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Der Clean Development Mechanism

als Governance-Problem

Steuerungsdefizite sowie europarechtliche und volkeschtliche
Weiterentwicklungen des Klimaschutzes nach Kopenhamn und Cancun

Der vorliegende Beitrag analysiert Rechtsentwicilem, Rechtsinterpretationsfragen sowie
klima- und entwicklungspolitische Steuerungswirlkeamges Clean Development Mechanism
(CDM) als mit dem Staaten- und Unternehmens-Emmisbendel (ETS) verknipftes Element
des transnationalen Klimaschutzrechts. Der CDM soller Grundintention eine klimaneu-
trale Kostensenkung der Klimapolitik bei gleichggt Forderung entwicklungspolitischer
Ziele bewirken, indem Industriel&ander ihre globalezw. europédischen Reduktionsziele teil-
weise durch MalBnahmen in Schwellen- oder Entwigdi@mdern statt durch heimischen Kii-
maschutz erbringen durfen. Die konkreten CDM-Prigiedtweisen sich indes haufig als kli-
ma- und entwicklungspolitisch zweifelhaft. Dies dgtdauch mit Vollzugsproblemen zusam-
men, die eine Variante des allgemeinen umweltnetieth Problems der latenten ,Interesse-
nidentitat von Kontrolleuren und Kontrollierten* pedsentieren. Die geplanten europarecht-
lichen und die denkbaren vélkerrechtlichen (landoagsbezogenen) Weiterentwicklungen
des CDM ab 2013 und aktuell in Cancun werden aarj@rundproblematik voraussichtlich
nicht allzu viel &ndern, sie vielmehr teilweise rehech verscharfen. Mit alledem ergibt sich
zugleich eine Art exemplarische Governance-Analys€usammenhang mit dem ETS an-
hand eines seiner wesentlichen Teilaspekte — sgavierell zu den Perspektiven der Klima-
politik nach Cancun.

A. Grundlagen: Der CDM und sein rechtlicher Rahmen

Obwohl die drohenden drastischen 6konomischergdnspolitischen und existenziellen Fol-
gen des Klimawandels weithin debattiert werdendistKopenhagen-Konferenz zur Zukunft
des globalen Klimaschutzes gescheitert. Statt enbindliches Klimaschutzregime fir die
Zeit nach dem Ende der ersten Verpflichtungspereke Kyoto-Protokolls auf den Weg zu
bringen, nahm die Konferenz (COP) lediglich denhtikch unverbindlicheh Copenhagen
Accord ,zur Kenntnis“. Bis zum 13.04.2010 gaben Staaten freiwillige Minderungsziele
oder Begrenzungsmalinahmen auf dieser Grundlagartékaer vollig unzureichende Cha-
rakter solcher und anderer momentan verhandeltde Zilas Problem der Einbeziehung der
Schwellenlander, die Frage hinreichender Sankti@ctimismen und das Vermeiden von
Berechnungsschlupflochern waren andernorts Gegefistad werden vorliegend nicht er-
neut untersucht, sondern nur im Schlussabschnitt&ugesprochen. Vorliegend geht es statt-
dessen um einen Teilaspekt der Frage, welche mstite die Staaten nutzen kénnen, um

" Prof. Dr. Felix Ekardt, LL.M., M.A. lehrt Umweltodit und Rechtsphilosophie an der Universitat Réstow
leitet die Forschungsgruppe Nachhaltigkeit und Klolitik (www.sustainability-justice-climate.guin deren
Rahmen Dipl.-Jur. Anne-Katrin Exner mit einer Finmung der Deutschen Emissionshandelsstelle régpek
des Umweltbundesamtes bei ihm zum CDM promovieet. Text gibt allein die Meinung der Autoren wieder.
1 vgl. die Klarstellung des UN-Sekretariat vom 252W10: http://unfccc.int/files/parties_and_observers/nietif
cations/application/pdf/100125_noti_clarificatiodffzuletzt abgerufen am 21.05.2010).

2 Rogelj/ Nabel/ Chen/ Hare/ Markmann/ MeinshauSatlaeffer/ Macey/ Hohne, Nature 464 (2010), 1126 ff
% Siehe die Nachweise im Schlussabschnitt diesesaBsi
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ihre Minderungsziele zu erfiillen. Nach dem bishami¢(limaschutzregime mussen die Indus-
triestaaten ihre Reduktionspflichten nicht vollst#nim Inland erfillen, sondern kénnen
durch den Clean Development Mechanism (CDM) kosiestige Emissionsminderungspo-
tenziale in Entwicklungs- und Schwellenldndern eaotzlm Folgenden soll der geltende
Rechtrahmen des CDM skizziert und ein Ausblickradfliche insbesondere volker- und eu-
roparechtliche Entwicklungen fir die Zeit nach 2@Egeben werden. Dabei steht teilweise
die Aufklarung von Rechtsinterpretationsfragen iad®, vor allem geht es aber um eine
steuerungstheoretische Beurteilung der Wirkungesedi Instruments der Klima- und Ent-
wicklungspolitik.

|. Volkerrechtlicher Rahmen und Verhaltnis zum Stagen-Emissionshandel

Den generellen Rahmen fur Klimaschutzpolitik autkedrechtlicher Ebene gibt bisher die
Klimarahmenkonvention (KRK) von 199%or. Diese trat am 21.03.1994 in Kraft und defi-
niert geman Art. 2 KRK das Endziel, die Treibhasg&gazentration in der Atmosphéare auf
solch einem Niveau zu stabilisieren, dass keinélgé€hen anthropogenen Stérungen auftre-
ten. Die KRK gibt mithin keine konkreten Reduktiaigde vor, bestimmt aber in Art. 3 KRK
wesentliche Prinzipien des KlimaschutzeBazu zahlt etwa die gemeinsame, aber unter-
schiedliche Verantwortung von Industrie- und Enkhiagslandern (Art. 3 Abs. 1 KP), der
Vorsorgeansatz unter Bertcksichtigung der Kosteneffz (Art. 3 Abs. 3 KP) sowie das
Recht auf nachhaltige Entwicklung (Art. 3 Abs. 4)KRZudem verpflichtet sie die in Anlage |
aufgefuhrten Vertragsstaaten dazu, ihre Emissianestokumentieren und zu begrenzen (Art.
4 KRK), ohne jedoch bereits quantifizierte Zieleageber.

Quantifizierte Emissionsreduktionsziele fir Indiestaaten enthalt das Kyoto-Protokoll
(KP), das 1997 von der Vertragsstaatenkonferenz der KRitference of Parties/ COP) er-
arbeitet und am 16.02.2005 wirksam wurde. Das Kygtatokoll konkretisiert die Ziele der
KRK und verpflichtet gemaf3 Art. 3 Abs. 1 KP die Wistfiestaaten unter den Vertragsparteien
des Kyoto-Protokolls dazu, im ersten Verpflichturgjgaum (2008-2012) insgesamt mindes-
tens 5,2 % weniger Treibhausgase zu emittieremralBasisjahr 1990. Die Reduktionsver-
pflichtungen der Vertragsparteien werden in Annestel® Kyoto-Protokolls aufgefuhrt. Jenen
Annex-B-Staaten steht eine ihren Reduktionsziel@spgechende Menge an Emissionen zu
(Art. 3 Abs. 7 KP). Diese zugeteilte Menge wirddohlendioxidaquivalenten angegeben, die
als assigend amount units (AAUs) bezeichnet wetdeas Kyoto-Protokoll bestimmt zwar
verbindliche Berichtspflichten und Ziele, schrailein Vertragsstaaten aber nicht vor, mit wel-
chen Mitteln sie die in Annex B zugewiesenen Reiduktziele zu erreichen haben, also etwa
durch Ordnungsrecht, durch einen Unternehmens-Hilich Umweltabgaben oder weitere

* Rahmenubereinkommen der Vereinten Nationen tkieraéinderungen, dt. Fassung abgedruckt in BGBI. 1993
I, S. 1784,

® Schwarze, Internationale Klimapolitik, 2000, S.f93/gl. auch Frenz, NuR 2001, 301.

® Dass die Begriffe Vorsorge (dazu Ekardt/ Schmid@V 2009, 187 ff.), Effizienz (dazu Ekardt, inaf Jia-
hua (Hg.), Climate Change and Budget Approach, 2DE1) und Nachhaltigkeit (dazu Ekardt, ZfU 20@23
ff.) haufig wissenschaftlich und politisch in einéteise verwendet werden, der ihren Gehalt trivieatisund ge-
genstandslos macht (Vorsorge, Nachhaltigkeit) daien impliziten, nur eben wenig tberzeugendensetign
Gehalt verkennt (6konomische Effizienz — nicht znwechseln mit Energieeffizienz!), kann vorliegend sich
beruhen.

’ Siehe dazu Ott, in: Brauch (Hg.), Klimapolitik, 98 S. 68.

& Amtl. dt. Fassung abgedruckt in BGBI. 2002, 11966.

°Vgl. Reuter/ Léwer, RdE 2006, 182 (183).



Instrumente und ihre Kombination untereinander. RBsgestattet allerdings, durch drei fle-
xible Mechanismen die Menge der im Inland zul&assigmissionen dergestalt zu vergréfern,
dass die Reduktionsziele der jeweiligen Vertragspaeilweise durch Klimaschutzmal3nah-
men im Ausland erreichen werden: den internation&élandel mit AAUs gemaf Art. 17 KP
zwischen Industriestaaten (Staaten-ETS), die gesarie Umsetzung von Klimaschutzmal3-
nahmen (Joint Implementation/ JI) gemafR Art. 6 Kid der CDM gemalR Art. 12 KP. Der
CDM findet im Gegensatz zum JlI dabei jeweils zwestleinem Industrie- und einem Ent-
wicklungsland (einschlie3lich der Schwellenlandstgtt. Hinter dem CDM steht folgende
Vorstellung: Fur den Klimaschutz ist es, anderszds in der Schadstoffpolitik, unerheblich,
an welchem Ort der Erde der Ausstol3 an Treibhaesgesduziert wird; und in Entwick-
lungs- und Schwellenléandern sind emissionsmindeid8&nahmen haufig kostengunstiger
zu realisieren als in den technologisch weiter eglten Industriestaaten. Zugleich kdnnte
der CDM vielleicht die nachhaltige Entwicklung demtwicklungs- und Schwellenlander for-
dern (Art. 12 Abs. 2 KP). Vor diesem Hintergrunchkén sich die Industriestaaten die per
CDM erzeugten Emissionsreduktionen als certifiedssion reductions (CERS) gutschreiben
und sie nutzen, um einen Teil ihrer Emissionsraduakpflichten aus dem Kyoto-Protokoll zu
erfullen (Art. 12 Abs. 2, 3b) KP). Die CERs werdalso der dem Investorstaat zustehenden
Menge an AAUs hinzugerechnet (Art. 3 Abs. 12 KP3r BDM erzielt damit nicht eigentlich
Klimaschutzwirkungen, sondern versucht Klimapolitikit fir winschenswert gehaltenen
O0konomischen Nebeneffekten zu verbinden. Man korhmeabstrakt als eine Variante der
Einbeziehung von Einheiten (= Staaten respektiveetdehmen) in den ETS sehen, die selbst
keinen Reduktionspflichten unterliegen — zum mdgideiderseitigen Vorteil.

Il. Europarechtlicher Rahmen und VerknUpfung mit dem EU-Unternehmens-Emissi-
onshandel

Der CDM ist letztlich auf eine Durchfiihrung durchivate Investoren hin ausgelegt, die dazu
von einem Annex-B-Staat ermachtigt sein missen (@tAbs. 9 KP). Innerhalb der EU er-
folgt eine Beteiligung privater Investoren am CDRkiidie ,Briicke* des EU-Unternehmens-
ETS (der vom Staaten-ETS gedanklich strikt ges@mederden muss, auch wenn zwischen
beiden Verknipfungen bestehen). Sowohl dié®Els auch deren Mitgliedstaaten haben das
Kyoto-Protokoll ratifiziert und sich jeweils zu Rektionen in Hohe von insgesamt 8 % ver-
pflichtet (vgl. Annex B des KP). Dabei bilden di&JfMitgliedstaaten geman Art. 4 KP eine
sogenannte ,Bubble®, in der die Reduktionsverptliciyen gemeinsam erreicht werden sol-
len, die individuellen Verpflichtungen jedoch inhatb der Gruppe gesondert bestimmt wur-
den?! Ein wesentliches Instrument des unionsrechtlidkkimaschutzes ist der EU-ETS, nor-
miert in der ETS-RLX2 Anders als der Staaten-ETS richtet sich der EU-&il $rivate Unter-
nehmert? Im Rahmen des EU-ETS unterliegt der Ausstol3 vor ZL@achst einem Genehmi-
gungsvorbehalt (Art. 4 ETS-RL bzw. § 4 Abs. 1 TEH&deutschen Umsetzungsgesetz, dem

10 Art. 1 der Entscheidung 2002/358/EG des Rates 26104.2002 tiber die Genehmigung des Protokolls von
Kyoto zum Rahmenibereinkommen der Vereinten Natidieer Klimaanderungen im Namen der Europaischen
Gemeinschaft sowie die gemeinsame Erfullung deaudaerwachsenden Verpflichtungen, ABI. Nr. L 13@vo
15/05/2002 S. 1-3.
vgl. Art. 2 und die Erwagungsgriinde 7 ff. der Ehtsidung 2002/358/EG.
12 Richtlinie 2003/87/EG des Europaischen Parlamentsdes Rates vom 13.10.2003 ber ein System fiir de
Handel mit Treibhausgasemissionszertifikaten in @emeinschaft und zur Anderung der Richtlinie 96Z&1L
des Rates, ABI. L 275/2003, S. 32.
13 Geres/ Frenzel, in: Elspas/ Salje/ Stewing (Hgmjssionshandel. Ein Praxishandbuch, 2006, KafRr3ss.
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Treibhausgas-EmissionshandelsgedetZudem werden Betreiber G@mittierender Anla-
gen dazu verpflichtet, fir jede Tonne £@ie sie emittieren, eine europaische Emissionsbe-
rechtigung (European Allowance, EUA) abzugeben.(A& Abs. 3 ETS-RL, 8 6 Abs. 1
TEHG). Nach bisher geltendem Recht erfolgte geméfR9Aff. ETS-RL auf nationaler Ebene
eine grof3tenteils kostenlose Zuteilung der EUAsdiarverpflichteten AnlagenbetreibeérDa-
durch, dass weniger EUAs zugeteilt werden, alsAdiagenbetreiber voraussichtlich zur Ab-
deckung ihrer Emissionen bendtigen, kann prindigrabngels anspruchsvoller Ziele bisher
allerdings nur selten real) ein ernsthafter Drugk RQurchfiihrung emissionsmindernder Mal3-
nahmen erzeugt werdéhDie EUAs sind handelbar; statt die Emissionsmetigreeigenen
Anlage zu reduzieren, kbnnen Anlagenbetreiber dahsitzlich benétigte EUAs von anderen
Anlagenbetreibern erwerben (Art. 12 Abs. 1, 2 ETIS-86 Abs. 3 TEHG). Dies ist der Witz
des Emissionshandels: Mengensteuerung bestehttghisoherweise aus einer echten Men-
genbegrenzung, die im Interesse der Kostensenkiirfgener, also an einen Handel geknlpf-
ter Zuordenbarkeit der Mengenbegrenzungsziele gekopird?!’

Die sogenannte Linking Directive, die Anderungstficie zur ETS-RL von 2004, verkniipft
das EU-Emissionshandelssystem mit den flexiblenhdeismen Jl und CDM des Kyoto-Pro-
tokolls und er6ffnet den Anlagenbetreibern die NEitteit, auch die durch diese Mechanis-
men generierten Emissionszertifikate (ERUBd CERS) zur Erfullung ihrer Pflicht zur Ab-
gabe von Emissionsberechtigungen zu nutzéierdings kénnen nicht alle den vélkerrecht-
lichen Vorgaben entsprechenden CERSs in das eudbgiiEmissionshandelssystem einge-
bracht werden, da 11a Abs. 3 ETS-RL in der Fassi@ndrichtlinie 2004/101/EG Einschran-
kungen vorsieht. Die Nutzung von CERs und ERUs lzsgtimmten Projektkategorien ist
vollstadndig ausgeschlossen oder von der Erfilluegerer Voraussetzungen abhangig: Art.
11a Abs. 3 a) ETS-RL 2004 schliet in Ubereinstimgimit dem Vélkerrecht die Nutzung
von CER aus Nuklearprojekten &issemal Abs. 3 b) konnen zudem CER aus Aufforstungs-
und Wiederaufforstungsprojekten, die gemal3 der GIO*-Beschlisse in begrenztem Um-
fang erzeugt werden konrénnicht verwendet werdeth.Gemal Art. 11b Abs. 6 ETS-RL

1 Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz vom 08.07 (B@BRI. | S. 1578), zuletzt geandert durch Artiketles

Gesetzes vom 16.07.2009 (BGBI. | S. 1954).

15 vgl. im Einzelnen § 16 Zuteilungsgesetz 2012 (Z2032) vom 07.08.2007 (BGBI. | S. 1788).

'8 Ein solcher Druck entsteht jedoch nur, wenn zwéscHer zugeteilten Menge an EUAs und dem Bedarf im

Business-As-Usual-Fall eine entsprechend groResi@ifiz besteht und/ oder die Emissionsberechtigunipén

groRtenteils kostenlos abgegeben werden, sonddorzahlen sind. In der zweiten Handelsperiode (Z0IR)

werden jedoch mindestens 90 % der Emissionsbegectgen kostenlos zugeteilt (Art. 10 ETS-RL).

17'Zu Mdglichkeiten und Grenzen der Mengensteuerigiiesdie beiden letzten Fn. dieses Beitrags.

18 Richtlinie 2004/101/EG des europaischen Parlamaemisdes Rates vom 27.10.2004 zur Anderung dert-Rich

linie 2003/87/EG zur Uber ein System fur den Handé#l Treibhausgasemissionszertifikaten in der Gemei

schaft im Sinne der projektbezogenen MechanismerKgeto-Protokolls, ABIl. vom 13.11.2004, L 338,18

ff.

' Die Abklirzung ERU steht fiir emission reductiontubiabei handelt es sich um den Zertifikatstyp, dignch

JI-Projekte erzeugt wird.

20 Art. 11a Abs. 1, Abs. 2 ETS-RL (nur bzgl. CER)der Fassung der RL 2004/101/EG, § 6 Abs. 1, As). 1

und b) TEHG.

2 |In deutsches Recht umgesetzt durch § 6 Abs. 1 &)TEHG. Vgl. ferner § 1 Abs. 2 Projekt-Mechanisme

Gesetz (ProMechG) vom 22.09.2005 (BGBI. | S. 2826ijetzt gedndert durch Artikel 2 des Gesetzes vom

25.10.2008 (BGBI. | S. 2074).

2 Conference of Parties serving as the Meeting dfd2a

% UN Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3, Decision 16/CI¥PAnnex, para. 13, 14.

% |In deutsches Recht umgesetzt durch § 6 Abs. 1 2)TEHG. Durch die Definition des Begriffes Emass-

minderung in § 2 Nr. 5 ProMechG wird eine deutsBleteiligung an Landnutzungs- und Landnutzungsande-

rungsprojekten sowie forstwirtschaftlichen-Projeksusgeschlossen; naher zu Landnutzung und CDMdEKkar

Hennig/ Hyla, Landnutzung, Klimawandel, Emissionsiie und Bioenergie: Studien zu Governance- und-Men
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(respektive in deutscher Umsetzung § 8 Abs. 1iS/.&h. 8§ 3 Abs. 1 S. 2 ProMechG) miissen
die Mitgliedstaaten gewahrleisten, dass Wasservkealke ab einer Erzeugungskapazitat von
20 MW den Vorgaben der Weltkommission fur Staudanemtsprechen.

B. Steuerungsdefizite — Governance-Probleme des baisenden CDM®

Das Kernproblem der Steuerungswirkungen des CDt lie der Frage danach, ob er wirk-
lich klima- respektive emissionsneutral ist. Fig Hilimaneutralitat des CDM ist es entschei-
dend, dass nur solche Emissionsreduktionen zegtifiwerden, die ohne den CDM nicht ein-
getreten waren, da die Verwendung der CERs soneh é\nstieg der globalen Treibhausga-
semissionen bewirken wirde. Dies soll durch dasi#ziishkeitserfordernt8 verhindert wer-
den. Die zusatzlichen Emissionsreduktionen werdemesentlichen durch einen Vergleich
der Emissionsmenge bei der Projektumsetzung mit logmthetischen Emissionsniveau im
Gastgeberland ohne CDM (Baseline) ermittelt. Disdbiae wird anhand bestimmter Metho-
den errechnet, die bisher in der Regel in einenvAn Bottom-Up-Ansatz von den Projekttra-
gern entwickelt und vom sog. Exekutiiagenehmigt und Gberarbeitet werdéiie Baseli-

ne ist dabei projektbezogen und auf konservativé nachvollziehbare Weise zu ermitteln
und relevante Reformen im Gaststaat sind zu beichtigen?® Sowohl die Investoren als
auch die Gastgeberstaaten sind jedoch voraussltia#iran interessiert, die Menge der zerti-
fizierbaren Emissionsreduktionseinheiten moglidimth anzusetzefi.Wahrend die Investo-
ren danach streben, moglichst viele CER zu demgstrindglichen Kosten zu erhalten, um
diese dann selbst zu verbrauchen oder mit ihndmamdeln, ist den Gastgeberstaaten magli-
cherweise daran gelegen, als lohnenswerte Inv@sgiandorte zu erscheifgrum langfris-

tig vom Transfer von Technologien und Know-How zafpiieren3 Da zudem ein starkes In-
formationsgefalle zwischen den Projektbeteiligt&agtgeberstaat und Investor) und den sog.
DOESs® und dem Exekutivrat bestéhtdrohen hier Unregelmafiigkeiten, die die Klimareut
litat des CDM gerade vereiteln wirden. Bereits oheeusste Manipulation ist die Berech-
nung des hypothetischen Emissionsszenarios sclgwmigrd mit Unsicherheiten behaftéet.
Daher kommen verschiedene Untersuchungen zu deebiigy dass fur rund die Halfte der

schenrechtsproblemen der volker- und europarehbbtiiclimapolitik im Post-Kyoto-Prozess, 2010, Sffll1
% \/gl. dazu teilweise bereits Ekardt/ Exner/ Albrecbarbon & Climate Law Review 2009, 263 ff.
% Art. 12 Abs. 5 c) KP; UN Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8h1, Decision 3/CMP.1, Annex, para. 43.
2 Der Exekutivrat ist ein Gremium, das gemaR Art. Al%s. 4 KP den CDM beaufsichtigt. Vgl. UN Doc.
FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, Decision 3/CMP.1, Annpara. 5 ff.
% Das gilt fur groRe CDM-Projekte, anders ist dieskbleinen CDM-Projekten (small-scale project aities).
29 UN Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, Decision 3/CMPAhnex, para. 45 (b), (c), (e).
% Cames u.a., Analyse und Vergleich, Fn. 8; SipB&IM im Rahmen von Stadtepartnerschaften, S. 3@ef: (
zuglich. der Projektentwickler); Kreuter-Kirchhdfleue Kooperationsformen im Umweltvdlkerrecht, 2085,
298 f.
% Vgl. Schwarze, Klimapolitik, S. 169 f.
%2 Vgl. Kreuter-Kirchhof, Kooperationsformen, S. 2B8Veiterhin kénnte man meinen, dass ein Anreizrtg
hend besteht, dass die Gastgeberstaaten emissiatesmie Malnahmen unterlassen kénnten, um dieiBasel
hoch zu halten. Dieses Problem wird aktuell allegdiwohl erfolgreich angegangen.
% DOEs (Designated Operational Entities) sind unafglie sachverstandige Stellen, die die Validierund
Verifizierung der Projektaktivitdten durchfiihrenieDDOEs werden (vorlaufig) vom Exekutivrat akkréstit
und benannt, die COP/MOP entscheidet abschliel3aridbelr; vgl, UN Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, De-
cision 3/CMP.1, Annex, para. 20 ff.
3% Midiller-Pelzer, The Clean Development Mechanisn®42®. 72; Mller-Pelzer, ZfE 2004, 277.
% Miuiller-Pelzer, CDM, S. 73 f.; International RiveiBad Deal for the Planet: Why Carbon Offsets Aren’
Working and How to Create a Fair Global Climate &wet 2008, S. 6 f,
http://www.internationalrivers.org/filessDRP2Endi2008-521_0.pdf (zuletzt abgerufen am: 03.06.2010).
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CDM-Projekte die Zusatzlichkeit mindestens zweidéihst°

Ein wesentlicher Anteil der CDM-Projekte findet zmal in den groRen Schwellenlandern
China (38,61 %), Indien (22,78 %) und Brasilien/(7%) statt, wahrend in Afrika nur sehr
wenige CDM-Projekte (2,02 %) durchgefihrt werdeBie drmsten Staaten profitieren mit-
hin bisher in puncto nachhaltige Entwicklung kauomvCDM, wie dies eigentlich beabsich-
tigt war3® Allerdings versuchen die COP/MOP und der Exekatidurch verschiedene Mal3-
nahmen, zumindest die gleichmafigere geografisg@reeNung von CDM-Projektaktivitaten
zu fordern, mit freilich offenem Ausgang (néherwaaal.).

Es besteht noch ein weiteres Problem. Das KyotteRod sieht vor, dass Annex I-Staaten
einenTeil ihrer Emissionsreduktionspflichten durch CERs lefilkdnnen (Art. 12 Abs. 3 b)
KP) und dass die anderen flexiblen MechanismemdIder Staaten-ET&ganzendzu Emis-
sionsreduktionen im Inland genutzt werden konnem. @Abs. 1 d), Art. 17 KP). Bisher be-
stehen auf volkerrechtlicher Ebene aber keine dfimeiten Nutzungsgrenze. Die
COP/MORP legte lediglich fest, dass nationale Ermissninderungsmafl3nahmen wesentlich/
signifikant zur Erfullung des Reduktionsziels baiagen habeff. Durch diese Begrenzung
sollen in den Industrienationen ein Innovationskrbezlglich emissionsarmer Technologien
und ein echter klimaschonender Strukturwandel ehetiigverdent! Seit der Linking Direc-
tive sind nunmehr europarechtlich gemaf Art. 11a.Ab 30 Abs. 3 ETS-RL nationale Nut-
zungshochstgrenzen fur CERs und ERUs fur die jeyegilUnternehmer durch die einzelnen
Mitgliedstaaten festzulegen. In Umsetzung dessetirbmt 8 18 ZuG 2012, dass deutsche
Anlagenbetreiber CERs und ERUs im Zeitraum 20082261 Umfang von insgesamt 22 %
der ihnen zugeteilten Emissionsberechtigungen nuké@nen, um ihre Pflicht zur Abgabe
von EUAs aus § 6 Abs. 1 TEHG zu erfullen. Je hi@hese Marge liegt, desto mehr wird ei-
nerseits der Strukturwandel in den Industrienatiogebremst und andererseits ein Problem
der ,low-hanging fruits“ geschaffen: Durch den CDWérden potenziell ,leichte” Emissions-
reduktionen in den Entwicklungslandern rasch duedlityt — aber zugunsten der Industrie-
lander! Damit stehen diese Malinahmen den Entwigklénder, wenn sie mittelfristig eigene
volkerrechtliche Reduktionsziele unterschreiberchnhimehr zur Verfigung. Diese erhebli-
chen Probleme des CDM werfen die Frage auf, obtijinfit Abhilfe zu rechnen ist:

C. Aktuelle, geplante und erwartbare Weiterentwicklngen des CDM

Mit dem Ablauf des Jahres 2012 endet die erste flii@rungsperiode des Kyoto-Protokolls.

% Schneider, Evaluation, S. 44 bezweifelt die Zuightkeit fir 40 % der CDM-Projekte (bezogen auf His
18.07.07 registrierten Projekte, die 20 % der CERgugten); weitergehend International Rivers BedIDS. 2

f., 6 f.; ohne Quantifizierung: Winter, ZUR 20082(297); siehe auch das Material auiw.cdmwatch.org

% vgl. die Grafiken auf http://cdm.unfccc.int/Staits/Registration/NumOfRegisteredProjByHostPartie-
sPieChart.html; Stand 03.06.204dtp://cdm.unfccc.int/Statistics/Registration/RegiedProjByRegionPieChar
t.html; Stand 03.06.2010.

% Kritisch dazu auch Sutter/ Parrefio, Climate Cha2@f¥/, 75 (86 ff.). Anzumerken ist in diesem Komtehass
die Prifung der positiven Wirkung auf die nachligaitEntwicklung den Gastgeberstaaten obliegt; siéNe
Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, Decision 3/CMP.1n&r, para 40 a). Auch dies erscheint problematisch.
% Ausfihrlich zur supplementarity im geltenden umdfolgenden Klimaschutzregimen: Platjouw, RECIEL
20009, 244 ff.

“ UN Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, Decision 2/CMPpara. 1.

“'vgl. Brander, in: Faure/ Gupta/ Nentjes (Hg.),n@lte Change and the Kyoto Protocol. The Role dftins
tions and Instruments to Control Global Change 32@0 31.

“2\gl. Luhmann/ Sterk, IPG 2008, 107 (120 f.); Riaty, RECIEL 2009, 244 (254 m.w.N.).




Sofern nicht zuvor neue Minderungsziele beschlogsanden, gibt es dann auf volkerrechtli-
cher Ebene keine quantifizierten Verpflichtungen Raeduktion von Treibhausgasemissionen
mehr. Ende 2009 blieben sowohl die Beratungen éiner zweite Verpflichtungsperiode des
Kyoto-Protokolls als auch Uber ein neues Klimasofagime im Rahmen der KRK ergebnis-
los. Auch auf dem kirzlich in Cancun stattfindenddmagipfel wurde weder eine zweite
Verpflichtungsperiode noch ein neues Klimaschutpatiken beschlossen. Man kann diesbe-
zuglich zunachst fragen, welche Folgen das Austadis ersten Verpflichtungsperiode des
Kyoto-Protokolls ohne Folge-Periode auf den CDMéan diesem Fall kénnte der CDM —
mangels ebendieser Ziele — nicht mehr dazu benradje Emissionsreduktionsziele der An-
nex-l-Staaten (kosteneffizient) zu erreichen (A&.Abs 2 KP); wohl ware es aber weiterhin
maoglich, die nachhaltige Entwicklung in den Nicht#ex-I-Staaten férdern sowie zur Errei-
chung des Ziels der KRK beizutragen (Art. 12 AbKP). Aus den Regelungen der Richtlinie
2009/29/EG ergibt sich, dass von der EU angenommieh dass es — anders als beim JI, der
das Vorhandensein eines Assigned Amounts erforderbglich ist, auch nach 2012 weiter-
hin (neue) CDM-Projekte durchzufiihren und CERszewgen. Dies wird im Folgenden so
vorausgesetzt (kdnnte aber auch anders zu beuarsslg®). Zunachst sollen jedoch die aktu-
ell relevanten Reformoptionen fir den CDM im Rahrdenlaufenden Verpflichtungsperiode
des Kyoto-Protokolls sowie der Verhandlungen uneeweite Verpflichtungsperiode/ ein
Folgeabkommen diskutiert werden.

I. Aktuelle Entwicklungen des CDM und der CDM im kuinftigen Vdélkerrecht (Kyoto-
Folgeabkommen)

Sowohl (bereits lange) vor der gescheiterten Kopgah-Konferenz als auch nunmehr da-
nach verlaufen die volkerrechtlichen Verhandlungezwei voneinander unabhangigen Ar-
beitsgruppen, der ,Ad Hoc Working Group on Furt@ammitments for Annex | Parties un-
der the Kyoto Protocol* (AWG-KR)nd der “Ad Hoc Working Group on Long-term Coope-
rative Action under the Convention” (AWG-LCA). DRNG-KP, in der die Vertragsparteien
Uber eine zweite Verpflichtungsperiode des Kyototékolls verhandeln, wurde von der ers-
ten COP/MOP eingerichtét.Ab 2005 fanden auch im Rahmen der KRK Uberlegurmen
Zukunft des internationalen Klimaschutzes sfatflit dem Bali-Action-Plarff, der mit der
Bali-Roadmap den Verhandlungsprozess bis zur 132 @®Dezember 2009 vorgab, wurde
die AWG-LCA institutionalisiert’ und der Verhandlungsprozess formalisi&iDer gemein-
same Grundgedanke beider ,tracks” ist dabei dieviEktung eines kiunftigen Klimaschutzre-
gimes, welches direkt nach Auslaufen des Kyotodkalts in Kraft treten solt? Die Zweitei-
lung kann bedeuten, muss aber nicht bedeuten, edakéinftig zwei globale Klimavertrage
geben konnte. Die Existenz zweier Verhandlungspfadallerdings keinen wirklich rationa-
len Grund (was zugleich, pars pro toto, den Charadr Klimaverhandlungen exemplarisch

3 Dazu im Einzelnen: Gutachten des UN Sekretaratéiftrag der AWG-KP zu den Folgen einer Liicke zwi-
schen den Verpflichtungsperioden des Kyoto-ProtektlN Doc. FCCC/AWG/KP/2010/10, para. 45-49.

4 UN Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8/Add. 1, Decision 1/CMPDazu sowie zu den weiteren Entscheidungen der
ersten COP/MOP: bspw. Ehrmann, EurUP 2006, 3B&usch/ Mehling, ZUR 2006, 291 ff.

5 Ausfiihrlich zum Verhandlungsprozess bis zur COPBali und zur Bali Roadmap: Spence u.a., RECIEL
2008, 142 ff,

46 UN Doc. FCCC/CP/2007/6/Add.1, Decision 1/CP.13.

“”UN Doc. FCCC/CP/2007/6/Add.1, Decision 1/CP.13apa.

“8 Siehe dazu Morgenstern, CCLR 2009, 235 (237).

9 UN Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8/Add. 1, Decision 1/CR.1



illustriert). Er folgt schlicht daraus, dass eimeelStaaten (vor allem die USA) dem KP kei-
nesfalls beitreten und deshalb auch nicht ,libemnes&ortsetzung verhandeln* wollen, dass
andererseits speziell die Entwicklungslander dasak@& auch ,nicht aufgeben” mochten, da
es immerhin ein rechtsverbindliches Dokument mitkteten Verpflichtungen darstellt. Die
dysfunktionale Zweiteilung macht sowohl das Vertendils auch die (jedenfalls aus demo-
kratischer Perspektive eigentlich zwingende) Nathwvmbarkeit der Klimaverhandlungen
fur die Burger alles andere als leichter. Das stfaach Fragen des CDM.

1. AWG-LCA und COP = Verhandlungen im Rahmen der KRK

Die AWG-LCA sollte ein Klimaschutzregime fur dieiZeach 2012 erarbeiten und dabei un-
ter anderem Ansatze fiur die Nutzung von marktbesieMechanismen entwickeln, die die
Kosteneffizienz der KlimaschutzmafRnahmen erhdhditesd® Die Trennung der Verhand-
lungsgruppen bedingt, dass die flexiblen Mechanmsoes Kyoto-Protokolls - und damit der
CDM - eigentlich nicht Thema der Verhandlungiegm Rahmen der AWG-LCA sind. Den-
noch enthielt ein non-papéder AWG-LCA den Vorschlag, auf die Mechanismes Hgo-
to-Protokolls einfach zu verweisen, womit dieserdarB. auch fur die USA gelten wirden.
Diskutierte inhaltliche Verbesserungsvorschlagedé&n CDM gehen in eine ahnliche Rich-
tung wie in der AWG-KP; bei der Analyse der letetewerden sie unten naher dargestélit.
Nach dem Entwurf, den die AWG-LCA in Kopenhagensteltte, sollte das wissenschatftli-
che Nebenorgan (Subsidiary Body for Scientific aedhnological Advice/ SBSTA)jeden-
falls konkrete Leitlinien und Definitionen zur Nutzg marktbasierter Mechanismen entwer-
fen, wobei nur Grundprinzipien festgelegt werdefiteso. Die Teilnahme an den zu entwi-
ckelnden Mechanismen sollte auf freiwilliger Basifolgen und die nachhaltige Entwicklung
der Nicht-Annex-I-Staaten fordern. Es sollte eitegiadpmé&Riige und gerechte Verteilung der
Malinahmen gewabhrleistet und private Investitionefiirglert werden. Die Vorschlage bezie-
hen sich sowohl auf zusatzliche Emissionsredukticaie auch auf den zusatzlichen Entzug
von Treibhausgasen durch Senken.

In Kopenhagen verhandelte eine ,drafting group” @&P die Vorschlage der AWG-LCA
und arbeitete die Stellungnahmen der Vertragsstaatihrend der Tagung in den Entwurf
ein® Einen wesentlichen Unterschied zum Ausgangstelit gine Optiof’ dar, nach der

% UN Doc. FCCC/CP/2007/6/Add.1, Decision 1/CP.13apha(b) (v).

*! Die Aufspaltung des Verhandlungsprozesses wirdt giotenziell auch auf die mdégliche Form eines Post
2012-Klimaschutzregimes aus. Diskutiert werdendristor allem drei verschiedene Ansétze: ein eirziggues
Abkommen anstelle des KP, ein angepasstes Kyottmb und daneben ein neues Protokoll, ein angstpas
Kyoto-Protokoll und eine Reihe von COP-Beschlisganscheidungen, siehe zu jenen Varianten Morgemste
CCLR 2009, 235 ff.

%2 Unter einem non-paper versteht man in der Regeéifsdokumente ohne verbindliche Wirkung. Bei dem i
UN Doc. FCCC/AWGLCA/2009/14, Annex lll. E enthaltan non-paper handelt es sich um ein Arbeitspapier
der contact group on mitigation - subgroup on paré) (v) des Bali Action Plan (non-paper No. 4Rje im

UN Doc. FCCC/AWG/2009/14 zusammengefassten nonspager Unterarbeitsgruppen bildeten die Basis der
Beratungen des 8. Treffens der AWG-LCA im Dezen@9 in Kopenhagen (siehe dazu Akanle u.a., Earth
Negotiations Bulletin, Vol. 12, Nr. 459, S. 15 ffiwahrend dem die Vorschlage fur die 15. COP besskh
wurden. http://www.iisd.ca/download/pdf/enb12459e.1§@2.03.2010).

% Vgl. UN Doc. FCCC/AWGLCA/2009/14, Annex lIl. E. pa 9 ff., 17 ff.

% UN Doc. FCCC/AWGLCA/2009/17, Annex G.

% Gemeint ist das Nebenorgan flr wissenschaftliahek technologische Beratung gemaR Art. 9 KRK. GemaR
Art. 15 Abs. 1 KP dient es auch als Nebenorgan anrfen des Kyoto-Protokolls.

% UN Doc. FCCC/CP/2010/2, zu den marktbasierten fesd s. Annex VII, S. 34 ff.

*” UN Doc. FCCC/CP/2010/2, S. 34.




Uber marktbasierte Mechanismen erst dann zu emdseheei, wenn die Industriestaaten sich
rechtlich verbindlich zu quantifizierten Emissioeduktionen verpflichtet haben, die sie in
erster Linie durch Minderungsmafl3nahmen im Inlamdienen sollen. Dieser Vorschlag duirf-

te den Interessen einiger Industriestaaten entgegfean, da sie die Kosten oder Auswirkun-
gen von Emissionsreduktionszielen auf die heimidodastrie und Wirtschaft wohl nur dann

abschatzen konnen, wenn sie wissen, ob und in eeldbmfang sie Kostengunstigkeit z.B.

durch den CDM erzielen konné&h.

In Cancun nahm die COP den neuesten Bericht UbeAudieitsergebnisse der AWG-LCA
an. Die COP erkennt darin an, dass es notwendjgAseeize fir eine emissionsarme Ent-
wicklung zu setzen, allerdings weiterhin ohne keté&rAusbuchstabierurt§.Abweichend
vom bisherigen CDM sollen die zukiinftigen Marktmagcismen die globalen Treibhausgase-
missionen tatsachlich vermindern (Netto-Emissiomhskéonen) oder deren Anstieg vermei-
den. Angeregt werden sollen Minderungsmaflnahmewneiten Bereichen der Wirtschatft.
Dieses Ziel konnte einen Schritt in Richtung seddtar Ansatze bedeuten.

2. AWG-KP und COP/MOP-Verhandlungen im Rahmen des

Damit fallt der Blick auf die AWG-KP. Die Reichweitdes Arbeitsauftrags wurde innerhalb
der AWG-KP — wohl auch aufgrund der erwahnten wataedlichen Motive fur diesen sepa-

raten zweiten Verhandlungs-Pfad — uneinheitlichrtegdlts Insbesondere die Entwicklungslan-

der sahen die Aufgabe der Arbeitsgruppe im Wesdmt darin, den Anhang B des Kyoto-

Protokolls zu andern, also lediglich die Emissiedsiktionsziele der Industriestaaten fur die
Zeit nach 2012 festzulegen, sie stitzten diesecAhsiuf eine enge Auslegung des Art. 3
Abs. 9 KRK?®! Die Industriestaaten waren sich jedoch weitgehain@y, dass neben neuen

Emissionsreduktionszielen fir die 2. Verpflichtupgsode weitere Anpassungen vorzuneh-
men seien, da es nicht sinnvoll sei Emissionsredikziele festzulegen, ohne dass geklart
sei, wie diese zu erreichen sffid.

Die Nutzung der flexiblen Mechanismen und damitrades CDM war und ist weiterhin im
Verhandlungsprozess verstandlicherweise umstrifareinigen wesentlichen Problempunk-
ten/ Fragstellungen des CDM erzielte die AWG-KFhbiskeine Einigung. Der Entwurf einer
COP/MOP-Entscheidung, den die AWG-KP erarbeiteté der COP/MOP in Kopenhagen
vorlegté® und der cum grano salis auch die Verhandlungeh Kapenhagen weiter gepragt
hat, enthalt zu diesen Punkten teilweise gegenmndd¢zOptionen oder schlagt vor, bestimmte
Fragestellungen nicht zu entscheiden. Auch in Qarerzielten die Vertragsparteien keine
vollstandige Einigung. Zwar traf die COP/MOP einggendlegenden Entscheidungen fir die
Weiterentwicklung des CDM, der aktuelle Verhandistegf*, der vom Vorsitzenden der

8 So zumindest die Position der IndustriestaateRanmen ahnlicher Verhandlungen in der AWG-KP.

% Draft Decision -/CP.16, Outcome of the work of faHoc Working Group on long-term Cooperative Acti

under the Convention (http://unfccc.int/files/megs/cop_16/application/pdf/icopl6_Ica.pdf).

% Dazu und zum Folgenden Draft Decision -/CP.16,cOue of the work of the Ad Hoc Working Group on

long-term Cooperative Action under the ConventitinD., para. 80 ff.

1 Morgenstern, CCLR 2009, 235 (237 f.).

2 Kulovesi/ Gutiérrez, RECIEL 2009, 229 (233).

% UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/L.15. Die Entscheidungsenfe der AWG-KP sind auch in Annex | des UN

Doc. FCCC/KP/AWG/17 enthalten. Der Entscheidungsarftzu den flexiblen Mechanismen (Draft Decision/

CMP.5 ,Emission trading and the project based meishas*) beginnt auf S. 33.

8 UN Doc. FCCC/KP/AWG/2010/CRP.4/Rev.4 (http://urfdot/resource/docs/2010/awg15/eng/crp04r04.pdf).
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AWG-KP (weiter-)entwickelt wurde und der die Basier weiteren Verhandlungen bildet,
enthalt aber weiterhin gegensatzliche Vorschlagddgeht es einerseits um die Integration
bestimmter Technologien bzw. Handlungen in den CiM andererseits um den weiteren
Umgang mit den oben geschilderten Problemen. Irgdfalen geht es zunachst um ersteres.

Einer der wesentlichen Streitpunkte ist der UmganigCCS (Carbon Capture and Storage/
Abscheidung und Ablagerung von CZu der Frage, ob CCS-Aktivitaten (als CDM-Prajek
zahlen kénnen sollten, findet sich im Entwurfstekt Vorschlag, der die Nutzung aufgrund
ungeklarter Risiken ausschlieRtGenannt werden unter anderem Bedenken hinsichdich
»hon-performance” der Einlagerung, dem Problem Aastritts des eingelagerten GQler
Messbarkeit und Verifizierung sowie 6kologischelgem und der Frage, ob die Erteilung
von CERs fir solche Aktivitaten nicht falsche Aaeesetzté® Eine zweite Option nennt die
im ersten Vorschlag genannten Probleme zwar im Wkdeen ebenfalls, will CCS-Aktivita-
ten im Rahmen des CDM dennoch ab der zweiten Menpdingsperiode zulasséhDie auf-
gefuhrten Problempunkte soll das wissenschaftlidebenorgan bei der Erarbeitung detail-
lierter Regelungen berlcksichtigérzraglich ist indes, ob CCS-Aktivitaten nicht schorter
den gegenwartigen CDM-Regeln zulassig sein korfiitBem Executive Board (EB) wurde
2005 die erste Methodik fir CCS-Projekte zur Gerighng vorgelegt, es traf jedoch keine
Entscheidung tber die Frage, ob CCS-TechnologiRairmen des CDM zul&ssig ist, sondern
verwies diese Frage an die COP/MQIHEs folgte ein noch immer nicht vollstandig abge-
schlossener Entscheidungsprozess mit BeratungeRainmen des EB, der COP/MOP und
des wissenschaftlichen Nebenorgé&rBie fiinften COP/MOP traf keine inhaltliche Entschei
dung fur die laufende Verpflichtungsperiode. Siaedtatiert, CCS sei wichtig, nennt Problem-
punkte der Technologie und veranlasst das wissaftiche Nebenorgan dazu, Losungen flr
die identifizierten Probleme zu finden und diesé @ar sechsten Konferenz der Kyoto-Ver-
tragsstaaten vorzulegéhZwar enthalt auch der aktuelle Entscheidungsvdagctier AWG-
KP nur die Optionen Zulassung und Nicht-Zulassuog €CS in folgenden Verpflichtungs-
perioden, die COP/MOP entschied sich jedoch, aleelin dem Vorschlag des SBSTAje-
nannten Optionen (Option 1 des SBSTA-Vorschlaggugimmer¥: CCS wird trotz der in

% UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex |, S. 33.

% UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex |, S. 33.

®”UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex |, S. 33 f.

®UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex I, S. 33 ff.

% Dafur spricht, dass die Abspaltung und Ablagerumg CQ, statt als Senke auch als Reduktion von Treibhaus-
gasen aus Quellen anzusehen sein kdnnte, da dighdusgase gar nicht erst in die Atmosphéare getaleg.

z.B. Hohmuth, ZUR 2008, 295 (296); zustimmend WalR 2009, 571 (572). Zu CCS im Rahmen des CDM,
siehe Hohmuth, ZUR 2008, 295 (298 ff.); Watanabatkat/ Sterk, Carbon Capture and Storage under the
Clean Development Mechanism. Impact on the Longrt€limate Goal, Energy Supply Planning and Develop-
ment Paths, JIKO Policy Paper 4/2007 (http://wwkejbmu.deffiles/basisinformationen/publikatione pliga-
tion/pdf/policy_paper_ccs_and_cdm.pdf); Luhmanni) 2008, 141 (147 ff.).

“UN Doc. CDM-EB-22, para. 23.

"L Eine kurze Zusammenfassung dieses Prozesses nksl iLi CCS-bezogenen Dokumenten sind auf der UNF-
CCC-Homepage untduttp://cdm.unfccc.int/about/ccs/index.htatbrufbar (30.12.2010). Zu den Verhandlungen
Uber CCS im bestehenden CDM wahrend der fiinften/BOP siehe Akanle u.a., Earth Negotiations Bulletin
Vol. 12, Nr. 459, S 13.

"2UN Doc. FCCC/KP/CMP/2009/21/Add.1, Decision 2/CBpara. 29 ff,

3 UN Doc. FCCC/SBSTA/2010/L.24ttp://unfcce.int/resource/docs/2010/sbsta/engdi@®. Die zweite Opti-

on sah vor, CCS nicht als CDM-Projektaktivitdt zlazsen, sofern die identifizierten Probleme ninfftieden-
stellend geldst werden.

" Draft decision -/CMP.6, Carbon dioxide capture atmrage in geological formations as clean devetogm
mechanism project activities, para. 1, (http://enfmt/files/meetings/cop_16/application/pdf/cop&dp_ccs.p-

df).
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vorigen Entscheidungen identifizierten BedenkerRianmen des CDM zugelassen. Dies gilt
zwar bereits fur die laufende Verpflichtungsperiodteht allerdings unter dem Vorbehalt,
dass die in der Entscheidung der funften COP/MQiaugeten Probleme befriedigend geldst
werden kénnen. Zudem entscheidet erst die naclB®/MIOP Uber die entsprechenden Ver-
fahrensregeln, mit deren Erarbeitung das SBSTAterstiitzt durch das Sekretariat — beauf-
tragt wurde.

Uneinigkeit besteht auch hinsichtlich der Integmatvon Nuklearaktivitdten in den CDM.
Staaten kénnen CERs aus Nuklearprojekten bishét nitzen, um ihre Emissionsredukti-
onspflichten zu erflllef?. Die EU propagierte in den Verhandlungen zum Ky®totokoll
einen solchen Ausschlu8sind setzte dies auch bereits auf der Ebene deSTBJum. Damit
sind Nuklearprojekte momentan weder im Rahmen dgstd<Protokolls noch im Rahmen
des EU-Emissionshandelssystems nutzbar. Die Eiebezg von Nuklearaktivitdten in den
CDM wird jedoch fir die Zeit nach 2012 diskutielter Kopenhagener Entscheidungsent-
wurf’” sah vor, (Option 1) dass Nuklearprojekte im Rahhes1 CDM unzulassig sind, (Opti-
on 2) dass Annex I-Staaten, die das Kyoto-Protakatifiziert haben, CERs aus Nuklearakti-
vitdten nicht nutzen dirfen - diese Option entsprfast wortlich der Prdambel der Decision
17/CP.7 — oder (Option 3) dass Nuklearanlagenablieebruar 2008 gebaut wurden im Rah-
men des CDM ab 2013 zulassig sind. Wahrend dieretstiden Optionen an den tatsachli-
chen Gegebenheiten wohl nichts andern wirden, rextiffdie dritte Option die fragwurdige
Maglichkeit, CERs aus Nuklearanlagen in Entwicklsthgnd Schwellenléandern zu nutzen. In
Cancun wurde diesbeziiglich keine Entscheidung fetroAuch der aktuelle Verhandlungs-
text enthalt die genannten Optiorén.

Schon in den Verhandlungen zur ersten Verpflichtpegode des Kyoto-Protokolls war fer-
ner umstritten, ob Emissionsreduktionen durch Sen&ks CDM-Projekt zulassig sind,
schlie3lich hat die COP/MOP seinerzeit entschiepitenfalls Aufforstungs- und Wiederauf-
forstungsprojekte in der ersten Verpflichtungspdeiin begrenztem Umfang im Rahmen des
CDM zu zulasserf. Im Rahmen der AWG-KP wurde nunmehr diskutiert,iololer zweiten
Verpflichtungsperiode im Rahmen des CDM auch antdedeUCF-, also (kurz gesagt) Land-
nutzungs-Malinahmen zuldssig sein sollen. Die hgdeiRegelungen zu LULUCF-Aktivita-
ten im Rahmen des CDM (Zulassigkeit von Aufforssmngnd Wiederaufforstungsmalfinah-
men) beziehen sich nur auf die laufende Verpflingaperiode, so dass auch die bisher zulas-
sigen Aktivitdten nur nach einer entsprechendesdiidung der COP/MOP in einer folgen-
den Verpflichtungsperiode zuldssig wafémie — wiederum nicht abgeschlossene — Diskus-
sion in der AWG-KP! ging hier zuletzt dahin, eine weitergehende Eirdiemg der Landnut-

S UN Doc. FCCC/CP/2001/13/Add.2, Decision 17/CP.72® (“Recognizing that Parties included in Annex |
are to refrain from using certified emission redtuts generated from nuclear facilities to meetrtieceimmit-
ments under Article 3 paragraph 1"). Die erste Q@PP bestatigte dies, siehe UN Doc.
FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, Decision 3/CMP.1, para. 1
5 \Vgl. Graichen/ Haders, ZUR 2002, 73 (77); Marr/e@hir, NuR 2002, 573 (575).
"UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex |, S. 34.
8 UN Doc. FCCC/KP/AWG/2010/CRP.4/Rev.4, chapterphra. 8-11.
 vgl. UN Doc. FCCC/CP/2001/13/Add.2, Decision 17&®. para. 7; UN Doc.
FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3, Decision 16/CMP.1, Annpara. 13-15; siehe zur Diskussion um LULUCF im
Kyoto-Protokoll und im Rahmen des CDM bis CP.7,,RRECIEL 2002, 159 ff. (166 f.); zur Diskussion ab
2001: Fry, RECIEL 2007, S. 341 ff.
8Vgl. UN Doc. FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1, DecisiorCBIP.1, para. 2.
8 UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex |, S. 18 ff.NUDoc. FCCC/KP/AWG/2010/CRP.4/Rev.4, chapter
Il.
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zung maglicherweise zuzulassen, gleichzeitig aberezsuchen, die (tendenziell ungeklarten)
Fragen der Erfassbarkeit und der Wirksamkeit vorg€bensweisen mit Bezug auf die Land-
nutzung vorab genauer zu klaren. Die Klarbarkeieje=ragen ist freilich eher offen, so dass
dem CDM und dem Klimaschutzregime insgesamt vorsedieSeite her eine wesentliche
Schwachung respektive ein substanzielles Schlupfiiopchen kénnt&

Zu alledem ist jedoch zu sagen, dass die Einbeagehauer Varianten in den CDM erst dann
Uberhaupt als eine sinnvolle Option erschiene, wairngenerellen Probleme des CDM zu-
friedenstellend gelost waren (bzw. Uberhaupt |6s@en). Aktuell werden freilich auch ent-
sprechende Verbesserungen diskutiert, sowohl| adieter bestehenden CDM-Regime (1. Ver-
pflichtungsperiode) als auch fir die Zeit nach 208zu gehéren standardisierte Baselines
und die Foérderung einer gleichmafigeren geogradisaterteilung der CDM-Projekte:

Standardisierte Baselines kdnnten die Ermittlungesieielten Emissionsreduktionen erleich-
tern und verbessern, indem eine manipulations-fahttranféallige Ermittlung der Baseline
im Einzelfall durch die Verwendung standardisielBaselines ersetzt wird. Eventuell kénn-
ten sich auch die Transaktionskosten reduzieg¢euerungstheoretisch betrachtet sind stan-
dardisierte Baselines grundsatzlich ein Gewinndgm CDM; jedoch hangt letztlich alles von
ihrer genauen Ausgestaltung ab. Fur die laufendgfMehtungsperiode hat die flinfte
COP/MOP beschlossen, das wissenschaftliche Nebemdrgrschlage erarbeiten zu lassen,
die auf der sechsten COP/MOP vorgelegt werdenrs8lieer Vorschlag der AWG-KP zur
zweiten Verpflichtungsperiode sieht diesbeziglickedsr zwei Optionen vor, kurz gesagt:
standardisierte Baseline einzufiihren oder keinsbazigliche Entscheidung zu treffén.
Diese Optionen sind auch in der aktuellen Verhamgigrundlage enthaltéhlm Rahmen
der Weiterentwicklung des CDM in der laufenden Wi&ptungsperiode wurde in Cancun
hinsichtlich standardisierter Baselines ein Forisclerzielt®” Die sechste COP/MOP defi-
nierte standardisierte Baselines als Mittel zureBbnung der erzielten Emissionsreduktionen
und/ oder des Nachweises der Zusatzlichikditie standardisierten Baselines sollen — u.U.
nach Vorschlagen von Vertragsstaaten, Projektigtsil und anderen — vom Exekutivrat ent-
wickelt werden, allerdings obliegt es dem jewelliggastgeberstaats eines Projekts, tber die
Anwendung der standardisierten Baseline zu entde&i was ihrem Sinn freilich wenig ge-
recht wird, zumindest aber ihre Wirkung einschrénkénnte.

Ferner wird, wie erwahnt, die ungleichmaiiige gefigphe Verteilung schon unter dem be-
stehenden CDM als Problem erkannt, und es werddin®tanen diskutiert und beschlossen,

82 Zur Diskussion um die Landnutzung (nicht nur zuBN) Ekardt/ Hennig/ Hyla, Landnutzung, S. 11 ff.

8 UN Doc. FCCC/KP/CMP/2009/L. 10, para. 25; gemafap26 f. sollten auch Vorschlage der Vertragsstaat
sowie anderen Organisationen ausgewertet werdeseDiorschlage unter folgenden Links abrufbép://unt
ccc.int/resource/docs/2010/sbsta/eng/misc13.pdf und
http://unfccc.int/resource/docs/2010/sbsta/eng/b3a01.pdf

8 UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex |, S. 35.

% Dies ist z.B. auch innerhalb der Entwicklungslanamstritten; vgl. Appelton u.a., Earth NegotiaoBulle-
tin, Vol. 12, Nr. 427, S. 4http://www.iisd.ca/download/pdf/enb12427e.q@P.03.2010); Appelton u.a., Earth
Negotiations Bulletin, Vol. 12, Nr. 423, S.1&tp://www.iisd.ca/download/pdf/enb12423e.1§@2.03.2010).

8 \gl. UN Doc. FCCC/KP/AWG/2010/CRP.4/Rev.4, chagtgrpara. 12-14.

87 Decision -/CMP.6, Further guidance relating to thean development mechanism, para. 44 /lunfc
cc.int/files/meetings/cop_16/conference documeppdieation/pdf/20101204 copl6_cmp_guidance cdn.pdf
Die COP/MOP folgt damit dem Vorschlag des SBSTA, Ddt. FCCC/SBSTA/2010/L.23.

8 Decision -/CMP.6, Further guidance relating to ¢lean development mechanism, para. 44.

8 Decision -/CMP.6, Further guidance relating to¢lean development mechanism, para. 45-47.
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um dem entgegenzuwirkéhDie teilweise sehr @hnlichen Vorschlage der AWGYKR Ko-
penhagen flr die Zeit nach 2012 zielten darautdabDurchfihrung von CDM-Projekten in
Staaten zu erleichtern, in denen weniger als zdbkl-®rojekte registriert sind, sowie kleine
erneuerbare Energien- und Energieeffizienz-Projektefordern. Fur die letztgenannten Pro-
jekttypen sollten vereinfachte Zusatzlichkeitsprigien entwickelt werden. Projektentwickler
in LAndern mit weniger als zehn CDM-Projekten sollbei der Finanzierung der CDM-be-
dingten Kosten (Registrierungskosten, Entgelte \fafidierer und Verifizierer) durch die
Maglichkeit von Darlehen und nachtraglicher Bezalgluntersttitzt werden. Solche MalRnah-
men wurden z.T. bereits fur die laufende Verpflictgsperiode beschlossen und vom Exeku-
tivrat umgesetz¥ Auch wahrend des letzten Klimagipfels nicht geldstden konnte jedoch
die Frage, inwieweit die Annex-I-Staaten aufzufondeder zu verpflichten sind, einen be-
stimmten oder unbestimmten Anteil der von ihnenuggien CERs in Staaten zu erzeugen, in
denen weniger als zehn CDM-Projekte oder die adsran Grinden férderungswurdig sein
kénnten (genannt werden z.B. LDCS) registriert 8ind

Umstritten ist in der AWG-KP auch, ob auf die hgeh Zweifel an der Zusétzlichkeit so rea-
giert werden sollte, dass fur bestimmte Projekttypauschale Diskontierungen vorzunehmen
sind® In einer fir den CDM atypischen Weise konnten l®l®iskontierungen ggf. sogar
dazu beitragen, dass der CDM nicht mehr nur klibzav. emissionsneutral ist, sondern sogar
echte Emissionsreduktionen erbrifgtNachteilig ist daran allerdings, dass eine Disieant
rung ,alle* (neuen) CDM-Projekte innerhalb der Goepsron CDM-Projekttypen, fur die eine
Diskontierung eingeflgt wurde, trafe; auch Projelieren Zusatzlichkeit aul3er Zweifel steht,
wuirden damit also unattraktiver gemacht.

Letztlich bleiben nach alledem die Entwiirfe, die dirbeitsgruppen dem jeweiligen Ent-
scheidungsorgan vorlegten, bisher relativ vage ageegeln die vorhandene Uneinigkeit
deutlich wider. Fraglich ist auch, wie das Verhigltles CDM zu eventuell entwickelten neu-
en (sektoralen) Mechanismen gestaltet werden kéhite2e Beratungen beider Arbeitsgrup-
pen werden fortgesetzt, wobei die erarbeiteten el'eein Ausgangspunkt der weiteren Ver-

“UN Doc. FCCC/KP/CMP/2009/21/Add.1, Decision 2/CMPdara.23, para. 24 (c), para. 47 ff.; Decision
-/CMP.6, Further guidance relating to the cleanettgyment mechanism, para. 61 ff. und Annex 3.

1 UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex |, S. 35 f.

2 Erneuerbare Energie mit einer Erzeugungskapazigaru 5 MW, Energieeffizienzprojekte mit einer rjith
chen Ersparnis von bis zu 20 GWh.

% UN Doc. FCCC/KP/CMP/2009/21/Add.1, Decision 2/CHEPpara.23, para. 24 (c), para. 47 ff. Der Exeku-
tivrat beschloss auf der 54. Sitzung ein Verfatiegreine vereinfachte Zusatzlichkeitsprifung furgkstpro-
jekte" (EB 54 Report, Annex 15). Der Exekutivratrde in Cancun aufgefordert, diesen Ansatz weitesrawi-
ckeln (vgl. Dec. -/[CMP.6, Further guidance relattoghe clean development mechanism, para. 39Dakle-
hen fur Aktivitdten in unterreprasentierten Gasegstaaten und weiteren MaflZnahmen fur eine gleiclyméd’
geografische Verteilung siehe auch Dec. -/CMP.6thHen guidance relating to the clean developmenthae
nism, para. 61 ff. und Annex 3.

% Akanle u.a., Earth Negotiations Bulletin, Vol. M, 459, S. 20 f. skizziert in wenigen Sé&tzen Diskussion
(Stand Ende 2009). Zu den Vorschlagen der AWG-KR: Rbc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex |, S. 36,
para. 19; UN Doc. FCCC/KP/AWG/2010/CRP.4/Rev.4 ptealll, para. 15-16.

% UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex I, S. 36; UN®&CCC/KP/AWG/2010/CRP.4/Rev.4, chapter IlI,
para. 18-20.

% Naher Schneider, A Clean Development MechanismMEDith atmospheric benefits for a post-2012 clienat
regime, Discussion Paper, 2008p://www.oeko.de/oekodoc/779/2008-227-en.(i#.03.2010), S. 6 ff.

% Insbesondere im Rahmen der AWG-LCA wird Uber Zikette aus ,national appropiate mitigation actions”
(NAMAS)/ sektorale Ansatze beraten. Siehe dazurddisBaron/ Buchner/ McCall, Sectoral market meehan
isms — issues for negotiation and domestic impleatem, http://www.oecd.org/dataoecd/3/28/4400188%.
(02.03.2010). Siehe auch Draft Decision -/CP.16c@mue of the work of the Ad Hoc Working Group omde
term Cooperative Action under the Convention;Bll. D., para. 81.
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handlungen bildef? Bisher besteht indes nicht unbedingt der Eindruaass die skizzierten
CDM-Probleme, vor allem in puncto Zusatzlichkeignkequent angegangen wirdeia
dies bisher nicht konkret absehbar ist, ist (alkghon deshalb) die Einbeziehung zuséatzlicher
— zudem eher noch schwerer zu handhabender — @ptifwie der Landnutzung) in den
CDM potenziell geeignet, den CDM in einem noch peotatischeren Licht erscheinen zu
lassen. Fur die Zukunft des CDM ist es deshalb axttem relevant, in welchem Umfang die
Annex-B-Staaten in der Zeit nach 2012 den CDM nutiiéfen. Wie oben skizziert bestehen
auf volkerrechtlicher Ebene bisher keine quangfign Nutzungsgrenzen. Entsprechende Be-
grenzungen der Nutzung der flexiblen Mechanismdn3@uo der den Staaten zustehenden
AAU-Menget®” oder 50 % der Reduktionsverpflichtungen wurden emigen Entwicklungs-
landern gefordef! Dies ware dann eine konkrete Reaktion auf die as=schilderten Pro-
bleme des CDM.

II. Der CDM im kunftigen Europarecht

Im April 2009 verabschiedete die EU das sogenaBhk&limaschutzpaket. Vor diesem Hin-
tergrund stellt sich die Frage, ob, wenn schontnigitkerrechtlich, so doch europarechtlich
weitere Strategien zur Optimierung des CDM undReaktion auf die dargestellten Problem-
lagen beschlossen wurden oder zu erwarten sindgjvindr noch einmal auf das grundséatzli-
che Problem, wie mit dem CDM im Falle eines augladén KP umzugehen wére, verwiesen
sei).

1. CDM im EU-Emissionshandel ab 2013

Die EU hat sich im Klimapak®t dazu verpflichtet, ihre Treibhausgasemissioner20Z) um

% Draft Decision -/CMP.6, Outcome of the work of thd Hoc Working Group on Further Commitments for
Annex | Parties under the Kyoto Protocol at iteehth session, para. 1 f.; Draft decision -/CP.16
Outcome of the work of the Ad Hoc Working Group long-term Cooperative Action under the Convention
VIL.
% Freilich soll der CDM-Exekutivrat beispielsweiskeaBaseline- und Monitoring Methoden auf ihre dgit
sche Integritat untersuchen, Draft Decision -/CMPrther guidance relating to the clean develogmestha-
nism, para. 36. Was dies (wie viele andere allgeen&ekundungen im Volkerrecht) erbringt, bleibt ahar-
ten.
190 UN Doc. FCCC/KP/AWG/2009/17, Annex I, S. 39; UN ®d-CCC/KP/AWG/2010/CRP.4/Rev.4, chapter
lll, para. 43-44.
01 Fir einen kurzen Uberblick Giber die Positionen\dertragsstaaten s. Akanle u.a., Earth NegotiatBule-
tin, Vol. 12, Nr. 459, S. 20; Akanle u.a., Earth gdgations Bulletin, Vol. 12, Nr. 439, S. 15,
http://www.iisd.ca/download/pdf/enb12439e.pdf (BRAD10) - auch hinsichtlich der Auswirkungen sotcBe-
schrankungen auf die Festsetzung von Emissionstiedskielen.
12 vgl. die ETS-RL in der folgenden Fn. sowie die giehden weiteren Rechtsakte: Entscheidung Nr.
406/2009/EG des Europaischen Parlaments und des Rain 23. April 2009 Uber die Anstrengungen der Mi
gliedstaaten zur Reduktion ihrer Treibhausgaseoriesi mit Blick auf die Erfullung der Verpflichtungeler
Gemeinschaft zur Reduktion der Treibhausgasemissidris 2020; Richtlinie 2009/28/EG des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 23. April 2009 zudd¥ng der Nutzung von Energie aus erneuerbareieQue
und zur Anderung und anschlieRenden Aufhebung dehtlRien 2001/77/EG und 2003/30/EG; Richtlinie
2009/31/EG des Europaischen Parlaments und des Rate 23. April 2009 Uber die geologische Speichgru
von Kohlendioxid und zur Anderung der Richtlinie/8%7/EWG des Rates sowie der Richtlinien 2000/60/EG
2001/80/EG, 2004/35/EG, 2006/12/EG und 2008/1/E& Eigropaischen Parlaments und des Rates sowie der
Verordnung (EG) Nr. 1013/2006; Richtlinie 2009/3G/Ees Européischen Parlaments und des Rates vom 23.
April 2009 zur Anderung der Richtlinie 98/70/EG iinblick auf die Spezifikationen fur Otto-, Dieselnd
Gasolkraftstoffe und die Einfiihrung eines SystemsUberwachung und Verringerung der Treibhausgasemi
sionen sowie zur Anderung der Richtlinie 1999/32/83 Rates im Hinblick auf die Spezifikationen fion
Binnenschiffen gebrauchte Kraftstoffe und zur Altftieg der Richtlinie 93/12/EWG.
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20 % im Vergleich zu 1990 zu reduzieren. Die ETSZRI13% soll dabei erreichen, dass die
vom EU-ETS erfassten Sektoren in der dritten Haspdlode (2013-2020) ihre Emissionen
im Vergleich zu dem Emissionsniveau des Jahres Q60231 % reduzieren (Erwagungsgrund
5). Fur den Fall, dass ein ambitioniertes Kyotogeabkommen geschlossen werden sollte, ist
vorgesehen, das Reduktionsziel auf 30 % zu erhdnesh) dafir sollen die Voraussetzungen
geschaffen werden (Erwagungsgrinde 3 ff.).

Die ETS-RL 2013 enthalt neben einigen Anderungéa,das EU-Emissionshandelssystem
verbessern sollen, auch Regelungen zur Nutzungrdgktbasierten Mechanismen des Kyo-
to-Protokolls und der durch diese generierten Homszertifikate. Vor dem Hintergrund,
dass die erste Verpflichtungsperiode des KyotodRaits mit dem Ablauf des Jahres 2012
endet, beziehen sich die Anderungen im Wesentlichéndie Nutzungsmoglichkeiten von
CDM und JI bzw. CERs und ERUs ab 2013. Art. 11a{RLSA.F. bestimmt, in welcher Wei-
se CERs und ERUs im Rahmen des EU-Emissionshaystelsss bis Ende 2012 genutzt wer-
den kénnen, in der Fassung der ETS-RL 2013 werdeNuatzungsmaglichkeiten projektba-
sierter Zertifikate ab 2013 geregelt:

Die ETS-RL 2013 sieht grundsatzlich einen Umtaugehbisher gultigen Gutschriftenarten
in ab 2013 gultige Zertifikate bis Méarz 2015 vorri{Alla Abs. 2 ETS-RL 2013). Bereits vor
2013 registrierte CDM-Projekte kdnnen auch nachladen des Kyoto-Protokolls weiter
CERs erzeugen. Solche CERs kénnen nach Art. 11a3AB$S-RL 2013 ebenfalls in Zertifi-
kate getauscht werden, die ab 2013 giltig $ih@ERs aus Projekten, die erst nach 2013 be-
ginnen, durfen dagegen nur dann von den Verpfliehtees EU-ETS genutzt werden, wenn
diese in den am wenigsten entwickelten Landerrsildaveloped countries, LDCs) stattfin-
den?®

Umgetauscht bzw. verwendet werden konnen grunddétzir CERs und ERUs aus Projekt-
typen, deren Nutzung zwischen 2008 und 2012 zgdear (Art. 11a Abs. 3 UAbs. 2, Abs. 4
UAbs. 2 ETS-RL 2013). Damit bleibt die Nutzung VO&ERs und ERUs aus Nuklearprojek-
ten und LULUCF-Aktivitaten im Rahmen des EU-ETS &cimst ausgeschlossen. Allerdings
ermdglicht es Art. 11a Abs. 5 fur den (eingetretgriéall, dass sich ein internationales Kii-
maschutzabkommen verzdgert, Gutschriften zu nuidienim Rahmen von Abkommen mit
Drittstaaten generiert werden. Gemal3 Abs. 6 Slldnfalarunter jedenfalls CERs und ERUs
aus bisher zulassigen Projekttypen, da diese itadéznden Handelsperiode genutzt werden
kénnen. Allerdings erscheint auch die Nutzung weitaicht definierter, mangels entspre-
chender Abkommen noch nicht genau bestimmbarenteek sektoraler Gutschriften mog-
lich. Art. 11a Abs. 9 ETS-RL 2013 eroffnet die Migpkeit, die Nutzung bzw. den Umtausch

103 Richtlinie 2009/29/EG des Europaischen Parlamentsdes Rates vom 23.04.2009 zur Anderung der Richt
linie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitteg Gemeinschaftssystems fur den Handel mit Treibh
ausgasemissionszertifikaten.
194 Dem Wortlaut nach gilt dies auch fir ab 2013 gener ERU. Das Konzept des JI erfordert es abess die
erzeugten ERUs von der Menge der AAUs des Gastgielaés subtrahiert werden. Sofern es keine KyotthNa
folgeregelung gibt, kann ein solcher Ausgleich gprell nicht vorgenommen werden, da den Staateneke
Emissionsmengen fur die Zeit nach 2012 zugewiesenlen. JI-Projekte kdnnten bei dieser (strengergléku
gung daher mit Ablauf der 1. Verpflichtungsperiatés Kyoto-Protokolls keine ERUs mehr erzeugen; Egi
ling/ Waggershauser, UPR 2008, 175 (178). Das d8tug der COP/MOP jedoch vor zuzulassen, dass fir
einen Ubergangszeitraum (bis zum Ende der trueenipg oder bis zum Inkrafttreten eines neuer Veripifin-
gen) nicht verbrauchte AAUs und RMUs der erstenpfliehtungsperiode des Kyoto-Protokolls genutzt desr
kénnten, um ERUs zu erzeugen; UN Doc. FCCC/KP/CMIBSZ, para. 123.
195 Der Wortlaut des Art. 11a Abs. 4 ETS-RL 2013 lassth eine andere Interpretation zu; allerdingekpder
Erwagungsgrund 31 fir die hier vertretene Auffagsun
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der projektbasierten Gutschriften im Hinblick aué @ugrunde liegende Projektaktivitat zu
beschranken. Ende November diesen Jahres verigfeatldie EU-Kommission den Vor-
schlag fur eine Regelung unter Art. 11a Abs. 9 IRIS2013. Danach sollen vom 01.01.2013
an CERs, die aus HFC-23 Projekten stammen odedeauferstorung von XD bei der Adi-
pinsaureproduktion basieren, im Rahmen des EU-Eonisisandelssystems nicht mehr ge-
nutzt werden durfet® Sowohl HFC-23- als auch,®-Projekte wurden zuletzt stark kritisiert
und z.T. als nicht zusétzlich, sondern vielmehrstiich erzeugt bewertét’ Hintergrund der
Kritik ist, dass die Vermeidungskosten in dieserdé&e Projektkategorien im Vergleich zu
der aufgrund des hohen Erwarmungspotenzials dstdztan Stoffe hohen Zahl an erzeugten
CERs sehr niedrig sind. HFC-23- undNProjekte sind fir die Projektbetreiber sehr Itikra
Es wurde bzw. wird daher vermutet, dass diese RejEeB. zu Produktionsverlagerungen zu-
gunsten der CDM-Anlagen fiihren kdnnten, die es @B nicht gegeben hatté.

Der Nutzungsumfang der oben genannten Gutschniiesh durch die ETS-RL 2013 fur die
bestehenden Sektoren sowie fir neue Sektoren untdudtverkehr auf jeweils 50 % der vom
EU-ETS erfassten Emissionsminderungen beschrénikt (Aa Abs. 8 UAbs. 5 ETS-RL
2013). In Abkehr von der bisherigen Rechtslagelgirfdie Zuteilung des Nutzungsumfangs
nicht mehr durch die Mitgliedstaaten, sondern geswiaftsweit. Gemal3 Art. 11a Abs. 8
UADbs. 1 ETS-RL 2013 koénnen die Verpflichteten darfénden Handelsperiode des EU-ETS
nichtausgeschopfte Restmengen ihres Nutzungskaemisdir CERs und ERUs der 2. Han-
delsperiode (2008-2012) bis 2020 verwentfeMindestens bis zu einem Anteil von 11 %
der ihnen zwischen 2008 und 2012 zugeteilten Eomsdierechtigungen kdnnen die Anlagen-
betreiber Gutschriften nutzen. Gelten soll jewdits Nutzungsgrenze, nach der der Verpflich-
tete mehr CERs und ERUs einsetzen darf. GeArdi3lla Abs. 8 UAbs. 4 ETS-RL 2013
konnen Betreibern dariiber hinaus Zusatzkontingaugeteilt werden. Fir neue Verpflichtete
bestimmt sich die erlaubte Menge projektbasier@titkate nach Art. 11a Abs. 8 UAbs. 3
ETS-RL 2013. Diese Betreiber durfen projektbasi€tegschriften mindestens bis zu einer
Menge nutzen, die mindestens 4,5 % ihrer gepriEtarssionen im Zeitraum 2013-2020 ent-
spricht. Fur Luftfahrzeugbetreiber wurde der Weitt mindestens 1,5 % festgelegt. — Zu be-
achten ist bei alledem, dass diese Regelungeneimswuielleicht nicht endgiltig sind, als ein
etwaiges neues globales Klimaschutzrecht hier machnderungen fiihren kann.

2. CDM im Effort-Sharing/ Burden-Sharing ab 2013

1% praft Commission Regulation of determining, purgu® Directive 2003/87/EC of the European Parlinme
and of the Council, certain restrictions applicabl¢he use of international credits from projects
involving industrial gases (http://ec.europa.eufelinews/docs/proposal_restrictions_final.pdf).
1077 .B.: Schneider/ Lazarus/ Kollmuss, Industrial NRf@jects Under the CDM:
Adipic Acid - A Case of Carbon Leakage? http://www.cdm-watch.org/wordpress/wp-
content/uploads/2010/10/CDM-Watch_Adipic-Acid-Stadydf); CDM-Watch, HFC-23 Kompensationszertifi-
kat im Kontext des Emissionshandelsystems der EUSJE (http://www.cdm-watch.org/wordpress/wp-
content/uploads/2010/07/HFC-23_Policy-Briefing_ D).
1% Das Methodology Panel hat dies kirzlich im Auftdes CDM-Exekutivrats untersucht. Bisher ist nuneei
Zusammenfassung des Berichts verfligtuip(//cdm.unfccc.int/Reference/Notes/meth _note®?-pabgerufen
am 30.12.2010 Dieser bestétigt, dass die Baseline- and ManigoMethode fiir HFC-23-Projekte (AM0001)
an einigen Stellen Anreize geben kénnte, die ziledn Baseline-Emissionen bzw. flhren kdnnten, diék an
anderen Stellen jedoch fur unwahrscheinlich. Dezktitivrat setzte die Methode AM0O0O0O1 mit sofortiy#ir-
kung aus, siehe CDM-EB-58, para. 28 (http:/cdntoaint/filestorage/KAOWDOJIEAMBGUTNPRYC9Z-
F12QHSX8/eb58%20report.pdf?t=Mkd8MTISNDA4NjM1INS4XNE3F5Z250ms9212bq90wjqtfinpKIM=).
199 Das Nutzungskontingent bestimmten die Mitgliedstaanach Art. 11a Abs. 1 ETS-RL in der geltendes-Fa
sung als quantifizierten Anteil der Menge der dentafyenbetreiber zugeteilten Emissionsberechtigungen
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Des Weiteren schafft mit dem EU-Klimapaket die sBfort-Sharing-Entscheidufj eine
bisher so nicht gegebene unionsrechtliche Gesaettegielung flir Emissionsreduktionen in
den nicht dem EU-ETS unterfallenden Sektoren fiir deitraum 2013-2020. Die Redukti-
onsleistungen der einzelnen Mitgliedstaaten hawganderen wirtschaftlicher Leistungskraft
ab, welche durch das relative Pro-Kopf-BIP bestimintl.!!! Die Emissionsobergrenzen lie-
gen zwischen +20 % und -20 % bezogen auf das Eonssiveau von 20082 EU-weit sol-
len die von der Entscheidung erfassten Emissiome2@®@0 um 10 % gegentber 2005 ver-
mindert werden. Deutschland muss seine Treibhaasgasionen in den betroffenen Sekto-
ren um 14 % reduzieren.

Die Effort-Sharing-Entscheidung regelt auch densiin des CDM durch die Mitgliedsstaa-
ten im nicht vom EU-ETS erfassten Bereich: Nach derArt. 5 der Entscheidung Nr.
406/2009/EG genannten MalRgaben konnen GutschafisrlCDM- und JI-Projekten zur Er-
fullung der Reduktionsverpflichtungen genutzt werd®ie Regelungen dhneln denen des
Art. 11a ETS-RL 2013, allerdings ist kein Umtausttab 2013 gulltige Zertifikatstypen vor-
gesehen. Auch die Effort-Sharing-Entscheidung Ieézmeh im Wesentlichen auf die CERs
und ERUs, die 2008-2012 im EU-ETS einsetzbar sfhidanach kdnnen bis 2012 ausgestell-
te CERs und ERUs im Rahmen des Effort-Sharing vedetwerderi* Nutzbar sind auch
CERs und ERUs aus vor 2013 registrierten Projekienach 2012 erzielte Emissionsreduk-
tionen'® Auch hier wird jedoch vorausgesetzt, dass ohn&gato-Folgeabkommen ab 2013
keine ERUs mehr generiert werden kénnen. Bis 2@0 bis zum Abschluss eines entspre-
chenden Abkommens zwischen der EU und dem GassstmhaiuRerdem CER aus Projekten
in LDCs zulassig*® Abweichend von den Regelungen zum EU-ETS kdnneRammen des
Effort-Sharing auch CERs aus LULUCF-Aktivitaten gert werden (mit allen damit verbun-
denen!” Problemen). Nach Art. 5 Abs. 1 ¢) sind die nurisedt gultigen tCERs und ICERs
vor Ablauf ihrer Gultigkeit mit gultigen Zertifikan - weitere tCERs oder ICERs oder CERSs -
zu ersetzen. Da auf dem Klimagipfel in Kopenhagemiezember 2009 kein Kyoto-Folgeab-
kommen geschlossen wurde, kdbnnen zudem Gutschaftdarer Art genutzt werden, die mit
den in Art. 11a Abs. 5 ETS-RL 2013 genannten Abk@mmereinbar siné? Sollte doch
noch rechtzeitig ein Kyoto-Folgeabkommen abgessklosverden, so dirfen - wie im Rah-
men des EU-Emissionshandelssystems - nur Gutsamginutzt werden, die in Staaten gene-
riert wurden, die das Abkommen ratifiziert haB&im Gegensatz zum EU-ETS ist es im
Rahmen des Effort-Sharing nicht vorgesehen, Zkati# aus problematischen Projektkatego-
rien von der Nutzung auszuschlief3en oder zu digkemt

Alle Mitgliedstaaten durfen die genannten Gutseanifiahrlich in einem Umfang nutzen, der
3 % des Emissionsniveaus aus dem Jahr 2005 desigeweMlitgliedstaats entspricht (Art. 5
Abs. 4 Entscheidung Nr. 406/2009/EG). Das Kontihgeann, sofern ein Mitgliedstaat es

10 Entscheidung Nr. 406/2009/EG.
™ Erwagungsgrund 8 der Entscheidung Nr. 406/2009/EG.
12ygl. Erwagungsgrund 9 der Entscheidung Nr. 40682BG. Die Reduktionsverpflichtungen der Mitgliedsta
ten sind im Anhang 2 der Entscheidung aufgefthrt.
13 Art. 5 Abs. 1 a), b), ¢) der Entscheidung Nr. 28EG.
14 Art. 5 Abs. 1 a) der Entscheidung Nr. 406/29/EG.
15 Art. 5 Abs. 1 b) der Entscheidung Nr. 406/29/EG.
16 Art. 5 Abs. 1 ¢) der Entscheidung Nr. 406/29/EG.
17Vgl. zu den Problemen von Klimaschutz und LandanggEkardt/ Hennig/ Hyla, Landnutzung, S. 11 ff.
18 Art. 5 Abs. 2 der Entscheidung Nr. 406/29/EG.
19 Art. 5 Abs. 3 der Entscheidung Nr. 406/29/EG.
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nicht ausschopft, in die nachfolgenden Jahre (dogetr oder an andere Mitgliedstaaten wei-
tergegeben werdéf Bestimmte Mitgliedstaaten, die in Anhang lll dertécheidung aufge-
fuhrt sind, durfen zudem im Umfang von 1 % zusélzlutschriften aus Projekten in LDCs
und SIDSs zur Erfullung ihrer Reduktionsverpfliamgunutzen, haben dabei jedoch weitere
Voraussetzungen zu erfulléf.

3.CDM in der Richtlinie zur Qualitat von Kraftstoffen

Eine Sonderregelung gibt es ferner fir den Krafiiséoeich. Art. 7a Abs. 2 RL 98/70/EG in
der Fassung der RL 2009/30/EG setzt das Ziel, dibihausgasemissionen pro Energieein-
heit bis 2020 dort um 10 % zu reduzieren; 2 % deduRtionen sollen durch den Einsatz von
CERs erreicht werden; weitere 2 % (Richtwert) hinZ31.12.2020, vorbehaltlich des Art. 9
Abs. 1 lit. i). Diese Minderung ist durch die Vemdring von Gutschriften zu erreichen, die
im Rahmen des Mechanismus fur umweltvertraglichevieklung des Kyoto-Protokolls un-
ter den Bedingungen erworben werden, die in derrBL2013 festgelegt sind.

4. Kritische Analyse der europarechtlichen Anséatzab 2013

Die ETS-RL 2013 und die Effort-Sharing-Entscheidsotjlen den CDM teilweise mit neuen
Regelungen versehen und auch Unsicherheiten tUbeNualizungsmoglichkeiten von CERs
und ERUs nach 2012 entgegenwirkénSpatestens mit der Vertffentlichung des Gutach-
tend? des Sekretariats zu den Folgen einer zeitlicheskézwischen dem Ende der ersten
Verpflichtungsperiode und dem Beginn einer zwei@rpflichtungsperiode, dirfte jedoch
klar sein, dass offen ist, ob dieses letztere Ziieh fiir den Fall eines fehlenden Folgeabkom-
mens erreicht werden kann. Die Regelungen wurdgwocfe schon zuvor inhaltlich kritisiert,
also schon ganz unabhangig von der Frage ihrerevgeitung. Den einen sind die CDM-
Quoten noch zu gerift, die anderen halten sie fiur zu hoch und lehnenGigl letztlich
generell aB? Die Begrenzung der Nutzungsmadglichkeit von CERd ERUs im Rahmen
des EU-Emissionshandelssystems bis 2020 und dididWi&git der Anhebung der Grenze fur
den Fall, dass ein ambitioniertes Post-2012-Abkomgeschlossen wird, sollte jedenfalls die
an der Durchfihrung von CDM-Projekten interessreimtwicklungs- und Schwellenlander
zum Abschluss eines solchen Abkommens motiviéfdm Vergleich zu dem Vorschlag der
Kommission?’, der neben den Restmengen der 2. Handelsperiode weiteren Nutzungs-

120 Art. 5 Abs. 4, Abs. 6 der Entscheidung Nr. 40625/

2L Art. 5 Abs. 5 der Entscheidung Nr. 406/29/EG.

12 Erwagungsgrund 29 ETS-RL 2013; Erwagungsgrundet@Edtscheidung Nr. 406/2009/EG.

123 UN Doc. FCCC/AWG/KP/2010/10, para. 45-49.

124 7 B. Fubi (Mitarbeiter der RWE Power AG), Jiko-4n1/2009, 8 f. http://www.jiko-bmu.deffiles/basisinfer
mationen/application/pdf/jiko_info 01-2009.p@3.03.2010).

125 y/gl. Bals (Germanwatch), Jiko-Info 1/2009, 10http://www.jiko-bmu.de/files/basisinformationen/digpti-
on/pdf/jiko_info_01-2009.pd{03.03.2010). Zu dem insoweit strengeren VorscllagEU-Kommission, siehe
die Nachweise bei Sterk/ Wang-Helmreich/ SwiderBki;ETS Post-2012, ..., S. 15 f.

126 vgl. zum Vorschlag der EU-Kommission Forth, Jikda 2/2008, 1 (4 ff), http://www.jiko-
bmu.deffiles/inc/application/pdf/jiko_info 02 2008f (02.03.2010); siehe ferner Sterk/ Wang-Helmrehi-
derski, Use of External Units in the European Unimissions Trading System Post-2012, Jiko PoliggePa
3/2008, http://www.jiko-bmu.deffiles/basisinformationen/digation/pdf/pp-ehs-cdm-ji-post-2012.pdf
(03.03.2010) und Erling/ Waggershausen, UPR 2008,(178).

127 yorschlag fiir eine Richtlinie des Europaischenld®aents und des Rates zur Anderung der Richtlinie
2003/87/EG zwecks Verbesserung und Ausweitung teS¥stems fiir den Handel mit Treibhausgasemissions-
zertifikaten, KOM (2008) 16 endg.
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kontingente fir projektbasierte Gutschriften, dgidoch eine automatische Anhebung der
Nutzungsgrenzen vorsah, erscheint folglich die Amvekung der ETS-RL 2013 verrin-
gert!?® Allerdings fordern im Rahmen der Verhandlungen em internationales Klima-
schutzabkommen fiur die Zeit nach 2012 auch Entwigs- und Schwellenlander, quantifi-
zierte Nutzungsgrenzen einzufthren. Daher ist iithginwiefern eine solche Anreizwirkung
tatsachlich besteht.

Art. 11 Abs. 8 UAbs. 5 ETS-RL 2013 sieht eine Nuigshdchstgrenze von 50 % der Emissi-
onsreduktionen der 2. und 3. Handelsperiode im Mty zu 2005 vor. Die Effort-Sharing-
Entscheidung ermdglicht den Mitgliedstaaten, j&hrim Umfang von 3-4 % des Emissions-
niveaus von 2005 projektbasierte Gutschriften zizew was dazu fihrt, dass je nach Schat-
zung zwischen 66 und 80 %*° der Reduktionsverpflichtungen durch solche Guittehnrer-
bracht werden kdnnen. Da das Ubergeordnete Redskied der EU (20 % bis 2020) im Hin-
blick auf das Basisjahr 1990 angegeben wird, dsedi&iel durch verschiedene Instrumente
erreicht werden soll und da die Nutzungsobergrefizeprojektbasierte Gutschriften als An-
teil der Reduktionen im Vergleich zu 2005 bzw. Algeil des Emissionsniveaus von 2005
berechnet werden, erschliel3t sich der Gesamtalgeilexiblen Mechanismen an den Klima-
schutzbemihungen der EU bzw. der jeweiligen Mititeaten nicht ohne weiteres. Wie
oben erwéahnt, bestehen bisher adfkerrechtlicherEbene auch keine quantifizierten Nut-
zungsgrenzen fur die flexiblen Mechanismen. Einagen Grenzwert ist daher nicht bestimm-
bar. Dem Wortsinn nach liegt es jedoch nahe, ,ergdd” und ,einen Teil* so zu interpretie-
ren, dass mindestens 50 % der Emissionsreduktiomémand zu erfolgen habé#t

D. Ausblick: CDM, Emissionshandel und Mengensteueng

Dieser Befund leitet Uber zu einer abschlieRendascBatzung der Steuerungswirkungen des
CDM. Die europarechtlichen Neuregelungen weiterepzell die Nutzung des CDM (diffe-
rierend allerdings nach Mitgliedstaaten) erhebhcis. Dies hat dann aber die Wirkung, dass
die ungelosten Friktionen des CDM ebenfalls entdprd potenziert werden. Ein Problem-
I6sungsbeitrag geht vom Europarecht insofern natteliger Lage voraussichtlich eher nicht
aus. Im Gegenteil sind Regelungen wie die verstarétkerrechtliche (und anschliel3end ggf.
europarechtspolitische) Integration der Landnutzgegignet, die 6kologische Integritat des
CDM noch weiter zu schwachen. Der notige raschek&trwandel in Europa selbst wird mit
alledem ebenfalls kaum wahrscheinlick8Zu bedenken ist dabei, dass Investitionsentschei-
dungen, die jetzt getroffen werden, z.T. langfgstiFolgen haben kdnnten, indem sie bei-
spielsweise alte Techniken/ Standards quasi zearenti Glaubt man, Kohlekraftwerke in
Europa dank CDM weiter errichten zu kdnnen, sotdldies den letztlich nétigen drastischen
globalen Reduktionszielen kaum entgegenkommen. Blaskes auch durch die aktuell ver-

12850 auch Wegener, ZUR 2009, 283 (288).

129 Sjehe Sterk, Jiko Info 1/2009, 7 unter Bezug alf&&zungen der EU-Kommission.

130 BUND, EU Klima- und Energiepaket 2008: Ergebnissel Bewertung des BUND (Stand 19.12.2008),

http://www.bund.net/fileadmin/bundnet/publikatiofidima/20081219 klima_bewertung_ergebnisse eu_klima

paket.pdf(09.04.2009), S. 4 (bezogen auf den Richtliniewarf).

131 Generell zu begriiRen ist wohl auch der avisiertsséhluss von Industriegasen.

132 Luhmann/ Sterk, IPG 2/2008, 107 (120); MatthestzdMugsgrenzen fir CDM- und JI-Gutschriften im Rah-

men des EU-Emissionshandelssystems fiir Deutschimargkitraum 2008-2020. Kurzanalyse fiir die Umwelt-

stiftung WWF Deutschland, 2008http://www.wwf.de/fileadmin/fm-wwf/pdf neu/OEko-Itisit 2008 -
ETS lll_und CDM_ - 07-11-2008.p®3.03.2010), S. 8.
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handelten volkerrechtlichen Neuentwirfe tendenzielht eben besser wird, kam bereits zur
Sprache.

Einige'* meinen ohnehin, CDM und auch der Emissionsharelehgper se witzlos und ein
bloRer Ablasshandel mit dem Klima. Mit Ablasshand&enn das Wort irgendeinen Sinn ha-
ben soll — ist hier wohl gemeint, dass das Instninfiér den Klimaschutz nur vorgeblich et-
was bringt. Das stimmt jedoch nur fur den bisherigrdustriestaaten-Emissionshandel und
den européischen Unternehmens-Emissionshandelv@lienals Diskussionsansatz als eine
Fundamentalkritik erschiene jedoch vielleicht eamglere Art von Neuansatz: (a) Einerseits
mussten, wenn man den CDM weiter beibehalten Rélgelungen gefunden werden, die die
beschriebenen Probleme mit der Zusatzlichkeit,Bkseline, der einseitigen Verteilung der
Projekte innerhalb der Entwicklungslander u.a.rtséehlich vermeiden. (b) Andererseits ist
eine Diskussion ndtig, inwieweit der CDM allein sohdeshalb, weil er auf ein Volkerrecht
ohne Reduktionsziele fur Entwicklungslander (im &egug gegen einen entsprechenden fi-
nanziellen Ausgleich) aufsetzt, spatestens miiséilfr ilberwunden werden sollte. Dies wiirde
dann, wie andernorts naher dargestélifreilich ein anderes Vdélkerrecht und damit aush e
anderer Staaten-ETS und EU-Unternehmens-ETS séinvirklich einschneidenden Reduk-
tionszielen (etwa 80 % global und bis zu 95 % iha#y der EU bis 2050, gemessen an 1990)
sowie mit einem Unternehmens-ETS anknipfend arPdiearenergieerzeugung, also nicht
l&nger nur an einzelne Branchen, der dann denemtT&il zumindest der Kohlendioxidemis-
sionen erfassen wirde und mit einer 100%igen Mgesteng der Emissionsrechte — sowie
mit einer sorgfaltigen Erfassung der Landnutzungraginem kategorischen Ausschluss der
selbigen aus jedwedem ETS. Ein solches System &dmentn sogar einige andere Klima-
schutzinstrumente ersetzen — und bei entsprechéndsgestaltung eben auch den CDM. In
jedem Fall gilt: Nicht nur der CDM, sondern auch &enissionshandel als solcher ist nicht
.per se umweltschitzend" — der Handel als solcke®kologisch bestenfalls neutral. Das
System steht und féllt vielmehr mit den soeben getem Bedingungen, insbesondere mit
strengen Mengenreduktionszieféh.

13 Siehe zuletzt etwa Wegener, ZUR 2009, 283 ff.; t&finZUR 2009, 289 ff.; Beckmann/ Fisahn, ZUR 2009,
299 ff.
13 vgl. Ekardt/ Hennig/ Hyla, Landnutzung, S. 11 fEkardt, Cool Down: 50 Irrtimer tber unsere Klima-Z
kunft — Klimaschutz neu denken, 2009, Kap. Ill. aEk, in: Pan Jiahua, Climate Change, i.E.
% Dazu, dass sehr viele Umweltprobleme Mengenproblsind, deren ordnungsrechtliche Losung aufgrund
von (1) Rebound-Effekten, (2) Kumulationsproblemg3), Vollzugsproblemen und (4) Abbildbarkeitsproble
men tendenziell scheitert, sieche anhand verschigdBeispiele Ekardt/ Hennig/ Hyla, Landnutzung,1%.ff.
(Klimarelevanz der Landnutzung); Ekardt/ von Bredaw Leal (Hg.), The Economic, Social, and Pdlitidspects
of Climate Change, 2011, i.E. (Ambivalenzen deeBargie); Ekardt/ Holzapfel/ Ulrich, UPR 2010, Z6@Phosphor-
knappheit); Ekardt, FlugLG-Kommentar, 2010, Einieg Rn. 27 f. — dort auch jeweils naher dazu, wiswerbesser-
ter Emissions- bzw. Zertifikathandel das wohl b&sgegensteuerungsinstrument darstellt.
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