5.5 Die Kyoto-Instrumente — Funktionsweise und Kritik

Die Zielvorgabe der Klimarahmenkonvention fordert zunichst in unspezifi-
scher Weise die Stabilisierung der Treibhausgaskonzentrationen. Erst im Laufe
langwieriger Klimaverhandlungen konnten konkrete Reduktionsziele festgelegt
werden. Die ,,Blockierer“-Staaten, die im Grunde verbindliche Ziele ablehnten,
konnten nur durch ausreichend flexible Instrumente zur Zustimmung bewegt
werden. Insbesondere auf Druck der US-amerikanischen Wirtschaftslobby und
Verhandlungsdelegationen aber auch mit Unterstiitzung anderer Industrielinder
wurden die Kyoto-Instrumente schliefllich mit dem Argument verabschiedet,
eine moglichst kostengtinstige Erfullung der Verpflichtungen zu gewihrleis-
ten (Oberthiir/Ott 2000; Treber et al. 2000; Lohmann 2006; Brunnengriber
2007c). Doch cigentliches Ziel war es, eine direkte finanzielle Belastung der
heimischen Industrie und Wettbewerbsnachteile moglichst zu verhindern, in dem
ausreichend Méglichkeiten (die auch gerne als Schlupflécher bezeichnet werden)
zur Reduktion angeboten wurden. Indem markewirtschaftliche Instrumente
gegeniiber ordnungspolitischen Maffnahmen vorgezogen wurden, wurde das
bisher 6konomischste internationale Regelwerk geschaffen, das es unter dem
Dach der Vereinten Nationen je gab.

5.5.1 Die flexiblen Instrumente

Konkret wurden nur drei neue 6konomische Instrumente cingefithre, die dem
Grundprinzip folgen, dass emissionsmindernde Maffnahmen dort durchgefithre
werden kénnen, wo sie am kostengtinstigsten sind. Kernelement des Kyoto-Pro-
tokolls, dem in der Offentlichkeit die groRere Aufmerksamkeit beigemessen wird,
ist der Emissionshandel, d.h. der Handel mit Zertifikaten iiber Emissionsrechte
der verpflichteten Industriestaaten. Daneben wurden projekebasierte Instrumente
entwickelt, mit denen die verpflichteten Staaten in anderen Landern anrechenbare
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Minderungsmafinahmen durchfithren kénnen: Erstens den Mechanismus ,Joint
Implementation” (JI), bei dem emissionsmindernde Maffnahmen innerhalb und
zwischen verpflichteten Industrielindern durchgefithrt werden kénnen, sowie
zweitens der ,,Clean Development Mechanism* (CDM), der zwischen verpflichte-
ten Industrie- und (nicht verpflichteten) Entwicklungslindern Klimaprojekte for-
dern soll. Auflerdem wurde die Beriicksichtigung von CO,-Senken vorgesehen.

Die Funktionsweise des Kyoto-Emissionshandelssystems lasst sich wie folgt
beschreiben: Im Emissionshandelssystem wird auf der Basis der im Kyoto-Pro-
tokoll festgelegten Reduktionsziele jedem Annex-B-Staat fiir einen bestimmten
Zeitraum eine festgelegte Anzahl CO,-Zertifikate zugesprochen (im Englischen
»Assigned Amount Units“ (AAU) oder auch ,allowances, also Emissionser-
laubnis). Die Begrenzung der Emissionsrechte soll zur Erreichung der im Kyoto-
Protokoll festgelegten Emissionsminderungsziele und der Handel dieser Rechte
zur Realisierung der glinstigsten Mafinahmen beitragen. Emittiert ein Land
mehr klimaschidliches CO,, als es ihm laut seiner Zertifikate zusteht, kann
es entweder seinen CO,-Ausstof8 verringern, indem es in klimafreundlichere
Technologien und Brennstoffe investiert, oder es muss zusitzliche Zertifikate
erwerben. Mafinahmen zur Verringerung der Treibhausemissionen miissen also
nicht zwingend in einem Annex-B-Staat durchgefiithrt werden, sondern kénnen
in andere Regionen der Erde verlagert werden, wenn sie dort kostengiinstiger
durchfiihrbar sind. Die Deutsche Emissionshandelsstelle formuliert das so: ,,Die
Idee ist also ganz einfach: Fir den weltweiten Klimaschutz ist es unerheblich, wo
Treibhausgas-Emissionen abgebaut werden — entscheidend ist, dass sie insgesamt
abgebaut werden® (www.dehst.de, ges. 15.01.2008).

Das Kyoto-Protokoll betont zwar, dass der Handel mit Emissionsrechten nur
zusdtzlich zu den nationalen Reduktionsmafinahmen erfolgen soll, dennoch blieb
die vor allem von Entwicklungslandern vorgetragene Forderung, dass mindestens
50% der Emissionsreduktionen innerhalb des jeweiligen verpflichteten Industrie-
landes umgesetzt werden sollten, genauso chancenlos wie die Diskussionen um
quantifizierte Obergrenzen fiir den Emissionshandel (cap oder concrete ceiling).
Letztlich setzten sich diejenigen durch, die im Bonner Beschluss keine Festle-
gung auf eine Obergrenze schen wollten. Lediglich ein ,signifikanter Anteil”
der Emissionsreduktionen soll im eigenen Land erbracht werden (UNFCCC
2005b). Begrenzt wurde im EU-Emissionshandel (s.u.) aber die Menge, die im
Rahmen des CDM generiert und in das Handelssystem des Industrielandes
integriert werden kann.

Bei den beiden projektbasierten Instrumenten JI und CDM erfiillen Regie-

rungen oder Firmen (die mit ihren Aktivititen zur Erfiillung des nationalen Re-
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duktionsziels beitragen) ihre Reduktionsverpflichtungen nicht durch den Ankauf
von Zertifikaten, sondern indem sie in einem anderen Land emissionsmindernde
Mafinahmen und Projekte durchfithren. Beim CDM (Art. 12 Kyoto-Protokoll)
kann sich ein verpflichtetes Land oder Unternchmen an einem emissionsmindern-
den Projekt in einem Entwicklungs- oder Schwellenland beteiligen bzw. dieses
finanzieren (kaufen), und sich die Reduktionsgutschriften, die im Vergleich zu
einer Referenzentwicklung ermittelt werden, anrechnen lassen. Die Besonderheit
dieses Mechanismus liegt darin, dass die Maffnahmen zum Ziel haben, die nicht
verpflichteten Staaten — also die Entwicklungslander — explizit auf ihrem Wegzu
einer nachhaltigen Entwicklung zu unterstiitzen.”> Der CDM gilt bereits in der
ersten Verpflichtungsperiode. Dariiber hinaus konnen auch zertifizierte Projekte
ab dem Jahr 2000 riickwirkend berticksichtigt werden.

5.5.2 Allgemeine Kritik an den flexiblen Instrumenten

Das Kyoto-Protokoll wurde auf der einen Seite von den Unterzeichnerstaaten und
von vielen der in den Prozess involvierten Akteure als ein bedeutendes internati-
onales Abkommen gefeiert, welches die Ttir zu einem wirksamen Klimaschutz
aufgestofien habe. Der damalige UN-Generalsektretdr Kofi Annan bezeichnete
in seinem Grufwort an die COP 4 (1998) die Annahme des Kyoto-Protokolls als
»landmark event®und als ,,the most far-reaching agreement on environment and
sustainable development ever adopted“ (zitiert in Treber et al. 2000: 10). Selbst
der deutsche BDI begriifite den ,,Durchbruch in Kyoto®, da er cinen globalen
Ansatz darstelle und realistische und erreichbare Ziele formuliere. Gleichzeitig
wurde jedoch eine zu hohe Last Deutschlands im Rahmen des geplanten EU-
burden sharings abgelehnt (BDI 1997). Eine hiufig vertretene Position der griinen
NGOs war, das der Kyoto-Prozess, wie Germanwatch es ausdriickte, ,trotz der
bislang unbefriedigenden Reduktionsverpflichtungen und seines langsamen
Fortschreitens (...) alternativlos® sei (Treber et al. 2000: 14). ,,Ein Scheitern des
Prozesses wiirde einen Zeitverlust von zehn Jahren bedeuten, bis méglicherweise
neue Anstrengungen auf UN-Ebene Erfolg zeitigen. Es bestiinde auch die Gefahr,
dassanstatt der volkerrechtlich legitimierten UN selbsternannte Gremien wie die
G8 (méglicherweise unter Hinzuziehung einiger zentraler Entwicklungslinder)
tiber die Zukunft des globalen Klimas entscheiden® (ebd.).

Die Unterstiitzer der flexiblen Instrumente fithrten (und fithren) meist die
Flexibilitat und Kosteneffektivitit bei der Emissionsreduktion sowie die mog-
lichen zusatzlichen Finanzflisse in Entwicklungslinder als Vorteile an. Der
Emissionshandel wurde und wird insbesondere von vielen OkonomInnen als
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- zumindest in der 6konomischen Theorie — effizientes Instrument gelobt. Zu
den BefiirworterInnen der Instrumente gehorten bald auch eine Reihe von Um-
weltverbanden. Viele von ihnen wurden zu Expertinnen der komplexen Materie
»Emissionshandel“ und sahen darin ein wichtiges Instrument zum Klimaschutz
(u.a. WWE, Germanwatch, s.0.).

Eine generelle Kritik an den flexiblen Mechanismen bezieht sich u.a. darauf,
dass sie die Reduktionsverpflichtung bzw. die Reduktionsbemithungen in den
Industriestaaten aushéhlen kénnen (Loske/Steffe 2001). Axel Michaelowa ar-
gumentiert 2hnlich, wenn er schreibt, dass das ,internationale klimapolitische
Regime® zwar institutionell stark, aber in Bezug auf seine Ziele sehr schwach
ausgepragt sei, da sie nicht tiber das business-as-usual“ hinausreichen wiirden
(Michaelowa 2001). Unbegriindet ist diese Kritik nicht. So ist der CDM iiber
die EU-Linking-Directive unmittelbar mit dem europiischen Emissionshan-
delssystem verkniipft. Diese Direktive schreibt vor, dass die Mitgliedsstaaten
eine Obergrenze fiir aus dem CDM generierte Zertifikate definieren missen.
Sahen die ersten Entwiirfe zum 2. Nationalen Allokationsplan (NAP II) und
des Zuteilungsgesetzes in Deutschland noch vor, dass Anlagenbetreiber maximal
12% ihrer Zuteilungsmenge in Form von CDM- und JI-Gutschriften abrechnen
konnen, erhéhte das beschlossene Zuteilungsgesetz diese Quote auf 22% (Brouns/
Witt 2008). D.h. deutsche Firmen kénnen 90 Millionen Tonnen CO,-Zertifikate
im Ausland ,,produzieren” und miissen diese Menge dementsprechend nicht in
Deutschland reduzieren. Es soll nach offizieller Formulierung (s.u.) auf diese
Weise ein Anreiz zum Technologietransfer in die Entwicklungslinder gegeben
werden. Vor allem aber wird die Moglichkeit verbessert, tiber eine kreative Koh-
lenstoffbuchfithrung die Emissionen rechnerisch in den Industrielindern nicht
senken zu miissen.

Der zweite Kritikpunkt wurde im Grundsatz auch von vielen BefiirworterIn-
nen des Protokolls geteilt, die sich in den folgenden Verhandlungen fiir ein Schlie-
Ben der so genannten ,,Schlupflocher” einsetzten. So formulierte beispielsweise
Germanwatch diesbeziiglich: ,Damit eine (...) Emissionsreduktion tatsichlich
eintritt, miissen im weiteren Verlauf der Klimaverhandlungen maéglichst die so
genannten ‘Schlupflocher’” gestopft werden. Geschieht dies nicht, erfolgen die
Emissionsreduktionen méglicherweise nur auf dem Papier. Dabei sind auch die
so genannten ‘flexiblen’ oder ‘neuen 6konomischen’ Instrumente von Bedeutung”
(Treber etal. 2000: 11). Sachs verweist darauf, dass die Schlupflocher, die so groff
,wie Scheunentore® seien, im Wesentlichen bewusst durch die US-amerikanischen
Verhandlungsfihrer eingefithrt worden waren, um von der Verantwortung der
fossilen Energiewirtschaft abzulenken (Sachs 2001).
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