU-Richtlinie) enth&lt in Anhang | Schwellenwerte, die den Gdtungsbereich der Richtlinie abgren-
zen. Diese sind, wie der Schwelenwert der Grof¥euerungsanlagen-Richtlinie, kritisch in bezug auf
Transaktionskosten umwetpolitischer Instrumente zu hinterfragen. Das Aufaddieren von Kapazité:
ten, wie es die Richtlinie gemé&3 Anhang | (2) vorseht, igt fir CO,-Emissionen sinnvall, da hier der
Gesamtverbrauch an fossilen Brenngtoffen eines Emittenten Grundlage der Zertifikatpflicht sein sollte,
Bel anderen Gasen, bel denen Spezifika in den Produktiongprozessen eine Rolle spielen konnen, ist
u.U. ene aggregierte Herangehensweise weniger sinnvoll und dattdessen ein anlagenspezifisches
Vorgehen anzuraten. Dieses dirfte i.d.R. transaktionskostenintensiver sain, was, wie oben ange-
merkt, Konsequenzen fir die optimae Instrumentenwahl haben kann.

Ferner umfasst die IVU-Richtlinie zwar im Gegensatz zur Richtlinie Uber Grof¥euerungsanlagen ein
grof¥eres Spektrum der fir ein Emissonshande ssystem in Frage kommenden Anlagen. Allerdings ist
auch hier fraglich, ob die in der IVU-Richtlinie gewéhlten GroRenabgrenzungen, die auf
Produktionskapazitdten bezogen snd, im Rahmen eines Emissonshanddssystem snnvoll and. Auch
auf der Detalebene ergeben sch zahlreiche Inkonsstenzen, z. B. sand Gefligd- und
Schweinezuchtanlagen durch die 1VU-Richtlinie erfasst, Rinder- und Kuhgdle jedoch nicht, die
hingchtlich der CH,; -Emissonen von Bedeutung snd. Bea den Chemieanlagen zur
Dingemitteherstdlung sind wiederum unter Klimagesichtspunkten die Herstellung von phosphor-
und kdiumhdtigen Dingemitte wetaus weniger rdevant ds die Hergdlung gickstoffhdtiger
Dingemittel aufgrund der damit zusammenhéngenden N,O —Emissonen, die jedoch dle
gleichermalien erfasst Snd. Die IVU-Richtlinie wurde vor dem Hintergrund der Minderung anderer
Schadgtoffe erarbeitet, daher entspricht die Anlagenabgrenzung auch in viden Bereichen nicht den
Anforderungen der Emissonsbegrenzung von Trelbhausgasemissonen. Die Grofienabgrenzung der
einzenen Anlagentypen wirft vor dem Hintergrund der CO, -Minderung aul3erdem Probleme der
Gleichbehandlung von Unternehmen auf, da es nicht unbedingt zu rechtfertigen ist, dass z.B.
Feuerungsanlagen mit ener Leistung Uber 50 MW einbezogen werden, kleinere Anlagen jedoch
nicht.

Die obigen Ausfihrungen haben gezeigt, dass im Gegensaiz zu anderen Luftschadgtoffen ein Emis-
sonshandd ssystem keine anlagenspezifische Zuordnung notwendig macht, wie Se in den angespro-
chenen Richtlinien erfolgt, sondern eine sektorde Zuordnung bzw. fir optimae Ansatzpunkte sogar
eine aggregierte Zuordnung der Emissonsanteile zu Akteuren. Aus diesem Grund Snd beide Richt-
linien nicht als Ausgangspunkt fir die Wahl der in en Emissionshandel ssystem einzubeziehenden
Bereiche geeignet.
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Die Feslegung der in ein Handdssystem einbezogenen Sektoren sollte sch vielmehr an der
sektoralen Abgrenzung der Wirtschaftsstatistik (NACE-Codes) und weniger an der Definition
enzener Anlagentypen orientier en. Diese ist auch Grundlage der Erhebung der nationalen Energie-
und Produktionsstetistiken und fihrt zu einer grof¥eren Konsstenz im Bereich der Datenerfassung.

Entsprechende Studien sollten kléren, wie hoch flr einzelne Sektoren und Unternehmensgréi3en die
Transaktionskosten der Emissionsmessung und -kontrolle pro emittierter Tonne CO; liegen. Erst auf
der Grundlage solcher Informationen kann eine Aussage Uber die gesignete Insrumentenwahl und
damit Uber den Snnvollen Einsatz eines Emissionshandd ssystems getroffen werden. Dabel it auch zu
beachten, dass ggf. festigestellte relativ hohe Transaktionskosten u.U. nicht nur ein Emissionshandels-
system teuer erscheinen lassen, sondern gleichermal3en auch die Umsetzung einer Steuer oder Aufla
ge. Hohe Transaktionskosten kdnnen namlich — insbesondere bel CO, — eher Implikationen fir den
optimaen Ansatizpunkt eines jeden umwetpolitischen Insrumentes (also mehr Upstream oder mehr
Downstream) bergen ds Implikationen fir die Insrumentenwahl generell.

Fragen 2 und 3: Verbindliches Gemeinschaftssystem versus K oordinierung der nationalen
Umsetzung

Be der Einflhrung eines europdischen Emissonshanddssystem, sai es ds gemeinsames oder ds
koordiniertes System, sollten zwei Grundvoraussetzungen schergestellt sain:

Das System sollte zukunftsfahig ausgestatet werden, so dass es auch bel Einrichtung eines
internationden Trelbhausgas-Emissonshandd ssystems unter dem Kyoto-Protokoll nach 2008
Bestand haben kann bzw. in en solches internationales Handelssystem integriert werden kann.
Insoweit sollten in die Betrachtungen der Kommisson zum Handd mit Treibhausgasen in der U-
nion neben den innereuropdischen Erwagungen, wie se derzeit im Grinbuch geaulRert werden,
auch die Verbindung zum internationden Emissonshandd unter dem Kyoto-Protokoll aufzeigen,
um eine Kompdtibilitdt mit dem ab 2008 moglicherweise vorhandenen System der Annex B
Staaten zu gewdhrlegen.

Sowohl vor der Mal3gabe enes funktionsféhigen Handelssystems a's auch vor dem Hinter-
grund wettbewerbsrechtlicher Bestimmungen der EU miissen einheitliche Ausgestaltungskriterien
z.B. beziiglich des einzubindenden Tellnehmerkreises, der Reduktionsziele der enbezogenen
Sektoren, der Laufzeit der Rechte, der Sanktionsmoglichkeiten und der Kontrollmal3nahmen
festgelegt werden, um Transparenz sowie Rechtsscherheit fir die Mitgliedstaaten zu bieten -
wie um Wettbewerbsverzerrungen zu vermeiden. Dies gilt gleichermal3en firr eine gemeinsames
dsauch fur ein koordiniertes Geme nschaftssystem.

Ein gemeinsames System kann - wie im Griinbuch gedul3ert - dazu beitragen, die Aspekte Wett-
bewerbsgleichheit, Transparenz und Rechtssicherheit zu gewéhrleisten. Allerdings kdnnen diese As-
pekte auch be einem koordinierten System ausreichend gewéhrleistet werden, wenn auf Gemein-
schaftsebene umfassende Kriterien fir die Einflhrung eines derartigen Systems bestehen.

Flexibilitat

Die im Grinbuch fir ein gemeinsames System vorgeschlagene ausdrtickliche Festlegung von zu
beteiligenden Bereichen konnte einer flexiblen Entwicklung des Systems entgegen stehen. Ein Ge-
meinschaftssystem kann fur die Mitgliedstaaten zu nicht unerheblichem Anpassungsbedarf ihrer natio-
naen Ingrumente flhren. Ein fir dle Mitgliedstaaten verpflichtendes und zugleich auf bestimmte Be-

reiche festigdlegtes System konnte aso im Ergebnis dazu fihren, dass nationde Politiken und
Malinahmen aufgegeben werden missten bzw. in anderen Bereichen, die nicht unter einen Emiss-
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onshandd falen, in unerwiinschter Welse strikter auszugestalten wéren, um die Gesamtverpflichtung
zu eflllen.

Die Hexihilitét eines koordinierten Systems bringt fir die wirksame und umsetzungsorientierte
EinfUhrung eines europdischen Emissonshandessysems Vorteile mit sch, da sowohl die Ein- ds
auch die Ausstiegsoption den Mitgliedstaaten eine bessere Anpassung an das System ermdglichen.

Hingegen is en koordiniertes System, wie es derzeit im Griinbuch der Kommission vorgeschlagen
wird, mit eénem héheren Abstimmungsbedarf zwischen den Mitgliedstaaten und der Kommisson
verbunden. Dieser Abstimmungsbedarf gilt gleichermalien fir die Ein- wie die Ausstiegsoption, da
sch auch mit dem Ausscheiden einzelner Mitgliedstaaten aus dem System stdndig neue den Wettbe-
werb bestimmende Kongtellationen ergeben kénnen, insbesondere wenn — wie im Griinbuch vorge-
schlagen — nicht nur ein Ausstieg aus dem System d's ganzem, sondern auich aus einzelnen Sektoren
madglich sein soll. Daher ind die im Griinbuch angesprochenen Unterschiede beider Varianten nicht
ergchtlich.

Einstiegs- und Ausstiegsoption und die Anforderungen des Binnenmarktes

Mit den Erfordernissen des Binnenmarktes spricht die Kommission den freien Verkehr von Waren,
Personen, Diengtleisungen und Kapitd an. In Bezug auf den Emissonshandd wird vor dlem der
frele Warenverkehr in Ausprégung der Wettbewerbs- und Bethilferegel ungen Bedeutung erlangen.

Auch vor dem Hintergrund des einheitlichen Binnenmarktes kdnnen einzelne Mitgliedstasten unter-
enander eine versarkte Zusammenarbelt begrinden, vgl. z.B. Art. 11 EGV, so dass eine Eingiegs
und Ausstiegsoption nicht von vorneherein dem Binnenmarkt widerspricht. Allerdings liegt die Be-
sonderheit des Emissionshandels in seinen maglichen Auswirkungen auf den Wettbewerb und damit
auch auf den Binnenmarkt. Ob die Erfordernisse des Binnenmarktes eingehaten werden, hangt we-
sentlich von der konkreten Ausgestaltung des Emissionshande ssystems ab. Bisher bleiben jedoch im
Grinbuch wesentliche Fragen der konkreten Umsetzung eines Emissionshande ssystems ungeklart.
Die Frage der Vereinbarkeit mit dem Binnenmarkt gelt Sch insowelt nicht nur bel einem
koordinierten, sondern auch bei einem gemeinschaftlichen System.

Allerdings bringt die im koordinierten System vorgesehene Ein- und Ausstiegsoption aufgrund der
grof%eren Hexibilitét der Mitgliedstasten eine stérkere Komplexitéat mit sich. Dies bedeutet aber nicht
zugleich, dass dadurch die Vortelle des koordinierten Systems aufgehoben wirden. Insofern kann
die Betrachtung ,, Flexibilitét versus Komplexitét" fur sch dlein nicht ausschlaggebend sain. Entschel-
dend wird sein, dass trotz der hoheren Komplexitét eine gewisse Kontinuitét des Systems und der
betelligten Bereiche gewahrt bleibt. Insofern macht die Kommisson die Méglichket der einzelnen
Mitgliedstasten, von der Ausstiegsoption Gebrauch zu machen, davon abhéngig, dass dies nur fur
einen Ubergangszeitraum maglich ist und die Mitgliedstaaten fiir den betreffenden Bereich gleichwer-
tige Politiken vorweisen konnen. Derzeit werden im Griinbuch noch keine konkreten Ausfiihrungen
zum zeitlichen Rahmen der Ubergangsregelungen und zur Bestimmung der gleichwertigen Politiken
gemacht. Insoweit wird die Kommission gebeten, den von ihr eingefihrten Begriff der
gleichwertigen Politiken ndher zu konkretiseren und darzulegen, anhand welcher Kriterien
siedie Gleichwertigkeit zu bestimmen gedenkt.

Funktionsfahigkeit und Effizienz

Sowohl aus dem Blickwinke eines funktionierenden und effizienten Handdlssystems ds auch vor
dem Hintergrund eines gerechten Wettbewerbs innerhab der EU sollten jedoch der flexiblen Um-
setzung Schranken auferlegt werden. Dies betrifft sowohl den Einschluss von Sektoren, die Re-
duktionspflichten fir diese Sektoren ds auch die Beteiligung der Mitgliedstaaten. Daher sollten gg-
meinsame quantitative Mindestziele ds Mindeststandards vereinbart werden, die von einzelnen
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Mitgliedstaaten tiber schritten werden dirfen.1 Diese Mindeststandards konnten einen bestimm-
ten Kreisvon Sektoren fur die Teilnahme am Handelssystem festlegen. Die enzelnen Mit-
gliedstaaten kdnnen dann den Kreis der einbezogenen Sektoren erweitern, moglicherweise in einem
ebenfals gemenschaftlich abgestimmiten Spielraum.

Gemeinsam festigdlegte Mindestziele erscheinen unter Wettbewerbsaspekten notwendig. Hierbel
ist jedoch die Wahl des Basig ahres von entscheidender Bedeutung. Wirde beispielsweise das
Jahr 1990 gewahlt werden, so kénnten — wenn Uberhaupt — aufgrund der seitdem redlisierten unter-
schiedlichen Emissonsentwicklungen in den Mitgliedstasten sowie der in der Vereinbarung zur EU-
Lagenvertellung enthatenen welt auseinanderfalenden Zidsstzungen wahrscheinlich nur sehr an-
spruchdose Mindestreduktionsverpflichtungen festgelegt werden. In diesem Zusammenhang spidlt
auch ene Rolle, inwiefern Vorreter im Klimaschutz eine Beohnung im Zuge der Anfangszutellung
erhaten sollen (Sehe Frage 6). Daher Sind diese beiden Punkte eng miteinander verkniipft. Hier ist
en ausgewogenes System zu erarbeiten, das zwischen den Mitglieddandern mit Wachstumsziden
und denen mit erheblichen Minderungspflichten enen Ausglech schefft. Eine Wahl des Basgahres
nahe am Startpunkt des Emissionshandelssystems wiirde diese Problematik entspannen. Ferner sei
darauf hingewiesen, dass auch in den Landern mit einem Wachsumszid die meisten der wahrschein-
lich unter ein Zertifikatesystem falenden Sektoren snkende Emissionsraten aufweisen. Wahrend das
EU-Burden-Sharing zwar unterschiedliche nationde Minderungspflichten fir die Mitgliedstasten
fedtlegt, rechtfertigt diese Lagtentellung nicht gleichzeitig eine entsprechende ungleiche Lagtenverte-
lung in einem EU-weiten Emissonshandd ssystem.

Auch hingchtlich der Beteiligung der Mitgliedstasten wére hinschtlich der Schaffung gleicher Wett-
bewerbsbedingungen zu fordern, dass mittd- bis langfristig dle Mitgliedstaaten am Hande ssystem
beteiligt Snd, da eine gleichwertige Implementierung anderer Politiken und Mal3nahmen in den durch
das Handdlssystem erfassten Sektoren wahrscheinlich dauerhaft Auseinandersetzungen aufwerfen
wirde.

Frage 4: Tellnahme zusétzlicher Sektoren in einzelnen Mitgliedstaaten

Snd die enze gaetlichen Handdssyseme isoliert — das heild, snd die in ihnen zirkulierenden Emis-
songrechte in anderen EU-Mitgliedstaaten nicht anrechenbar und umgekehrt — so stdlt sich diese
Frage natUrlich nicht. Jedes Land ist in diesem Fale frel darin, Sektoren und Unternehmenstypen in
solche Systeme einzubinden oder nicht.

Anders Seht dies aus, wenn zusitzlich enbezogene Bereiche mit Emissonsrechten ausgestattet
werden (ob nun per Auktion, Festpreisverkauf oder Grandfathering), welche EU-welt frel handelbar
und anrechenbar sind. Angenommen, nur dieses eine Land bezieht den betrachteten Bereich in sain
Handelssystem mit ein, so treten durch die Wahl eines Emissionshandelssystems fir diesen Bereich
per se zunéchst keine wettbewerblichen Probleme auf, es drohen durch die Einbeziehung keine intra-
sektorden Wettbewerbsverzerrungen zuungungten gleichartiger Unternehmen in anderen EU-
Mitgliedstaaten.

Solche intrasektorden Wettbewerbsverzerrungen héngen nicht von der Aufnahme enes zusizli-
chen Bereiches ab sondern von der Zuteilung der Emissonsmenge und moglicherweise dem Zutei-
lungsverfahren. Flr die zusatzlich einbezogenen Bereiche missen die gleichen Vereinbarun-
gen hingchtlich Zutellungskriterien, -methoden, Beobachtungswesen, Verifikation etc.
gelten wie fur die gemeinschaftlich enbezogenen Bereiche. Durch das Zuteilungsverfahren treten

1 Eine gemeinsame Festlegung von Mindeststandards entspricht auRerdem der Konstruktion anderer Vereinbarungen in der

Gemeinschaft, z.B. der Festlegung der Zulassung von Kunden mit eéinem Mindestverbrauch von 9 GWh bei der Liberali-
sierung des Strommarktes.
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maglicherwel se Wettbewerbsverzerrungen auf, wenn ndmlich das Land fir den zusdizlich einbezoge-
nen Bereich ein Grandfathering-Verfahren wéhlt und die gleichartigen Unternehmen in anderen EU-
Mitgliedstaaten beispid sweise enem Steuerregime unterworfen sind. Letztere waren dann benachte-
ligt, da ge fir ihre vollen Emissonen steuerpflichtig wéaren, wéhrend Ergtere deutlich geringere finan-
zielle Lagten zu tragen hétten, da Sie eéinen Grof¥ell ihres Emissionsrechtebedarfs kostenlos zugewie-
sen bekamen. Die Frage der Instrumentenwahl fUr nicht explizit gemenschaftlich durch die EU
geregdlte Bereiche sollte aber nach dem Subsidiaritétsprinzip den Einzelstaaten Uberlassen bleiben.
Ihre Freiheit zur Wahl eines effizienten klimapolitischen Instruments fir einen besimmten Bereich
kann und darf nicht dadurch beschrankt werden, dass andere Mitgliedstasten — aus welchen Grin
den auch immer — fir eben diesen Bereich einem anderen Instrument den Vorzug geben.

Ein weteres Problem be nicht isolierten Handdssystemen, die auf nationder Ebene zusitzliche
Bereiche aufnehmen, ist die Frage der kologischen Aquivalenz bzw. der dguivalenten Genaigkeit
bel der Erfassung der Emissionen aus diesem Bereich. Die Berechnungsweise der Emissionen, die
Beobachtung der tatsachlichen Emissonen, der Abgleich mit den gehdtenen Rechten und die Sankti-
onen im Fale der Nichtdeckung fir den zuséizlich einbezogenen Bereich sollten den Mindeststan-
dards geniligen, die fir das bestehende gemeinschaftsweite System gelten. Andernfalls kénnte ein
Staat durch Einbeziehung eines zusitzlichen Bereichs bel zugleich laxer Umsatzung der Beobach
tungs- und Kontrollpflichten den Unternehmen dieses Bereiches wertvolle Emissonsrechte zuweisen,
denen de facto keine vergleichbaren 6kologischen Leistungen gegenliberstehen, die aber dennoch
zum EU-weit gliltigen Zertifikatepreis veréul¥erbar wéren. Dieses Argument gilt gleichermal3en fir die
Anforderungen an nationale Emissionshandel ssysteme der EU-Baitrittskandidaten. Auch fir se mis-
sen gleiche Bedingungen gelten.

Frage 5: Festlegung der sektoralen Ziele

Die Vertelung der Gesamtmenge der Emissionsanteile auf die am Emissionshandd beteiligten Be-
reiche in den einzelnen Mitgliedstaaten hangt zum einen von der EU-Lagtenverteilung, zum anderen
von den einzubeziehenden Bereichen ab.

Sowohl vor der Ma3gabe enes funktionsféhigen Handdlssystems ds auch vor dem Hintergrund
wettbewerbsrechtlicher Besimmungen der EU sollten einheitliche Vorgaben getroffen werden,
welche die Emissonsanteile, die den am Emissonshandel betelligten Bereichen in den enzelnen Mit-
gliedstaaten zugetellt werden, regen.

Gleichzaitig sollten den Mitgliedstaaten bel der Entscheidung Uber die Zutellung der Gesamtmengen
auf die einzelnen Bereiche ausreichende Handlungsspiréume verbleiben, da die Erreichung der im
Burden-Sharing festgelegten Reduktionszidle zunéchst nationalen Entscheldungen und Kompetenzen
unterliegt. Die Kommisson schiggt im Grinbuch vor, die Vertellung durch Vereinbarung mit den
Mitgliedstaaten durchzuftihren, ohne jedoch zu definieren, was in diesem Zusammenhang unter ,Ver-
einbarung” zu vergehen is. Die Art und Welse der Ausgestaltung der Vereinbarung hat jedoch e-
heblichen Einfluss auf die Kompetenzverteilung zwischen der Européischen Union und den Mitglied-
Saaten.

Grundsitzlich i eine einheitliche Rahmenregelung auf Gemeinschaftsebene hingchtlich der Verte-
lung der Gesamtmengen der Emissionsanteile auf die betelligten Bereiche in den Mitgliedstaaten auf
europaischer Ebene snnvall, um z.B. wetthewerbsrechtliche und beihilferechtliche Auswirkungen, die
sch aus unterschiedlichen Gesamtmengen fir die gleichen Sektoren in verschiedenen Mitgliedstaaten
ergeben kdnnen, zu vermeiden.

Entscheidend i, dass die Vertellung der Gesamtmengen der Emissonsantelle auf einzelne Bereiche
in dlen Mitgliedstaaten nach den gleichen Kriterien erfolgt, um Konsstenz und Kohérenz mit den
Bestimmungen des Binnenmarktes und des Belhilferechts zu gewdhrlesten. Anhdtspunkte kénnen
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dabel die historischen Mengen, die bisher in diesen Bereichen emittiert wurden, die derzeit vorhan
denen oder zukinftig zu erwartenden technischen Voraussetzungen in den Bereichen und deren
Wachstumsarwartungen sain. Der Schwerpunkt einer Vereinbarung auf Gemeinschaftsebene sollte
deshdb bea der Definition von Vertellungskriterien liegen, anhand derer den Mitgliedstaaten die tat-
sachliche Verteilung der Gesamtmengen auf die einzelnen Bereiche Uberlassen bleiben sollte. Gleich
zaitig sollte eine Vereinbarung auf Gemeinschaftsebene Mindeststandards beschreiben, die von ein-
zelnen Mitgliedstaaten tiberschritten werden konnen (wie bereits zu Frage 2 und 3 dargel egy).

Die Festlegung der sektoralen Emissionsgrenzen sollte somit auf nationaler Ebene erfolgen
unter Berucksichtigung gemeinschaftlich vereinbarter Rahmenrichtlinien Ferner sollte en
Abstimmungsprozess zwischen EU und Mitgliedstaaten eingerichtet werden. Denkbar wére bei-
giesweise, dass dle Vefaren, die von der auf EU-Ebene festgeegten Regd adowelchen, ener
Genehmigung durch die EU bedirfen. Ausnahmen bzw. Abweichungen von der Regd werden somit
nur in begrindeten Ausnahmefdlen gewéhrt. Dieses koordinierte Vorgehen ergibt sch bereits aus
der Struktur des Kyoto-Protokolls, wo sowohl die einzelnen Mitgliedstasten as auch die EU ds
ganzes Vertragsparteien snd und sich zu eigenen Reduktionsziden verpflichtet haben.

Frage 6. Erstzuteilung an Unter nehmen

Bezuglich der Allokationsmethode bestehen die im Griinbuch genannten Varianten der Verseige-
rung, der Bestzstandsregelung (,,grandfathering*) bzw. von Mischformen zwischen beiden Metho-
den.

Die Ausgedtdtung der Erszutellung der Unternehmen mit Emissongrechten im Zuge einer frelen
Vergabe gentigt dem Prinzip der Bestzstandswahrung und dirfte auf eine hohere Akzeptanz bel den
betroffenen Unternehmen stol¥en, ds dies bel einer Auktionierung der Fal sain dirfte. Dies zeigen
auch die bisherigen Erfahrungen im Bereich des Emissonshandds. Sie bietet somit bestehenden Un-
ternehmen eine hdhere Planungsscherheit. Allerdings it hindchtlich der 6konomischen Effizienz die
Auktion dem Grandfathering Uberlegen. Da bei einer frelen Vergabe nur die Restmengen, die sich
aus dem Unterschied aus Anfangszuteilung und optimaer Anpassung ergeben, marktwirksam wer-
den, kommt es tendenziell zu engeren Markten und somit zu einer htheren Gefahr des Missbrauchs
von Marktmacht. Dartiber hinaus wird be einer Auktion gleich zu Anfang en Preissgnd generiert, an
dem sich die Unternehmen hingichtlich ihrer Reduktionde stungen orientieren kdnnen. Gerade dieses
Preissgnal, das die Opportunitdtskosten widerspiegdlt, it eine wesentliche Voraussetzung fir einen
funktionierenden Zertifikatemarkt. Ferner werden bel einer Auktion Neueingteiger und Altemittenten
gleich behanddt, wahrend beim Grandfathering Neuemittenten benachteiligt werden, da se im Ge-
gensatz zu bestehenden Unternehmen erst die fr die Produktion notwendige Menge an Emissions-
rechten erwerben miissen.

Auf Basis dieser Uberlegungen erscheint én Mischsystem sinnvoll, das einen Teil der Emiss-
onsrechte frel zutellt, einen anderen Uber eine Auktion. Ferner ist zu hinterfragen, ob das Grandfathe-
ring nicht befristet werden sollte. Mit der Zeit fdlen dann immer mehr Rechte dem Auktionsbudget
zu. Somit wirde anfanglich der Besitzstand gewahrt bleiben, langfristig jedoch die Vorteile eines
Auktionsverfahrens vollstdndig nutzbar gemacht werden und darliber hinaus eine weitestgehende
Interndiserung der externen Kosten erreicht werden.

Das Zutelungsverfahren — Grandfathering, Auktion oder ein Hybridsystem — sollte auf jeden
Fall auf Gemeinschaftsebene vereinbart werden. Be unterschiedlichen Allokationsmethoden in
verschiedenen Mitgliedstaaten besteht die EU-rechtliche Relevanz darin, dass beim Grandfathering
den Unternehmen geldwerte Vorteile in Form der Emissonsrechte unentgeltlich Uberlassen werden
und diese Rechte Uber die nationden Grenzen hinweg handelbar sind, wahrend Unternehmen in Mit-
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gliedstasten mit Auktionsverfahren diese Emissonsrechte ersteigern bzw. auf dem EU-weiten Markt
erwerben miissen.

Die Anwendung des Art. 87 EG (ex-Art. 92 EGV) (daatliche Behilfen) und des Art. 97 EG (ex-
Art. 102 EGV) (von den Mitgliedstasten geplante wettbewerbsverzerrende Vorschriften) hat im
Zusammenhang der Einfiihrung enes EU-weiten Emissionshandd ssysems mit nationa unterschiedli-
chen Vertelungsmethoden eine besondere Dynamik, die von der Wahl der Vertellungsmethode
durch den jeweiligen Mitgliedstaat abhédngt.

Be einer unterschiedlichen Vorgehensweise in den einzdlnen Mitgliedstaaten kommt es auf die
vorherrschende Zuteilungsmethode an. Der Fdl, in dem ein einzelner Mitgliedstaat die Auktionsme-
thode wahlen wiirde, wahrend in dlen anderen das Grandfathering zur Anwendung kommt, unterliegt
nach Art. 97 Abs. Il EG (ex-Art. 102, Abs. 2 EGV) keiner Beanstandung durch die Kommission,
da der Mitgliedstaat den Unternehmen auf seinem Stastsgebiet freiwillig Nachteile und keine Vortelle
auferlegen wirde. In dieser Kongtdlation des dominierenden Grandfatherings erscheint eine einheitli-
che Allokationsmethode nicht zwingend rechtlich notwendig, da die bestehenden Rechtsgrundlagen
ausreichen wirden, um den lauteren Wettbewerb scherzusielen.

Im umgekehrten Fal bei einer mehrheitlichen Anwendung der Versteigerung, wirde der Mitglied-
Staat, der eine Vergabe im Zuge des Grandfatherings wahlt, seinen Unternehmen im Gegensaiz zu
den anderen Mitgliedstaaten mit Versteigerung einen geldwerten Vortell zugestehen, den diese auch
sofort auf dem EU-weiten Markt geltend machen konnten. In dieser Kongdlation wiirden wal-
scheinlich sowohl die Behilferegelung nach Art. 87 EG ds auch Art. 97 EG (ex-Art. 102 EGV)
greifen. Bestehende Vorschriften des EG-Vertrages wirden bel dieser Kongtellation wohl der Ent-
scheidung des einzelnen Mitgliedstaates zum Grandfathering entgegenstehen.

Diese komplexe rechtliche Situation spricht dafr, dass eine einheitliche Allokationsmethode klare
Rahmenbedingungen fir die Mitgliedgtaaten schafft und Rechtsunsicherheiten besaitigt. Bestehende
Vorschriften snd zwar wahrscheinlich ausreichend, um Wettbewerbsverzerrungen zu verhindern,
dlerdings hat eine einhetliche Vereinbarung den Vortell, dass keine aufwendigen Einzdfalprifungen
nach Inkrafttreten einer Rahmenbestimmung zum Emissonshandd  auftreten, sondern bereits im
Vorfdd der Festlegung des gemeinsamen oder koordinierten Systems eine Einigung der Mitglied-
daaten erfolgt.

Entscheidend sind dabe zwel Geschtspunkte. Die Mitgliedstasten miissen sich verbindlich dazu
verpflichten oder verpflichtet werden, die vorgeschlagenen Allokationsweise tatsachlich einzuhaten.
Und es missen konkrete Methoden fir die Art und Weise der Allokation der Emissionsrechte auf
europascher Ebene festgelegt werden.

Die Kommission betrachtet die von ihr vorgeschlagenen Wege — Vereinbarung auf Gemeinschafts-
ebene oder europédische Leitlinien - im Sinne von dternativen Vorgehensweisen. Es kann jedoch
auch eine Kombination von Vereinbarungen auf Gemeinschafsebene und von européschen Latlinien
in Betracht kommen. Die Vereinbarung auf Gemeinschaftsebene kdnnte ihren Schwerpunkt darauf
legen, den Allokationsmechanismus fir die enzelnen Mitgliedstaaten verbindlich im Sinne ener Rah-
menvereinbarung festzulegen. Die weitere Ausgestatung von Einzelaspekten der vereinbarten Allo-
kationamethode konnte méglicherweise ausfihrlichen, europaweit geltenden Letlinien vorbehaten
werden.

Im Fdle der Einfiihrung einer einheitlichen europdischen Methode in Form der regedmédigen Ver-
steiger ung der Emissonsantelle an die Unternehmen liegt in der Art und Welse der Ruckflihrung
der aus der Auktion erwirtschafteten Ertrage potenzidl Anlass fir Wettbewerbsverzerrungen
bzw. unzuléssge Beihilfen, wenn diese Riickflhrung durch Mitgliedstaaten unterschiedlich ausgesta-
tet wird oder wenn Mitgliedstaaten durch die Rickvertellung bestimmten Sektoren Vortele ver-
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schaffen. D.h. auch be ener enhatlichen Verseigerung sind europarechtliche Fragen nicht ,,grof3-
tenteils vom Tisch*, sondern es ergeben sich weitere Aspekte, die bel einer entsprechenden einheitli-
chen Vereinbarung geregelt werden sollten.

Bel der Methode eines europaweiten Grandfatherings snd Wettbewerbsverzerrungen von der
genauen Formulierung der Zuteilungsformel abhéngig. Hier sollte bereits bel der Implementierung
eines naionden Handd ssystems, d.h. auch ohne die weitergehenden Herausforderungen eines euro-
paweiten Systems, auf nationaler Ebene eine Zuteilungsmethode gewahlt werden, die Wettbewerbs-
verzerrungen zwischen den beteligten Unternehmen vermeidet.

Zuteilungsregeln bel Grandfathering

DieEU legt gewisse Mindeststandar ds bzw. Kriterien fest, denen die Zuteilungsregeln geniigen
missen, und en Absimmungsprozess zwischen nationder und EU-Ebene wird eingerichtet. Will en
Land Uber diesen Spidraum hinausgehen, d.h. von den auf EU-Ebene festgelegten Regeln abwei-
chen, 0 bedarf dies einer Genehmigung durch die EU. Ausnahmen bzw. Abweichungen von der
Regd werden somit wiederum (wie unter Frage 5) nur in begriindeten Ausnahmefdlen gewéhrt.

Ein spezifisches Problem ba einer freien Vergabe ist die Anrechnung von frihzetigen Vermel-
dungdeistungen. Dahinter verbergen sich betréchtliche Interessenskonflikte. Die Frageist zu stellen —
und im Zuge weiterer Beratungen zu beantworten — inwiefern diese Leistungen honoriert werden
sollten. Eine Anrechnung aler bereits sait 1990, dem Basigahr des Kyoto-Protokolls, erbrachten
Minderungen erscheint zu grof3ziigig, d.h., eén Grandfathering-System sollte sich auf ein deutlich sp&
teres Baggahr ds 1990 beziehen. Es wére auch noch zu kléren, was tatsachliche Minderungen snd
und welcher Tell auf andere Faktoren zurlickzufiihren ist. Vorgelbar ist, dass mit nationalen oder
EU-weiten Benchmarks gearbeitet wird und besonders energiedffizienten Unternehmen ein Bonusim
Zuge der Vergabe gewahrt wird. Dies erfordert jedoch — um die Einhatung des 6kologischen Zieles
nicht zu gefahrden — eine Verscharfung der dlgemeinen Zutellungsregel auf der anderen Saite,

Frage 7: Ausgewogenheit zwischen Emissonshande und anderen Politiken und
Mal3nahmen

Das Griinbuch bezieht den Begriff der Ausgewogenheit auf die Gleichbehandiung der Mitbewerber
und deren Kostenbelastung, wenn diese unterschiedlichen Regimen in den Mitglieddandern unter-
worfen sind, d.h., dass Emittenten unabhangig davon, ob se nun einer Steuer oder einer Auflage
unterliegen bzw. in ein EU-weites Emiss onshandd ssystem eingebunden sind, die gleichen wirtschaft-
lichen Belastungen erfahren. Aus der 6konomischen Perspektive sollten sich die sektorden Beitrége
zur gesamten Emissionsreduktion nach den sektoraen Grenzvermeidungskosten ausrichten. Sektoren
mit relativ geringen Kosten sollten mehr, solche mit héheren Kosten weniger beitragen. Dies ist aber
weniger eine Frage der ,, Ausgewogenhet” zwischen Emissonshanddssystemen und anderen Politi-
ken und Manahmen, sondern der ,, Ausgewogenhet* der sektorden Emissonsreduktionsziele. Sind
diese ,,ausgewogen* im Snne einer kostenminimalen Erreichung des gegebenen nationden bzw. EU-
weiten Reduktionszides, so kénnen auch die zu ihrer Umsetzung gewahiten umwetpolitischen -
drumente — ob nun ein Emissonshandel ssystem, eine Steuer oder eine Umwdtvereinbarung — ds
»ausgewogen" bezechnet werden.

An dieser Sdleigt eswichtig, sich zu vergegenwartigen, dass gleiche absolute K ostenbelastun-
gen fur jewells gleichartige Unternehmen nicht steuerbar sind, sondern im Gegentell Unterschiede
notwendig snd. Sdbst identische Umwdtzide fihren in unterschiedlichen Landern (und im Grunde
noch nicht eénmd innerhab enes Landes) nicht notwendigerweise zu identischen Kostengteigerungen
glechartiger Unternehmen. Zum einen kann das Ausgangsniveau fir zwei Unternehmen z.B. aufgrund
unterschiedlich strenger Umwetstandards vor Einflhrung einer neuen gemeinsamen Umwetpolitik
differieren. Zum anderen werden sich nie diesdben technologischen und marktlichen Ausgangsbedin
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gungen vorfinden. Sdbst wenn — zum Beispid durch eine EU-Richtlinie — dle Aluminiumerzeuger
eines Landes derselben spezifischen Emissionsobergrenze unterliegen wirden, so fidlen die spezifi-
schen Mehrkosten der Anpassung und damit auch die Auswirkungen auf die internationde Wetthe-
werbstahigkeit von Unternehmen zu Unternehmen unterschiedlich aus. Denn jeder Hergtdler ist
durch individudle Produktionsbedingungen (insbesondere Skaenertrége und Investitionszyklen),
durch eine andere Struktur der Energieversorgung, durch andere technologische Potenzide etc. ge-
kennzeichnet, die es ihm mehr oder weniger leicht machen, den neuen, harmonisierten Umweltziden

ZU genligen.

Absolute Wettbewer bsgleichheit kann es folglich bel der Umsetzung sektorspezifischer Zide
nicht geben, ganz unabhéngig davon, ob fir die instrumentelle Umsetzung auf der Sektorebene ein
Emissonshanddssystem, eine Steuerlsung, ene technische Vorschrift oder ene Umwedtvereinba
rung gewahlt wird. Gleichzatig erfordert ein EU-weites Handdl ssystem jedoch Kompeatibilitét mit den
wettbewerbsrechtlichen Regelungen des EG-Vertrags, was zur Folge hat, dass nationale quantitative
sektorale Reduktionsvorgaben dann unzul&ssig snd, wenn se zu begiingtigenden Wirkungen bel den
Unternehmen und Produktionszweigen eines Mitgliedstaates fihren wirden. Aus wettbewer blichen
Erwagungen sollten daher zumindest Untergrenzen fir eine notwendige Reduktionspflicht fir
Sektoren, die an einem EU-weiten Emissonshandel ssystem teilnehmen sollen, vereinbart werden.

Frage 8: Umwetwirksamkeit und umweltpolitischer Instrumentenmix

Sdbst wenn die Zidle der Umweltver einbar ungen absolut formuliert sein sollten, ist die Umwelt-
wirksamkeit nicht gesichert, da die Ziderreichung be den i.d.R. nicht rechtsverbindlichen Selbst-
verpflichtungen keineswegs garantiert i, Bel drohender Zidverfehlung kann nicht auf hoheitliche
Durchsstzungsngrumente zurtickgegriffen werden. Trittbrettfahrerprobleme zwischen den Unter-
nehmen einer Branche werden es auch den Verbanden schwer machen, eine Umweltvereinbarung,
die von Zidverfehlung bedroht ist, doch noch durchzusetzen.

Auf Energiesffizienzziden beruhende Umwetvereinbarungen bergen zudem ein Risko in Bezug auf
die okologische Ziderreichung, da ein unerwartet hohes Aktivitétsniveau — sprich unerwartetes gg-
samtwirtschaftliches, sektordes oder unternehmerisches Wachstum — zu ungeplanten 6kologischen
Mehrbelastungen fiihren kann, auch wenn die Ziewerte pro Produkteinheit eingehdten werden. Eine
ahnliche Ungewissheit kennzeichnet im Ubrigen auch Steuerldsungen, da auch hier wirtschaftli-
ches Wachgtum bel gleichbleibendem Steuersatz zu héheren Emissionen fiihren kann.

Solche inhérenten Risken beziiglich einzelner oder eines Biindd's umweltpolitischer Instrumente mit
inhérent unsicherem Ziderrechungsgrad konnen im Rahmen einer volkerrechtlich verbindlichen, ex-
akt quantifizierten Zielvorgabe wie den Verpflichtungen aus dem Kyoto-Protokoll nur kontrolliert
und gesteuert werden, wenn soweit ds moglich — das heild sowelt aus Effizienz- und Transaktions-
kostenerwagungen heraus ratsam — auf das Instrument des Emissionshandds zuriickgegriffen wird.
Dies heild konkret, dass auch Erwagungen dartiber angestdlt werden sollten, ob die in enzelnen
Bereichen heute bestehenden oder geplanten Steuerlésungen nicht durch Emissionshandel ssysteme
ersetzt werden konnten — in Deutschland beispidsveise die Energiesteuern bel Stromerzeugern.
Auch heil¥ dies, dass Umweltzide aus bestehenden Umweltvereinbarungen bevorzugt in verbindliche
absolute Zide umgerechnet und ggf. verscharft werden sollten, um auf dieser Bads ein Emissions-
handel ssystem aufbauen zu kdnnen. Ein solcher Umstieg auf ein Lizenzsystem beldsst den betroffenen
Branchen die Hexibilitét in der Anpassung. An dieser Stelle sai betont, dass ein Emissionshandedl
nicht die Wachstumsschranken eines Unternehmens begrenzt, da die Mengenbeschrankung nur auf
die Emissionen abzidlt, nicht aber auf den Output.
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Fur die ver bleibenden Sektoren und/oder Unternehmenstypen, fur die aus guten Grinden ein
Emissionshandelssystem kaum ratsam erscheint, sollten ein Frihwarnsystem und ein fle-
xibler Handlungsrahmen eingerichtet wer den, die folgende Elemente umfassen:

- Aktudle Prognosen der wirtschaftlichen Entwicklung und der resultierenden Emissionen,
- Beobachtung der Emissionen,

- Hexihilité, neue Bereiche in die bestehenden Emissonshande ssysteme einzubeziehen bzw. e
stehende Anforderungen in anderen Regimen zu verschéarfen (Steuerséize, Ziele einer Umwetver-
enbarung €tc.).

Um besser beurtellen zu konnen, ob und — wenn ja — in welchen Sektoren ein Emissionshande
Anwendung finden sollte, erscheint eine K osten-Nutzen-Analyse des Emissionshandels in sei-
ner vorgesehenen Ausgestaltung im Vergleich zu den anderen umweltpalitischen Instru-
menten notwendig.

Fragen 9 und 10: Instrumente zu Beobachtung (Monitoring), Berichter stattung,
Verifikation, Erfallungskontrolle und Durchsetzung

Generdl missten in einem koordinierten Emissonshanddssystem in der Gemeinschaft folgende
Aspekte geregelt werden:

Auf nationder Ebene:
Beobachtung der Emissonen auf Unternehmensebene,
Berichtergtattung der Emissionen an die zustdndige nationale Behorde,

Verifikation auf nationder Ebene (hierzu zéhlen Verifikation des Beobachtungsvesens und der
Berichterdattung, der Einhdtung der zugeteilten Emissonsmenge und mdglicher weiterer Be-
simmungen des Handel ssystems),

Durchsstzung der Emissionsziele sowie der Ausfihrungsbestimmungen.
Auf Gemenschaftsebene:

Berichterstattung der Mitgliedstasten an die Gemeinschaft,

Veifikation der nationden Berichtergtattung,

Durchsetzung der auf Gemeinschaftsebene verenbarten Ausfihrungsbestimmungen.
Beobachtung (Monitoring) und Berichter stattung

Ein gemenschaftsweter Emissonshandd mit Beteiligung der Unternehmen bzw. bestimmiter Sek-
toren erfordert eine Beobachtung und Berichterstaitung der Emissonen auf Unternehmensebene
bzw. auf der Ebene der am Handd teilnehmenden Subjekte. Das Grinbuch erwahnt inshesondere
die Richtlinie zur Begrenzung von Schadstoffemissionen von Grof¥euerungsanlager? sowie die Richt-
linie Uber dieintegrierte Vermedung und Verminderung der Umwetverschmutzung (IVU-Richtlinie)s.
Beide genannten Richtlinien bieten jedoch eher einen wenig tauglichen Ausgangspunkt fur die
Beobachtung und Berichter stattung der unternehmensbezogenen Treibhausgasemissionen in &-
nem EU-weiten Handel ssystem.

2 Richtlinie 88/609/EWG vom 24.11.1988, geéndert durch Richtlinie 94/66/EWG vom 15.12.1994.
3 Richtlinie 96/61/EG des Rates vom 24.09.1996.
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Die Grof¥euerungsanlagenrichtlinie regedt lediglich die Schadstoffe SO, und NO verbindlich, d.h.,
Treibhausgasemissionen sind nicht erfasst. Nach Artikel 4.3 kdnnen Mitgliedstasten zwar andere
Schadstoffe einschliefl}en, dies it jedoch keine verbindliche Vorschrift. Die Grof¥euerungsanlagen
Richtlinie regdt in Anhang IX Methoden zur Emissonsmessung. In diessm Zusammenhang muss
darauf hingewiesen werden, dass fUr die energiebedingten CO,-Emissionen die Erfassung des Brem+
soffverbrauches und die Berechnung der Emissionen Uber brennstoffspezifische Emissionsfaktoren
genauer ig ds die Messung im Abgasstirom. Fir die Treibhausgase Lachgas und Methan liegen zum
Teil noch keine Messingrumente fir den Routinegebrauch aufferhadb der Forschungseinrichtungen
vor, S0 dass hier ebenfdls nicht die Regelungen fir kontinuierliche Beobachtung von SO, und NOy
auf diese Treibhausgase Ubertragen werden kénnen.

Die IVU-Richtlinie schligld ebenfalls nicht ausdrlicklich Treibhausgasemissonen en, sondern den
effizienten Energiesinsatz in genehmigungshedirftigen Anlagen. Die Kyoto-Gase (CO,, CH4, N2O,
Sk, HFCs und PFCs) werden an keiner Stelle explizit erwahnt, so dass deren eindeutiger Einschluss
weltgehend von der Ausgestatung durch die Mitgliedstaaten abhéngen wird und nicht eindeutig durch
die Richtlinie vorgegeben ist. Auch die Aktivitéten im Rahmen der EU zur Ausgestatung der 1VU-
Richtine im Rahmen des European IPPC Bureau berlickschtigen bisher die
Treibhausgasemissonen kaum. Die Berichtersattung zur IVU-Richtlinie efolgt in drejdhrigem
Turnus, was fir die Berichterdattung zum Emissonshandelssysem ds unzureichend angesehen
werden kann. Inwieweit das im Rahmen de [VU-Richtlinie geplante europdsche
Schaddoffemissonsregister  (EPER) zum  Monitoring  und  zur  Berichterdtaitung  der
Treibhausgasemissionen herangezogen werden kann, kann zum gegenwartigen Zetpunkt noch nicht
abgeschétzt werden. Nachdem es jedoch im Rahmen der 1VU-Richtlinie implementiert werden all,
scheint es zumindest fraglich, ob die darin enthadtenen Begrenzungen (dreijdhrige Berichtspflicht,
Abgrenzung der Emittenten) in dem Ausmald erweitert werden konnen, das ein Treibhausges-
Emissonshande ssystem erfordert.

In den Mitgliedstasten erfolgt die Erfassung der Treibhausgasemissonen in den fir en Emissorns-
handel ssystem attraktiven Sektoren nicht Uber die Daten, die im Rahmen der oben genannten Richtli-
nien erhoben werden, sondern Uber die Energiestatistiken, die von den nationalen dtatistischen Be-
horden ersdlt werden und die auf entsprechenden Auskunftspflichten der Unternehmen beruhen (in
der Abgrenzung der Sektoren der Wirtschaftsstatistik). Flr prozessbedingte Treibhausgasemissionen
werden in den Mitgliedstaaten bisher in viden Fallen keine unternehmensbezogenen Daten aufgrund
nationaler Umweltgesetzgebung erhoben; in der Regel werden hier Produktionsdaten (z.B. Zement,
Kak oder Glas) mit entsprechenden Emissonsfaktoren tiberlagert.

Nachdem aus bereits genannten Griinden kontinuierliche Monitoringverfahren fir die Treibhaus-
gasemissionen nicht in Frage kommen, i ene einheitliche Inventariserung und Berichter stat-
tung der betreffenden Trelbhausgasemissonen in einem EU-weiten Emissonshandessysem von
herausragender Bedeutung fur die Zuverlassigkeit, Praktikabilitéat, Glaubwurdigkeit und
Akzeptanz des Systems. Es erscheint zweckmaliiger, im Rahmen der Einflihrung eines Emissorns-
handelssystems entsprechende neue spezifische und einheitliche Regelungen zur Beobachtung,
Erfassung und zur Berichterstattung von Tre bhausgasemissonen auf Unternehmensebene zu treffen
als an bestehende Richtlinien anzukntpfen. Nur so ist zu gewéhrleisten, dass die Berichterstat-
tung tatsachlich die Anforderungen eines Emissionshandd ssystems erflillen kann. Damit missten die
Mitgliedstaaten fur die an System betelligten Sektoren neue unternehmensbezogene Berichterstat-
tungspflichten einheitlich und verbindlich verankern. Inventarisierungs- und Berichter stattungs-
richtlinien sollten auf Gemeinschaftsebene erarbeitet werden, wahrend die Mitgliedstaaten
fur dastatsachliche Monitoring der Unternehmen auf nationaler Ebene zusténdig sein soll-
ten.
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Bestimmungen zur Beobachtung und Berichterstaitung von Trelbhausgasemissonen auf Unterneh

mensebene sollten folgende Aspekte und Kriterien erfillen:

1.

Be der Beobachtung der unternehmensbezogenen Trelbhausgasemissonen muss zwischen den
brenngtoffbedingten Emissonen und den prozesshedingten Emissonen unterschieden werden,
und es Sollten jewells spezifische Inventariserungs- und Berichtergattungsrichtlinien verankert
werden, fdls beide emittierenden Bereiche in das Handel ssystem einbezogen werden. Entspre-
chende Inventariserungsichtlinien fir Unternehmen miissen auf Gemeinschaftsebene ausgear-
beitet und verabschiedet werden und liegen in den Mitgliedstaaten erst in Ansétzen vor. Die n+
ternationden Richtlinien zur Emissonsberechnung gdten auf Sektor- und nicht  auf
Unternehmensebene und sind daher nicht einfach Ubertragbar. Dartiber hinaus konnen bestehen-
de Inventarigerungsschwierigkeiten, wie se im Rahmen der Revised 1996 |IPCC Guiddines for
Nationa Greenhouse Gas Inventories vorhanden sind (z.B. Abgrenzung der CO.-Emissonen in
der Metdlindustrie durch CO, aus dem Elektrolyseprozess und aus dem Brenngtoffeinsatz), auf
Unternehmensebene einen wesentlich grof3eren Einfluss haben. Insbesondere gilt dies fur die Ab-
grenzung des energiebedingten (dso emissonsrelevanten) vom nicht-energiebedingten (i.d.R.
nicht emissonsrelevanten) Brenngtoffverbrauch sowie fir die Frage der Lagerbesténde.

Im Rahmen des Emissonshanddsystem ist eine enheitliche Definition der betelligten ,, Verpflich-
teten” notwendig, um die handelnden Subjekte, die geographische Zurechnung und die Emiss-
onszurechnung etc. im Rahmen der Beobachtung und Berichterdattung abzugrenzen. Hierbel
sollte auch eine klare Emissionszurechnung fir multilaterde Unternehmen, die in mehreren Mit-
gliedstaaten operieren, erfolgen.

Es s0lite @n in dar Gemenschaft enhatliches dektronisches Berichtsformat fir die Unterneh-
mensberichterstattung entwickelt werden.

CO,-Emissonen aus der Verbrennung fossiler Brenngtoffe sollten Gber den Brenngtoffeinsatz und
einheitliche brennstoffbezogene Emissonsfaktoren berechnet werden. Die Emissonsfaktoren und
Heizwerte sollten mit den Revised 1996 IPCC Guiddines for Nationa Greenhouse Gas Inver-
tories konsgtent sain. Gleiches gilt fir denjenigen Tell der prozessbedingten Emissionen, der Uber
Produktionsdaten und prozessspezifische Emissionsfaktoren ermittelt wird.

Es missen eindeutige Anrechnungsregeln hingchtlich des Strombezuges getroffen werden, um
Doppelzéhlungen zu vermeiden. Falls sowohl die Stromerzeugung ds auch stromverbrauchende
Sektoren in ein Handdssystem einbezogen werden, sollten die Emissonen der Erzeugung und
nicht den indugtriellen Verbrauchern angelastet werden.

Die Berichtergtattung der Mitgliedstaaten gegenliber der Gemeinschaft sollte im Rahmen des Sys-

tems zur Beobachtung der Emissionen von CO, und anderen Treibhausgasen in der Gemeinschaft4
erfolgen. Die dem Monitoring-Mechanismus zugrundeliegende Entscheldung 93/389/EWG milisste in
diesem Zusammenhang wohl ein weiteres Ma gedndert werden, um neue Anforderungen, den ver-
anderten Anwendungsbereich und neue Friten flr die nationae Berichterstattung im Zusammenhang
mit einem europédschen Emissonshanddssystem zu berticksichtigen. Eine mindestens jéhrliche Be-
richterstattungspflicht scheint dem Rege ungsgegenstand angemessen. Eine jéhrliche Berichterdtattung
waére auch mit dem Rhythmus der nationaen Inventarberichterstattung konsstent.

Verifikation

Verifikation auf nationaler Ebene

4

Entscheidung 93/389/EWG des Rates vom 24.06.1993 und Anderung durch Entscheidung 1999/296/EG des Rates vom
26. April 1999.
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Wie in Tell 1 bereits ausgefuihrt wurde, handdt es sch bel der Berichterstattung weitgehend um
neue Pflichten der Unternehmen, und damit auch um neuartige Verifikationspflichten, die zu ar
sitzlichen Kosten fuhren.

Sachlicher Gegenstand der Verifikation waren hinsichtlich der energiebedingten Emissonen vor d-
lem die Rechnungen des Brennstoffbezuges bzw. die Erfassung des Brenngtoffverbrauches der Un
ternehmen und die abged eteten Emiss onsberechnungen sowie die korrekte Berechnung der Emissio-
nen aus prozessbedingten Emissionen.

Die Verifikation der Daten kann einersaits durch staatliche Kontrollbehorden und anderseits durch
unabhangige private Priforganisationen (Betriebspriifer) erfolgen, die entsprechend von saatlicher
Saite bdiehen werden miissen.

Gegen den Einsatz gtadtlicher Kontrollbehdren sprechen die zum Tell erheblich begrenzten Res-
sourcen der dffentlichen Verwatung sowie die tellwe se in Mitgliedstaaten bestehenden komplizierten
Kompetenzzuordnungen, was zu erheblichen Vollzugsdefiziten fihren kann. Fir eine Rolle des Staa-
tes soricht demgegentiber, dass sch moglicherweise auf nationder Ebene besser und einfacher die
Konsistenz der berichteten Treibhausgasemissionen auf Unternehmensebene mit den Daten der nati-
onaen Treibhausgasinventare herstdlen |asst, und die Mitgliedstaaten daher eine Rolle z.B. der nati-
onaden gatigtischen Behdrden bevorzugen konnten. Gleichzeitig ist bel einer Verifikation durch staet-
liche Stdlen zumindest in Telbereichen leichter ene Veifikation der neu  erhobenen
Unternehmensdaten Uber den Vergleich mit Daten aus anderen Berichtspflichten moglich, sofern dies
aus Datenschutzgrinden zuldssg ist.

Gegen die Verifikation durch unabhéngige Dritte sprechen ergte Erfahrungen in Danemark, die zum
Tell erhebliche zusitzliche Kogten auf Unternenmenssaite ergaben. Welterhin erfordert die Belethung
Dritter auch weitere, u.U. aufwendige nationale Regelungen hingchtlich der Akkreditierung der Veri-
fizierer und die Ausgestatung neuer Akkreditierungsanforderungen und —verfahren, die den neuen
Ansprichen und Erfordernissen gentigen. Eine Verifikation durch unabhangige Dritte sollte von
der Organisation des Verfahrens eher an die WirtschaftsprGifung von Unternehmensbilanzen
anknupfen alsan die Verifikation im Rahmen des Gemeinschaftssystems fir das Umwetmana-
gement und die Umwdtbetriebsprifung EMAS)?, daim EMAS-System Uberwiegend Manage-
mentsysteme und weniger Daten zetifiziert werden und die Anknipfung an die Bilanzprifung aus
diesem Grund geeigneter erscheint.

Beziiglich der Kosten der Verifikation scheint es empfehlenswert, — analog zu den Betriebspri-
fungen im Rahmen des Steuerrechts — keine jahrliche Gesamtprifung dler Unternehmen durch-
zuftihren, sondern lediglich einen festgelegten Stichprobenanteil (z.B. 5%) an Unternehmen in
dlen Mitgliedstaaten, der zufdlig ermittelt wird. Uber einen bestimmten Zeitraum hinweg (zB. 5
Jahre) sollten ale Unternehmen Uberpriift werden. Die Prifung sollte sich dann nicht nur auf das &-
tuelle Prifjahr, sondern auch die zuriickliegenden Jahre beziehen. Die Stichprobe und der gesamte
Prifrhythmus sollte fir ale Mitgliedstaaten gleich festgelegt werden. Nachdem auch in anderen
Richtlinien (z.B. EMAS) Rahmenfestlegungen fir die private Verifikation und die Akkreditierung von
Veifizierern in den Mitgliedstasten getroffen wurden, erscheint dies auch im Zusammenhang mit e-
nem gemeinschaftaveiten Emissonshanddssysem sinnvoll, wenn auch nicht unter dlen Umsténden
rechtlich geboten. Nachdem unterschiedliche Verifikationsanstrengungen zu Marktverzerrungen fuh-
ren konnen, ist jedoch eine Mindestharmonisierung der Verifikation in den Mitgliedstaaten
geboten. Zur Festlegung eines Mindestmal3es an Harmoniserung erscheinen insbesondere die Kri-
terien des Vorschlags fur eine Empfehlung des Rates zur Festlegung von Mindestkriterien fur Um-

5 Verordnung (EWG) Nr. 1836/93 des Rates vom 29. Juni 1993.
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weltingpektionen in den Mitgliedstaaterf relevant, indbesondere die darin enthatenen Empfehlungen
hingchtlich eines Inspektionsplanes, eines Regigters der kontrollierten Anlagen, der Archivierung von
Informationen und der Berichterstattung Uber die Ingpektionen.

Verifikation der nationalen Berichter stattung auf Gemeinschaftsebene

Auf Gemeinschaftsebene misste die erwelterte Berichterstattung der Mitgliedstasten im Rahmen
des Emissonshanddssystem in das System zur Beobachtung der Emissonen von CO, und anderen
Treibhausgasen in der Gemeinschaft integriert werden.

Fur die Gemenschaftsebene ergeben sich damit neue und zusétzliche Verifikationsanforderungen,
da bisher keine zusitzliche EU-interne Verifikation der im Rahmen des Monitoring-Mechanismus
berichteten Treibhausgasinventare und Nationdberichte erfolgt, sondern deren Verifikation dem
internationden  Mechaniamus  Uber die ,expert review teams* im Rahmen de
Klimarahmenkonvention und des Kyoto-Protokolls Uberlassen wird. Bel einem EU-weten
Emissonshandelssystem wéare kein internationder Verifikationsmechanismus gegeben. Gleichzeitig
sichert jedoch ein harmonisiertes Verifikationsverfahren der Unternehmensdaten in der Gemenschaft
weitgehend die Quditdt der Daten, so dass Sch die zuséizlichen Verifikationsanforderungen der
Gemenschaft vor dlem auf die ordnungsgemde Implementierung der Regelungen zum
Emissonshandd und des nationden Berichtssystems beziehen wiirden.

Durchsetzung

Die Durchsstzung der Einhdtung der Vorschriften im Zusammenhang mit enem europdschen E-
missionshande ssystem gegeniiber den beteiligten Unternehmen sollte - wie generdl| die Durchsetzung
der Einhdtung gemeinschaftsrechtlicher Umweltgesetzgebung durch Unternehmen - durch die Mit-
gliedstasten erfolgen.

Nach dem Vertragsverletzungsverfahren in Art. 226 EG (ex-Art. 169 EGV) kann der Européische
Gerichtshof nach Anrufung durch die Kommisson feststelen, dass ein Mitgliedstaat seine Verpflich-
tungen aus sekundarem Gemeinschaftsrecht verletzt hat. Wird die Vertragsverletzung auch nach die-
ser Feststellung nicht abgeholfen, kann die Kommission die Nichtbefolgung des Urtells riigen und der
Gerichtshof dem betreffenden Mitgliedstaat nach Art. 228 EG (ex-Art. 171 EGV) die Zahlung eines
angemessenen Zwangsgelds oder eines Pauschbetrages auferlegen. Be Nichterflllung der EU-
Richtlinie zum gemeinsamen/ koordinierten Emissonshandelssystem wilrde das V ertragsverletzungs-
verfahren zur Anwendung kommen und die zusammenhé&ngenden Sanktionsmoglichkeiten wirksam
werden. Die lange Dauer des Verfahrens konnte sich hingchtlich der Funktionsfhigkeit des Marktes
fur Emissongrechte a's problematisch erweisen. Zwar geht es hierbel um Verfenlungen der Mitglied-
Staaten bel der Umsetzung der gemeinschaftsrechtlichen Umweltgesetzgebung und nicht um die U-
berschreitung der Emissonsantelle einzelner Unternehmen, was unter die nationale Durchsetzungsre-
gdung falt. Allerdings kénnte der Marktmechanismus negativ beainflusst werden, wenn die
nationaen Instanzen ihren Verpflichtungen nicht rechtzeitig nachkommen. Die Glaubwiirdigket, ene
der essentidlen Voraussetzungen fir das Funktionieren eines européi schen Emissionshande ssystems,
konnte dadurch beeintréchtigt werden.

Neben dem Vertragsverletzungsverfahren gibt es jedoch keine ausdriickliche Rechtsgrundiage fur
den Erlass sskundéarrechtlicher Sanktionsregelungen gegentiber Mitgliedstaaten. Die im Griinbuch
geforderte Festlegung von Mindeststrafen in den Mitgliedstaaten gegentber nicht regelkonform han-
delnden Unternehmen erscheint in diesem Zusammenhang bisher nicht ausreichend rechtlich begrin-

6 Geanderter Vorschlag fur eine Empfehlung des Européischen Parlaments und des Rates zur Festlegung von Mindestkri-
terien fur Umweltinspektionen von Mitgliedstaaten.
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det. Aul¥erdem wird nicht klar, ob mit Mindeststrafen EU-waelte einheitliche Bul3geldhGhen fir Nicht-
erfillung auf Unternehmensebene verankert werden sollen oder ob in diesem Zusammenhang ledig-
lich eén Mindetma? an enhdtlichen Kriterien fir die nationde Festlegung von Sanktionen ba e
simmten Verstoi3en gemeint ist, was in einem koordinierten europédischen System eher angemessen
erscheint. FUr ein funktionsfahiges und glaubwirdiges Emissonshandelssystem erscheint
ein Mindestmal an einheitlichen Kriterien bei der Festlegung von Sanktionen essentiell.

Der im Griinbuch angesprochene Ausschluss aus dem Handelssystem als besondere Strafe ist
in einem EU-Handelssystem nicht anzuraten Diese Sanktionsmal3nahme wird im Kontext der i
ternationalen Klimaverhandlungen diskutiert, da auf internationaler Ebene keine entsprechende Ingti-
tution mit einem direkten Zugriff auf den sich nicht regelkonform verhatenen Staat exidtiert. Da der
Emissonshandd nach Art. 17 des Kyoto-Protokolls einen Vortel fir die Mitgliedstaaten im Sinne
einer erhdhten Fexibiliserung der Zidefillung dargtdlt, wird der Entzug dieser flexiblen Erfullungs-
madglichkelt dort as adéguate Ma3nahme angesehen. In einem verbindlichen Emissionshande ssystem
innerhalb der EU seht die Stuation jedoch anders aus. Zunéchst sdlt sich die Frage, wer ausge-
schlossen werden soll und durch wen. Ferner sind in einem EU-Hande ssystem nicht die Mitglied-
gaaten sondern die Unternehmen die Hande treibenden Akteure. Gleichzeitig sieht das Griinbuch
das gemeinsame Handdssystem langfristig as verbindlich an und seht Ein- und Ausstiegsoptionen
lediglich ds ,, Ubergangsetappe’ oder as Maglichkeiten fir einen , begrenzten Zeitraum®. Ein Aus-
schluss eines Staates aus dem Emissonshande ssystem kame damit einem Ausschluss aus ener ver-
bindlichen europarechtlichen Umweltregelung gleich. Dies ig nicht snnvall, und es sehen im Fdle
ener nicht regekonformen Umsetzung durch einen Mitgliedstaat die Sanktionsmdglichkeiten im
Rahmen des Vertragsverl etzungsverfahrens zur Verfligung.

Auch der Auschluss einzelner Unternehmen it keine adéquate Sanktionsmalinahme, da auch auf
der Unternehmensebene das System kein freiwilliges, sondern ein verbindliches ist, nachdem einmal
die Entscheidung getroffen wurde, einen Sektor am Emissonshandd zu betelligen und entsprechende
Emissionsanteile zugewiesen wurden. Ein Ausschluss aus dem verbindlichen System wére daher kei-
ne Strafe, sondern ds eine Art Belohnung anzusehen.

Eine Nichterfillung der Verpflichtungen sollte daher mit entsprechenden finanzidlen Sanktionen,
der Pflicht zum Kauf festgelegter Emissionsanteile zu aktuellen Marktpreisen oder éhnlichen Sanktio-
nen belegt werden und nicht mit dem Ausschluss aus dem System. Bestehende Emissionshandels-
systeme zeichnen sich durch Sanktionsmaoglichkeiten mit erheblicher Strafwirkung aus, was fur
das efolgreiche Funktionieren des Handelssystems auch geboten erscheint. Generdl sollten die
Sanktionen den aktuellen Marktpreis deutlich Ubersteigen, um einen Anreiz zu regelkon-
formem Verhalten zu schaffen

5 Weitere Regelungsaspekte eines EU-internen
Emissionshandelssystems

Im folgenden werden weltere Regel ungsaspekte eines EU-internen Emissionshandel ssystems ange-
sprochen, dieim Griinbuch nicht dargestellt werden.

Registrierung der Handelstransfers

Das Griinbuch spricht lediglich die Uberwachung der Erflillung der Verpflichtungen der
Unternehmen, nicht jedoch die Registrierung und Uberwachung der Handel saktivitaten an. Hier wird
en weterer Bereich fir ene EU-wete Rahmenregdung gesehen, die technische Vorgaben
hingchtlich der verldsdichen Regidrierung der Handddranders der am Sysem betelligten
Unternehmen macht. Das europédische Registrierungssystem sollte mit den im Rahmen des Kyoto-
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Protokalls erforderlichen ,nationd regidries’ kompatibed sain, und prinzipidl missen gleiche
Voraussetzungen und Aspekte auf gemeinschaftlicher Ebene geregelt werden, wie sie auch in den
bestehenden Vorschl&gen fir ,nationa regidries’ in den Verhandlungsdokumenten zum Kyoto-
Protokoll enthalten sind.

Zeitraum der Verpflichtungen und Anbindung an ein inter nationales System

Das Grunbuch Iasst offen, fur welche Perioden den Unternehmen Emissionsantelle zugetellt werden
sollen. Der anviserte Start des Systems in 2005, die Opt-in- und Opt-out-Mdglichkeiten und der
Zusammenhang zum internationden Handdssysem unter dem Kyoto-Protokoll machen es unklar,
fur welche Periode die Antelle zugewiesen werden sollen. Verschiedene weitere Ausgestatungsfra-
gen, z.B. in den Bereichen Beobachtung, Verifikation und Durchsetzung héngen jedoch unter ande-
rem von dieser Vorgabe ab. Im Prinzip konnten jahrliche Vorgaben fir Emissonsantelle gemacht
werden, oder diese konnten fur einen langeren Zeitraum — vergleichbar der Verpflichtungsperiode
des Kyoto-Protokolls — gemacht werden. Eine ex-ante Festlegung des Zeitraumes sowie der Ent-
wicklung des Emissonsbudgets Uber diesen Zeitraum igt fir Unternehmen essentiell, um eine gewisse
Panungssicherheit Scherzustdlen.

Banking

Im Kyoto-Protokoll besteht die Moglichkeit des Bankings von Emissionsreduktionen, d.h. der U-
bertragung von nicht genutzten Emissionsreduktionen in die néchge Verpflichtungsperiode. Diese
Maoglichkeit erscheint auch in enem EU-weten Handdssysem sinnvall, da dies Unternehmen eine
héhere Hexibilitét bei der Erflllung der Reduktionsverpflichtungen an die unternehmensinternen In-
vedtitionszyklen erméglicht.

Haftungssystem

Be einem hinreichend redtriktiven Sanktionsmechanismus sowohl fir die Mitgliedstaaten ds auch
fUr die Unternehmen erscheint eine gesonderte Diskusson um ein Haftungssystem obsolet. Da dies
jedoch bisher nicht gewdhrleigtet ist und auf internationaer Ebene diese Diskussonen gefihrt werden
(Unklarheit Uber die Verbindung eines EU-weiten Emissionshanddls zu einem internaionalen R-
gime), sollen hier noch enige Gedanken zu diesem Themenkomplex angefihrt werden.

Zunéchgt erscheint es notwendig, im Rahmen des Griinbuches klarzustellen, ob das anvisierte EU-
interne Emissionshandelssystem einen ex-ante (Handd erfolgt im Vertrauen auf die Einhdtung der
zugetellten Emissionsanteile) oder einen ex-post Handd (Handd erfolgt erst nach nachgewiesener
Einhdtung der zugeteilten Emissonsmengen) dargdlt. Dies erfolgt im Grinbuch nicht ausdrticklich,
wobe anscheinend ein ex-ante System angenommen wurde.

Im Rahmen des internationalen Emissionshandd ssystems werden Systeme der Verkéuferhaftung,
der Kauferhaftung, gemischte Haftungssysteme sowie die generdlle Begrenzung der trandferierbaren
Handelsantelle diskutiert.

Nachdem in der EU bereits an anderen Stellen ein System der Kauferhaftung verankert wurde und
in den Verhandlungen unter dem Kyoto-Protokoll strikte Haftungsregelungen beflrwortet werden,
solite die Ausggestdtung des EU-internen Handel ssystems kompatibel mit den internationaden Vor-
schldgen zu den Haftungsregelungen ausgestaltet werden, und die Kommission sollte im Rahmen des
koordinierten Emissionshandelssystems einen Vorschlag fir ein Kauferhaftungssystem bzw. ein g
mischtes Verkéufer-/ Kéuferhaftungssystem erarbeiten.
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