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Energie und Klimawandel

Deutsche Bank Research

Emissionshandel in Amerika

27. Juni 2008 Die US-Klimapolitik am Scheideweg
In den Vereinigten Staaten von Amerika - seit Jahrzehnten der
grofRte Emittent von Treibhausgasen weltweit - ist eine Diskussion
entbrannt iiber einen grundlegenden Strategiewechsel in der Klima-
politik hin zum Emissionshandel.
Die US-Gesellschaft ist zunehmend fiir den anstehenden Wandel
bereit. In der 6ffentlichen Meinung gewinnt der Schutz der Umwelt vor dem
Klimawandel an Bedeutung, zahlreiche Unternehmen nehmen inzwischen eine
konstruktive Haltung ein, und einige US-Stadte und -Bundesstaaten haben bereits
eine Klimaschutzpolitik eingefuhrt.
Durch den derzeit im US-Senat diskutierten Climate Security Act
wiirde eine umfassende und konsequente Klimapolitik eingefiihrt.
Wenn dieses Gesetz verabschiedet wirde, sdnken die US-Emissionen bis zur
Mitte des laufenden Jahrhunderts deutlich, in der Stromerzeugung wirde auf
emissionsarme Technologien umgestellt und neue Technologien wiirden sich auf
breiter Basis entwickeln. Der weltgré3te Markt fur den Handel mit Emissionsrech-
ten fir Kohlendioxid wiirde geschaffen. AuBerdem wiirden 6ffentliche Einnahmen
in Milliardenhdhe aus der Versteigerung von Emissionszertifikaten in Programme
zur Abmilderung des Klimawandels und zur Anpassung daran flieBen.
Soliten die USA in der Klimapolitik diesen neuen Weg einschlagen,
wiirde dies zu einer Trendwende in der weltweiten Klimadiplomatie
fuhren. Die Emerging Markets wéren unter Druck, eine konsequente Klimapolitik
einzufihren. Es ergeben sich gute Perspektiven fir die Er6éffnung eines transatlan-
tischen Emissionshandels.
dbresearch Die Obergrenze: Zielwerte fiir die
US-Treibhausgasemissionen
Autor 7.000
Klaus Deutsch 5775 6.000
+49 30 3407-3682 4.924
klaus.deutsch@db.com 3.860 jzgg
E:::)(;i;a Bottcher 2790 3.000
Publikationsassistenz 1.732 2.000
Angelika Greiner
1.000
Deutsche Bank Besearch 0
Frankfurt am Main
2012 2020 2030 2040 2050

Deutschland

Internet: www.dbresearch.de
E-Mail: marketing.dbr@db.com
Fax: +49 69 910-31877

DB Research Management
Norbert Walter

*Vorschlage des Lieberman-Warner-Climate Security Act (S.2191 f), nur erfasste Sektoren, in Mio. Emissionsrechte pro

Tonne Emissionen
Quelle: CSA (2008)



Deutsche Bank Research Aktuelle Themen 424

Inhaltsverzeichnis
Die USA und der KIIMAWaNAEI ..............ocoiiiiiiiiiieiiie e e s e s 3
Art und Umfang von TreibhausgasemiSSIONEN .............oooiiiiiiiiiiiiiii e 3
Die US-KEMAPOIILIK.........cooiiiiiiiiii ettt ettt e st e e bt e e st e e e be e e sabe e e be e e sabeesabeeeaneeesabeeennes 6
Entwicklung der US-KIMapOoIitik ..............oooiiiiiiiii ettt e e st e e s s aee e e e sanreeeeenns 9
1] PRSP 9
PrasidentschaftSWahlKampf ... e e e e 10
(] g o] 1= T TP UPPPP O PPPP 10
T - | PRSPPI 11
REPrASENTANTENNAUS .......eeiii et e e e e e e e e s e e e e e s b e e e e s ane e e e e annreeeeannes 12
GESElISChAft INSYESAMI ...ttt sttt bt e bt e e st e e e bt e e sabe e eabe e e sateesbeeesaneas 12
MaBnahmen auf staatlicher und kommunaler Ebene.............ccooiiiiiiiiiii e 13
Regionale INIHIALIVEN ... e e e e e e e abe e e e e aanre e e e annes 14
g To (1] (1= PSR 14
FINANZSEKION ... 14
OFfENtlICNE IMEBINUNG ...ttt ettt e et e e eat e e s b e e e be e e e abe e e beeesabeesabeeeanteesbeeeaaneas 15
Auf dem Weg zum Emissionshandel: Der Climate Security AcCt ...............coooiiiiiiiiiii e 15
L]0 =T oo ISP 16
(DTN @ o =T o (=1 o .= S PRSI 16
Handel mit EMISSIONSIECNTEN ..........eeiiieee e e 17
Kompensationsmaglichkeiten im In- und AUSIANG.........coooiiiiiiii e 17
Zuteilung und Versteigerung von EmisSionSreChien ...........cooo e 17
HANAEISVOISCRITIEN ...t e e s r e e ne e e s e e e aneeenaneenas 18
INSHIULIONEIIE FrAgEN ... . e e s e e s e e e e e e e enes 18
Zu diskutierende ThemEN ..............ooo it e e e e e e e e e e e e enre e e e ennes 18
Auswirkungen auf die EMISSIONEN .........ooiiiiiiiii e e e e e 18
Kohlendioxidpreise, BIP und Wohlstand der VerbrauCher ... 19
Unsicherheit Gber die KOhleNdIOXIAPIEISE .........oiiiiiiiiiiiiiie e 22
Verkehrsbedingte EMISSIONEN ........coii ittt e e s ab e e e s abr e e e e abne e e e anneeens 23
Nutzung der VersteigerungSEIIOSE .......ooiuiiii ittt e e e e e s e nre e e s anre e e e eanes 24
WettbeWerDSTANIGKEIL ......coo e e e e e ae e e e abn e e e e anneee s 24
INtErNatioN@le VErNEIZUNG. ... ..o e e e e e e e e e e e annre e e e annes 26
Auf dem Weg zu einer transatlantischen Konvergenz? ..............cccoo i 27
Implikationen der Entwicklung in den USA ... ... s e 29
(0 U= |- o TP 32
Danksagung

Mein besonderer Dank gilt Terrence Cox, Frank Kelly, George Kramer und Adam Sieminski aus dem Bliro der
Deutschen Bank in Washington, DC, die fiir mich im Rahmen eines Research-Aufenthalts Ende Oktober 2007
Gesprdche im US-Energieministerium (Department of Energy), in der Environmental Protection Agency, mit
Mitarbeitern des US-Senats und des US-Reprédsentantenhauses und mit einer Reihe ehemaliger Regierungs-
berater und Wissenschaftler auf dem Gebiet des Klimawandels organisierten. Weitere Gesprdche wurden mit
Mitarbeitern von Gouverneur Schwarzenegger im April 2007 gefiihrt. Anja Wagener, David Ewald, David
Richter und Sebastian Kubsch, sédmtlich Praktikanten bei DB Research in Berlin und Washington, DC, leisteten
hervorragende Hilfestellung im Research. Sebastian Kubsch entwarf einige der Kdsten. Mein Dank gilt auch
Dr. Josef Auer, Eric Heymann, Dr. Tobias Just und Prof. Norbert Walter bei DB Research sowie dem oben er-
wéhnten Team in Washington fir ihre Kommentare zum ersten Entwurf dieser Studie. Fiir alle verbleibenden
Irrtdimer und Aussagen trdgt natirlich der Autor die Verantwortung. Die Studie wurde am 12. Juni 2008 abge-
schlossen.

2 27. Juni 2008



Emissionshandel in Amerika

Deutsche Bank Research

Klimawandel derzeit ein heiBes Thema

US-Senat entwirft neues Gesetz

Emissionen von Treibhausgasen

Sechs Treibhausgase werden vom UN-Rah-
menibereinkommen Uber Klimaédnderungen
(UNFCCQC) erfasst: Kohlendioxid (CO,), Me-
than (CH.), Distickstoffoxid (N-O), Fluorchlor-
kohlenwasserstoffe (FCKW), Perfluorkohlen-
wasserstoffe (PFKW) und Schwefelhexafluori-
de (SFe). In der Natur kommen Treibhausgase
wie z.B. Ozon, Chlor- und Hydrochlorkohlen-
wasserstoffe und Halone vor, die unter das
Montrealer Protokoll tiber Stoffe, die zum
Abbau der Ozonschicht fihren, fallen und
daher nicht in den THG-Listen der Vertrags-
staaten des UNFCCC (z.B. der USA) von 1992
erfasst werden. Dabei geht es um THG-
Emissionen ohne Berlcksichtigung der
Emissionen bzw. Emissionssenkungen aus der
Landnutzung, der Anderung der Landnutzung
und der Forstwirtschaft (LULUCF). Alle Daten
und Angaben aus offiziellen Quellen: EPA
(2007) und UNFCCC (2007). Die EPA stellt die
Emissionen in Teragramm (1 Tg = 10° kg =

1 Mio. Tonnen) oder Gigagrammen (10° kg =
1.000 Tonnen) CO; dar. In dieser Studie ver-
wenden wir die gangigeren Ausdriicke Mega-
tonne (1 Mio. Tonnen) oder Gigatonne

(1.000 Megatonnen).

Die USA und der Klimawandel

Im Jahr 1980 legte eine US-Regierungsbehdrde dem damaligen
Prasidenten Jimmy Carter den ersten umfassenden Bericht Gber
weltweite umweltpolitische Herausforderungen vor, in dem auch auf
den Klimawandel infolge der zunehmenden Konzentration von
Treibhausgasen in der Atmosphéare eingegangen wurde." In diesem
Bericht wurden die vorhandenen wissenschaftlichen Daten zusam-
mengefasst und politische Empfehlungen abgegeben. Heute, 28
Jahre spater, verfiigen die USA — nach wie vor der gréBte Emittent
von Treibhausgasen weltweit — immer noch nicht Uber eine umfas-
sende politische Strategie zur Bek&mpfung des Klimawandels. In
den vergangenen Jahren hat sich jedoch der politische Ansatz in
Bezug auf den Klimawandel gedndert, und auf staatlicher und loka-
ler Ebene wurden neue politische Strategien eingefthrt. Auf der
Bundesebene zeigt sich ein deutlich héherer Ehrgeiz in den Geset-
zesvorhaben und den Debatten im Kongress, und auf dem Gebiet
der Klima- und Energiepolitik kdnnten bald gesetzgeberische Fort-
schritte erzielt werden.

In den vergangenen Monaten wurde im US-Senat auf Ausschuss-
ebene hart an einem Gesetzentwurf zum Klimawandel gearbeitet.
Sollte das Gesetz verabschiedet werden, so wiirde ein duBerst um-
fassendes und ehrgeiziges System flr eine quantitative Beschran-
kung kiinftiger Emissionen auf der Grundlage handelbarer Emissi-
onsrechte geschaffen. Das Gesetz geht auch auf internationale Be-
lange ein, insbesondere den grenzlberschreitenden Handel von
Emissionsrechten und internationale Projekte, mit deren Hilfe die
Emittenten ihre inlandischen Verpflichtungen zur Senkung von
Emissionen kompensieren kénnen. Der US-Senat hat sich im Juni
2008 damit befasst, aber keine Entscheidung getroffen. Das Gesetz
kénnte durchaus in der ndchsten Legislaturperiode verabschiedet
werden. AuBBerdem hat der Kongress vor kurzem strengere Stan-
dards fir die Energieeffizienz von Gebauden, Produkten und wirt-
schaftlichen Verfahren sowie zur Férderung erneuerbarer Energien
verabschiedet. Das Gesetz wurde von Président Bush im Dezember
2007 unterzeichnet.

In dieser Studie wollen wir auf die bisherige Entwicklung der US-
Treibhausgasemissionen und der US-Klimapolitik eingehen, die
wesentlichen Auswirkungen des wichtigsten Gesetzentwurfs — des
Lieberman-Warner Climate Security Act in der am 18. Oktober 2007
ins Environment and Public Works Subcommittee (Unterausschuss
fir Umwelt und 6ffentliche Infrastruktur) des Senats eingebrachten,
vom Ausschuss am 5. Dezember 2007 gednderten und im Mai 2008
in einigen Punkten geanderten Fassung2 — fur die Wirtschaft vorstel-
len und einige Punkte der umweltpolitischen Strategie diskutieren.
AuBerdem gehen wir auf die méglichen Implikationen fiir das sich
entwickelnde, globale Rahmenwerk fur die Klimapolitik und die
transatlantische Konvergenz ein.

Art und Umfang von Treibhausgasemissionen

Im Jahr 2005 beliefen sich die gesamten Treibhausgasemissionen
der USA auf 7.260 Mio. Tonnen Kohlendioxidaquivalente (CO.e).
Seit 1990 sind die Emissionen um 16,3% angestiegen; in Kyoto
hatten sich die USA urspriinglich zu einer Senkung um 7% verpflich-
tet (bezogen auf den Durchschnittswert fiir die Jahre 2008-2012
verglichen mit dem Niveau von 1990). Die Européische Gemein-

' US Council on Environmental Quality (1980), Speth (2005).
2 Climate Security Act (2007, 2008).
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schaft (damals 15 Staaten) stie3 dagegen 4.192 Mio. Tonnen CO.,-
Aquivalente aus (-1,5%) und Japan 1.360 Mio. Tonnen CO,-
Aquivalente (+6,9%). 2005 waren die USA bei weitem der groBte
Emittent der 38 L&nder, die einen Bericht an die UN erstatteten.
Umfassende Daten zu anderen gro3en Emittenten wie z.B. China,
Indien oder Brasilien beziehen sich nur auf 1994 (oder die Jahre bis
1998), und ein direkter Vergleich ist nicht méglich. China allein emit-
tierte CO, in Hohe von 5.060 Mio. Tonnen; das Land ist der zweit-
gréBte Emittent weltweit und dirfte angesichts seines Energie-
verbrauchs sehr bald der gréte werden.® Russland dagegen mel-
dete flir 2005 einen Ausstof3 von 2.133 Mio. Tonnen CO,e und war
damit der drittgréBte Emittent weltweit. Pro Kopf sind die US-
Emissionen mit rund 20 Tonnen bei weitem die héchsten in der Wel;
Russland st6i3t rund 12 Tonnen aus, Deutschland zehn, China vier
und Indien eine.

Emissionen ohne Land- und Forstwirtschaft

Land Emission Veranderung

1990 2005 absolut in Prozent
us 6.229 7.241 1.012 16,3%
EU 4.258 4193 -65 -1,5%
RU 2.990 2.133 -856 -28,7%
JP 1.272 1.360 878 6,9%
DE 1.228 1.001 -227 -18,4%
CA 596 747 151 25,3%
UK 771 657 -114 -14,8%
IT 517 580 63 12,1%
AU 418 525 107 25,6%
ES 287 441 154 53,3%
UA 924 419 -505 54,7%
PL 687 399 -188 32,0%

mmt Kohlendioxid-Aquivalent

Quelle: UNFCCC (2007): “National greenhouse gas inventory data for the period 195?0{%0%5';1 E
.17, Bali

Von 1990 bis 2006 blieben die US-Treibhausgasemissionen auf Pro-
Kopf-Basis allerdings unverandert, und im Verhéltnis zum BIP
(Treibhausgasintensitat des Wachstums) sanken sie pro realen
Dollar des BIP insgesamt um 24,7% bzw. um 1,9% pro Jahr.* Insbe-
sondere die Emissionen aus der Industrie gingen zuriick, was bei
einer zunehmenden Bedeutung des Dienstleistungssektors fir die
Wirtschaft auch zu erwarten war.

In den USA ist Kohlendioxid das dominierende Treibhausgas, das
im Jahr 2005 84% der Gesamtemissionen ausmachte. Der Anteil
von Methan lag bei 7% und der von Distickstoffoxid bei 6%. 97% der
CO,-Emissionen stammten wiederum aus der Verbrennung fossiler
Brennstoffe und dem Verbrauch von Brennstoffen zur Herstellung
von Produkten, gefolgt von der Zementherstellung, der Eisen- und
Stahlproduktion, Erdgassystemen und der Millverbrennung. Im be-
trachteten Zeitraum erhdhten sich die Kohlendioxidemissionen der
USA um 20%, wohingegen die Emissionen von Methan und Di-
stickstoffoxid um rund 12% bzw. 3% zuriickgingen. Der Aussto3 an
allen sonstigen Treibhausgasen erhéhte sich um 83%. Dies ist inso-

® |EA (2007) und Shalizi (2007).
* EIA (2007).
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Emissionen nach Sektoren
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GroBer Anstieg
wird vorausgesagt

fern problematisch, als diese Emissionen zum gro3en Teil ein sehr
hohes Erderwarmungspotenzial aufweisen.®

Die Kohlendioxidemissionen erhdhten sich aufgrund des Bevdlke-
rungs- und Wirtschaftswachstums im Allgemeinen und des héheren
AusstofR3es in den Bereichen Stromerzeugung und Verkehr im Be-
sonderen. Ein Drittel der Kohlendioxidemissionen werden durch den
Verkehr verursacht, vor allem durch Benzinverbrauch. 27% der
Emissionen stammten aus der Industrie, 21% bzw. 18% aus dem
Gebéaudebereich, einschlieBlich des jeweiligen Anteils am Strom-
verbrauch. Fir sich genommen verursachte die Stromerzeugung
41% der CO,-Emissionen aus der Verbrennung fossiler Brennstoffe,
wovon die Hélfte wiederum auf die Verbrennung von Kohle zuriick-
geht (Grafik 3).

Auch die Zusammensetzung der Emissionen nach Sektoren geman
den UN-Standards ist von Bedeutung. Der Energiekonsum verur-
sachte 85% der Emissionen, die Landwirtschaft 7%, industrielle
Prozesse lediglich 5% und der Abfallsektor 2%.° Einer Ublicheren
statistischen Aufteilung (Grafik 4) zufolge stammen 33% der Emissi-
onen aus der Stromerzeugung, gefolgt vom Transportwesen (28%),
der Industrie (19%), der Landwirtschaft (8%), dem Unternehmens-
sektor (6%), dem Wohnungssektor (5%) und Emissionen aus den
US-Territorien (1%). Senken fir Treibhausgase nahmen knapp 830
Mio. Tonnen an Kohlendioxidaquivalenten auf und verringerten die
Bruttoemissionen entsprechend um 11%. Diese Emissionsmuster
deuten darauf hin, dass gréBere Fortschritte bei der Emissions-
senkung vor allem durch eine geringere Nutzung fossiler Energie-
tradger und die Einschrédnkung der daraus resultierenden Emissionen
erzielt werden kénnen.

Wenn die seit 2002 bis Mitte 2007 verabschiedeten politischen Maf3-
nahmen vollstandig umgesetzt werden, dirften die Treibhausgas-
emissionen Prognosen der Regierung Bush zufolge bis 2020 auf
Uber acht Gigatonnen (8.330 Mio. Tonnen CO,-Aquivalente) anstei-
gen, d.h. um 14,7% gegenlber 2005. Die Treibhausgasintensitat
durfte sich bis 2020 weiter verbessern, und der Pro-Kopf-Verbrauch
warde lediglich um 9% ansteigen.7 Die Referenzsimulationen der
Environmental Protection Agency (EPA), bei denen von einer unver-
anderten Situation ausgegangen wird, deuten auf einen Anstieg der
gesamten US-Treibhausgasemissionen auf zehn bis zwélf Gigaton-
nen im Jahr 2050 hin.®

Allein fur die CO2-Emissionen bis 2030 prognostiziert das US-
Energieministerium einen wesentlichen Anstieg, ndmlich um rund
36% bzw. durchschnittlich 1,2% pro Jahr von rund sechs Gigaton-
nen auf Uber acht Gigatonnen im Jahr 2030. Als Griinde werden ein
Anstieg des Priméarenergieverbrauchs in absoluten Zahlen und ein
Umstieg auf einen Treibstoffmix mit einem leicht héheren Kohlen-
stoffgehalt genannt. Wie in der jingsten Vergangenheit diirften der

Vgl. US Energy Information Agency:
http://www.eia.doe.gov/oiaf/1605/ggrpt/gwp_gases.html

Das IPCC hat sechs Sektoren definiert; neben den vier erwahnten gehéren dazu
noch der Einsatz von Lésungsmitteln und sonstigen Produkten und Landnutzung,
Landnutzungsanderung und Forstwirtschaft (LULUCF).

Department of Energy (2007).

EPA (2007b). Einer kirzlich von McKinsey durchgefiihrten Analyse zufolgen wiir-
den sich die gesamten THG-Emissionen der USA bis 2030 auf knapp zehn Giga-
tonnen erhéhen (einschlieBlich der Absorption durch Landnutzungsénderungen
[LULUCEF]), wenn keine einschneidenden politischen MaBnahmen getroffen wer-
den, die Bevolkerung um 70 Millionen ansteigt und die Stromerzeugung auf der
Grundlage fossiler Brennstoffe zunimmt. Vgl. McKinsey&Company, The Conferen-
ce Board (2007).
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USA nach jedem MaBstab ein groBer
Emittent

USA haben das Kyoto-Protokoll nicht
ratifiziert

Clinton-Administration
diskutierte Klimapolitik

Emissionshandel war eine Idee und
Praxis aus den USA

Stromverbrauch und der Verkehr die wichtigsten Verursacher far
héhere Emissionen sein.

Insgesamt sind die US-Emissionen nach jedem VergleichsmaBstab
bereits jetzt hoch und durften selbst dann noch deutlich weiter an-
steigen, wenn die aktuelle Klimaschutzpolitik in vollem MaBe greift.
Angesichts dieser Situation und dieser Aussichten ist es zu einer
landesweiten, breit angelegten Diskussion uber die Klimapolitik ge-
kommen, auf die wir im Folgenden eingehen.

Die US-Klimapolitik

Die US-Klimapolitik hat sich mehrere Male geandert, seit das Thema
Ende der 70er Jahre zum ersten Mal auf die Tagesordnung gelang-
te. Die Regierungen Carter, Reagan und George H.W. Bush unter-
nahmen keine umfassenden Anstrengungen, um das Wachstum der
Emissionen direkt zu ddmpfen. Die Regierung G.H.W. Bush nahm
an der UN-Klimakonvention 1992 teil, die von den USA unterzeich-
net und ratifiziert wurden. Die Regierung Clinton beteiligte sich da-
nach an den Verhandlungen Uber das Kyoto-Protokoll, das dem
Rahmenulbereinkommen der Vereinten Nationen Uber Klimaande-
rungen (UNFCCC) Mitte der 90er Jahre mehr Biss verleihen sollte.
Sie unterzeichnete das Protokoll 1997, brachte es jedoch nie zur
Ratifizierung im Kongress ein, da die Byrd-Hagel-EntschlieBung des
Senats, die wahrend der Verhandlungen Uber das Protokoll verab-
schiedet wurde, einstimmig gegen eine umfassende, landesweite
Politik zur Emissionssenkung war, sofern sich diese als kostspielig
herausstellen sollte und groBBe Treibhausgasemittenten in den Ent-
wicklungs- oder Transformationsléandern, insbesondere China, In-
dien, Brasilien und Indonesien, keine ahnlichen Verpflichtungen
eingehen wirden.? In Kyoto mussten diese Lander keine bindenden
Zusagen zur Senkung ihrer Emissionen machen. Russland machte
in Kyoto Zusagen, ratifizierte das Protokoll jedoch erst 2005.

Die Okonomen der Regierung Clinton stellten auBerdem ernsthafte
Uberlegungen Uber die Einflihrung des Emissionshandels bzw. al-
ternativer Lésungen (eine Kohlenstoffsteuer, Umweltstandards usw.)
an'®, doch obwohl der damalige Vizeprasident Al Gore sich auf die-
sem Gebiet sehr engagierte, konnte die Regierung den Kongress
nicht zur Verabschiedung einer weitreichenden Klimapolitik Uberre-
den."" Nachdem die Zwischenwahlen 1994 zu einer Mehrheit der
Republikaner im Kongress fiihrten und die ,konservative Revolution”
einsetzte, war eine konsequente Klimapolitik im Kongress schlicht
nicht durchsetzbar.'

Im Rickblick entbehrt die Verhandlungsgeschichte nicht einer ge-
wissen Ironie. Nicht die Européer traten fur ein marktbasiertes
Emissionshandelssystem zur Verringerung der Emissionen, wie es
im Acid Rain Program der USA bereits existierte, oder fiir die Nut-
zung flexibler Mechanismen, d.h. den internationalen Handel mit
Emissionsrechten, ein, sondern die Regierung Clinton. Letztendlich
gingen jedoch die Européer Verpflichtungen im Kyoto-Protokoll ein
und setzten gerade die von den USA vorgeschlagenen Methoden
um, die USA jedoch nicht. In Europa schlug die EU-Kommission erst
2000/01 ein solches System vor, das zunachst von breiten Kreisen
der Wirtschaft abgelehnt wurde."® Heute jedoch existiert es.

® Vgl. Busby und Ochs (2005) zu den Verhandlungen.

® Frankel (2007).

' Gore (2006).

'2 vgl. Schreurs (2007).

'® Schreurs und Tieberghien (2007), S. 16, und Schafhausen (2007b).

27. Juni 2008



Emissionshandel in Amerika

Deutsche Bank Research

Préasident Bush schlug 2002 einen

anderen Weg ein

Die USA schlugen vor zehn Jahren einen anderen Weg ein. Nach-
dem sich innenpolitisch wahrend der Regierung Clinton nichts getan
hatte, organisierte Prasident Bush die Klimapolitik nach seiner Amts-
Ubernahme im Februar 2002 neu und richtete zwei zentrale Ver-
fahren far Wissenschafts- und Technologieprogramme innerhalb

der Regierung ein. Die USA haben seither verschiedene politische
Ansatze und sektororientierte Programme zur Verringerung der
Emissionen verfolgt. Im Jahr 2002 verklindete Bush das Ziel, die
Treibhausgasintensitat der US-Wirtschaft in den zehn Jahren von
2002 bis 2012 um 18% zu verringern. Dies entspricht einer Verrin-
gerung der Gesamtemissionen um 4% gegeniber dem Szenario, in
dem keine wesentlichen Anderungen stattfinden. Dieses politische
Ziel wurde von zahlreichen Experten als weitgehend im Einklang mit
dem ohnehin vorhandenen Trend der US-Wirtschaft zur geringeren
Nutzung von fossilen Brennstoffen angesehen.14

Die 10 wichtigsten MaBnahmen der Regierung Bush zur Senkung der
Emissionen bis 2006

MaBnahme

Umfassendes Programm Ubergang weg von ozon-schadigenden

far alternative
Ressourcen

Vermarktung
erneuerbarer Energien

Produkte mit Energy-Star- Verbesserung der Energieeffizienz von

Label

Energy-Star-Label fir
kommerziellen Markt

Corporate average fuel
economy

Clean Energy Initiative

FreedomCAR?

Stromvertrieb

Environmental
Stewardship Initiative
Beurteilungszentren fur
die Industrie

Gesamtauswirkungen der 10 wichtigsten MaBnahmen

Ziel

chemischen Stoffen

Entwicklung sauberer, wettbewerbs-

fahiger Technologien zur Stromer-

zeugung

Geschaftsgebauden

Verbesserung der Energieeffizienz von

Wohnhéausern

Anhebung der Treibstoffeffizienz-
standards fur Minivans,

andere Fahrzeuge

Abbau von Markthindernissen fir

saubere Energie

Férderung hochriskanter Forschungen im
Bereich Brennstoffzellen und Hybridautos
Abbau regulatorischer und institutioneller

Hindernisse

Begrenzung von Emissionen bei

Industrieanwendungen

Empfehlungen zur Steigerung der

Produktivitat, Verringerung der
Abfallmenge und Einsparung von

Energie

Auswirkungen aller sonstigen Manahmen?®

Auswirkungen aller MaBnahmen der Regierung Bush insgesamt

! Gemessen als Mio. Tonnen CO,-Aquivalente

Betroffener Auswirkungen bis

Sektor Instrument 2020'

Industrie, Regelungen, Information 2229
private

Haushalte

Strom Forschung 158,5

Wirtschaft  Freiwillig, Information 148,5

Private Freiwillig, Information 93,5

Haushalte

Automobil- Regelungen 76,7
SUVs und sektor

Strom Freiwillig, Ausbildung, 73,3

technische Unterstiitzung

Automobil-  Forschung 72,0
sektor

Strom Information, Forschung, 57,2

Ausbildung, Regelungen

Industrie Freiwillige Vereinbarung 54,3

Industrie Information, Forschung 51,3

1.003,20

557,1

1.560,30

2 Zusammen mit Fuel Partnership und Vehicle Technologies Program
8 Ohne nicht schatzbare Auswirkungen sonstiger, tberwiegend freiwilliger Vereinbarungen

Quelle: US Dept. Of State (2006): Kap. 4, S. 55-60 H

' Neben offiziellen Quellen vgl. Schreurs (2007), Arimura et al. (2007), Ochs und
Sprinz (2005).
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Zahlreiche Programme zur
Energieeinsparung und
Energieeffizienz

CAFE-Standards

Jetzt neue politische Ziele

Schwere Zeiten fiir die Diplomatie

An dieser Stelle ist es aus Platzgriinden nicht moglich, die MaB3-
nahmen und die Politik der Regierung im Einzelnen zu beschreiben
(vgl. Tabelle 5)." Der Ansatz der Regierung Bush stiitzte sich jedoch
vor allem darauf, Forschung und Entwicklung durch héhere Ausga-
ben und steuerliche Anreize zu férdern. Dabei ging es vor allem um
Projekte fur erneuerbare Energien und Atomenergie, Kohlenstoffab-
scheidung und -speicherung (CCS) und andere Technologien.'® Die
Regierung verabschiedete auBBerdem freiwillige Programme zur
Energiesenkung (z.B. das Energy Star-Programm zur Verbesserung
der Energieeffizienz von Geraten und Gebauden oder vor kurzem
ein Programm zur Senkung des Treibstoff- und Stromverbrauchs der
Regierung selbst), eine Reihe von Partnerschaftsprogrammen mit
den Bundesstaaten und der Industrie zur Verbesserung technischer
Gerate und verschiedene Programme zum Energieverbrauch im
Transportsektor, von denen die restriktivere Gestaltung der CAFE-
Standards'’ das bekannteste ist. Die jiingste Straffung erfolgte mit
dem Energy Independence and Security Act im Jahr 2007, der von
Prasident Bush am 19. Dezember 2007 unterzeichnet wurde. Er soll
die Treibstoffeffizienz von Autos bis 2020 um 40% auf 35 Meilen pro
Gallone Benzin verbessern und den Benzinverbrauch in zehn Jah-
ren um 20% senken. Gegen diesen wichtigen politischen Schritt
hatten die Industrie und der Kongress lange Zeit Widerstand geleis-
tet, und er wére nicht vollzogen worden, wenn das Bewusstsein fir
die weltweiten Klimaprobleme in den vergangenen beiden Jahren
nicht wesentlich gestiegen wére. Weitere Elemente sind eine Vor-
schrift zu erneuerbaren Treibstoffen, der zufolge Treibstoffproduzen-
ten im Jahr 2022 mindestens 36 Mrd. Gallonen Biotreibstoffe ver-
wenden mussen, und Treibstoffeffizienzstandards fir Flugzeuge.
Eine tatsachliche Senkung der Methanemissionen konnte ebenfalls
mit Hilfe eines freiwilligen Programms erzielt werden. Weitere Maf3-
nahmen wurden in der Landwirtschafts-, Forst- und Abfallmanage-
mentpolitik ergriffen. Eine offizielle Analyse der zu erwartenden
Auswirkungen der jingsten, seit 2006 verabschiedeten Gesetze auf
die Emissionen in den kommenden beiden Jahrzehnten ist jedoch
noch nicht verfligbar; sie soll von der EIA im Sommer 2008 ver6f-
fentlicht werden. Eine vollstdéndige Umsetzung der verabschiedeten
MaBnahmen wiirde jedoch sicherlich zu einem langsameren Anstieg
der Emissionen als im Basisszenario fihren. Insgesamt wirde die
Politik der US-Regierung und der Bundesstaaten jedoch nur zu ei-
nem schwécheren Zuwachs der Emissionen fuhren, nicht zu einer
Senkung gegenlber dem aktuellen Niveau oder gar gegenuber
1990. In einer Rede kindigte Préasident Bush vor kurzem ein neues
Ziel an: den Anstieg der US-Treibhausgasemissionen bis 2025 zu
stoppen. Bis 2025 soll das Wachstum der Emissionen gedampft
werden, und ab 2025 sollen sie sinken. Bush nannte einige Prinzi-
pien, mit deren Hilfe dieses Ziel erreicht werden soll, und forderte
ein urgfassendes Programm, erwéhnte jedoch den Emissionshandel
nicht.

Auf der diplomatischen Ebene hatte die Regierung Bush vor allem
mit den Européern Schwierigkeiten. Von Anfang an war Prasident
Bush gegen hohe Kohlendioxidsteuern oder ein Emissionshandels-
system. Im Jahr 2001 lehnte er insbesondere den im Kyoto-Proto-

'® vgl. z.B. Kohl und Miiller (2007), US Department of State (2006) und Auer (2005).
Das Wei3e Haus schétzte kirzlich, dass sich das ,Klimabudget* fir alle klimapoli-
tischen MaBnahmen auf Landesebene seit 2001 auf USD 37 Mrd. belaufe.

CAFE steht flr Corporate Average Fuel Economy und setzt einen Standard fir die
durchschnittliche Treibstoffeffizienz der Autos eines bestimmten Herstellers.

Bush (2008).

3
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Der G8-Gipfel in Heiligendamm und

USA wiinschen internationale

die Treffen der groBen
Volkswirtschaften

Vereinbarung

koll verfolgten, klimapolitischen Ansatz ab und kiindigte an, dass die
USA ihre Zusage nicht einhalten wiirden, die US-Treibhausgas-
emissionen von 2008-2012 um 7% im Vergleich zu 1990 zu senken.
2006 rief Prasident Bush zusammen mit Australien, China, Indien,
Japan und Sudkorea die Asia-Pacific Partnership on Clean Develop-
ment and Climate (asiatisch-pazifische Partnerschaft fir saubere
Entwicklung und Klima) ins Leben. Verschiedene bilaterale Partner-
schaften mit anderen Landern sind ebenfalls von Bedeutung.

In der globalen Klimadiplomatie &nderten die USA ihren Kurs erst im
Jahr 2007 allmé&hlich aufgrund des starken internationalen Drucks
innerhalb der G8 und der UN. Auf dem G8-Gipfel in Heiligendamm
gestand Préasident Bush am 7. Juni 2007 zu, dass die USA am UN-
Prozess zur Formulierung einer bindenden Ubereinkunft fiir die Zeit
nach dem im Jahr 2012 auslaufenden Kyoto-Protokoll voll mitwirken
wirden und stimmte der Formulierung zu: ,Bei der Festlegung eines
globalen Zieles fir Emissionsverringerungen im Rahmen des in
Heiligendamm vereinbarten Prozesses unter Einbeziehung aller
wesentlichen Emissionslander werden wir die Entscheidungen der
Européischen Union, Kanadas und Japans, die mindestens eine
Halbierung der globalen Emissionen bis 2050 beinhalten, ernsthaft
prufen.” Das Wei3e Haus stellte jedoch spater klar, dass die USA
eine derartig umfassende Reduktion nicht fir machbar halten."®

Nach dem Gipfel von Heiligendamm lud Préasident Bush die Regie-
rungen wichtiger Emittentenlander zu zwei , Treffen der grof3en
Volkswirtschaften® ein, bei denen diese Regierungen dazu angehal-
ten werden sollten, sich zu einer strikteren Reduktion zu verpflich-
ten.?’ Ein drittes Treffen fand am 17. und 18. April in Paris statt. Die
USA haben sogar den bei der 13. Vertragsstaatenkonferenz der
UNFCCC erzielten Kompromiss von Bali akzeptiert, dem zufolge die
Industrielander ihre Emissionen bis 2020 gemaf den Empfehlungen
des Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) reduzieren
sollen?'. Allerdings erklarte Prasident Bush spater 6ffentlich, der
Ansatz berge Risiken fur die US-Wirtschaft. Er erklarte allerdings
auch, dass die USA lieber eine Vereinbarung bei der 15. Vertrags-
staatenkonferenz in Kopenhagen, Danemark, im Dezember 2009
unterzeichnen wirden.

Entwicklung der US-Klimapolitik

Kritik. Der Mix aus bundespolitischen MaBBnahmen, die Uber Dut-
zende Programme hauptséchlich energiepolitischer Natur verteilt
sind, und das Misstrauen gegenulber der Klimadiplomatie spiegeln
nicht in vollem Umfang die an die Regierung gerichteten Wiinsche
und die klimapolitischen Ziele wider, die von den Bundesstaaten,
den Gemeinden und von Umweltorganisationen in den USA erho-
ben werden. Schreurs und andere haben darauf hingewiesenzz,
dass die USA in der Umweltpolitik ihre nationale und internationale
Fuhrungsrolle der 70er und 80er Jahre etwa um 1990 herum nach
der Unterzeichnung des Montrealer Protokolls verloren haben, weil
innenpolitische Auseinandersetzungen umfassende MaBnahmen im
Land selbst und auf diplomatischer Ebene verhinderten. Die Klima-

' Connaughton (2008). James Connaughton ist Vorsitzender des Council on Envi-
ronmental Quality und Prasident Bushs wichtigster Berater im WeiBen Haus zum
Thema globaler Klimawandel.

% Das erste Treffen fand am 27.-28. September 2007 in Washington, DC, statt, das
zweite am 30.-31. Januar 2008 in Honolulu, Hawaii, und das dritte am 17.-18. April
2008 in Paris.

2" Der Text enthélt keine konkreten Zahlen; er impliziert jedoch allgemeiner Auffas-
sung zufolge eine Reduzierung um 25-40% bis 2020.

22 Schreurs (2007), siehe auch Peterson und Rose (2006), Rabe (2004).

27. Juni 2008



Deutsche Bank Research

Aktuelle Themen 424

Vorstellungen derPrasidentschafts-
kandidaten sind ahnlich

Konvergenz der Vorschlage

Drastische Emissionssenkung bis
zur Mitte des Jahrhunderts

politik von Président Bush wurde in weiten Kreisen als zu wenig
ehrgeizig kritisiert. Die politische Lage ist allerdings derzeit nicht
eindeutig, da sich die Stimmung im Kongress erneut gewandelt hat
und auf Ausschussebene ein umfassender Gesetzentwurf zum
Klimawandel vorgelegt wurde. Wirde das Gesetz verabschiedet,
so wirde die US-Regierung auf nationaler Ebene wieder eine Fih-
rungsrolle einnehmen, und voraussichtlich wiirde es auch zu inter-
nationalen MaBBnahmen kommen.

Prasidentschaftswahlkampf. Klimaschutzfragen kénnten sich noch
als wichtiges Thema im Préasidentschaftswahlkampf 2008 heraus-
stellen. Die Senatoren John McCain und Barack Obama haben &hn-
liche Gesetzesvorhaben unterstitzt, die sehr ehrgeizige Redukti-
onsziele setzen wiirden (Senkung der Emissionen um 60-80% im
Vergleich zum aktuellen Niveau bis 2050). Die Kandidaten unter-
stutzen den Emissionshandel und wirden zweistellige Milliardenbe-
trage in Subventionen fir ,griine” Energietechnologien und For-
schung und Entwicklung lenken. Sie treten fiir umfassende Verbes-
serungen der Energieeffizienz ein. McCain unterstitzt auch ein wie-
der verstarktes Engagement in der Atomkraft. Seine Position wird
allerdings von der republikanischen Partei nicht auf breiter Basis
akzeptiert, so dass er zu Kompromissen gezwungen sein kénnte,
wenn er die Wahlen gewinnt. Obama tritt fUr eine vollstandige Ver-
steigerung von Emissionsrechten und die Verwendung der Erl6se
fir umfangreiche Ausgabenprogramme flr saubere Energie ein
(USD 150 Mrd. tber zehn Jahre hinweg, Verdoppelung der Ausga-
ben fir Forschung und Entwicklung, Wagniskapital fir ,grine“ Vor-
haben); er unterstltzt auBerdem ehrgeizige Vorgaben fir die Ener-
gieeffizienz im Bausektor und verschiedene Programme zur Férde-
rung von Treibstoffen mit geringem Kohlenstoffgehalt.

Der Kongress. Da die Regierung bisher gezégert hat, sehr viel
umfassendere und weitreichendere Reduktionsverpflichtungen ein-
zugehen, ist der Kongress in den vergangenen Jahren eindrucksvoll
auf den Plan getreten. Etwa zwei Dutzend Gesetzesvorschlage
wurden bisher im Kongress, vor allem im Senat, eingebracht, wobei
im Herbst 2007 wéchentlich neue Vorschléage erfolgten.23 Die Vor-
schlage konvergieren zunehmend und die Abweichungen von den
vorhergehenden Vorschlagen — die haufig von denselben Senatoren
eingebracht wurden — verringern sich zunehmend, vor allem in Be-
zug auf die Ziele fur die Senkung der Emissionen bis 2050. In der
Regel wird eine Senkung um 60-80% vom aktuellen Niveau aus
(2005; nicht 1990) angestrebt. Eine derartige Senkung des Treib-
hausgasausstoBes der USA wiirde viel dazu beitragen, dass die
IPCC-Empfehlung erfullt wirde, der zufolge die weltweiten Emissi-
onskonzentrationen bei 450-550 ppm stabilisiert werden missten,
um die Erderwarmung auf unter 2° Celsius zu beschranken. Auch
die einzelnen Elemente dhneln sich durchaus, wobei gréiere Diffe-
renzen bei der Verteilung von Emissionsrechten bestehen (z.B. in
der Frage der Bestandsgarantien flr starke Verschmutzer durch
Verteilung von Emissionsrechten an den Kohlebergbau, Versorger
und energieintensive Industrien) und einige Einzelheiten in internati-
onaler und nationaler Hinsicht nicht geklart sind (sollen die Ziele des
Kyoto-Protokolls erfiillt werden oder nicht; soll ein internationaler
Handel mit Emissionsrechten stattfinden oder nicht bzw. in welchem

2 Vgl. Arimura (2007) und MIT (2007) fir einen Uberblick (iber die Vorschlage und
die Internetseiten des Department of Energy und der Environmental Protection
Agency fir eine wirtschaftliche Beurteilung einiger, wenn auch nicht aller wichtigen
Gesetzentwiirfe.
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Emissionshandel als zentrales
Element

Senat iibernahm Vorreiterrolle

McCain und Lieberman
waren Pioniere

Climate Security Act nun
wichtiger Gesetzentwurf

Umfang soll er stattfinden; in welchem Umfang und auf welche Wei-
se sollen Kompensationen méglich sein).

Die derzeitige US-Politik und alle diskutierten Vorschlage werden
auch zu umfangreichen Ausgaben des Kongresses oder besonderer
dazu erméchtigter Institutionen flihren, mit denen Subventionen der
Industrie fir technische Fortschritte in den Bereichen Energienut-
zung und -erzeugung und andere klimarelevante technische Dimen-
sionen bestritten werden sollen. Es herrscht breite Ubereinstimmung
darUber, dass neben dem Emissionshandel auch Effizienzstandards
eingefuhrt werden missen, damit die Gbergreifenden politischen
Ziele erreicht und die Reduktionskosten breiter verteilt werden kon-
nen. Dies erscheint politisch von Bedeutung, da der Konsum bei
bestimmten wirtschaftlichen Aktivitdten wie z.B. der Nutzung von
Autos nur in sehr geringem MafBe elastisch auf hdhere Preise fir
fossile Brennstoffe reagieren durfte.

Die neue Aktivitat auf nationaler Ebene ging nicht vom Wei3en
Haus, sondern vom Senat aus. Zahlreiche einflussreiche Senato-
ren, vor allem aus dem demokratischen Lager, haben seit Anfang
des Jahrtausends umfassende Gesetzesvorhaben zum Klimawan-
del vorgelegt. All diese Initiativen zielen darauf ab, einen landeswei-
ten, obligatorischen Emissionshandel fiir alle wichtigen Treibhaus-
gase einzufuhren. Die langfristigen Reduktionsziele und die abge-
deckten Sektoren waren unterschiedlich, und in den ersten Vor-
schlagen waren die Regelungen nicht spezifisch genug. 2007 mach-
ten ein Uberarbeiteter Vorschlag der Senatoren John McCain (Rep.,
Arizona) und Joseph Lieberman (damals Demokrat, Connecticut;
heute unabhéangig), die sich bereits 2003 fir das Thema eingesetzt
hatten (der Climate Stewardship Act fiel im Senat mit 55 zu 43
Stimmen im Oktober 2003 durch) und spéater der Senatoren Lieber-
man und John Warner (Rep., Virginia) sowie ein weiterer Gesetz-
entwurf der Senatoren Jeff Bingaman (Dem., New Mexico) und Ar-
len Specter (Rep., Pennsylvania) den Weg flr Erérterungen und
Entscheidungen auf der Ebene des Unterausschusses und des
Ausschusses fur Umweltpolitik im Herbst frei. Der wichtigste Ent-
wurf, der derzeit im Senat diskutiert wird, ist der parteilibergreifende
Lieberman-Warner-Entwurf S. 2191, der ,Climate Security Act"
(CSA), der am 18. Oktober 2007 eingebracht wurde. Auf der Ebene
des zustandigen Unterausschusses (Subcommittee on Private Sec-
tor and Consumer Solutions to Global Warming and Wildlife Protec-
tion) wurden im Oktober und November mehrere Anhérungen
durchgeflhrt. Der Unterausschuss verabschiedete den Gesetzent-
wurf am 1. November mit 4:3 Stimmen. Eine leicht Uiberarbeitete und
verscharfte Fassung des Entwurfs wurde dann im Committee on
Environment and Public Works am 5. Dezember 2007 eingebracht.
Die demokratische Mehrheit stutzte den Entwurf einstimmig, die von
Senator James M. Inhofe (Rep., Oklahoma) angefiihrte republikani-
sche Minderheit war dagegen uneinig; Senator Warner wich als
Mitautor des Entwurfs von der republikanischen Mehrheitsposition
ab. Die Ausschussvorsitzende und Mitautorin Senatorin Barbara
Boxer (Demokratin, Kalifornien) legte am 21. Mai 2008 eine veran-
derte Fassung fur die Plenumsberatung vor, die in der ersten Juni-
woche im Senat diskutiert wurde (eine genauere Diskussion des
Inhalts erfolgt weiter unten, S. 15 ff.). Eine knappe, aber nicht aus-
reichende Mehrheit des Senats steht hinter dem Gesetzentwurf (54
Stimmen (46 von Demokraten, acht von Republikanern) von 60 er-
forderlichen Stimmen, um eine Entscheidung treffen zu kénnen). Die
Arbeiten am Gesetzentwurf werden jedoch fortgefiihrt.

27. Juni 2008
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Reprasentantenhaus verfolgt dhnliche
Klimaziele

Gesetzentwurf liegt noch nicht vor

US-Gesellschaft befiirwortet Klima-
schutz

Das Reprasentantenhaus hat noch keine detaillierten politischen
Vorschlage zu diesem Thema gemacht, aber Gesetzentwiirfe ange-
kiindigt. Im Repréasentantenhaus haben Sprecherin Nancy Pelosi,
der Ausschuss fur Energie und Handel (Committee on Energy and
Commerce) und der im Jahr 2006 neu eingerichtete Unteraus-
schuss zur Erderwarmung (Subcommittee on Global Warming) im
Frihjahr 2007 eine Reihe von Anhérungen zu allen Aspekten des
Klimawandels und der Politik organisiert. AuBerdem schlug John
Dingell (Dem., Michigan), der Vorsitzende des Energy and Com-
merce Committee, eine Kohlendioxidsteuer (USD 50 pro Tonne Koh-
lendioxidemission) vor und legte auBerdem eine Reihe von Wei3bu-
chern zu den Elementen eines Emissionshandels, zur Einbindung
der Entwicklungslander, der Rolle der verschiedenen Regierungs-
ebenen in der Umweltpolitik und zur Kosteneffizienz von Klima-
schutzmaBnahmen vor.** Insbesondere wird im ersten WeiBbuch
festgestellt, dass die USA ihre Emissionen bis 2050 um 60-80%
senken und den Emissionshandel als zentrales Instrument zum
Erreichen dieses Zieles einsetzen sollten. Zahlreiche Abgeordnete
und Ausschisse im Repréasentantenhaus kénnten sich in den kom-
menden Wochen und Monaten mit den Einzelheiten dieser Vor-
schlage und den moglichen Implikationen fir die Betroffenen in ih-
ren Wahlkreisen befassen.

Gesellschaft insgesamt. Das verstarkte Engagement des Kon-
gresses hat rein klimapolitische Griinde; daneben ist die US-
Klimapolitik jedoch auch auf der Ebene der Bundesstaaten und der
Kommunen, in der Industrie, im Finanzsektor und in der Offentlich-
keit insgesamt wieder ein Thema flr ernsthaftere Auseinanderset-
zungen geworden. Kurz gesagt sehen sich zahlreiche Regierungen
auf kommunaler und bundesstaatlicher Ebene angesichts des feh-
lenden robusten und obligatorischen nationalen Rahmenwerks an-
scheinend in der Pflicht, umfassende Ziele zur Senkung der Emissi-
onen zu verabschieden. Dabei spielt der Emissionshandel auf regi-
onaler Ebene eine wichtige Rolle. Im Laufe der Jahre hat dieser
dezentralisierte Ansatz die Zentralregierung unter Druck gesetzt, als
Reaktion darauf politische Initiativen zu entwickeln — vor allem, um
eine Fragmentierung des inl&ndischen Markts zu verhindern. AuBBer-
dem hat sich die Stimmung in der Industrie gewandelt: statt eine
kritische Haltung einzunehmen — vor allem im Energie-, Automobil-
und Industriesektor —, treten Lobbyisten inzwischen mehrheitlich fir
umweltfreundliche Positionen ein. Die Unternehmen ziehen landes-
weite statt bundesstaatliche Regelungen und Gesetze vor, um die
Einheitlichkeit des inlandischen Markts sicherzustellen. Dies hat
eindeutige Signale an den Kongress gesendet. Darlber hinaus hat
sich die 6ffentliche Meinung geandert. Der Klimawandel wird nicht
mehr neutral oder skeptisch betrachtet, sondern die entsprechenden
politischen Fragen erregen zunehmend Aufmerksamkeit. Das 6ffent-
liche Interesse wurde auch durch folgende Faktoren sicherlich ge-
fordert:

— die Popularitat des umweltpolitischen Ansatzes von Arnold
Schwarzenegger in Kalifornien;

— die 6ffentliche Klimawandel-Kampagne von Al Gore;

— den Hurrikan Katrina, der die Risiken und Kosten des Klimawan-
dels vor Augen fuhrte;

— die insgesamt stérkeren Witterungsausschlage in den USA und

# House (2007, 2008a, b, c).
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Klimaschutzpolitik in Kalifornien

Kalifornien spielt in der Klimapolitik eine Vorrei-
terrolle. Gouverneur Arnold Schwarzenegger
hat im Herbst 2006 die Assembly Bill 32 umge-
setzt, in der Ziele fir die Senkung von Emissi-
onen, die Steigerung der Energieeffizienz und
das Angebot an erneuerbaren Energien fest-
geschrieben sind. Bis 2011 sollen die Gesetz-
gebungsarbeiten zum Erzielen der geplanten
Emissionssenkungen abgeschlossen sein.

Ubergreifendes Ziel:

— Senkung der Emissionen bis 2010 auf das
Niveau von 2000, bis 2020 auf das Niveau
von 1990 und bis 2050 um 80% gegenuber
dem Niveau von 1990

— Einfihrung des Emissionshandels im Jahr
2012

Verkehr:

— Einrichtung eines Standards fiir CO,-
Emissionen, um den CO,-Aussto3 um 10%
und den Benzinverbrauch um 20% zu
reduzieren, den Einsatz erneuerbarer
Treibstoffe zu erhéhen und die Zahl mo-
derner Fahrzeuge bis 2020 auf 7 Millionen
zu steigern

Stromsektor:

— Erhéhung des Anteils erneuerbarer Ener-
gien auf 20% bis 2010

— Verstarkte Forschungen und gesteigerte
Rentabilitat der Solarenergie

— Einflihrung eines Emissionsstandards fiir
fossile Treibstoffe von 1.100 CO,/MWh

— Umsetzung eines Ressourcenziels von
23.283 GWh fiir den Zeitraum 2004-2013

Die Assembly Bill 32 ermé&chtigt das State Air
Resource Board, Regelungen und Marktme-
chanismen fiir das Erreichen der Ziele zu
entwickeln. Gouverneur Schwarzenegger hat
geauBert, der regionale Emissionshandel
kénne mit dem Emissionshandel der EU ver-
knUpft werden. Der deutsche AuBenminister
Frank-Walter Steinmeier unterstltzt diesen
Vorschlag. Eine solche Verknlpfung der bei-
den Systeme kénnte 2012 erfolgen, wenn die
zweite Phase des ETS eintritt und in Kalifor-
nien der Startschuss erfolgen soll.

Die kalifornische Initiative zur Umsetzung der
Vorschriften fiir einen niedrigen Kohlendioxid-
ausstof3 von Kraftfahrzeugen wurde von der
US-Regierung gestoppt. Die Environmental
Protection Agency schlug Kaliforniens Antrag
auf eine Ausnahmeregelung zum Clean Air Act
von 1970 ab. Die Entscheidung ist insofern von
groBer wirtschaftlicher Bedeutung, als 13
weitere Staaten den kalifornischen Standard
bereits Ubernommen haben und weitere 6 es
planten. Schwarzenegger kiindigte jedoch an,
Kalifornien werde gegen diese Entscheidung in
Berufung gehen.*

* Spiegel (2008) und Governor (2008).

— die zunehmenden Belege und Berichte Uber wissenschaftliche
Erkenntnisse zum Klimawandel, die vom Intergovernmental Pa-
nel on Climate Change, welches durch das UN-Rahmeniiberein-
kommen Uber Klimaé&nderungen eingerichtet wurde, in Auftrag
gegeben wurden.

Insbesondere bei konservativen Politikern wéchst zudem die
Besorgnis (iber die Entwicklung der Olpreise und die Importabhén-
gigkeit von Ol produzierenden Landern im Nahen Osten, was eben-
falls eine Rolle gespielt hat. Zuletzt wurden die Vertreter einer um-
fassenden, obligatorischen Klimapolitik auch durch eine veranderte
Rechtslage in Umweltfragen unterstiitzt. Die Gegner einer umfas-
senden und ehrgeizigen Emissionsgesetzgebung durften jedoch
auch kunftig noch eine einflussreiche Rolle spielen.

In der vorliegenden Studie kénnen diese Fragen aus Platzgriinden
nicht im Einzelnen behandelt werden. Dennoch wollen wir auf einige
Punkte eingehen, um das erneute Interesse an umweltpolitischen
MaBnahmen auf der Ebene der Zentralregierung nach zwei Jahr-
zehnten der Tatenlosigkeit zu erldutern.

MaBnahmen auf staatlicher und kommunaler Ebene. Maf3nah-
men auf staatlicher (und kommunaler) Ebene dirften der wichtigste
Grund fur den erneuten Elan auf nationaler Ebene sein. Im Laufe
der Jahre haben zahlreiche US-Bundesstaaten relativ detailliert auf
die Erderwarmung reagiert. Die Férderung erneuerbarer Energien
und die Verabschiedung von Standards fiir erneuerbare Energien,
eine Senkung des offentlichen Energieverbrauchs vor allem durch
eine Verbesserung der Energieeffizienz von Gebauden und Pro-
gramme zur Verringerung der Transportemissionen sind weit ver-
breitet.”> 39 Staaten nehmen auBerdem am Climate Registry teil,
einer staatenlibergreifenden Organisation zur Messung von Emissi-
onen.

Kalifornien verfolgt wohl den aggressivsten Ansatz (vgl. Kasten);

der Staat hat anspruchsvolle Effizienzstandards und marktbasierte
Programme zur Senkung der Emissionen verabschiedet, weil Gou-
verneur Schwarzenegger umfassend auf den Klimawandel reagie-
ren will. Kalifornien ist fir die verheerenden Folgen des Klimawan-
dels in der Tat sehr anfallig. 2006 verabschiedete das Parlament ein
Gesetz, dem zufolge Emissionen bis 2050 um 80% im Vergleich zu
1990 gesenkt werden sollen. D.h., die Emissionen sollen ausgehend
von Uber 400 Mio. Tonnen CO,e im Jahr 1990 bzw. tiber 500 Mio.
Tonnen COe im Jahr 2010 bis zum Jahr 2020 wieder auf das Ni-
veau von 1990 (d.h. um rund 174 Mio. Tonnen CO,e) und bis zum
Jahr 2050 auf unter 100 Mio. Tonnen CO.e reduziert werden.?® Zahl-
reiche MaBnahmen sind vorgesehen:

— Kalifornien will sehr strikte Abgasstandards fur Autos einflihren;
urspriinglich war dies fir 2009 geplant, wird jedoch derzeit durch
eine Entscheidung der EPA blockiert; verkehrsbedingte Emissio-
nen machten 2002 41% der Gesamtemissionen aus;

— strikte Energieeffizienzvorschriften fir Gebaude;

— Einfihrung des Renewable Energy Portfolio Standard, der fur
Stromerzeuger einen bestimmten Anteil erneuerbarer Energien
vorschreibt; und

— die ,Million Solar Roofs“-Initiative zur Férderung von Solarstrom.

% Vgl. Auer (2005) zur US-Energiepolitik sowie Rabe (2004), Schreurs (2007) und
Peterson und Rose (2006) zur Klimapolitik auf Ebene der Bundesstaaten.
2 Whitherspoon (2007).
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RGGI*

Die regionale Treibhausgasinitiative (Regional
Greenhouse Gas Initiative, RGGI) wurde im
Dezember 2005 ins Leben gerufen. lhr geho-
ren inzwischen zehn Staaten aktiv (Connecti-
cut, Delaware, Maine, Maryland, Massachu-
setts, New Hampshire, New Jersey, New York,
Rhode Island und Vermont) und eine Reihe als
Beobachter (US-Bundesstaaten und Provinzen
in Ostkanada) an, die ihr in einem spéateren
Stadium beitreten kénnten.

Die RGGI hat ein politisches Rahmenwerk fiir
den Emissionshandel fiir CO,-Emissionen
entwickelt, das sich auf der Ebene der Staaten
im Gesetzgebungsprozess befindet und 2009
in Kraft treten soll.

Die regionale Obergrenze fir Emissionen soll
bis 2014 bei 188 Mio. Tonnen CO, (etwa dem
aktuellen Niveau) liegen und dann bis 2018 um
jahrlich 2,5% gesenkt werden. Bis 2019
mussen die Emissionen um 10% verringert
werden. Fir jeden teilnehmenden Staat gilt
eine eigene Obergrenze. Davon sind lediglich
Versorger mit einer Produktion von mindestens
25 Megawatt betroffen. Ein Aufsparen der
Emissionsrechte ist zuldssig. Die Einhaltung
wird alle drei Jahre uberprift. 2012 soll der
Plan tberpruft werden.

Es gibt keine Vorschriften tber die Verteilung
der Emissionsrechte. Jeder Staat kann selbst
Uber die Versteigerung oder Zuteilung ent-
scheiden. Allerdings sind sie sich einig, dass
mindestens 25% der Versteigerungserlése den
Verbrauchern zugute kommen oder flr strate-
gische Energieplanung — d.h. Forschung und
Entwicklung, EnergiesparmaBnahmen usw. —
verwendet werden sollen. Einige Staaten
haben beschlossen, alle Emissionsrechte zu
versteigern. Umfangreiche Anstrengungen
galten einer Untersuchung der politischen
M@églichkeiten flr eine Versteigerung der Emis-
sionsrechte.™*

Verschiedene Kompensationsmdglichkeiten,
z.B. Wiederaufforstung und landwirtschaftliche
MaBnahmen, sind vorgesehen. Fir sie gilt eine
Aufschubfrist von 14 Monaten und ein preisli-
cher Ausloser: Wenn der Preis fur Emissions-
rechte unter USD 7 fallt, kénnen 3,3% der
Emissionen eines betroffenen Unternehmens
mit einem Abschlag von 50% durch Kompen-
sationsméglichkeiten erfullt werden; bei einem
Preis von oder tber USD 7 kénnen 5% der
Emissionen durch Kompensationsmdglichkei-
ten zum selben Wert ausgeglichen werden;
liegt der Preis Gber USD 10, kénnen allgemei-
ne Kompensationsmaéglichkeiten bis zu 20%
eingesetzt werden.

Die Strompreise sollen bis 2015 um geschatzt
1,7-3,2% ansteigen.
* Umfasssende Informationen unter http://www.rggi.org.

**  Vgl. Holt und Shobe (2007)

Dariber hinaus richtete Schwarzenegger zusammen mit den Gou-
verneuren anderer WestkUstenstaaten im Jahr 2007 eine regionale
Organisation ein, die den Emissionshandel einfiihren soll.

Regionale Initiativen. Auch zwei weitere regionale Initiativen
haben sich mittelfristige Ziele zur Senkung des Energieverbrauchs
und/oder der Emissionen gesteckt und sind dabei, umfassende
MaBnahmen dazu umzusetzen. Dazu gehdrt ein erster regionaler
Emissionshandel, der 2009 im Nordosten der USA in Kraft treten
und die Emissionen von 2009 bis 2015 stabilisieren soll. Bis 2019
sollen sie dann um 2,5% jahrlich reduziert werden. Im mittleren
Westen wird soeben ein anderes regionales System eingerichtet.

AuBerdem nehmen mehrere hundert Stadte am US Mayors Climate
Protection Agreement teil, das rund 77 Millionen Biirger betrifft und
den Kommunalverwaltungen praktische Richtlinien bietet. Diese
Stadte wollen entsprechend den Zielen von Kyoto die Emissionen
um 7% unter das Niveau von 1990 senken.

Industrie. Die Industrie nimmt keine einheitliche Haltung zum
Klimawandel ein, da groBe und tiefgreifende Differenzen zwischen
moglichen Gewinnern und Verlierern aufgrund des Klimawandels
selbst®” und aufgrund der regulatorischen Bemihungen um eine
Lésung des Problems in den USA bestehen. Zumindest versuchen
Lobbyisten nicht mehr wie in der Vergangenheit eifrig, die vom IPCC
gesammelten, wissenschaftlichen Belege in Zweifel zu ziehen. Die
Industrie ist immer noch in zwei Lager gespalten: aktive Unterstutzer
(die sich in der US Climate Action Partnership®® organisiert haben
und zu denen Unternehmen wie z.B. GE, Alcoa und alle drei gro3en
US-Autohersteller gehéren) und Gegner umweltpolitischer Maf3-
nahmen. Die in der USCAP zusammengeschlossenen Beflirworter
stimmen weitgehend mit den anspruchsvollen UN-Empfehlungen
und dem Ansatz der aktuellen Gesetzentwiirfe (iberein; die USCAP
befurwortet die Einfihrung eines ehrgeizigen Emissionshandels und
will von strukturellen Verédnderungen profitieren, die durch strikte
gesetzgeberische Vorgaben beschleunigt wiirden.” Interessanter-
weise hat die Autoindustrie beim Thema Klimawandel in den ver-
gangenen Jahren eine Kehrtwende vollzogen und unterstitzt nun im
Prinzip umfassende MafBnahmen, wenn es auch zuletzt einigen
Widerstand gegen eine Straffung der CAFE-Standards gab. Einige
Unternehmen des verarbeitenden Gewerbes hegen Besorgnis im
Blick auf ihnre Wettbewerbsfahigkeit und fordern Ausnahmen, groB3-
zugige Zuteilungsregelungen und protektionistische MaBnahmen fur
den Handel, falls ein Emissionshandel eingerichtet werden sollte.
Einige gréBBere Emittenten, vor allem Versorger, machen sich Ge-
danken, wie die urspriingliche Verteilung von Emissionsrechten in
einem neuen System aussehen kdénnte. Im Zuge des Gesetzge-
bungsprozesses wird es zu umfangreichen Lobbying-Bemuhungen
kommen, um die politischen MaBnahmen abzumildern.

Finanzsektor. Auch die Finanzhauser sind inzwischen stéarker in die
Diskussion eingebunden. Das ,griine” Geschéft reicht von Fragen
der Finanzierung fiir bestimmte Energiequellen bis zur Entwicklung
neuer Produkte, um sich gegen den Klimawandel zu versichern oder
abzusichern® oder von strukturellen Anderungen der Produktion zu
profitieren. Der Versicherungssektor wurde als erster in diesem Be-

# Heymann (2007).

Vgl. http://www.us-cap.org. Interessanterweise sind auch einige groBe US-
Umweltorganisationen an Bord.

2 Vgl. US CAP (2007a und b).

Vgl. Weistroffer (2007), Allianz Group/WWF (2006).
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Western Regional Climate Action
Initiative (WCI)

Im Februar 2007 riefen die Gouverneure von
Washington, Oregon, Arizona, New Mexico
und Kalifornien die Western Climate Initiative
(WCI) ins Leben. Gemeinsam sollen Méglich-
keiten zur Senkung der Emissionen ermittelt,
beurteilt und umgesetzt und damit einherge-
hende Vorteile erzielt werden. Andere Staaten
wie z.B. Utah und zwei kanadische Provinzen
haben sich der Initiative angeschlossen, ande-
re nehmen als Beobachter teil. Ubergreifendes
Ziel ist eine Reduzierung der gesamten THG-
Emissionen bis 2020 um 15% unter das Ni-
veau von 2005, wobei fur jede Region Einzel-
ziele gelten. Zu diesem Zweck soll vor allem
ein Cap-and-Trade-System eingefiihrt werden,
Uber dessen Einzelheiten derzeit diskutiert
wird. Folgende Elemente soll es auf jeden Fall
enthalten:

— Minimierung der Verwaltungskosten;

— Fo6rderung von Investitionen in
emissionsarme Technologien;

— Belohnung von Innovationen, die langfristig
zu einer Senkung der THG-Emissionen
fahren;

— Anreize fir frihe Emissionssenkungen;
und

— mogliche Verkniifung mit anderen
regionalen und internationalen THG-
Emissionssenkungsmarkten

Quelle: http://www.westernclimateinitiative.org/

Midwestern Greenhouse Gas Accord

Im November 2007 unterzeichneten die Gou-
verneure der Staaten des mittleren Westens —
lllinois, Indiana, lowa, Kansas, Michigan,
Minnesota, Ohio, South Dakota und Wisconsin
— den Midwestern Greenhouse Gas Accord zur
Senkung der Emissionen, um dem Beispiel der
anderen Staaten bei der Bekdmpfung des
Klimawandels zu folgen. Im Einzelnen kon-
zentriert sich dieses Programm darauf, den
Emissionshandel zu schaffen, um die Emissio-
nen durch folgende MaBnahmen zu senken:

— Einfliihrung von Verringerungszielen;
— Beitritt zum Climate Registry;

— Entwicklung eines
Treibstoffeffizienzstandards;

— schrittweise Erhéhung des Angebots an
Biotreibstoffen auf 50% im Jahr 2025;

— Erhéhung des Anteils an erneuerbaren
Energien in der Stromversorgung auf 30%
im Jahr 2030;

— Entwicklung von CCS-Standards fir die
Wirtschaft; und

— Schaffung regionaler Anreize und
Finanzierungsmechanismen.

Einige Unterzeichnerstaaten sind zunéchst
Beobachter, sie und andere Staaten kénnen
der Initiative jedoch noch beitreten.

reich aktiv, da Katastrophenrisiken und Entsch&digungen nach ex-
tremen Klimaereignissen das Geschaft bereits spirbar und direkt
beeinflussen. Im Asset Management gewinnen ,griine” Anlagethe-
men in den USA und Europa an Bedeutung, und in den Bereichen
Corporate Finance und Emissionshandel mlssen die Finanzhauser
bald mit den geschéftlichen Auswirkungen der beginnenden ,dritten
industriellen Revolution®, des Ubergangs zu einer Wirtschaft mit
geringem Verbrauch an fossilen Brennstoffen und der Einflihrung
eines ehrgeizigen Emissionshandels in den USA und Europa fertig
werden. Der Emissionshandel ist in Europa bereits gut etabliert, und
in den USA bereitet sich der Finanzsektor ebenfalls auf sehr viel
héherem Niveau auf den Handel mit Emissionsrechten und darauf
basierenden Derivaten vor. Wagniskapital wird auch von ehemaligen
IT-Unternehmern bereitgestellt. Ein vollstdndiges Engagement des
Finanzsektors beim Management der umfangreichen strukturellen
Transformation ist jedoch erst zu erwarten, wenn die USA das recht-
liche und regulatorische Rahmenwerk fir die Klimapolitik besser
etabliert haben. Ohne politische Richtlinien kénnen die duBerst
komplexen Anlagethemen in Bezug auf erneuerbare Energien, Koh-
le oder die Atomindustrie nicht angemessen angegangen werden.

Offentliche Meinung. In den vergangenen Jahren hat die Besorg-
nis der US-Burger Uber die Erderwdrmung deutlich zugenommen. In
einigen bis 2006 in verschiedenen Landern durchgefiihrten Umfra-
gen31 zeigten sich die US-Burger sehr besorgt Uber die Erderwar-
mung; in der Umfrage von Chicago sagten sogar 43% der Befrag-
ten, dass kostspielige MaBnahmen erforderlich seien, um das Prob-
lem abzumildern, und weitere 37% sprachen sich flr preiswerte
MaBnahmen aus; eine breite Mehrheit unterstitzt US-Hilfen fur Ent-
wicklungslander, damit diese ihre Emissionen einschréanken kénnen,
sowie Umweltklauseln in Handelsabkommen (91%). Die 6ffentliche
Meinung in den USA unterstiitzt auch 6ffentliche Anreize fir erneu-
erbare Energien und Atomkraft sowie striktere Effizienzstandards fur
Autos. Energiesteuern sind weiterhin unpopulér, Fragen zum Emis-
sionshandel wurden bisher nicht gestellt. Insgesamt jedoch zeigt
sich in dieser 6ffentlichen Haltung eine ,Ergrinung” Amerikas.

Auf dem Weg zum Emisisonshandel:
Der Climate Security Act

Das wichtigste Gesetzesvorhaben, das derzeit im US-Senat disku-
tiert wird, ist der Climate Security Act der Senatoren Boxer, Lieber-
man und Warner. Er sieht fir das Jahr 2012 die Einfihrung eines
umfassenden, landesweiten, obligatorischen Emissionshandels fur
die in der UNFCCC erwéhnten Treibhausgase vor; die Regelungen
sollen sich bis 2050 erstrecken. Das Gesetz wiirde rund 87% der
US-Treibhausgasemissionen des Jahres 2006 (europaisches Sys-
tem: 40%) an der Quelle (Kohle) oder auf héheren Stufen, d.h. auf
Import- oder Vertriebsebene (Treibstoffe, Erdgas), erfassen, nicht
jedoch beim Endemittenten. Ziel ware es, die Obergrenze fir die
vom System erfassten Emissionen von 6-7 Gigatonnen CO.e zu
Beginn des Programms auf 1,7 Gigatonnen CO.e im Jahr 2050 zu
senken. Die tatsdchlichen Emissionen koénnten letztendlich héher
sein, da internationale Gutschriften — d.h. Emissionssenkungen in
anderen Landern — wie im europaischen System erlaubt waren. Das
Gesetz sieht ein von der EPA betriebenes Uberwachungs- und Be-
richtssystem flr Emissionen vor.

1 Bremer (2007) fur eine Zusammenfassung der Umfragen und Chicago Council
(2007) fur eine vor kurzem durchgefiihrte Umfrage.
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US Conference of Mayors’ Climate
Protection Agreement

Am selben Tag, an dem das Kyoto-Protokoll fiir
die 141 Ratifizierungslander verbindlich wurde,
rief der Blrgermeister von Seattle, Greg Ni-
ckels, diese Initiative ins Leben, damit mindes-
tens 141 amerikanische Stadte die Ziele von
Kyoto umsetzen sollten. Bis Ende 2007 hatten
Uber 800 Blirgermeister die Vereinbarung
unterzeichnet.

Im Rahmen der Vereinbarung verpflichten sich
die teilnehmenden Stadte zu den folgenden
drei MaBnahmen:

— Versuch, die Ziele des Kyoto-Protokolls in
ihrem Stadtgebiet durch eine Reihe von
MaBnahmen zu erflllen oder zu Ubertref-
fen, z.B. durch

— Verabschiedung von Stadtplanungen, die
eine Ausbreitung der Stadte einschranken
und Stadtviertel schaffen, in denen sich die
Entfernungen zu FuB3 zuriicklegen lassen,

— Forderung verschiedener 6ffentlicher Nah-
verkehrsmittel,

— Steigerung der Nutzung alternativer
Energien oder

— Steigerung der Wiederverwertungsquoten
der Stadte.

Die Burgermeister wollen auch die Re-
gierungen ihrer Bundesstaaten und die US-
Regierung dazu aufrufen, eine Politik und
Programme einzufiihren, um die fiir die USA
im Kyoto-Protokoll vorgesehenen Reduktions-
ziele zu erflllen oder zu Ubertreffen (Senkung
um 7% gegeniiber dem Niveau von 1990 bis
2012) und den Kongress zur Verabschiedung
parteilibergreifender Gesetze zur Emissions-
senkung aufrufen, die ein nationales Emissi-
onshandelssystem schaffen wirden.

Quelle: http://www.usmayors.org/climateprotection/

Kostenkontrolle in ersten 15 Jahren,
bei starkeren Reduzierungen danach

Umfang. Das Gesetz sieht eine Obergrenze flr fiinf der sechs in
der UNFCCC genannten Treibhausgase und eine zweite Obergren-
ze fur FCKWs vor, die in der Produktion von Kiihlausristungen ver-
wendet werden. Das Gesetz erfasst nahezu alle Emissionen nach
Hauptquellen und nach Sektoren in der Stromerzeugung, im verar-
beitenden Gewerbe und im Transportwesen. Es soll fir alle Strom-
erzeuger und Unternehmen im verarbeitenden Gewerbe gelten, die
mehr als 10.000 Tonnen Kohlendioxiddquivalente aussto3en, sowie
fur Unternehmen, die Brennstoffe produzieren oder importierensz,
deren Verbrennung zur Emission mindestens dieses Volumens flih-
ren wirde, und fur Chemiefabriken, deren Emissionen dieses Volu-
men Ubersteigen. Kohlekraftwerke, die Gber 5.000 Tonnen pro Jahr
emittieren, fallen ebenfalls unter den Gesetzentwurf. Erdgasunter-
nehmen, Erdgasraffinerien, Gasférderunternehmen in Alaska und
Gasimporteure (einschlieBlich Fliissiggas) werden — entgegen der
im Unterausschuss erarbeiteten Version — ebenfalls einbezogen, so
dass die Obergrenze deutlich restriktiver ist. FCKW-Produzenten,
deren FCKW-Emissionen die Obergrenze iberschreiten, miissen
ebenfalls Emissionsrechte kaufen. FCKW-Produzenten oder Impor-
teure von FCKW bzw. Produkten oder Ausristungsgegensténden,
die FCKW enthalten, missen im Rahmen einer zweiten Obergrenze
ebenfalls Emissionsrechte erwerben. Der Heizsektor wird von die-
sem System nicht erfasst, muss jedoch direkt striktere Standards
erfullen. Alle vom Gesetz betroffenen Unternehmen mussen dem
EPA so viele Emissionsrechte vorlegen, dass alle fir das kommende
Jahr erwarteten Emissionen abgedeckt sind.

Die Obergrenze. Die US-Emissionen sollen 2012 auf 5.775 Mio.
Emissionsrechte — ein Emissionsrecht pro Tonne Emissionen — be-
grenzt werden und damit um 4% unter dem Niveau von 2005 liegen.
Die Obergrenze soll dann jahrlich konstant um 106 Mio. Rechte bzw.
1,8% p.a. verringert werden, so dass im Jahr 2050 noch 1.732 Mio.
Emissionsrechte erteilt werden. 2050 wéren die abgedeckten Emis-
sionen also um 72% niedriger als 2005. Fur die Abscheidung und
Speicherung von Treibhausgasen (CCS) ist eine Sonderregelung
vorgesehen: wenn Kohleproduzenten CCS-Technologien einsetzen,
wird die Zahl der abgeschiedenen Tonnen von den erforderlichen
Emissionsrechten abgezogen. Alle anderen Produzenten erhalten
fur jede Tonne abgeschiedenes Gas ein Emissionsrecht zurick.
Damit werden die Kosten fir Kohleproduzenten im Vergleich zu
anderen Unternehmen geringer.

In der am 21. Mai von der Ausschussvorsitzenden, Senatorin Boxer
(D., Kal.), vorgelegten Kompromissfassung fir die Senatsdiskussion
ist nun ein Regelwerk fur die kurzfristige Kostenkontrolle enthalten,
das in den vorherigen Versionen aus Umweltgriinden nicht berick-
sichtigt worden war. Es sind verschiedene Mdéglichkeiten vorgese-
hen, zu denen erhdhte Zertifikatskredite einer erfassten Anlage,
zeitlich befristete, erhéhte in- oder auslandische Kompensations-
maBnahmen und eine Sonderauktion eines vorab festgelegten
Quantums (6 Mrd. der Zertifikate der Jahre 2030-2050) an Zertifi-
katskrediten in den ersten 15 Programmijahren z&hlen. In allen Vari-
anten kann die Gesamtzahl der Zertifikate Uber die gesamte Periode
bis 2050 nicht verandert werden, so dass ab 2027 Gberdurchschnitt-
lich geklrzt werden musste.*® Der im Dezember des ersten Pro-
grammijahres zu verwendende Sonderauktionspreis flr ein Zertifikat

% Das Gesetz gilt nicht nur fur auf Ol basierende Treibstoffe, sondern auch fiir Koh-
leverfliissigung und Gas.

% Sjehe die Materialien zum Boxer Substitute Amendment unter
http.//epw.senate.gov/
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Preisobergrenzen fiir Sonder-
auktionen zur Kostenkontrolle

Je 15% durch in- und aus-
landische Kompensations-
maBnahmen

Hohe Ubergangshilfen und
Transfers an Konsumenten
sind vorgesehen

Zusitzliche Gelder flieBen
in Klimaschutz

muss zwischen USD 22 und USD 30 liegen; in den Folgejahren
wirde er um die Summe aus 1,05 und der Inflationsrate erhdht.
Zudem sieht der Gesetzentwurf auch eine Preisuntergrenze vor, die
im ersten Programmijahr bei USD 10 liegen soll und sich danach um
denselben Faktor erhéht.

Handel mit Emissionsrechten. Im Inland soll der Handel mit Emis-
sionsrechten uneingeschrankt zugelassen werden. Das System
sieht auch eine ,Aufsparungsmdglichkeit vor: wenn mehr Emissi-
onsrechte erworben werden als tats&chlich benétigt, kbnnen diese
Emissionsrechte in den Folgejahren eingesetzt werden. Im Gegen-
zug kann ein Unternehmen auch fiir bis zu fanf Jahre bis zu 15%
der erforderlichen Emissionsrechte zu einem jahrlichen Zinssatz von
10% ,leihen®.

Kompensationsméglichkeiten im In- und Ausland. Dem Gesetz-
entwurf zufolge kénnen die betroffenen Unternehmen bis zu 15%
ihrer jahrlichen Emissionen durch KlimaschutzmaBnahmen inner-
halb der USA und weitere 15% durch MaBnahmen in anderen L&n-
dern kompensieren, die nach Auffassung der EPA &hnlich konse-
quente MaBnahmen zur Verringerung der Emissionen ergreifen.
Derzeit kdnnte diese Vorschrift moglicherweise nur fiir Emissions-
rechte im Rahmen des EU-Emissionshandelssystems, aber nicht fir
Certified Emissions Reduction Units (CERs) gelten, die im Rahmen
des Clean Development Mechanism geméafi den UNFCCC-
Regelungen in Entwicklungsldndern vergeben werden. Die letzte
Version des Gesetzesvorschlags sieht vor, dass bis zu 5% durch
internationale Projektkredite und bis zu weiteren 10% durch interna-
tionale Waldschutzvorhaben gedeckt werden und, im Falle einer
nicht vollstdndigen Ausschépfung dieser Limite, bis zu 15% insge-
samt durch den Kauf ausléndischer Zertifikate etwa aus der EU
erflllt werden durfen.

Im Inland ist prinzipiell eine Reihe von Kompensationsmdglichkeiten
vorhanden: Abscheidung von Treibhausgasen in Land- und Forst-
wirtschaft, Auf- und Wiederaufforstungsprojekte, Forstbewirtschaf-
tung, Gullebewirtschaftung und -entsorgung, und Methanabschei-
dung und -speicherung auBerhalb der Landwirtschaft (Malldeponien
und Kohlebergbau). Die EPA soll Regelungen und Richtlinien fur
derartige Projekte bereitstellen.

Zuteilung und Versteigerung von Emissionsrechten. Der Ge-
setzentwurf sieht ein ausgefeiltes System fir die freie Zuteilung und
die Versteigerung von Emissionsrechten bei der Einfliihrung des
Systems und im spéateren Ablauf vor. Vom Gesamtvolumen her hal-
ten sich Zuteilung und Auktion in etwa die Waage. Vorgesehen sind
Ubergangshilfen und AnpassungsmaBnahmen fiir Arbeitnehmer, fiir
die emissionsintensiven Branchen des verarbeitenden Gewerbes,
fur die Stromerzeugung auf der Basis fossiler Energien, fir Raffine-
rien und Gasverarbeitungsanlagen, fur diverse Programme im
Transportsektor sowie flr Stromverbraucher mit niedrigem Einkom-
men. Auch eine Vielzahl von Programmen im Klimaschutz mit den
Einzelstaaten, Gemeinden und indianischen Verwaltungen sind ge-
plant. Ausgaben sollen zudem fir friihzeitige KlimaschutzmafBnah-
men bereitgestellt werden. Auch internationale Klimaschutz- und
AnpassungsmafBnahmen kdnnen finanziert werden. Die gré3ten
Einzelposten sind Transfers an Stromkunden, gefolgt von Steuerer-
maBigungen fir Verbraucher, Férderprogrammen fur Staaten und
internationalen Klimaanpassungsmafnahmen. Etwa ein Siebtel der
geschatzten Gesamteinnahmen von 6 bis 7 Billionen USD soll in
den allgemeinen Staatshaushalt flieBen.
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Einfuhren sollen belastet
werden

Neue Gremien sollen den
Emissionshandel steuern

Umfassende Auswirkungen auf
Emissionen

Allerdings bestehen z.B. in Bezug auf die Zahl der gratis an die
Emittenten zu vergebenden Emissionsrechte und das Tempo, in
dem der Ubergang zur Versteigerung erfolgen soll, noch unter-
schiedliche Auffassungen in der Politik. Barack Obama will z.B. von
Anfang an alle Emissionsrechte versteigern.

Handelsvorschriften. Der Gesetzentwurf enthalt auch eine kom-
plexe Regelung fiir den AuBenhandel: So ist vorgesehen, dass flr
die Einfuhr von Gltern in die USA Emissionsrechte aus einem Son-
dertopf erworben werden mussen, falls Verhandlungen mit den Her-
kunftsstaaten Uber die Einfihrung &hnlich anspruchsvoller Klima-
schutzmaBnahmen nicht bis zum Jahr 2015 erfolgreich verlaufen
sein sollten. Der Gesetzentwurf sieht umfangreiche Regelungen flr
die Handhabung vor.

Institutionelle Fragen. Das Gesetz sieht die Einrichtung mehrerer
neuer Institutionen vor. Der gesamte Markt soll von einer Regie-
rungskommission uberwacht werden. Zusatzlich soll eine Art ,Koh-
lenstoff-Notenbank" eingerichtet werden. Das Carbon Market Effi-
ciency Board soll den Emissionshandel managen und kann Uber die
realen Knappheitsverhéltnisse in der kurzen Frist entscheiden, ins-
besondere Uber Sonderauktionen. Das Board soll aus sieben Mit-
gliedern mit gestaffelten Amtszeiten von vierzehn Jahren und einem
wissenschaftlichen Berater bestehen. Alle Mitglieder werden vom
Prasidenten mit Beratung und Zustimmung des Senats ernannt.

Zusatzlich sieht der Entwurf vor, ein Technologiegremium zu schaf-
fen, das Uber die Férderung von Technologien aus den Auktionsein-
nahmen wachen und berichten soll. Des Weiteren soll eine interna-
tionale Klimawandel-Kommission die Belastung von importierten
Gutern mit Emissionsrechten regeln.

Der Gesetzentwurf sieht auch einen regelmaBigen Uberpriifungs-
mechanismus vor. Alle drei Jahre soll die National Academy of
Sciences die Forschungslage zum Klimawandel und die US-Politik
vollumfénglich Uberprifen. Bis 2020 soll der Président die Rechtsla-
ge in den USA so aktualisieren, wie es sich aus einem umfassenden
Bericht aller staatlichen Institutionen zum Gesamtprogramm ergibt.

Zu diskutierende Themen

Die EPA und die Energy Information Agency des Energieministeri-
ums haben verschiedene Modellberechnungen fiir einige Gesetz-
entwurfe vorgelegt.34 Am 14. Marz verdffentlichte die EPA eine erste
Beurteilung des CSA in der Ausschussversion vom November
2007.% Eine weitere Beurteilung soll im Juni veréffentlicht werden.
Diese soll dann auch auf ein neues Referenzszenario fir Emissio-
nen auf der Grundlage einer Analyse der Auswirkungen des Energy
Act von 2007 auf die Energiemérkte und die Emissionen eingehen.
Die vorlaufige Beurteilung ist jedoch bereits aufschlussreich.

Auswirkungen auf die Emissionen. Die Gesamtemissionen der
USA sollen im Jahr 2030 bzw. 2050 um rund 40% bzw. 56% niedri-
ger ausfallen als im Referenzszenario, das die augenblickliche Situ-
ation unveréndert fortschreibt, und dann um etwa 25% unter dem
Niveau des Jahres 1990 Iiegen.36 Die US-Emissionen insgesamt
sollten auf 4-5 Gigatonnen zurlickgehen, die im Emissionshandel
erfassten Emissionen abzlglich der KompensationsmaBnahmen auf

3 Vgl. EIA (2008a und b, 2007 a-d), EPA (2007b, c, 2008a, b), MIT (2007).

% EPA (2008a).

% Dies sind die EPA-Schatzungen; das Energieministerium kalkuliert einen Riick-
gang der Emissionen bis 2030 um 45-56% gegeniber dem aktualisierten Refe-
renzszenario.
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Moderate Auswirkungen auf Preise

und BIP

gut drei Gigatonnen. Auch auBBerhalb der USA diirften die Emissio-
nen infolge des Gesetzes sinken, da die US-Unternehmen Emissi-
onsgutschriften kaufen missten (Schatzungen des EPA zufolge im
Jahr 2030 um 601 Mio. Tonnen CO,-Aquivalente). Die Verbesserun-
gen durften in diesem Zeitraum gréBtenteils auf den Umstieg auf
Technologien mit geringen Emissionen bei der Stromerzeugung
zurtickzufuhren sein, der vor allem bis 2035 erfolgen sollte. Der
zweitgréBte Effekt kdme von internationalen Emissionsgutschriften
und inlandischen Kompensationsmafnahmen, vor allem in der
Land- und Forstwirtschaft, zustande. Deren Bedeutung sollte jedoch
im Zeitablauf abklingen, da die absoluten Obergrenzen linear ge-
senkt werden sollen. Ab 2030 sollten auch die Emissionen des
Transportsektors endlich beschleunigt sinken.

Kohlendioxidpreise, BIP und Wohlstand der Verbraucher. Der
CSA-Entwurf ist sehr viel konsequenter und umfassender als zahl-
reiche vorhergehende Entwirfe. Der Preis fir ein Emissionsrecht (in
USD von 2005 pro Tonne Kohlendioxidaquivalent) soll zu Beginn
des Programms bei USD 30-40/Tonne Kohlendioxidaquivalent lie-
gen, sich dann aber im Laufe der Jahre rasch erhéhen. Angaben der
EPA zufolge wére ein Preis von USD 61-83/Tonne CO.e im Jahr
2030 und USD 159-220/Tonne COse bis 2050 mc'jglich.37 Die Preis-
spannen dirften aufgrund des Energy Act von 2007 niedriger liegen,
der noch nicht in das Modell einbezogen wurde.*®

Die Analyse beruht auf verschiedenen wichtigen Annahmen:

— bis 2050 soll die Produktion von Atomstrom um 150% gesteigert
werden;

— CCS-Technologien sollen ab 2015 verfigbar sein und eingesetzt
werden und allméhlich Kohlekraftwerke ersetzen, die diese
Technologien nicht einsetzen;

— andere Lander senken ihren Ausstol3 ebenfalls in groBem Maf3e:
die in Anhang | des Kyoto-Protokolls aufgefiihrten Lander senken
ihre Emissionen bis 2050 um 50% gegenuber 1990, mit Aus-
nahme Russlands, und die nicht in diesem Anhang | aufgefuhrten
Lander fhren bis 2025 ehrgeizige Programme zur Emissions-
senkung ein, so dass sie bis 2050 wieder das Emissionsvolumen
von 2000 erreichen.

Die EPA hat zehn Szenarien entworfen, in denen unterschiedliche
internationale und technische Entwicklungen berlcksichtigt werden,
die sich jeweils in hohem Mafe auf den Zertifikatepreis, das BIP und
den Wohlstand auswirken durften. Im oben beschriebenen Stan-
dardszenario diirfte das BIP im Jahr 2030 um 0,9% bis 3,8% niedri-
ger ausfallen (2050: 2,4%-6,9%) als im Referenzszenario, das von
einem BIP-Wachstum von rund 2 %% p.a. von 2010 bis 2050 aus-
geht. Die privaten Haushalte wirden ihren Konsum bis 2030 um

0,9 -1,4% und bis 2050 um 2,1-3,3% zuriicknehmen. In Szenarien,
bei denen Probleme bei der Einfliihrung von CCS-Technologien, der
Erhéhung der Atomstromerzeugung und der Biomasse-Verstromung

% Die Bandbreiten beziehen sich auf die unterschiedlichen Ergebnisse der beiden in
der Analyse verwendeten Modelle.

% Nach Angaben der EPA kénnte ein anderes, von ihr verwendetes Szenario der
Realitat besser entsprechen, da darin von einem friiheren Umstieg auf emissions-
arme Technologien ausgegangen wird. In diesem Fall 1agen die Preise fur die
Emissionsrechte zu Beginn im Jahr 2015 bei USD 22-35/Tonne CO,e und wiirden
sich bis 2050 auf USD 121-193/Tonne CO,e erhdhen; vgl. EPA (2008a), Folie 27.
Das Energieministerium schatzt die Preisentwicklung auf anfanglich ca. USD 20,
auf USD 30-76 im Jahr 2020 und auf USD 61-156 in 2030 ein (EIA 2008c).
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Stromsektor von gréBter Bedeutung

Flexibilitatsregelungen entscheidend

im Vordergrund stehen, sind die Auswirkungen auf die Preise, das
BIP und den Wohlstand logischerweise starker zu spiren.

In allen Modellen sind die Effekte im Elektrizitdtssektor am stérks-
ten; bei einer vollstandigen Versteigerung wird bis 2030 ein Anstieg
der Strompreise um 44% prognostiziert (die Preissteigerung sollte
geringer ausfallen, wenn die Emissionsrechte — wie im CSA vorge-
sehen — gratis an die Versorger verteilt werden).

Interessanter ist jedoch die Tatsache, dass nicht das Niveau und die
strikte Durchsetzung der Obergrenze an sich die Auswirkungen auf
Preise, BIP und Wohlstand bestimmen, sondern die Beziehung zwi-
schen der Obergrenze und flexiblen Regelungen bzw. Kompensati-
onsmdglichkeiten. Dieser Effekt ist sehr viel starker als derjenige,
der durch die Verfugbarkeit von Technologien zur Emissionsminde-
rung hervorgerufen wird. Die preislichen Auswirkungen des Emissi-
onshandels hdngen grundlegend von einigen Faktoren ab:

Erstens spielt die im Gesetz selbst vorgesehene Flexibilitat eine
Rolle, vor allem das Volumen der im In- und Ausland gestatteten
Kompensationsméglichkeiten. Dem CSA zufolge kénnen die Emit-
tenten ihre Verpflichtungen in jedem Jahr zu 30% Uber Kompensati-
onsmafBnahmen erfiillen, so dass die preislichen Auswirkungen
deutlich abgemildert werden. Dabei spielen anfanglich weniger in-
landische KompensationsmaBnahmen eine Rolle, die vor allem in
der Land- und Forstwirtschaft stattfinden und im gesamten Zeitraum
zunehmend genutzt werden dirften, sondern vielmehr internationale
Projekte, die zu Beginn sehr viel preiswerter als eine Emissions-
senkung in den USA selbst sein durften. Im Zeitablauf wirden die
KompensationsmafBnahmen teurer, und das Angebot im Inland wr-
de die Nachfrage nach internationalen Projekten verdréangen.
Schatzungen der EPA zufolge durfte sich der Anteil der durch Kom-
pensationsmaBnahmen und internationale Gutschriften erzielten
Emissionssenkungen im Jahr 2015 auf 46%, im Jahr 2030 auf 27%
und im Jahr 2050 noch auf 15% belaufen. Dies spiegelt die Tatsa-
che wider, dass im Zeitablauf weniger KompensationsmafBnahmen
ergriffen und stattdessen die tatsdchlichen Emissionen zunehmend
gesenkt werden. Die EPA-Modelle zeigen auch, dass eine uneinge-
schrankte Zulassung von Kompensationsmoglichkeiten den langfris-
tigen Gleichgewichtspreis fir Kohlendioxid um nahezu drei Viertel
senken dirfte. Werden dagegen keinerlei Kompensationsmdglich-
keiten zugelassen, dirfte er sich langfristig verdoppeln. Im Vergleich
zum Emissionshandelssystem der EU sind die Regelungen des
CSA etwas groBBzigiger als die Vorschlage der EU-Kommission fr
die Zeit nach Kyoto ab 2013, die im Januar 2008 vorgestellt wurden
(siehe S. 27 ff.).
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Verfiigbarkeit von CCS entscheidend
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Zweitens hdngen die Auswirkungen von dem Tempo ab, in dem
CCS-Technologie im Kohlesektor technisch méglich, politisch ak-
zeptabel und wirtschaftlich attraktiv wird.*® Eine Nachriistung beste-
hender Kohlekraftwerke wird allgemein nicht als wirtschaftlich sinn-
voll angesehen, und die Abscheidung und Speicherung von Kohlen-
dioxid in aller Voraussicht nach nicht produktionsnahen Bereichen
erhdht die Kosten betréchtlich. Nach Auffassung der EPA kénnen
nur sehr wenige bestehende Kohlekraftwerke auf neue CCS-Tech-
nologien umgeristet werden, und ab 2015 dirften zahlreiche neue
Kraftwerke gebaut werden, die bereits Uber solche Technologien
verfigen, da der Preis flr die Emissionsrechte selbst und die zu-

% Auer (2007).
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Atomstrom kann den Unterschied
machen

Entwicklung von Biomasse
ebenfalls wichtiger Faktor

sétzlich erteilten Emissionsrechte einen betrachtlichen Anreiz dar-
stellen durften. Bis 2025 durfte die Technologie auch wirtschaftlich
tragféhig sein. Dementsprechend wéren die traditionellen Kohle-
kraftwerke bis 2035 nahezu vollstédndig ersetzt. An der Stromerzeu-
gung hatten dann moderne Kohlekraftwerke mit CCS-Technologie
den groéBten Anteil, gefolgt von Biomasse und — in gewissem Ab-
stand — Atomstrom. Dementsprechend dirfte es in den kommenden
zehn bis funfzehn Jahren zunehmend teurer werden, traditionelle
Kohlekraftwerke zu betreiben, und wirtschaftlich nicht mehr sinnvoll
sein, da der Emissionshandel innerhalb eines guten Jahrzehnts zu
hohen variablen Kosten aufgrund der Preise fiir Kohlendioxidemis-
sionen fuhren durfte. Hier sei gesagt, dass die regionalen Auswir-
kungen je nach den politischen und geologischen Gegebenheiten,
die fur die Einfuhrung der CCS-Technologie entscheidend sind, sehr
unterschiedlich sein dirften. Sollten CCS-Technologien jedoch Uiber-
haupt bzw. im Zeitablauf nicht technisch verfigbar oder politisch
akzeptabel werden, werden die Preise fur die Emissionsrechte deut-
lich ansteigen und die Auswirkungen auf das BIP wirden sich nahe-
zu verdoppeln. Auch in Europa und Australien werden CCS-Projekte
verfolgt, wobei sich jedoch vom heutigen Standpunkt aus nicht zu-
verlassig prognostizieren lasst, ob und wie rasch sie umgesetzt wer-
den kénnen. Politisch kénnte die Frage, wie lang die Ubergangsfrist
fur die Schaffung einer umweltfreundlicheren Kohleverstromung sein
soll, ein duBerst diffiziles Thema werden und sogar dazu fuhren,
dass der Kongress die Obergrenzen fir Emissionen und die Zutei-
lungsmethode fir Emissionsrechte &ndert. So hat bereits eine
Gruppe von Senatoren aus Staaten mit bedeutenden Kohlevor-
kommnissen ihre Zustimmung zur Gesetzgebung von gro3zlgige-
ren Regelungen fur die Kohleverstromung abhangig gemacht.

Drittens spielt auch die Reaktion der Atomindustrie auf der Ange-
botsseite eine Rolle. Eine Erhéhung der Atomstromerzeugung war-
de den Preiseffekt zwar abmildern, jedoch bei weitem nicht so wirk-
sam sein wie die CCS-Technologie. Ob neue Atomkraftwerke gebaut
werden kénnen, wird intensiv diskutiert: Die Strompreise und die
Preise fir Emissionsrechte durften fir die US-Atomindustrie weniger
entscheidende Faktoren flr Investitionsentscheidungen sein als die
politische Akzeptanz, das Problem der Endlagerung, der Aufwand
und Finanzierungs-, Versicherungs- und sonstige Fragen. Der
Emissionshandel wiirde die wirtschaftliche Attraktivitat von Atom-
strom zwar erhdéhen, es muss jedoch nicht unbedingt zu einer deut-
lichen Reaktion auf der Angebotsseite kommen. In dieser Hinsicht
ist Skepsis geboten.

Viertens wird auch die Reaktion des Angebots im Bereich erneuer-
bare Energien spurbare Auswirkungen haben. Die Prognose eines
deutlichen Anstiegs der Stromerzeugung aus Biomasse (um das
Sechsfache bis 2025) basiert auf der deutlichen regulatorischen und
finanziellen Unterstiitzung durch den CSA und das Energiegesetz
von 2007 sowie durch einzelstaatliche MaBBnahmen und Program-
me. Es ist jedoch noch nicht sicher, ob der Anteil von Biomasse an
der gesamten Stromerzeugung in den USA tatsachlich so stark stei-
gen kann. Auch die Solar- und Windstromerzeugung kénnen Anteile
am gesamten Energiemix hinzugewinnen, da die US-Solarindustrie
technisch sehr weit fortgeschritten ist.

Unsicherheit tiber die Kohlendioxidpreise. Die Vorhersagbarkeit
und Volatilitdt der Preise ist ein SchlUsselelement eines jeden Emis-
sionshandels. Die USA haben in dieser Beziehung die negativen
Erfahrungen mit dem EU-ETS in der ersten Experimentierungspha-
se vor 2008 genau analysiert. Der Emissionshandel sollte so orga-
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Kostenkontrolle darf nicht zu
Lasten des Klimaschutzes
gehen

Einbeziehung des Transport-
sektors fiihrt langfristig auch
zur Internalisierung der Kosten

nisiert sein, dass die Obergrenze fiir die Emissionen im Laufe der
Jahrzehnte stetig sinkt und der Preis fir Kohlendioxid entsprechend
vorhersagbar ansteigt. Eine relativ geringe Preisunsicherheit ist vor
allem fir die Investitionsplanung von Stromkraftwerken mit hohem
Kapitalaufwand und sehr langen Betriebszeiten von Vorteil. Wird ein
hoher Preis erwartet, so besteht ein starker Anreiz, in neue, emissi-
onssenkende Anlagegiter zu investieren bzw. sich in der Forschung
und Entwicklung fur diese Technologien zu engagieren.

Die Energienachfrage und die damit einhergehenden Emissionen
kdénnen kurzfristig jedoch aufgrund von Produktionsschwankungen,
Witterungsbedingungen (Nachfrage nach Heizenergie) und anderen
Faktoren recht stark fluktuieren. Der CSA gestattet es, Emissions-
rechte zu ,leihen® und ,aufzusparen®, was zur Glattung kurzfristiger
Schwankungen von Nachfrage und Preisen beitragen sollte. Dies ist
insgesamt zu begriBen.

AuBerdem wird das Carbon Board mit dem indirekten Management
der Preise fur die Emissionsrechte auf kurze Sicht betraut. Die Vor-
zlige eines solchen Ansatzes waren in den ersten Jahren des Pro-
gramms grof3 und wirden im Zeitablauf abklingen, da die Emittenten
bei einer hinreichenden Ubergangsfrist die Erneuerung ihres Kapi-
talstocks planen kénnen.* Der gesamte Ansatz soll Elemente der
starkeren Preissicherheit in den Emissionshandel einbauen, um die
Effizienz langfristiger Investitionen und der Forschungs- und Ent-
wicklungsmafBnahmen zu maximieren und &hnlich zu wirken wie
eine Kohlendioxidsteuer.*' Entscheidend ist, dass weder die langfris-
tige Integritat der Emissionsminderung in Frage gestellt noch die
Preisentwicklung der Zertifikate mittelfristig gestért werden, was in
der letzten Fassung gewahrleistet ware.

Verkehrsbedingte Emissionen. Der CSA-Entwurf deckt lobens-
werterweise auf praktische Art alle im Transportsektor verwendeten
Treibstoffe ab und beinhaltet recht umfangreiche Méglichkeiten zur
Reduktion von Emissionen. Zu Beginn durften die Auswirkungen auf
die Treibstoffpreise minimal sein. Langfristig kénnten die Preise
jedoch hinreichend stark ansteigen, um die Reisenachfrage in allen
Verkehrsbereichen in gewissem Umfang zu ddmpfen. Die EPA
schatzt, dass der Benzinpreis aufgrund der Preise fiir CO,-
Emissionsrechte bis 2030 um 21% ansteigen dirfte. Sowohl der
private als auch der gewerbliche Verkehr sind von groBer Bedeu-
tung fir die Gesamtemissionen, da die US-Bevélkerung zunehmen,
reicher werden und die Nachfrage nach Transportleistungen stei-
gern durfte, so dass das Risiko steigender Emissionen zunimmt.

Allgemein kénnen splrbare Verbesserungen bei der Treibstoffeffi-
zienz von Fahrzeugen (vor allem Pkw, aber auch leichte Nutzfahr-
zeuge, Lkw, Flugzeuge, Schiffe und sonstige Fahrzeuge) nur durch
die Einflhrung strikterer Standards (wie z.B. CAFE) erzielt werden,
die vor kurzem verscharft wurden (siehe oben). Auch die Treibstoff-
effizienzstandards in Kalifornien wiirden in dieser Richtung wirken.
Zuletzt kdnnen Vorschriften fur die Emissionen aus Treibstoffnut-
zung aufgestellt werden; auch hier enthalt das Energiegesetz von
2007 einen Standard fiir erneuerbare Energien, der die Emissionen
fur ein gegebenes Nachfrageniveau senken diirfte. Auch der CSA
beinhaltet Regelungen fir einen Niedrigemissionsstandard fir Kraft-
stoffe, einen Standard fir Kraftstoffe aus erneuerbaren Energieroh-

“° Kopp und Pizer (2007), S. 12.

#1 Zu den Vor- und Nachteilen von quantitativen bzw. preisorientierten Ansétzen zur
Senkung von Emissionen (Cap-and-Trade bzw. Steuern) vgl. CBO (2008) sowie
Kopp and Pizer (2007).
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stoffen sowie diverse Technologieprogramme fur die Kraftfahrzeug-
industrie.

GroBteil der Versteigerungs-  Nutzung der Versteigerungserlése. Um die gesamtgesellschaftli-
erlose sollten an Biirger  chen Kosten eines konsequenten Klimaschutzprogramms zu be-
zuriickflieBen  grenzen, sollten die Zertifikate vollstandig versteigert werden und
die Versteigerungserldse allgemein in solcher Weise in die 6ffentli-
chen Finanzen flieBen, dass die Steuern auf Kapital und Arbeit ge-
senkt oder andere Ausgaben ohne die Aufnahme von Schulden
finanziert werden kénnen.

Der Gesetzentwurf in der Fassung vom Mai 2008 sieht sehr detail-
lierte — und deutlich von der Ausschussversion abweichende — Ver-
wendungen vor. Da der GroBteil der Zusatzkosten des Klimaschut-
zes von den privaten Haushalten in Form erhéhter Strom-, Hei-
zungs- bzw. Kuhlungskosten sowie allmé&hlich steigender Transport-
kosten getragen werden muss (und ein gewisser Anteil von den
Aktionaren und Arbeitnehmern energieintensiver Industrien und den
Stromerzeugern), spricht aus 6konomischer Sicht auch viel dafur,
die Versteigerungserldse auch vorrangig wieder an die privaten
Haushalte Uber Steuersenkungen zurlickzugeben.

KlimaschutzmaBnahmen  Aus 6konomischer Sicht Iasst sich auch die Auffassung vertreten,
sind ebenfalls zu recht-  dass die 6ffentliche Férderung klimabezogener Forschungs- und
fertigen  Entwicklungsprojekte zu einem wiinschenswerten Volumen an Inno-
vation beitragt, das Vorteile fur die Gesellschaft insgesamt mit sich
bringt, die Privatunternehmen nicht in vollem Umfang leisten kén-
nen. Nahezu alle im Kongress diskutierten Vorschlage — einschlief3-
lich des CSA — sehen bislang jedoch nur einen schrittweisen Uber-
gang zur vollen Versteigerung vor und wollen den Grofteil der Erl6-
se fur spezifische Programme nutzen. Fir jedes dieser Programme
mussen gute Grinde gefunden werden. Modellschatzungen zufolge
geht es um ein Finanzvolumen von mehr als sechs Billionen US-
Dollar.

Ubergangshilfen sindzu ~ Obwohl die Zuordnung der zahlreichen Ausgabetitel des Gesetzes
groBziigig gestaltet  auf Endempfénger nicht in allen Fallen eindeutig mdéglich ist, zeigt
eine Uberschlagsrechnung, dass knapp die Halfte der projizierten
Einnahmen an die Verbraucher und Stromkunden zuriickflie3en soll,

Wie CO,-Emmissionskosten wahrend auf Technologieférderung und Ubergangshilfen fiir die In-
auf die Preise wirken dustrie sowie deren Arbeitnehmer und fir die Stromwirtschaft und
Kosten des CO,- auf nationale und internationale AnpassungsmaBnahmen jeweils
Rohstoff Gehalts bis 2030 rund ein Viertel der Ausgaben entfallen soll. Die Ubergangshilfen
Torne CO; USD 60,62 sind hoch und sehr langfristig angelegt, jedoch auch je nach Zielset-
Tonne Kohlenstoff USD 222,20 zung mit unterschiedlichen Anstiegs- und Degressionspfaden ver-
sehen. Insgesamt sieht der Gesetzentwurf bereits sehr komfortable
des Produzenten- . N . .
preises Regelungen vor, die aus 6konomischer Sicht straffer gefasst werden
Barrel O 47% mUssten._FUr die_Verwenc_iung eines Teils der Einnahmen fir natio-
Gallone Benzin 51% nalc_a und _mternatlonale K_Ilmasc_hutz- upd AnpassungsmafBnahmen
Amerikanische spricht wiederum, dass diese einen Beitrag zur Bekampfung der
Tonne Kohle 360% Erderwarmung leisten kbnnen, aber ohne zuséatzliche Einnahmen
e ——r— kaum bestritten werden wirden. Bis zu einer endgultigen Entschei-
Tonne Kohle mit dung des Kongresses werden diese Aspekte sicherlich noch starke
ccs 36% Beachtung finden.
BCF' Erdgas 57% Wettbewerbsfahigkeit. Hinsichtlich der Wettbewerbsféhigkeit der

US-Unternehmen, die intern die Kosten der Erderwdrmung tragen
mussen, bestehen in zweierlei Hinsicht Beflrchtungen. Ein Effekt ist
Quelle: EPA 2008 ﬂ das Problem der Verlagerung der Produktion (und Emissionen) aus
den USA ins Ausland. In der Basisanalyse der EPA fur den CSA
wirde dieses Problem nicht auftreten, da andere Lander ebenfalls
umfassende KlimaschutzmaBnahmen einfliihren. Sollten die Schwel-

' Bill. KubikfuB Erdgas
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lenlander dies nicht tun, kénnte das Problem allerdings im Zeitablauf
auftreten.

Das zweite Problem ist die direkte Wettbewerbsfahigkeit bestimmter
Sektoren des energieintensiven verarbeitenden Gewerbes gegen-
Uber Einfuhren aus Landern ohne nennenswerte Klimaschutzpolitik.
In einigen Sektoren werden handelbare Giter erzeugt, deren Pro-
duktion mit hohen Emissionen einhergeht und bei denen eine preis-
werte Senkung der Emissionen noch nicht méglich ist. Dazu geho-
ren z.B. Zement, Aluminium, Eisen und Stahl, Glas, Zellstoff und
Papier sowie bestimmte Bereiche der Chemieindustrie. Ob eine
vollstandige Einbeziehung dieser Sektoren in den Emissionshandel
ihre Wettbewerbsféhigkeit tatsachlich schmalern und zu steigenden
Exportpreisen bzw. sinkenden Exportvolumina und héheren Impor-
ten flhren wirde, ist eine schwierige empirische Frage, fir deren
Beantwortung weder die Unternehmen noch die Politik verlassliche
Daten oder Methoden zur Verfligung haben. Einige Studien zeigen,
dass die Auswirkungen der Kohlendioxidpreise moderat sind und
sich auf wenige industrielle Aktivitdten beschranken, bei denen die
Energiepreise eine groBe Rolle spielen, eine technische Ersetzung
kurz- und mittelfristig schwierig ist und die Nachfrage sehr preiselas-
tisch ist. Dies gilt insbesondere fiir die Eisen- und Stahlindustrie und
einige Nischenindustrien. Auch der regionale Strommix kann eine
Rolle spielen; Sektoren, die auf Strom aus Kohlekraftwerken zu-
rickgreifen, kénnten z.B. schlechter abschneiden als andere.

Der CSA geht dieses Problem in zweierlei Hinsicht an. Erstens er-
halten diese Sektoren zunachst Ubergangshilfen gratis. Diese Be-
stimmung dlrfte geraume Zeit lang einen ernsthaften zuséatzlichen
Importwettbewerb aufgrund preislicher Nachteile der US-Produ-
zenten und der Verlagerung von Fertigungsstatten in andere Lander
ohne strikte KlimaschutzmaBnahmen verhindern.

Der Gesetzentwurf sieht dann vor, dass die US-Administration mit
anderen Staaten Verhandlungen aufnehmen muss, die vergleichba-
re Klimaschutzanstrengungen in diesen Landern zum Gegenstand
haben sollen. Fir den Fall, dass Staaten verbleiben, die keine ver-
gleichbaren Anstrengungen unternehmen, enthalt der CSA sehr
komplexe Handelsvorschriften, denen zufolge bei der Einfuhr von
Rohstoffen und Gitern in die USA Emissionsrechte aus einem zu-
satzlichen Zertifikatepool nach einem inhaltlich &uBBert komplexen
Verfahren erworben werden mussen. Dies soll flr eine Reihe von
industriellen Inputgttern sowie fur Industriegiter nach von der dafur
einzurichtenden internationalen Klimakommission festzulegenden
Guter- und Landerlisten gelten. Die Detailregelungen soll die Um-
weltschutzbehdrde ausarbeiten. Dabei missen unter anderem der
Kohlenstoff-Gehalt der Einfuhrwaren beurteilt, die kostenlose Zutei-
lung von Zertifikaten an US-Produzenten in Rechnung gestellt und
eine Reihe weiterer wirtschaftlich und administrativ &uBerst schwie-
riger Fragen gel6st werden.

Diese Bestimmung schief3t Uber ihr Ziel hinaus, ist handelsrechtlich
sehr fragwirdig und technisch kaum umzusetzen. Insbesondere die
Vereinbarkeit mit WTO-Recht ist strittig.42 Vor allem ist diese Rege-
lung nicht erforderlich. Die EPA geht sogar davon aus, dass die US-
Exporte energieintensiver Giter des verarbeitenden Gewerbes in
die Schwellenlander im Zeitablauf ansteigen sollten, wenn diese

2 Vgl. Bremer (2008), Herrnstadt et al. (2007) und Morgenstern (2007) fiir eine
umfassende Diskussion dieser Fragen in der EU und den USA sowie Jordan-Korte
und Mildner (2008), Hufbauer (2008) and Houser et al. (2008) zum CSA insbeson-
dere.
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Lander spatestens bis Mitte der 2020er Jahre umfassende Klima-
schutzmafBnahmen ergreifen. Tatséchlich sollen diese Exporte stér-
ker ansteigen als diejenigen in andere Industrielander, die &hnliche
KlimamaBnahmen verfolgen. Die bestehenden Handelsvorschriften,
die einzelne Sektoren und ihre Beschaftigten vor einem Anstieg der
Importe schitzen, kénnten sich als véllig ausreichend erweisen, um
das Problem zu l6sen. Eine ahnliche Diskussion findet auch in der
EU statt; sollten die EU und die USA tatsachlich derartige Bestim-
mungen einfuhren, wéren die Auswirkungen auf die Ubrige Welt
sicherlich immens.

Internationale Vernetzung.43 Die Vernetzung der Emissionhandels-
systeme verschiedener Lander ist ein fundamentales Element der
Kyoto-Vereinbarungen. Es handelt sich dabei auch um ein theore-
tisch plausibles Konzept, das einen weltweiten Markt fir Kohlen-
dioxidemissionen schaffen soll, sofern alle groBen Emittenten &hn-
lich strikte MaBnahmen fiir ihre L&nder ergreifen. Durch einen Han-
del der Emissionsrechte gleichen sich deren marginale Preise an.
Eine Vernetzung der Systeme stellt jedoch in der Praxis eine Her-
ausforderung dar, wenn wichtige Elemente in den einzelnen Lén-
dern unterschiedlich sind. Wie in der Zusammenfassung der Dis-
kussion durch das CBO herausgearbeitet44, mussen die Programme
ahnlich ehrgeizig sein und ihre Kernelemente missen vergleichbar
sein, damit unbeabsichtigte Folgen vermieden werden kénnen.

Trotz der vergleichbaren mittelfristigen Konsequenz des EU-Plans
fur das Uberarbeitete ETS und des CSA-Ansatzes kénnen die Prei-
se der Emissionsrechte in der EU und den USA sehr unterschiedlich
ausfallen. Dies wirde ein groBes Potenzial fir einen transatlanti-
schen Handel mit Emissionsrechten schaffen. AuBerdem kénnte der
Handel durch die Wechselkursentwicklung angekurbelt werden. Die
EPA geht davon aus, dass der Preis fUr internationale Gutschriften
von 2015 bis 2050 von rund USD 10 auf USD 50 ansteigen durfte,
wohingegen der Preis fur inlandische KompensationsmaBnahmen
von Emissionen von zundchst USD 30-40 leicht auf rund USD 30
sinken sollte. Am Markt werden die Kohlendioxidpreise im Rahmen
des EU-ETS im Jahr 2012 zu den augenblicklichen Wechselkursen
sehr viel héher eingeschétzt. Es bleibt jedoch abzuwarten, wie sich
die Preise an beiden Markten letztendlich entwickeln werden. Wenn
es fur die USA wirtschaftlich attraktiv ist, in Europa Gutschriften zu
erwerben, kénnte sich dies indirekt sogar auf die europaische Nach-
frage nach Certified Emissions Reductions und Emission Reduction
Units aufgrund von Projekten in Entwicklungslandern geman den
UN-Regelungen zum Clean Development Mechanism und der Joint
Implementation geméan dem Kyoto-Protokoll auswirken.*® Wenn es
fur die EU attraktiv ist, Gutschriften in den USA zu erwerben, kénnte
sich dies auf den Markt fir Kompensationsprojekte in den USA
auswirken. Die mdglicherweise komplizierten Wechselbeziehungen
zwischen den US- und EU-Kohlendioxidmérkten und die Auswirkun-
gen auf die Preise fir internationale Gutschriften sind noch nicht
vollstandig bekannt und sollten in der Zukunft genauer untersucht
werden.

*3 Dabei handelt es sich moglicherweise um das komplizierteste Thema fiir die Ge-
setzgebung, und die Frage wird im Wesentlichen ungeklart gelassen. Eine voll-
standige Diskussion wiirde den Rahmen dieser Studie sprengen; flr eine gute und
kurze Zusammenfassung der Vernetzungsprobleme siehe CBO (2008) sowie
Edenhofer et al. (2007), ECCP (2007) und Aldy und Stavins (2007) fur eine um-
fassende Diskussion.

“ CBO (2008).

5 Mein besonderer Dank fiir diesen Hinweis gilt George Kramer.

26

27. Juni 2008



Emissionshandel in Amerika

Deutsche Bank Research

Neustart der EU in der Klimapolitik

Solange jedoch die UN-Verhandlungen (ber ein Nachfolgeprotokoll
fir Kyoto nicht abgeschlossen sind, missen die internationalen
Fragen noch offen bleiben. Sollte in den UN-Verhandlungen ein
weltweites Abkommen erzielt werden, das an die Stelle von Kyoto
tritt, und sollten sich die USA diesem Abkommen anschlieBen, dirfte
ein hinreichendes internationales rechtliches Rahmenwerk fiir einen
grenziiberschreitenden Handel von Emissionsrechten vorhanden
sein. Ein neuer internationaler Vertrag miisste jedoch vom Senat mit
einer Zweidrittel-Mehrheit ratifiziert werden, was scheitern kénnte.
Es kénnte daher sinnvoll sein, die Rechtslage in den USA so auszu-
gestalten, dass eine internationale Vernetzung auch ohne Ratifizie-
rung eines neuen internationalen rechtlichen Rahmens mdglich ist.
Der CSA sieht einseitige internationale Kompensationsregelungen
vor, denen zufolge ein von ihm betroffenes Unternehmen seine Ver-
pflichtungen zu 15% durch internationale Gutschriften erfiillen kann,
d.h. durch den Kauf eines Emissionsrechts an einem ausléndischen
Markt, an dem Emissionsrechte gehandelt werden und der nach
Auffassung der EPA &hnliche Eigenschaften wie das US-System
aufweist. Dies kénnte z.B. fur Gutschriften am EU-ETS-Markt gelten.
Der CSA erlaubt den Einsatz von CERs und ERUs nicht direkt,
nennt aber 5% an Projektfinanzierungen als Option, fir die Regeln
noch auszuarbeiten waren.*°

Auf dem Weg zu einer transatlantischen Konvergenz?

Der neue US-Ansatz in der Klimapolitik lauft parallel zur Entwicklung
der Klimapolitik in der Européischen Union.*” In Europa entwickelten
sich das 6ffentliche Bewusstsein und die Akzeptanz des Klimawan-
dels und der Notwendigkeit, eine konsequente Politik zu verfolgen,
friher und deutlicher als in den USA. Anfang der 90er Jahre waren
die Argumente fur eine konsequente Klimaschutzpolitik in der 6ffent-
lichen Meinung und bei den meisten Regierungen gut verankert.
Einige Regierungen verpflichteten sich bereits 1989/90 auf Ziele zur
Senkung der Emissionen (wobei die Niederlande, Deutschland und
Déanemark eine Vorreiterrolle einnahmen). Trotz des glnstigeren
politischen Umfelds und des friheren Einsetzens hat sich die EU-
Klimapolitik nur langsam entwickelt. Daher dirfte es der EU schwer-
fallen, die Treibhausgasemissionen wie im Kyoto-Protokoll verein-
bart um 8% unter das Niveau von 1990 zu senken (15 alte EU-
Mitgliedsstaaten; 6-8% fiir die neuen Mitglieder)*®, und einige Mit-
gliedslander haben im Gegensatz zu ihren Zusagen seit 1990 sogar
einen starken Anstieg der Emissionen verzeichnet.

Aufgrund dieses nicht Uberzeugenden Beginns hat sich die EU 2007
ehrgeizigere Ziele in der Klimapolitik gesetzt, wozu insbesondere
eine Senkung der Treibhausgasemissionen bis 2020 um 20% unter
das Niveau von 1990 zu rechnen ist.*® Wenn ein Nachfolgevertrag
fur das Kyoto-Protokoll vereinbart wird, ist die EU sogar bereit, ihre
Emissionen um 30% zu senken. Im Januar 2008 schlug die EU-
Kommission politische MaBnahmen zum Erreichen dieser Ziele vor,
die spatestens im Frihjahr 2009 in Gesetzesform gegossen werden

6 Vgl. Edenhofer et al. (2007) und IEA (2007b) zu den zu klarenden Fragen.

47 Zu diesem Thema ist umfangreiches Material vorhanden; eine Zusammenfassung
findet sich z.B. bei Kulessa (2007), Egenhofer (2007) und Heymann (2007).
Genauer gesagt hat sich die EU dazu verpflichtet, den Ausstol3 an CO,, Methan
und Distickstoffoxid um 8% gegenuber dem Niveau von 1990 und denjenigen von
FCKW, PFC und SFs um 8% gegeniiber dem Niveau von 1995 zu senken, wobei
die Senkung im Durchschnitt der Jahre 2008-12 gemessen wird.

Die anderen beiden Schliisselelemente sind eine Erh6hung des Anteils erneuerba-
rer Energien in der Primé&renergienutzung und eine Steigerung der Energieeffi-
zienz, jeweils um 20% bis 2020.

48
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sollen.”® Das langfristige Ziel besteht darin, die Emissionen bis 2050
um 60-80% gegeniber 1990 zu reduzieren.

Der Eckstein der EU-Klimapolitik, der EU-Emissionshandel, wurde
am 1. Januar 2005 eingefuhrt und gilt fir rund 11.500 Unternehmen,
die rund 40% der gesamten Emissionen der 27 Mitgliedsl&nder ver-
ursachen. Im ersten Handelszeitraum von 2005 bis 2007 wurden
aufgrund verschiedener Fehler im System zu viele Emissionsrechte
erteilt.”’ Dies wirkte sich negativ auf die umweltpolitische Wirksam-
keit aus. Inzwischen hat jedoch eine umfassende Diskussion dar-
Uber stattgefunden, und die entsprechenden Schllisse wurden ge-
zogen. Seit Januar 2008 wurden neue Vorschlage gemacht.

2007 senkte die EU die Gesamtobergrenze flr den vom System
betroffenen Sektor von rund 2,2 Gigatonnen Kohlendioxid im ersten
Handelszeitraum flr den zweiten Handelszeitraum (2008-2012)
bereits um 6,5% unter die Emissionen im Jahr 2005. Diese Redukti-
on beruht noch auf den nationalen Allokationsplanen (NAPs), die
vorbehaltlich der Entscheidungen der Gemeinschaft erstellt werden.
Die Struktur der NAPs wurde deutlich verbessert, und Emissions-
rechte dirften zu einem knappen Gut werden. Im Zeitraum 2008-
2012 dirfte zum ersten Mal ein umweltpolitisch wirksamer Emissi-
onshandel in der EU vorhanden sein.

Die vorgeschlagene, EU-weite Obergrenze (statt nationaler Allokati-
onsplane) fir die betroffenen Sektoren fiir den Zeitraum nach Kyoto
ab dem Jahr 2013 soll anhand des Durchschnitts der nationalen
Emissionsrechte im ersten Zeitraum erstellt und dann von 2013 bis
2020 linear um jahrlich 1,74% gesenkt werden, d.h. von 1.974 Mio.
Emissionsrechten auf 1.720 Mio. Emissionsrechte im letzten Jahr
dieses Zeitraums. Bis 2028 soll die Senkung im selben Tempo fort-
gesetzt werden. Der Vorschlag fur 2013-2020 sieht zwei Unterziele
vor, eins fir den nicht vom ETS abgedeckten Sektor (10% unter das
Niveau von 2005) und eins fur das ETS (21% unter das Niveau von
2005).

Der Plan soll auch einen Ubergang zur vollstandigen Versteigerung
der Emissionsrechte enthalten, wobei energieintensiven Sektoren
innerhalb einer Ubergangsphase noch Emissionsrechte zugeteilt
werden sollen. AuBerdem werden harmonisierte Regelungen fir die
nationale Verwendung der Versteigerungserlése vorgeschlagen. Der
Vorschlag der Kommission sieht auch vor, dass internationale Gut-
schriften aus Projekten, die im Rahmen des Kyoto-Protokolls im
Jahr 2013 bereits eingerichtet oder beendet waren, noch bis 2020
genutzt werden kénnen.*® Bei einer internationalen Nachfolgever-
einbarung soll es zulassig sein, weitere Senkungsverpflichtungen
durch einen héheren Einsatz internationaler Gutschriften zu erfillen.
Die EU-Regierungen diskutieren derzeit diese Vorschldge und zu-
sétzliche Elemente, z.B. die Einbeziehung weiterer Treibhausgase
und Emissionen aus bisher nicht beriicksichtigten Quellen.

Der Uberarbeitete EU-Ansatz in der Klimapolitik kénnte groBe Ahn-
lichkeiten mit dem CSA aufweisen; es bestehen jedoch weiterhin
deutliche Unterschiede. Bei der langfristigen Senkung der Treib-
hausgasemissionen sind die Ziele in der EU ehrgeiziger als in den
USA. Wenn die USA die Emissionen bis 2050 um 60-80% gegen-
Uber dem Niveau von 1990 senken wollten, missten die entspre-

% Europaische Kommission (2008a, b), Européaischer Rat (2008).

®" Heymann (2007), Schafhausen (2007a, b), Europaische Kommission (2008a, b).

® Wie in den USA bestehen seit 2008 quantitative Obergrenzen fiir den Einsatz
internationaler Gutschriften. In Deutschland z.B. liegt die Grenze bei 20% oder 90
Mio. der 453 Mio. Emissionsrechte, die im Rahmen des ETS erteilt wurden.
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chenden CSA-Bestimmungen noch deutlich verscharft werden. Zu-
dem ist der Ansatz in der EU politisch solide verankert, wohingegen
in den USA noch (iber das Thema gestritten wird. Der gréBte Unter-
schied besteht wohl darin, welche Gase und Emissionen abgedeckt
werden. Das EU-ETS deckt derzeit nur rund 40% der EU-Emis-
sionen ab, der CSA dagegen Uber 80% in den USA, und gilt nur fir
Kohlendioxid und nicht alle sechs Treibhausgase. Allerdings sollen
in der EU auch FCKW und Stickstoffoxide ab 2013 erfasst werden.
Verkehrsemissionen sind nicht wie beim CSA einbezogen, aber eine
Berucksichtigung des Luftverkehrs und anderer Verkehrsbereiche
und —arten ist Teil des Vorschlags. Fir den nicht vom ETS abge-
deckten Sektor bestehen ebenfalls EU-Verpflichtungen flr quantita-
tive Senkungen.

Auch die Regelungen und die Konvergenzmoglichkeiten sind ahn-
lich. Der Einsatz in- und auslandischer KompensationsmafBnahmen
(flexible Mechanismen des Kyoto-Protokolls im Fall der EU) ist in
beiden Systemen gestattet, die EU hat jedoch noch nicht in allen
Fallen Uber eine strikte quantitative Obergrenze entschieden. Auch
kénnen in beiden Systemen Emissionsrechte ,aufgespart” werden.
Beide Systeme sehen zudem einen Ubergang zur vollstandigen
Versteigerung der Emissionsrechte vor. In dieser Hinsicht plant die
EU eine raschere Umstellung. Unglicklicherweise hélt die Kommis-
sion Projekte zur Anderung der land- und forstwirtschaftlichen Nut-
zung (LULUCF) nicht fir akzeptabel, was der CSA tut.

Derzeit ist es rechtlich nicht méglich, das EU-ETS mit regionalen
Systemen in den USA zu verknUpfen; der Vorschlag fir eine lberar-
beitete ETS-Richtlinie enthalt jedoch neue Bestimmungen, die die-
ses Problem lésen sollten. Wenn die USA Gesetze Uber den Emis-
sionshandel verabschieden, ein Nachfolgeabkommen zum Kyoto-
Protokoll jedoch nicht unterzeichnen und ratifizieren sollten, wiirden
neue Probleme auftreten, und damit ein Handel mit Emissionsrech-
ten mdglich wére, missten zunachst entsprechende rechtliche Re-
gelungen getroffen werden. Insgesamt ist es recht wahrscheinlich,
dass sich die Klimapolitik in den USA und Europa insbesondere bei
dem Kernelement des Emissionshandels im Zeitablauf angleichen
wird.

Implikationen der Entwicklung in den USA

Die Entwicklung der Klimadebatte in den USA dirfte zu umfassen-
den politischen MaBnahmen auf der Ebene der Zentralregierung
fihren. Es ist zwar noch nicht sicher, wann der Kongress MaBBnah-
men ergreifen wird, er dirfte jedoch entsprechende Gesetze verab-
schieden. Die Prasidentschaftskandidaten unterstiitzen sdmtlich
eine Klimapolitik, die dem CSA-Ansatz dhnelt. Ein neuer Prasident
kénnte dann 2009 entsprechende Gesetze unterzeichnen, vielleicht
sogar noch vor der UNFCCC-Konferenz in Kopenhagen im Dezem-
ber 2009. Zumindest hat Senatorin Barbara Boxer (Dem., Kalifor-
nien), die Vorsitzende des Committee on Environment and Public
Works im Senat, geduBert, sie wirde es vorziehen, wenn bereits vor
der Konferenz Gesetze erlassen wirden.

Eine derartig komplizierte und umfassende Klimapolitik wie im CSA
vorgesehen stellt sowohl im Hinblick auf die politische Dimension
als auch auf die Umsetzung eine gro3e Herausforderung dar. Be-
sorgnis im Reprasentantenhaus und im Senat Uiber sektorspezifi-
sche und regionale Auswirkungen der Gesetze kdnnen noch zu
Diskussionen und méglicherweise zur Aufnahme neuer Elemente
fuhren, um Méangel zu beheben. Das Endergebnis l&sst sich derzeit
schwer prognostizieren. Insgesamt ist jedoch wohl damit zu rech-
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nen, dass die umweltpolitischen Vorhaben nicht fundamental geén-
dert werden, sondern moglicherweise nur weniger konsequente
Regelungen in bestimmten Bereichen durch striktere Anforderungen
in anderen ausgeglichen werden.

Wenn in den USA in der nachsten Zeit Gesetze zur Bekdmpfung der
Emissionen in einem &uBerst langfristigen Rahmenwerk erlassen
werden, kénnte die US-Regierung auch nach auBBen ihre Haltung in
der Klimapolitik &ndern und starken Druck auf gro3e Emittenten
ausuben, sich ihrerseits in ihren Landern zu umfassenderen Klima-
schutzvorhaben zu verpflichten. Das Ergebnis der Konferenz in Ko-
penhagen koénnte sich entweder direkt auf die international wirksa-
men Bestimmungen des US-Rechts auswirken, soweit diese dann
noch nicht verabschiedet sind, oder indirekt. Wenn einige oder meh-
rere grof3e Emittenten ihre Klimaschutzpolitik stringenter gestalten,
koénnte die EPA den internationalen Handel mit Emissionsrechten
anders beurteilen und einen Handel mit verschiedenen L&ndern
zulassen. Dies kénnte wiederum die Kosten fiir die USA dampfen.

In jedem Fall wiirde die globale Klimapolitik auf mehreren Ebenen
(bilateral, regional und global) tiefgreifend geandert, wenn die USA
eine starke und glaubwurdige Rolle spielten und mit gutem Beispiel
vorangingen. Die diplomatischen Allianzen, die derzeit noch von
einem Konflikt zwischen der EU und den USA ausgehen, wiirden
einem kooperativeren Ansatz weichen, der sich auf Anreize fir Lan-
der wie China, Indien, Brasilien und Indonesien konzentriert, um mit
den Herausforderungen friiher und umfassender als bisher fertig zu
werden.

Die US-Markte fur umweltfreundliche Technologien wiirden in jedem
Fall von einer strikten Gesetzgebung am meisten profitieren. Es gibt
mehrere gute Grinde fur die Annahme, dass die USA in den kom-
menden Jahrzehnten eine Fihrungsrolle bei der Entwicklung ,,gru-
ner“ Technologien spielen werden:

— ein groBer inlandischer Markt mit angemessenen regulatorischen
Anreizstrukturen fir die Entwicklung und Vermarktung dieser
Technologien;

— eine vergleichsweise strikte und konsequente Klimapolitik, die
langfristige Preis- und Investitionssicherheit bietet (verglichen mit
der mittelfristigen Planung der EU);

— eine vergleichsweise einfache institutionelle Struktur in der Poli-
tik, bei der der Kongress und die Regierung einschlieBlich einiger
Regierungsagenturen eine dominierende Rolle spielen, zumal,
wenn potenziell einander widersprechende politische Systeme
auf der Ebene der Zentralregierung und der Ebene der einzelnen
Bundesstaaten vermieden werden;

— ein allmahlicher Umschwung der &ffentlichen Meinung zugunsten
einer umweltfreundlichen Politik;

— eine groBe Dosis Industriepolitik im Rahmen des im CSA vorge-
sehenen Forschungs- und Entwicklungsprogramms;

— weltweit erstklassige Forschungs- und Entwicklungseinrichtun-
gen und Universitaten, die neue Technologien erfinden werden;

— ein groBer Pool an verfigbarem Wagniskapital, um neue Ener-
gietechnologien zu entwickeln;

— zunehmender Einfluss des Asset Managements in der Nachfrage
nach ,grinen und sauberen® Themen;
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— hinreichende Anreize fir die Stromindustrie, um CCS zum Erfolg
zu machen und ,saubere Kohle® in hohem Ma@3e fir die inlandi-
sche Stromerzeugung einzusetzen;

— ein politisches Rahmenwerk, das eine schwindende Abhangigkeit
von Ol- und Gasimporten aus instabilen Weltregionen aus Grin-
den der nationalen Sicherheit befurwortet.

Wenn die oben genannten Entwicklungen fir die USA eintreten — fur
die EU oder andere groBe Emittenten ist dies nicht in jeder Hinsicht
der Fall —, wirden sie neben dem Klimaschutz dank sinkender
Emissionen noch eine Reihe weiterer Vorteile mit sich bringen, die
in den offiziellen Modellen nicht berticksichtigt sind. Die US-Exporte
von Umwelttechnologien wirden betréchtlich zunehmen, sobald die
Technologien vollstédndig einsatztauglich sind. Die US-AuBenpolitik
kénnte eine flexiblere Haltung gegeniiber dem Nahen Osten, der
Kaukasusregion und Russland einnehmen als Europa oder Asien.
Die US-Kapitalmérkte wirden im Segment der ,griinen” Investitio-
nen dominieren, und in den USA wirden zuséatzliche Stellen ge-
schaffen. Die US-Klimadiplomatie wiirde wohl zu bilateralen Verein-
barungen mit einigen groBen Emittenten greifen, um die Emissionen
auch in diesen Regionen zu bekdmpfen, und so einen Wandel in
den Emerging Markets vorantreiben. Und auch die Haltung der US-
Birger gegeniber dem politischen System kdnnte sich verbessern.

Umfassende Anpassungen im Stromsektor, unerwartete Schwierig-
keiten bei der Entwicklung sich nun scheinbar am Horizont abzeich-
nender Technologien oder Probleme bei der politischen Akzeptanz
neuer Lésungen kénnten die sich soeben entwickelnden US-
Ambitionen in der Klimapolitik selbstversténdlich wieder dampfen.
Der Einsatz ist hoch. Wenn die USA zu Hause keine konsequente
Klimapolitik verfolgen, wiirden auch die Aussichten schwinden, an-
dere groBe Emittenten von einer Senkung zu Uberzeugen. Die EU
kann trotz ihrer lobenswerten Bemihungen um eine umfassende
Klimaschutzpolitik langfristig nicht allein als Vorreiter auftreten. An-
gesichts des ernsthaften Risikos eines katastrophalen Klimawan-
dels, das sich aus dem Vorhandensein verschiedener Kippschalter
ergibt, von denen einige selbst in einem optimalen Szenario fur die
globale Klimapolitik nur schwer zu vermeiden sein durften®®, bleiben
die weltweiten Erwartungen an die US-Klimapolitik hoch und durften
sogar noch steigen. Der Rest der Welt sollte besser nicht davon
ausgehen, dass diese Bemihungen scheitern.

Klaus Giinter Deutsch, DBR Berlin
(+49 30 3407-3682, klaus.deutsch@db.com)

% Lenton et al. (2008).
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