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Landnutzung, Klimawandel und Emissionshandel

Nationale, europarechtliche und volkerrechtliche Apekte im Post-Kyoto-Prozess
(Zeitschrift fir neues Energierecht 2010, Heft 5)

Die Landnutzung ist neben der Nutzung fossiler Bstoffe der zweite Ausldser des globalen
Klimawandels und damit fur die kinftige europdiscinel globale Klimapolitik zentral. Die
aktuelle Rechtslage bericksichtigt Landnutzungddspen Klimaschutzrecht freilich gar
nicht oder in problematischer Weise — namlich ehlsrzusétzliches Schlupfloch im ohnehin
(gemessen an den Herausforderungen) eher magigiameiten globalen und européischen
Klimaschutzregime. Der vielleicht Gberzeugendstsa#nzur Operationalisierung einer star-
keren Verankerung der Landnutzungsthematik im Kdohatzrecht kdnnte ein globaler zwei-
stufiger Emissionshandel (ETS) vollig neuer Arnsé@ieses wirde als Weiterentwicklung
des Staaten-ETS im Kyoto-Protokoll und des danndaufzwei Faktoren ,Primarenergie”
und ,Landnutzung” statt auf Industriesektoren untgédten Unternehmens-ETS in der EU
ansetzen. Freilich ist die Integration der Landmung ins Klimaschutzrecht aus mehreren
Griunden schwierig. Dem werden die z.Zt. im Volkerd Europarecht fur die Post-Kyoto-
Phase ab 2013 diskutierten Anséatze kaum gerectwfdm erweist sich, dass Klimaschutz-
recht und auch der Emissionshandel nicht per sdrgich” ist, sondern nur dann, wenn an-
spruchsvolle Ziele, ein strenger Vollzug, die Vedmeg von Rebound- und Verlagerungsef-
fekten sowie eine Losung von Erfassbarkeits- unselBeeproblemen gelingen (zudem ist
eine Einbeziehung aller Staaten weltweit nétigldegenzug gegen hohe Kompensationen fir
Mitigation und Adaptation in den EntwicklungslanderMehr noch als der bisherige, kritik-
wurdige ETS haben reine Effizienz-, Technik- undn@ngsrechts-Anséatze mit der Lésung
globaler Mengenprobleme aufgrund der eben genaniédmoren massive Probleme. Gleich-
wohl lehrt das Thema Landnutzung auch etwas lleeGdenzen der Mengensteuerung durch
den ETS.

A. Naturwissenschatftlich-6konomische Grundlagen

Der vorliegende Beitrag widmet sich deandnutzunaals, neben der Nutzung fossiler Brenn-
stoffe, zweitem Ausloser des globalkhmawandels Sie widmet sich damit dem Grenzbe-
reich zweier zentraler, in ihrer Schnittmenge akdtwer zu regulierender Handlungsfelder
einer nachhaltigen — also dauerhaft und globaltthaitbaren — EntwicklungDem geht die-
ser Beitrag aus einer klimasozialwissenschatftlicteth insoweit primar rechtlichen Perspek-
tive nach, indem bisherige und mogliche neue Governance-. I&#euerungsinstrumerite

" Prof. Dr. Felix Ekardt, LL.M., M.Alehrt an der Universitat Rostock (Ostseeinstitt$eerecht, Umweltrecht
und Infrastrukturrecht) Umweltrecht und Rechtspéolphie.Dipl.-Jur. Bettina Hennigoromoviert bei ihm zu
Fragen der Steuerung der Ambivalenzen energetidtoenassenutzung, gefordert durch ein Stipendium de
Deutschen Bundesstiftung Umwelt. Zur vom Erstvesdageleiteten Forschungsgruppe Nachhaltigkeitiiind
mapolitik, in der auch die Zweitverfasserin maRgdbimitwirkt, siehewww.sustainability-justice-climate.eu

! Zu diesem Verstandnis von Nachhaltigkeit und riiee Kritik am Drei-Saulen-ModelEkardt Theorie der
Nachhaltigkeit: Rechtliche, ethische und politisehgange, 2010, i.E.

2 Zur Notwendigkeit und Reichweite der Klimasoziasénschaften nahdikardt in: Niederberger/ Schink
(Hg.), Handbuch Globalisierung, 2010, i.E. und Bigitrage inVoss(Hg.), Der Klimawandel. Sozialwissen-
schaftliche Perspektiven, 2010.

¥ Nahere methodische Darlegungen dazu, wie Steusui@gvernance-/ Effektivitatsanalysen vorhandeme
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analysiert werden. Dem voranzustellen ist eine &umaturwissenschaftliche Einordnung.

Zwischen der Entwicklung des globalen Klimas und Ildanspruchnahme der Erdoberflache
(Boden, Landflachen und Gewasser) durch den Mendogstehen vielfaltige Zusammenhan-
ge und Wechselwirkungen. Mit dem Begriff einer affgein verstandenen Landnutzung sind
dementsprechend zahlreiche Aspekte angesproch&enNker Bereitstellung von Nahrungs-
mitteln unter der Pramisse einer langfristigen ghobalen Ernéhrungssicherheit soll die
Landnutzung auch Zielstellungen wie der Bewahrueg Biodiversitat, der nachhaltigen
Rohstoffversorgung, der Energiebereitstellung savee Erholung und Gesundheit des Men-
schen dienen. Dass hier nicht nur Synergien, sanaach Zielkonflikte denkbar sind, liegt
auf der Hand.Hier besteht auch ein Bezug zu den vielfaltigenbMalenzen der Bioenergie,
was andernorts eine néhere Behandlung fdbig. Diskussion um sog. LULUCF-AKktivitaten
(Land Use, Land-Use Change and Forestry) in den#piolitik bezieht sich dabei im Wesent-
lichen auf zwei Aspekte aus dem breiten Spektrurgliciter Landnutzungsformen: zum ers-
ten die Nutzung 6kosystemarer Klimadienstleistunged zum zweiten die Problematik der
landwirtschaftlichen Treibhausgas-Emissionen.

Der erste grol3e Themenkomplex ist also die NutzamgKlimadienstleistungen bestehender
Okosystemé. Die quantitative und qualitative Kapazitat an DBiggistungspotenzialen ver-
schiedener Okosysteme ist dabei abhangig von iestand: Zwar kénnen moderne Land-
nutzungspraktiken kurzfristig das Angebot von Olstegndienstleistungen (z.B. Klimaregu-
lation) steigern; jedoch ist zu befiirchten, dadgrand verschiedener Degradationsprozesse
mittel- und langfristig die Qualitat vieler Okosgatservices auf regionalem wie auch globa-
lem Niveau — und zwar ggf. ganz erheblich — sinRie Problematik, die in der Diskussion

denkbarer neuer Gesetze/ Politikinstrumente vdn gehen, unterbleiben vorliegend aus Raumgrindgh; v
dazu etweaEkardt/ Heitmann/ HennigSoziale Gerechtigkeit in der Klimapolitik, 20ap. 2. Dort auch dazu,
dass die Bestimmung der zu verfolgenden Ziele uedZiélabwagung untereinander (zugespitzt formtilider
Freiheit der hier und heute Lebenden gegen diéhé&iteklinftiger Generationen und der Menschen ireesrd
Erdteilen) keine deskriptive, sondern eine norneafivage ist — wobei Normativitat Ubrigens objelstdin kann,
also keine ,subjektive Setzung“ darstellt.
*Vgl. etwa zum Verhaltnis zum Biodiversitatsschutft, Erhalt und Finanzierung biologischer Vielfalt ynS
ergien zwischen internationalem Biodiversitats- Wfiinaschutzrecht, 2009; zur Landwirtsch&thinninger
Globale Landnutzung — Externe Expertise fur das WHB@uptgutachten ,Welt im Wandel: Zukunftsfahige
Bioenergie und nachhaltige Landnutzung®, 2008, 5ff3 zum BodenschutSchrader UPR 2008, 415 ff . Zu
verschiedenen Zielkonflikten audhissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung fiobgle Umweltverande-
rungen (WBGU)Die Anrechnung biologischer Quellen und Senken iyoti-Protokoll: Fortschritt oder Riick-
schritt fir den globalen Umweltschutz?, 1998; somien Verhaltnis zu energetischen Biomassenutzierg,
Welt im Wandel — Zukunftsfahige Bioenergie und rraadtige Landnutzung, Berlin 2008/ 2009; zu Zielkdaf
ten und Schwierigkeiten insgesamt alietergovernmental Panel on Climate Change (IPCIGnd Use, Land-
Use Change and Forestry. Special Report, 2000. Aucktuellen vierten Sachstandsbericht kommtIB&C
zu dem Ergebnis, dass landnutzungsbezogene Kilitigpoid andere Politiken einer nachhaltigen Enfviag
oftmals synergetisch sein kdnnten, aber keinesfallssten, vglIPCC, Klima&nderung 2007: Zusammenfas-
sung fur politische Entscheidungstrager zum VieBanhstandsbericht des Zwischenstaatlichen Aussehigr
Klimaanderung (IPCC), Deutsche Ubersetzung, 20085S
® Vgl. dazuEkardt/ Hennig ZUR 2009, 543 ff.Ekardt/ Schmeichel/ HeerindgNuR 2009, 222 ff.Ekardt/ von
Bredow in: Leal (Hg.), The Economic, Social, and Pdditidspects of Climate Change, 2010, i.E.
¢ Okosystemdienstleistungen (OSD) umfassen die Besthing von Waren und Leistungen der Natur, dimnd
Funktionieren der Biosphére dienen und die der Nleriér sich nutzen kann. Vgl. hierzu auSlehinninger
Globale Landnutzung, S. 7. Zur Bedeutung der végsemen Okosystemdienstleistungen eingehend Btilch
ennium Ecosystem Assessmérbsystems and Human Well-Being: Synthesis, 2005.
”Vgl. Schinningey Globale Landnutzung, S. 7 m.w.N. So hat auch20@$ veroffentlichteMillennium Ecosys-
tem Assessme(itlA) ergeben, dass sich die weltweiten Okosystendien letzten 50 Jahren durch anthropoge-
ne Eingriffe vermutlich schneller und intensiveramdert haben als in irgendeiner anderen verglaighbZeit-
periode in der Menschheitsgeschichte. Etwa 60 %Qdersystemdienstleistungen befanden sich in einem Z
stand der Degradation und/ oder wirden unnachhgétigitzt, unter anderem auch die Klimaregulatiagi, v
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um die Klimarelevanz von Okosystemen dabei bislamgmeisten Raum einnimmt, ist ihre

Funktion als Kohlenstoffsenke und deren Nutzungk8e sind dynamische nattrliche oder
anthropogen geschaffene Systeme, die Kohlendioxgd der Atmosphére absorbieren und
binden. Als solche Reservoirs kdnnen Béden, Wald#anzen oder Ozeane fungieren, wobei
nach der Lithosphare die Walder die wichtigstenSaiaken fungierenden terrestrischen Oko-
systeme sind (insbesondere alte biomassereicheeWdieé Regenwalder und boreale Wal-
der); daneben sind jedoch auch Feucht- und Grugé&medte wichtige Kohlenstoffreservoirs.

Wahrend ein Speicher seine Bindungswirkung statestlilt, kann eine Senke entweder an
Zuwachs und damit Speicherkapazitat gewinnen obler auch das in ihr gespeicherte £O

wieder freisetzen (so kann ein Wald zwar wachsker auch abbrennen; ein Moor kann tro-
ckengelegt werden). Die Freisetzung des Kohlersteiffolgt dabei regelmaRig relativ

schnell, wahrend seine Bindung und Verdichtung dadgitraume in Anspruch nimmt (sog.

~Slow-in-fast-out“Effekt). Diese Dynamik wirft di€rage nach der Dauerhaftigkeit der Bin-
dungsleistung auf und ist fir den klimapolitischémgang mit Senken zentral.

Schwierig ist es ferner, sowohl sehr unterschibéli®kosysteme in ihren jeweiligen spezifi-
schen Eigenheiten und komplexen Wechselwirkungéu@wat abzubilden als auch die Viel-
zahl an 6kosystemaren Funktionen, die Uber denddahutz hinausgehen. Gleiches gilt ne-
ben der Senken-Thematik fr andere klimarelevamtedhutzungsaspekte wie etwa fur sog.
Albedo-Effekté, die u.U. noch schwerer zu erfassen und zu biseaisind, als die Kohlen-
stoffspeicherung: So haben unterschiedliche Laretblechgsformen auch unterschiedliche
Reflektionsquoten hinsichtlich der auf sie einfatlen Sonnenstrahlung, weswegen etwa die
Abholzung und Neubewirtschaftung von Waldflached. wnicht Gberall gleich zu bewerten
sein konnten, was den Einfluss auf Erwarmungs- Aloklihlungseffekte betrifft. Aul3erdem
sind neben Senken- und Albedo-Funktionen eben awgitere klimarelevante Okosystem-
dienstleistungen zu bedenk&n.

Im Zusammenhang mit den angesprochenen Entwickiutgeestrischer Okosysteme und
ihrer Funktionen sind insbesondere die Land- undtiadrtschaft als wichtige Triebfedern fur
treibhausgasfreisetzende Landnutzungsanderunggnmwandlung von Moor, Grin- oder
Wald- in Kulturland) hervorzuheben: So bedeckerdVartschaftlich genutzte Flachen etwa
40-50 % der Landoberflache, wovon ca. 70 % als Waithd ca. 30 % als Ackerland genutzt
werden, mit stark zunehmender Tend&nzu berlcksichtigen ist bei alledem auch, dass der
— nicht mehr ganzlich zu verhindernde — Klimawanskherseits Rickkopplungseffekte in
Bezug auf Boden haben dirfte, und zwar auch daanpwich die Landnutzung vordergriin-
dig nicht andert, z.B. im Bereich von Permafrostrdodind Moore? In diesem Zusammen-

hierzu die Zusammenfassung der Ergebnisse auf derepdage des MA unter http://www.millenniumassess-
ment.org/en/Condition.aspx (zuletzt besucht am®2@0). Ahnlich alarmierend sind auch die Ergedmider
jungst veroéffentlichten dritten Ausgabe des GloBaldiversity Outlook im Rahmen der CBD, v@ecretariat

of the Convention on Biological Diversijt§lobal Biodiversity Outlook 3, 2010.

8 Die Albedo bezeichnet die Ruckstrahlquote vonudiffeflektierenden, also nicht selbst leuchtendbar{l-
chen. Sie gibt den Anteil der Sonnenstrahlung anydn der Erde wieder ins Weltall reflektiert wird

® So konnen Ackerflachen eine Albedo von 15-30 %mdBaden sogar von 15-40 % haben, Regenwaélder dage-
gen nur 10-12 %, Laubwald 12-15 %. Vgl. hieBayerisches Landesamt fur UmwealmweltWissen Treibh-
ausgase, 2008, S. 8.

0 Inshesondere sind Walder und andere Okosysteme.Bidvioore als Verdunster im wiederum klimarelevan
ten Wasserkreislauf unverzichtbar.

vgl. zu alledenBchinninger Globale Landnutzung, S. 35 m.w.N.

12 Zum Problem der Rickkopplungseffekte kizardt Climate Change and Social Distributive Justine Pan

Jiahua (Hg.), Climate Change and Budget Approa@hQ2Kap. 3.
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hang bleibt darauf hinzuweisen, dass sich bislangits die exakte messtechnische Erfassung
erfolgter Landnutzungsénderungen als hochst scigmeweist, wobei derzeit umstritten ist,
wie bald es mdglich sein wird, technische Losungenweitraumigen und zuverlassigen Er-
fassung und Uberwachung von Landnutzungsanderungemtwickeln, die auch in den be-
sonders betroffenen Entwicklungslandern finanzielthnisch und personell umsetzbar wéa-
ren. So sieht auch der IPCC im Bereich der Fortgehiaft vor allen Dingen die Verbesse-
rung der Fernerkundungstechnologie (in VerbindunigBodenproben) fur die Analyse des
Potenzials zur COAufnahme durch Vegetation und Boden und fir dieti€eung von Land-
nutzungsanderungen als kinftige ,Schlisseltechimlagr Emissionsminderung” ahNe-
ben der schwierigen Erfassbarkeit besteht bei Latzdngsemissionen das Baseline-Pro-
blem: Es ist fur die Beurteilung zunéchst einmakesog. Baseline notig, die in zeitlicher wie
gualitativer Hinsicht den der Bewertung zugrunégéinden Vergleichsmalistab anzeigt.

Neben der soeben angesprochenen Generierung vioekied Emissionen durch Landnut-
zungsanderungen sind auch die direkten Emissiamelen Landwirtschaft ein wesentlicher
Klimafaktor. So entstehen erhebliche Mengen MethanVerdauungsprozessen von Vieh
und entweichen u.a. bei der Lagerung von Gille Migt. Aul3erdem entweicht Stickstof-
foxid aus organischem und mineralischem Stickstoféger. Hinzu kommt, dass die Diinger-
produktion selbst duRerst energieintensiv ist (stasstisch haufig allerdings nicht der Land-
nutzung zugerechnet wird). Gerade durch den amstden weltweiten Fleischkonsum und
die intensive Bodenbewirtschaftung ist die Landsainaft so zu seinem entscheidenden Kili-
mafaktor geworden. Insbesondere die anthropogemeissibnen von Methan (CMHund
Lachgas (MNO) gelten als primar durch die Landwirtschaft veasht!* Hierbei ist allerdings
zu bericksichtigen, dass je nach erzeugten larsbiiaftlichen Produkten und der jeweiligen
Bewirtschaftungsform die Klimabilanzen ganz erhdblilivergieren kdnnen. So emittiert ins-
besondere der 6kologische Landbau grofdtenteilsggefireibhausgase als der konventionel-
le, jedoch ist die Flacheninanspruchnahme hier evigd groRet® Der Landwirtschaft kann
also eine wichtige Rolle bei der kinftigen Reduktion Treibhausgasemissionen zukom-
men, betrachtet man die Bandbreite an optionaleduktionspfaden und Wirtschaftsweisen
sowie deren unterschiedliche Klimawirksamkei&o stellt auch der IPCC fest, dass landwirt-
schaftliche Verfahren in ihrer Gesamtheit zu nigeini Kosten einen signifikanten Beitrag zur
THG-Emissionsminderung leisten konntéres stellen sich hier allerdings wieder vergleich-
bare Probleme wie bei der Erfassung der Klimareiz\ger verschiedenen Okosystemdienst-

13vgl. die Tabelle belPCC, Zusammenfassung, S. 50. Ob dabei die 2007 getmffvie stets beim IPCC wohl
auf dem Erkenntnisstand von 2003 oder 2004 berghéndsage, dass die Marktreife jener Technologahn
rund 20 Jahre bendétigen werde, noch aktuell istnkaus einer klimasozialwissenschaftlichen Sicintsahwer
beurteilt werden.

1 Vgl. zu naheren EU-Werten auliropaische Kommissioi€tommission Staff Working Document — The role
of European agriculture in climate change mitigatiSEC(2009) 1093 final, 2009, S. 7.

5 Vgl. hierzu statt vieler nudirschfeld/ WeiRR/ Preidl/ KorburKlimawirkungen der Landwirtschaft in Deutsch-
land, 2008 m.w.N.Naumann/ Frelih-LarsenKlimaschutz in der Landwirtschaft — Ziele und Arderungen zur
Senkung von Treibhausgasemissionen, 2010 m.w.N. Mgtzu auch die Zusammenfassung Heschfeld/
WeiR/ Korbun Okologisches Wirtschaften 1/2009, 15 f.

16 So konnten offensichtlich beispielsweise durclreeimassive Drosselung des (insbesondere Rind-)FRlaigse
sums erhebliche Einsparungsleistungen erbrachtemedh die (Rind-)Fleischproduktion auch hdchshétiele-
vant ist, wenn sie in 6kologischer Landwirtschaéittfindet. Eine solche Drosselung wiirde sich sdveolfi die
direkten, als auch die indirekten (also landnutaimduzierten) Emissionen auswirken. Auch bestetifemioar
beachtliche klimapolitische Potenziale in der Urhstgy auf 6kologische Wirtschaftsweisen, die etwateeib-
hausgasarmeres Dingemanagement verfolgen.

7vql. zu alledemPCC, Zusammenfassung, S. 55.



leistungen (s.0.), die eine klimaschutzrechtlicheuSrung erschweré&n etwa die Vielzahl
kleiner Emittenten, erhebliche Schwierigkeiten dei Verifizierung der einzelnen Emissions-
posten sowie die Probleme der Monitoring-Methoden.

B. Die rechtsinterpretative Integrierbarkeit von Landnutzungsaspekten ins Klima-
schutzrecht: Landnutzung und Klimaschutz de lege la

Bis hierher wurde deutlich, dass der Sektor derdbatzung sowohl hinsichtlich verschiede-
ner Okosystemdienstleistungen, als auch hinsithéigener direkter Emissionen enorme kli-
mapolitische Potenziale bietet, dabei aber erhebliBchwierigkeiten bestehen. Dementspre-
chend langwierig und kontrovers sind die anhaltandeskurse in diesem Zusammenhahg.
Eine gewisse Klarheit Uber die naturwissenschatliDatenlage ist nicht nur fur die Konzi-
pierung, sondern auch fur den realen Vollzug altirechtlicher Governance- bzw. Steue-
rungsinstrumente unabdingbar (wenngleich Naherungéh hinreichend sein kdnnen).
Gleichzeitig ist allerdings massiver Handlungsb&dautlich geworden, wenn man die Land-
nutzungsemissionen einschlie3lich Entwaldung aaf \éiertel oder Finftel der globalen
Emissionen schatzt und die Aussage ernst nimmg di@gsVermeidung drastischer Verwer-
fungen mit hohen 6konomischen Schaden, ggf. Miliooten, gewaltsamen Auseinander-
setzungen um Ressourcen usw. weltweit (!) eine R#@uktion von etwa 80 % erfordert
(und in der EU aufgrund des global stark tberdwichstlichen Pro-Kopf-Ausstol3es damit
eine Reduktion von bis zu 95 %, wie auch der EUiddarrat 2009 anerkannt héat).

Dass das Vermeiden der 0.g. méglichen Klimawandigeh als solches erstrebenswert ist,
ist dabei keine naturwissenschaftliche, sonderimébr eine normative Frage, ebenso wie
das Abwagen verschiedener durch eine mehr oderemamischlossene Klimapolitik tangier-
ten Belange (was dann erst eine Aussage der Adglicht, im Land X misse die Menge Y
an Emissionen unter den finanziellen Rahmenbedmgury reduziert werden). Normative
Aussagen sind allerdings nicht etwa ,axiomatischetg” und ,per se nie objektiv“. Viel-
mehr wurde andernorts im Einzelnen hergeleitets édmsaus grundlegenden ethischen und
Rechtsprinzipien eine Pflicht gibt, die weltweit€RlG-Emissionen drastisch zu reduzieren,
die verbleibenden Emissionen auf einer Pro-KopfiBateich zu verteilen und dabei eine
hohe finanzielle Kompensation zugunsten der Mensc¢hiht unbedingt allerdings der Re-
gierungen) in den Entwicklungslandern, die die Hapfer, aber nicht die Hauptverursacher
des Klimawandels waren, zu etablieférAndernorts wurde deshalb ein globaler Staaten-
Emissionshandel (ETS) vorgeschlagen, der einetagal{allerdings wegen der historischen
Emissionen leicht zugunsten der Entwicklungslanv@eschobene) Emissionsrechteverteilung
sowie ein sukzessives Absinken der Emissionsrdait@050 vorsieht, insgesamt global um
rund 80 %. Der Ansatz wirde ferner innerhalb deatin die gegebene (bzw. von auf3en da-
zugekaufte) Emissionsmenge uber einen UnternehiB&Bs+eduzieren, welcher bei den

18 vgl. hierzu auctEuropaische Kommissipi€ommission Staff Working Document, S. 17.
¥ [llustrativ zur hohen Konfliktintensitat in dieseBereich auchLangrock/ Sterk/ WiehlerAkteurorientierter
Diskussionsprozess ,Senken und CDM/ JI* — EndbérMhuppertal Spezial 29, 2003.
20\/gl. fur eine Zusammenstellung der naturwissenlitizen Nachweisd&kardt, Climate Change, Kap. 3.
2L vgl. zur ethisch-rechtlichen Herleitung der Gruridpipien (namlich der Freiheit einschlieRlich deieterge-
nerationeller und globaler Komponente), der Abwédguegeln mit Gegenwartsbelangen (z.B. Wirtschafts-
wachstum) und zu einem globalen klimapolitischeeu8tungsansat&kardt Cool Down: 50 Irrtimer tber un-
sere Klima-Zukunft — Klimaschutz neu denken, 2@®kardt, Climate Change, Kap. 5.
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THG-relevanten Primarenergietradgern (und nichtwéier in der EU auf einzelne Industrie-
sektoren beschrankt ware) ansetzt und damit aufroklatische Weise die meisten Emissio-
nen abbilden konnt&.Dies wirde z.B. den Strom, den Treibstoffverbrauod die Dinge-
mittelherstellung im Bereich der Landnutzung mibiéden. Sofern die geschilderten natur-
wissenschatftlichen Probleme l6sbar waren, liel3eh kier die ,weiteren Landnutzungs-
emissionen, etwa aus Landnutzungsanderungen, Ehimglund ganz allgemein aus der Be-
arbeitung von Land, als zweiter Faktor neben den&energie integrieren.

Die bisherige Rechtspraxis und die primar disktgierechtspolitischen Vorschlage schlagen
freilich andere Wege ein, die es jetzt naher zuabbten gilt. Dabei wird hier nicht néher dar-
gelegt, dass die bisherigen und fir die nahere dftilanwartbaren Klimaschutzziele (und der
dabei existente Staaten-ETS) hinter einem glob8@#6-Ziel weit zuriickbleiben, ebenso
wie zu wenig ambitionierte Durchsetzungsmechanisni&erechnungstricks (z.B. durch
CDM, s.u., und durch die Einbeziehung zufalligerigsionsreduktionen, etwa beim osteuro-
paischen Industriezusammenbruch 1990), zu gerimgilRionsziele der Entwicklungslander
und im Gegenzug fehlende finanzielle Unterstitzseitens der Industrielander auftreten und
auch weiterhin drohefi.Diese Kritik erfasst auch den bisherigen EU-Urdmens-ETS als
Umsetzung des bisherigen Staaten-ETS, letztlich aibeh die Gesamtheit der EU-Klimapo-
litik, wenn man sie an den durch das Ziel bescleneln Herausforderungen misst.

l. Volkerrecht und klimabezogene Landnutzungsregeln

Art. 3 Abs. 3 des bisher den globalen Klimaschuggtimmenden Kyoto-Protokolls (KP) re-
gelt zunachst die Moglichkeit der Anrechnung vomk&s bei der Berechnung der Nettoan-
derungen von Treibhausgasemissionen. So werdemdmdngen der Kohlenstoffspeiche-
rung seit 1990 durch unmittelbar vom Menschen saehite Landnutzungsénderungen und
forstwirtschaftliche MaBnahmen angerechnet, woleiatirechenbaren Anderungen explizit
auf Aufforstung, Wiederaufforstung und Entwalduregtenzt sind. Die noch nicht im KP
selbst enthaltene, aber notwendige Definition did&egriffe gelang nach einem intensiven
Vorbereitungsprozess unter Einbezug des IPCC imrRahder sog. Marrakesh Accords.
Um die Tatsache auszugleichen, dass Lander mit aktiwen Waldbewirtschaftung nach den
danach geltenden Regeln trotz gleich bleibendedWahen auch Netto-Lastschriften erhal-
ten kdnnen, wurde vereinbart, dass in der erstepfMehtungsperiode solche Lastschriften
nicht gré3er sein durfen als die seit 1990 entstaed Gutschrifteff. Art. 3 Abs. 4 KP be-
stimmt auRerdem, dass ggf. weitere Senkenaktivitateechenbar sein konnen (entgegen
dem in dieser Hinsicht etwas verwirrenden Wortkauth bereits in der ersten Verpflichtungs-
periode). Nach den Marrakesh Accords sind hierfialdivewirtschaftung, Acker- und Griin-

2 Sjehe a.a.0. auch zu Einzelheiten, z.B. zum PrpHGkobonus fiir alle Menschen (in den Emissionsiech
kaufenden Landern niedrig, in den Emissionsreclet&aufenden Landern hoch), der aus den — um die Ver
kaufseinnahmen bzw. -ausgaben im Staaten-Emissiadsh— erhdéhten bzw. verminderten Versteigerungsei
nahmen des nationalen Unternehmens-Emissionshageizdslt wirde (dies ware konkret der ethisch aothtr

lich angezeigte — hohe — Finanztransfer in die Ewngslander).

% \/gl. zu diesen Fragenkreis&kardt Cool Down, Kap. | und lII.

24 \/gl. Decision 11/CP.7: ,Land use, land-use chaagé forestry*, FCCC/CP/2001/13/Add.1, S. 58. Dig&ke
lungen mit Bezug zu LULUCF-Aktivitaten waren im Raén der Verhandlungen der Marrakesh Accords be-
sonders umstritten. Als die Verhandlungen zu seheitirohten, einigte man sich letztlich auf einemmigro-
miss zugunsten Russlands, Japans uns Kanadas Urggdeach weitreichender Anerkennung von Senkenaktiv
taten, damit nach Ausstieg der USA aus den Verlaggin das Kyoto-Protokoll noch in Kraft treten ktmn

% Decision 11/CP.7: ,Land use, land-use change aresfry“, FCCC/CP/2001/13/Add.1, S. 59.



landbewirtschaftung sowie die Begriinung von Odlandrkannt® Hierbei sind allerdings
mengenmalige Begrenzungen fur die Anrechnung voldb&@airtschaftungsmafRnahmen zu
beachten: Zunachst kann die Kohlenstoffbindung ders Waldbewirtschaftung gegentber
Netto-Belastungen aus Senkenaktivitaten nach AAbS. 3 KP (Entwaldung) nur bis zum
Ausgleich der Lastschriften in Ansatz gebracht warchéchstens aber bis zu einer Héhe von
9 Mt Kohlenstoff pro Jaht. AuRerdem darf die Steigerung der Kohlenstoffbirgdaiurch
Waldbewirtschaftung im Sinne des Art. 3 Abs. 4 KRder ersten Verpflichtungsperiode le-
diglich in H6he der landerspezifischen im Appenigigtgelegten Hochstgrenzen angerechnet
werden, fur Deutschland betragt diese beispielvkeig4 Mt C/Jaht®

Eine weitere, bis heute sehr umstrittene Frage usafhimenhang mit der Anerkennung von
LULUCF-Aktivitaten im Rahmen des Klimaschutzreclsisdie Regelung von Senkenprojek-
ten im Rahmen der flexiblen Mechanismen des KRy dlsCDM und ETS. Die Grundidee
des in Art. 3 Abs. 10 und 11 i.V.m. Art. 6 KP vekarten JI-Mechanismus ist, dass ein Anla-
ge-I-Staat Reduktionsverpflichtungen auch durcleiéigehe, gemeinsam verwirklichte Pro-
jekte zur Emissionsreduktion in einem anderen Aedb§taat erfullen kénnen soll. Die dort
realisierten Minderungen werden vom ProjekttrageQastland dann in Form von Emission
Reduction Units (ERU) an den auslandischen Invesamsferiert und die zulassigen Gesam-
temissionen von Investor- und Gaststaat entsprelcaegepasst. Im Rahmen von JI-MaRRnah-
men sind Senken-Projekte grundsatzlich maglich. (&gl. 6 Abs. 1 KP), jedoch lediglich in
der Hohe der bereits beschriebenen nationalen Sehkegrenzer?.

Nach Art. 3 Abs. 12 i.V.m. Art. 12 KP kdnnen ferrfmlage-I-Staaten durch die Verwirkli-
chung bestimmter emissionsreduzierender ProjekiEniwicklungslandern zertifizierte Emis-
sionsreduktionseinheiten (Certified Emission Redust CER) erwerben, die sie dann auf
ihre zugeteilte Menge Emissionszertifikate anrechk@nen. Jener CDM generiert also im
Gegensatz zum JI-Mechanismus zusatzliche Emisstoeciitigungen und ist deswegen —
nicht nur, aber gerade — hinsichtlich von Senkegegten héchst umstritten. Da in Art. 12 KP
im Gegensatz zu Art. 6 KP Senkenprojekte nicht dicsdich benannt werden, kénnte der
Schluss nahe liegen, dass sie im Rahmen des CD§fsaldossen sein solléhJedoch wur-
de im Rahmen der Einigungen von Marrakesch austicickeschlossen, dass auch Senken-
erweiterungsprojekte als CDM-Projekte durchgefietden konnen. Allerdings gilt dies nur
beschrankt auf Mallnahmen der Aufforstung und Waad@rstung. Auch darf die Menge
der so erwirtschafteten CER im ersten Verpflichemajtraum die Hochstgrenze von 1 % der
Emissionen der Partei im Basisjahr pro Jahr nitglgrschreitei! Zusatzlich wurde explizit
festgelegt, dass die Behandlung von Landnutzunigsgékeén im Rahmen von CDM-Projek-
ten im Zuge der Verhandlungen zur nachsten Vehiflicgsperiode der Uberpriifung zu un-
terziehen ist. Fir CDM-Senken-Projekte werden aldsernur temporare Zertifikate erzeugt,
wodurch der bereits angesprochenen Dauerhaftigkelttematik im Zusammenhang mit
Okosystemaren Kohlenstoffsenken Rechnung getragetien soll: Unterschieden werden da-
bei befristete zertifizierte Emissionsreduktionéeni{porary Certified Emission Reductions,
tCER) und langfristige zertifizierte Emissionsretiaken (long-term Certified Emission Re-

% Decision 11/CP.7: ,Land use, land-use change aresfry“, FCCC/CP/2001/13/Add.1, S. 59.

" Decision 11/CP.7: ,Land use, land-use change arebfry“, FCCC/CP/2001/13/Add.1, S. 60.

% Decision 11/CP.7: ,Land use, land-use change aretfry*, FCCC/CP/2001/13/Add.1, S. 60, 63.
% Decision 11/CP.7: ,Land use, land-use change aretfry*, FCCC/CP/2001/13/Add.1, S. 60, 63.
%0vgl. hierzu auchLoft, Synergien, S. 124 f. m.w.N.

% Decision 11/CP.7: ,Land use, land-use change aresfry“, FCCC/CP/2001/13/Add.1, S. 60 f.



ductions, ICER}?

Des Weiteren kbnnen Annex-B-Staaten nach Art. 3. ABsl1 i.V.m. Art. 17 KP grundséatz-
lich Handel mit ihren Emissionseinheiten treibereder bisherige Staaten-ETS unter Anrech-
nung der zugeteilten Mengen (Assigned Amount Urisl)) soll dazu dienen, den gquantita-
tiven Reduktionsverpflichtungen méglichst kostergjignnachzukommen. Nach dem bisher
Gesagten sind im Rahmen des Staaten-ETS also Bngssiheiten unter verschiedenen Be-
zeichnungen handelbar (RMU, AAU, ERU, CERDie erste Verpflichtungsperiode unter
dem Kyoto-Protokoll ist 2008 gestartet und endet2®ann lauft auch das Kyoto-Protokoll
selbst aus. Fir die Zeit danach ist noch unklahislalahin ein &hnlich konkretes Regime mit
verbindlichen Reduktionsverpflichtungen begrinderden kann, die diesbezuglichen Ver-
handlungen gestalten sich schwierig (sog. Post-d<jaybzess).

Die Phase Post-2012 steht bereits jetzt im Zenglemaktuellen klimapolitischen Debatten
und Entwicklungen. Auf vdlkerrechtlicher Ebene stdhbei bislang die Waldthematik im
Vordergrund, um deren Verankerung in einem nocbkrawbeitenden Kyoto-Folgeabkommen
nach wie vor wie seit Anbeginn des Protokolls -wiriszhen aber mit neuen Begriffen — ge-
stritten wird. So wurde im Rahmen der COP-13 inr 2407 die sog. Bali-Roadmap (deren
wichtigster Teil der Bali Action Plan ist) verabsethet, die ausdricklich den Einbezug des
globalen Waldschutzes in ein Kyoto-Folgeabkommeddu, vgl. Nr. 1 (b) (iii) des Bali Ac-
tion Plan3* Hier wurde ein neuer Politik-Ansatz in die weiteMerhandlungen implementiert
und weiterentwickelt, der zuerst 2005 auf der CQRxdn den Regierungen Papua Neuguine-
as und Costa Ricas mit der Unstiitzung von acheveitVertragsparteien auf die Agenda der
UNFCCC gesetzt wurd®.Seitdem hat dieser Ansatz die Debatte stark gepsigallerdings
bislang nicht vereinfachen kénnen: Unter dem SeltegREDD (Reducing Emissions from
Deforestation and Forest Degradation in Develo@ogntries) wird seit der Bali-Konferenz
ein Bundel an politischen Modellen diskutiert, digs Ziel der Errichtung und Operationali-
sierung eines globalen Waldkohlenstoffmarktes bik32verfolgen. Uber diese Zuweisung ei-
nes monetaren Wertes sollen gemal jenem Ansat/dider in kinftigen politischen Ent-
scheidungen ein starkeres Gewicht bekommen uncesoWaldschutz insbesondere in den
Entwicklungslandern Vorschub geleistet werden. fdremissen zunachst die betroffenen
Emissionen erfasst und bewertet werden, also eitspeechende Methodik erarbeitet werden,
was ebenfalls unter dem Schlagwort REDD diskutagrd. Die konkrete Ausgestaltung eines
REDD-Mechanismus ist in den Einzelheiten allerdisghr kontrovers: so werden verschie-
denste Arten der Operationalisierung diskutiemB(Zinbezug in den ETS, Fondslésungen,
Entwicklung eines géanzlich neuen Instruments), otiass sich bislang ein konsensfahiger
Losungsweg abzeichnen wirde. Die naturwissensidiedti, politischen und soziodkonomi-
schen Herausforderungen, die mit einem solchen tAnsabunden sind, sind so offensicht-
lich wie vielfaltig. Nach der Bali Roadmap grindeteAO, UNDP und UNEP auf Anfrage

% Diese Zertifikate sind mit einem Ablaufdatum véme, das nach Zertifikatstypus variiert: tCER diglzum
Ende der folgenden Verpflichtungsperiode wirksa@ER hingegen bis zum Ende der Anrechnungszeit des P
jekts. Bei Ablauf missen sie durch endgiiltige Ziketie ersetzt werden.

% Zum besseren Verstandnis der Zusammenhange uneérhmgen zwischen den verschiedenen Zertifikatsty-
pen sowie zum Verhaltnis zwischen Staaten- undrdetenens-ETS hilfreich audDEHSt Emissionszertifika-

te des internationalen und europaischen Emissionigta ab 2008 — Zertifikatstypen und ihre Eigenfieha
2008.

% Vgl. Decision 1/CP.13: ,Bali Action Plan®, FCCC/®07/6/Add.1, S. 3.

% Vgl. hierzu und zum Folgendemft, Synergien, S. 172 ff.



verschiedener Lander und Interessentrager sowghdilie Ermutigung einiger Geberlander
ein gemeinsames fondsbasiertes REDD-Programm (TiedJNations Collaborative Pro-
gramme on Reducing Emissions from Deforestation femest Degradation in Developing
Countries) zur weiteren Entwicklung von Projekterd .Konzepten im Zusammenhang mit
REDD 3¢

Allerdings konnte bisher entgegen der PlanungerBdérRoadmap kein tragfahiger Konsens
zu einem Kyoto-Folgeabkommen entwickelt werdenitd motensiver Auseinandersetzungen,
gerade auch um mogliche REDD-Mechanismen, konnt®@rember 2009 in Kopenhagen
als zentrales Abschlussdokument nur eine politigetidarung erarbeitet werden (sog. Co-
penhagen Accord), welche die Notwendigkeit entdprder MalRnahmen lediglich allge-
mein anspricht. Ferner wurden in Kopenhagen wettesterdings eben nicht verabschiedete
oder auch nur zur Kenntnis genommene — ausfiuhrkchextdnderungen des Kyoto-Proto-
kolls fiir die Zeit ab 2013 (auch) im LULUCF-Bereidlskutiert, was die genaue Berucksich-
tigung von LULUCF-Aktivitaten im Rahmen der Redwkisziele und der flexiblen Mecha-
nismen angeht. Diese sind allerdings in keiner Weisdgultig, sondern nennen nebeneinan-
der recht verschiedene Optionen. Generell ist eutlithes Bestreben erkennbar, die Detail-
liertheit der diesbezuglichen Aussagen zu erhéhend-zugleich, méglicherweise in einem
vom zu andernden Kyoto-Protokoll getrennten Vesvegyk, ein Regime zu schaffen, wel-
ches insbesondere die Entwaldung in den tropisEiméricklungslandern zunachst einmal er-
fassbar macht und durch Forderungsmechanismen ehéglbremst oder gar stoppt. Dabei
dominieren in den Entwitrfen allerdings bisher Agesa die zunachst einmal Gberhaupt die
Erfassung z.B. der Entwaldung in den Blick nehmed die Nationalstaaten zu Handlungen
auffordern, verbunden mit Finanzierungsaussagere dhass jedoch ein sehr konkretes Steue-
rungsinstrument wie etwa eine Einbeziehung der Bigwmng in den ETS vorgesehen wird.

Im Bereich LULUCF wurde zuletzt eine Ausweitung deter LULUCF anrechenbaren Mal3-
nahmen diskutieft, Uber die bisherigen drei waldbezogenen (affotiestareforestation und
deforestation) hinaus, und zwar auf revegetatiorest management, cropland management,
grazing land management und wetland managemenoderwwird ferner, dass kunftig alle
Lander, um eine Vergleichbarkeit zu sichern, gleiamaf3en die Landnutzung einbeziehen
mussen. Ferner gibt es einen sehr kontroverserchlags der EU, eine von den Vertragsstaa-
ten frei wahlbaren Baseline festzulegen, die jenridlcer- oder Unterschreitung zu Gutschrif-
ten oder Lastschriften fuihren soll. Diskutiert wigdner eine Ausweitung des CDM auf LU-
LUCF-Aktivitaten. Gerade hierbei sei allerdings emgerkt, dass etwa die Halfte der bisheri-
gen CDM-Projekte hinsichtlich der von ihnen redftlvorausgesetzten ,Zusatzlichkeit* zum
business-as-usual-Szenario im jeweiligen Entwiaflend als zweifelhaft gif Die Akti-
vierung von Senken via CDM kann deshalb von vorginenur sehr bedingt als Klimaschutz-
mafl3nahme betrachtet werden. Dies zeigt, dass ditosih-Kyoto-Prozess gefiihrte Debatte
um eine Erweiterung des CDM auf LULUCF-Aktivitatevenig zielfihrend erscheint. Es
bleibt insgesamt abzuwarten und ist nur schwer sdign, wie sich die Diskussion zum ge-
samten LULUCF-/ REDD-Komplex im weiteren Post-Kydtoozess gestaltet.

% Vgl. zu Aktivitaiten und Programmatik die Homepadbétp://www.un-redd.org/ (zuletzt besucht am
27.03.2010).

37 Wir danken in diesem Kontext Dr. Friedrich Wulfighds of the Earth Schweiz) fur wertvolle Hinweise

% Naher zur CDM-Kritik m.w.NEkardt/ Exner/ AlbrechtCCLR 2009, 261 (264 ff.).



Il. Europarecht und klimabezogene Landnutzungsregei

Die europarechtliche Ausgestaltung des sektoralso, auf bestimmte Wirtschaftszweige be-
schrankten Unternehmens-ETS als zentrales eurdgsid€limaschutzinstrument ist wie er-
wahnt von dem voélkerrechtlichen Staaten-ETS zuraokeiden. Dabei ist der EU-ETS ge-
malf der EmissionshandelsRL als erster grenzibersatoter und weltweit grof3ter Unter-
nehmens-ETS eines der wichtigsten Instrumentedemien die EU ihre Reduktionsverpflich-
tungen aus dem Kyoto-Protokoll einzuhalten versughth sind die Mechanismen und Zerti-
fikate seit Beginn der ersten Handelsperiode dest&-ETS 2008 teilweise mit einander
verknlUpft. Der EU-ETS umfasst bislang £Bmissionsbegrenzungen von ca. 12.000 Anla-
gen in 30 europaischen Landern (EU, Liechtenstsland und Norwegen). Sektoral erfasst
sind bestimmte industrielle Tatigkeiten in GroRgelawie die Energieumwandlung und -um-
formung, die Eisenmetallerzeugung und -verarbeitutig mineralverarbeitende Industrie
(Zement, Glas, Keramik) sowie einige sonstige Itikemnveige (Zellstoffherstellung aus Holz
und anderen Faserstoffen, Papier- und Papp-Henstgf® Zurzeit lauft die zweite Handels-
phase (2008-2012). Fur die folgende Handelspemadeen bereits Ergdnzungen und rechtli-
che Neujustierungen beschlossen; so soll der Ftluglie kiinftig in den EU-ETS mit einbe-
zogen werder® Durch die sog. Linking Directive oder Verbindunghtlinie (RL
2004/101/EG) wurden neben dem Emissionshandel diecheiteren flexiblen Mechanismen
des Kyoto-Protokolls (CDM und JI) in den EU-ETSeigtiert, wodurch eine Verknupfung
zwischen den Systemen stattfand. So konnen Guiterheaus Senkenbereichen (RMU, ERU
aus RMU, t-/I-CER) nicht im Rahmen des anlagenbtesieEU-ETS, sondern nur im Staaten-
ETS zur Reduktionserfillung genutzt und gehandeliden. Aus AAU des Gaststaates gene-
rierte ERU (fur andere JI-Projekte) kbnnen dagdgaritig auch auf Anlagen- und Personen-
konten gehalten werden. Sie sind in diesem Rahmein ismn EU-ETS bis zu einer Obergren-
ze von 22 % (in Summe mit den CER aus CDM-Projekigderhalb des LULUCF-Sektors)
bezogen auf die Zuteilung der jeweiligen Anlagedi@ Einhaltung der Reduktionsverpflich-
tungen nutzbar.

Wie aber stellt sich die Einbeziehung der Landnogzinnerhalb des europaischen Rechts
dar? Zunachst und als wesentlicher GesichtspubhKesszuhalten, dass die im Vdélkerrecht
eingeschrankt ertffnete sektorale Berticksichtigumg LULUCF-Aktivitaten im Emissions-
handel nach geltendem EU-Recht nicht vorgeseheMi& bereits geschildert, beschrankt
sich der EU-ETS auf die in Anhang | der ETS-RL gertan Aktivitdten und ab 2012 zusatz-
lich auf den Flugverkehr. Das heil3t, Emissionenland- und forstwirtschaftlichen Betrieben
werden bislang nicht durch das cap-and-trade-SysiesrEU-ETS erfasst. Jedoch wére eine
solche sektorale Ausweitung rechtlich nicht grutmlg#h ausgeschlossen: Art. 24 ETS-RL
regelt ein Verfahren fir die einseitige Einbeziepuwusatzlicher Tatigkeiten und Gagdh

% Vgl. Anhang | zur ETS-RL.

“0vgl. hierzu insbesondere Richtlinie 2008/101/EG Herropaischen Parlaments und des Rates vom 190B1.2
zur Anderung der Richtlinie 2003/87/EG zwecks Eimibbung des Luftverkehrs in das System fiir den Eand
mit Treibhausgasemissionszertifikaten in der Geswiaft, ABI. Nr. L 8 vom 13.01.2009, S. 3. Zusdtzé
Weiterentwicklungen bringen die Entscheidung Nr6/2009/EG des Europaischen Parlaments und des Rates
vom 23. April 2009 Uber die Anstrengungen der Mégsétaaten zur Reduktion ihrer Treibhausgasemissgion
mit Blick auf die Erfullung der Verpflichtungen d&emeinschaft zur Reduktion der Treibhausgasenniesio

bis 2020, ABI. Nr. L 140 vom 05.06.2009, S. 136 modie Richtlinie 2009/29/EG des Europaischen Peelats

und des Rates vom 23. April 2009 zur Anderung dehtRnie 2003/87/EG zwecks Verbesserung und Auswei
tung des Gemeinschaftssystems fur den Handel mneibAausgasemissionszertifikaten, ABI. Nr. L 140 vom

05.06.2009, S. 63.
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2008 konnen Mitgliedstaaten den Handel mit Emissiertifikaten auf nicht in Anhang | auf-
gefuhrte Tatigkeiten, Anlagen und Treibhausgasevaisn, sofern diese Einbeziehung von
der Kommission nach dem in Art. 23 Abs. 2 ETS-RInajenten Verfahren gebilligt wird
(sog. ,opt-in“). Dabei hat die Kommission insbeseralalle einschlagigen Kriterien zu be-
ricksichtigen, ausdricklich genannt werden hienitkaingen auf den Binnenmarkt, mogli-
che Wettbewerbsverzerrungen, die UmweltwirksamiteitRegelung und die Zuverlassigkeit
des vorgesehenen Uberwachungs- und Berichtersgattarfahrens. Stimmt die Kommission
zu, ist weiterhin zu prtfen, ob der Anhang | defSERL dahin gehend geédndert werden soll,
dass Emissionen aus der betreffenden Tatigkeiemegnschaftsweit harmonisierter Weise in
den Anhang aufgenommen werden. Das opt-in-Verfahiasichtlich agrarwirtschaftlicher
Tatigkeiten wurde bislang in der EU nicht gendtzt.

Da die am Unternehmens-ETS beteiligten Anlagenibetrehre Reduktionsverpflichtungen
teilweise auch durch eine Teilnahme an JI- und CPrgjekten erflllen kdnnen (s.o.), stellt
sich weiterhin die Frage, ob und inwiefern in dredeahmen LULUCF-Aktivitaten in Ansatz
gebracht werden kénnen. Wie auf volkerrechtlichberte auch war diese Frage in der EU
lange stark umstrittet.Mit der Linking Directive wurden schlie3lich velsedene Passagen
in die ETS-RL eingefiigt, die LULUCF-Aspekte betesff So wies Erwagungsgrund 9 zur
Linking Directive auf die Beschlisse 15/CP.7 undCR7 (Teile der Marrakesh Accords)
und die dort niedergelegte Erkenntnis hin, dasdogksche Integritdt unter anderem durch
fundierte Modalitaten, Vorschriften und Leitlinidirr die Mechanismen sowie fundierte und
starke Grundsétze und Vorschriften Uber Projektrabaffren in den Bereichen Landnutzung,
Landnutzungsanderung und Forstwirtschaft zu eresight. Explizit sei hier auch auf die mit
Aufforstungs- und Wiederaufforstungsprojekten vedenen Probleme der fehlenden Dauer-
haftigkeit, der bei CDM stets die essentielle Vesmizung darstellenden Zusatzlichkeit, der
drohenden bloRen (klimapolitisch witzlosen) Verlagegseffekte (ndher dazu a.E.), der Unsi-
cherheiten und der soziodkonomischen und 6kologischuswirkungen, einschlie3lich der
Auswirkungen auf die biologische Vielfalt und diatirlichen Okosysteme, hingewiesen.
Auch wurde die Notwendigkeit eingeraumt, bei dertpifung der ETS-RL im Jahr 2006
technische Vorschriften in Betracht zu ziehen, diee Berlicksichtigung von Projektmal3nah-
men im Bereich LULUCF betreffen — siehe hierzu adhEinfligung eines entsprechenden
neuen Art. 30 Abs. 2 lit. 0) ETS-RL durch die LingiDirective®®

Besonders relevant fur die hiesige Fragestellundiesdurch die Linking Directive erfolgte
Einfligung eines neuen Art. 11a Abs. 3 in die ETS-Rlernach kdnnen grundsatzlich alle
CER und ERU, die im Rahmen des Staaten-ETS geltamdeden dirfen, auch im Gemein-
schaftssystem genutzt werden (s.0.). Dann erfoldlemdings zwei wichtige Einschrankun-
gen, zum einen fur Atomenergieprojekte (lit. a)mzanderen fur Projektmal3nahmen in den
Bereichen Landnutzung, Landnutzungsanderung unstdoischaft (lit. b). Damit sind zum

“\V/gl. Europaische Kommissip@ommission Staff Working Document, S. 17.

“2\/gl. hierzuLoft, Synergien, S. 141 f.

3 Innerhalb dieser Uberpriifung kam die Kommissiatojgh zu dem Ergebnis, dass eine Vereinfachung des E
ETS unter dem Einbezug von Senkenprojekten leidérdev Dementsprechend wurde an der beschriebenen
Rechtslage zunachst nichts verandert und die Fnagh LULUCF-Aktivitaten auf die Handelsperiode nach
2012 vertagt. Vgl. hierziEuropdische KommissioiMitteilung der Kommission an den Rat, das Eursgée
Parlament, den Européischen Wirtschafts- und Smmathuss und den Ausschuss der Regidaeithtung ei-

nes globalen Kohlenstoffmarkts — Bericht nach M&igégeon Artikel 30 der Richtlinie 2003/87/EG, KOM ()

676 endg., S. 6.
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einen LULUCF-Projekte ausdrucklich aus der eurogiattehen Nutzbarkeit im Rahmen des
EU-ETS ausgeschlossen, zum anderen erklart sichusielas oben Gesagte zu aus RMU ge-
nerierten ERU sowie t- und ICER: Da all diese Ziddie im Zusammenhang mit Senkenpro-
jekten vergeben werden, sind sie fur den EU-ET8tmatzbar, sondern bleiben dem Staaten-
ETS vorbehalteft Zwar wurde bereits die Weiterentwicklung des EUsSHIeschlossen, wo-
durch sich auch Anderungen im Umgang mit LULUCF-Mafimen ergeben kénnten, jedoch
ist dies fur die aktuelle Handelsperiode irreleyada Art. 3 der Erganzungsrichtlinie
2009/29/EG bestimmt, dass die ETS-RL in der u.achddie Linking Directive geanderten
Fassung weiterhin gilt, und zwar bis zum 31.12.2@12 dem Ende der jetzigen Handelspe-
riode. Die neuen Bestimmungen haben insofern letiidgdedeutung flr kinftige Entwicklun-
gen.

Die bereits in Gang gesetzte Novellierung der ETS<Rirch die Ergénzungsrichtlinie
2009/29/EG bringt fur den Zeitraum nach 2012 (#gt. 3 RL 2009/29/EG) voraussichtlich
verschiedene Neuerungen im Bereich LULUCF mit st soll im Falle der Unterzeichnung
eines Kyoto-Folgeabkommens die Kommission innerhalb drei Monaten einen Bericht
vorlegen, in dem unter anderem

» die Auswirkungen auf den Agrarsektor in der Genmsha$t einschlief3lich des Risikos
einer Verlagerung von CO2-Emissionen,

» die Modalitaten fur die Einbeziehung von Emissioned Kohlenstoffspeicherung im
Zusammenhang mit LULUCF in der Gemeinschaft sowie

» die Aufforstung, die Wiederaufforstung sowie diermeidung von Entwaldung und
Waldschadigung in Drittstaaten im Fall der Einfidgueines international anerkann-
ten Systems in diesem Zusammenhang

bewertet werden sollen; siehe die nach der Ergaysiahtlinie novellierte Fassung des Atrt.
28 ETS-RL* AulRerdem enthalt die Erganzungsrichtlinie eine falggsung des Art. 10 ETS-
RL, der die kunftige Versteigerung von Zertifikategelt. Art. 10 Abs. 3 dieser Fassung ent-
halt die Bestimmung, dass mindestens 50 % der Bmea aus der Versteigerung von Zerti-
fikaten von den Mitgliedstaaten u.a. fir einen oehehreren der folgenden Zwecke genutzt
werden sollen:

* Malnahmen zur Vermeidung des Abholzens von Waldedzur Férderung der Auf-
forstung und Wiederaufforstung in den Entwickludgslern, die das internationale
Abkommen uber den Klimawandel ratifiziert haben,

* Technologietransfer und Erleichterung der Anpasdliager Lander an die negativen

4 Dies ist auch nicht etwa paradox. Denn im bisteeritylodell wird ja nicht die gesamte einem Staakens!
rechtliche Emissionsmenge sodann zum Gegenstandlntesnehmens-ETS; vielmehr erbringt die EU einen
Teil ihrer volkerrechtlichen Reduktionsverpflichgen durch andere MaRnahmen als den EU-ETS.

** Genehmigt die Gemeinschaft ein solches internatiesnUbereinkommen zur Bekampfung des Klimawandels
nicht bis Ende 2010, plant die Kommission die Atsfing der vorstehend genannten Aufgaben bis Mfiel 2
Die Mitgliedstaaten kénnten in diesem Fall mittejleb sie die Einbeziehung der LULUCF-Tatigkeitardie
Reduzierungsverpflichtungen der Gemeinschaft befitem oder nicht. Unter Berlcksichtigung dieserwort

ten will die Kommission dann ggf. einen entsprectemRechtsakt vorschlagen, der 2013 in Kraft tratérde.
Vgl. hierzu Europdische Kommission, Leistungsbeschreibung der EU-Ausschreibung Nr. DG
ENV.C.5/SER/2009/0045 ,Politische Optionen zur Eniehung des Sektors LULUCF in die Verpflichtung de
Gemeinschaft zur Emissionsreduzierung und poliédalstrumente zur Steigerung der Anstrengungeftmis-

sionsreduzierung in den Sektoren LULUCF und Lantbefraft’, S. 2.
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Auswirkungen des Klimawandels,
» Kohlenstoffspeicherung durch Forstwirtschaft in @e&meinschatft.

Aus dem Gesagten ergibt sich zunachst einmal Fd&gerDie EU hat sich bislang noch nicht
abschliel3end festgelegt, wie sie kinftig mit LULU@FRahmen des Klimaschutzrechts um-
gehen will und wartet die diesbeziglichen Entwiokgjen auf volkerrechtlicher Ebene ab.
Gleichzeitig finden verschiedene eigene Evaluiespnozesst statt, die jedoch samtlich dar-
auf hinweisen, dass die EU auch kinftig zogerlichdar Einbeziehung verschiedener Land-
nutzungsaspekte ins Klimaschutzrecht i.e.S. umgaheh Dies gilt umso mehr, als sich die
Kommission der mit der rechtlichen Behandlung degs WCF-Sektors verbundenen Schwie-
rigkeiten deutlich bewusst i$tSo hat etwa die Kommission bereits 2008 dahingeRasiti-

on bezogen, dass die EU die Anerkennung von fansihiaftlichen Gutschriften fur das EU-
Emissionshandelssystem nur als ergdnzendes Insttuend langere Sicht — d.h. fur die Zeit
nach 2020 — und unter der Voraussetzung in Betmehen sollte, dass Bedingungen wie das
Angebot-/ Nachfrage-Gleichgewicht und die Hafturfilé seien®

lll. Nationales Recht und klimabezogene Landnutzung®geln

Das nationale Klimaschutzrecht i.e.S. dient im Wiéggen der Umsetzung der ETS-RL.
Ebenso wie in der ETS-RL finden sich im Anhang inZUEHG, der gem. § 2 Abs. 1 TEHG

die in den Anwendungsbereich des TEHG einbezogeimarnehmen spezifiziert, keine Ta-
tigkeiten aus dem Sektor LULUCF, sondern lediglicbRindustrielle Anlagen verschiedener
anderer Sektoren. In sofern findet auch hier ksigdorale Berlcksichtigung von Landnut-
zungsaspekten statt. Ebenso wird auch die proje&tfsme Berticksichtigung von Landnut-
zungsaspekten ausgeschlossen. Dies geschieht igbBefinition des Begriffes der fir die

Zustimmungsfahigkeit eines Projekts im Rahmen dedMBchG erforderlichen Emissions-

minderung in § 2 Nr. 5 ProMechG. Hiernach ist ddmissionsminderung i.S.d. ProMechG
lediglich die Minderung der Emission aus Quelleichhhingegen die Verstarkung des Ab-
baus von Treibhausgasen durch Senken in den Bereichndnutzung, Landnutzungsande-
rung und Forstwirtschaft. Dementsprechend stefitAbs. 1¢ TEHG in Einklang mit den be-

reits erdrterten EU-Vorgaben klar, dass die in&6. 1 TEHG statuierte Abgabepflicht nicht
durch die Abgabe von EmissionsreduktionseinheitlelRU) oder zertifizierten Emissionsre-

duktionen (CER) erfllt werden kann, die aus dere®fen Landnutzung, Landnutzungsan-
derung und Forstwirtschaft stammen (s.0.).

C. Die rechtspolitische Integrierbarkeit von Landnutzungsaspekten ins Klimaschutz-
recht. Mengensteuerung und Monetarisierung

6 Vgl. etwa Europaische KommissipiGriinbuch Waldschutz und Waldinformation: Vorbtneg der Walder
auf den Klimawandel, KOM(2010) 66 endg. Hierzu a#ehopaische KommissigiCommission Staff Working
Document, S. 17 f. mit Hinweis auf die zurzeit §tadenden Bemihungen, v@turopaische Kommissioheis-
tungsbeschreibung.

" Diese Einschéatzung teilt autbft, Synergien, S. 141 f.

8 Europaische KommissipMitteilung der Kommission an das Europaische &aent, den Rat, den Europai-
schen Wirtschafts- und Sozialausschuss und denchAuss der Regionen: Bekéampfung der Entwaldung end d
Waldschadigung zur Einddmmung des Klimawandels dewl Verlusts der biologischen Vielfalt, KOM(2008)

645 endg., S. 11 f.
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Verstandlicherweise wird aufgrund des Erfassbaskeihd des Baselineproblems sowie auf-
grund des geringen (durch die Schlupflochprobleksatigar eher negativen) Beitrags zum
globalen Klimaschutz der bisherige Umgang mit dandnutzung und die entsprechende Of-
fenheit des CDM kritisiert? Letztlich sei durch die Mdéglichkeit der Anrechnuwan Senken-
leistungen das KP-Reduktionsziel von global 5,2ufoca. 1,8 % ,verwassert” wordéhWie
aber lassen sich die Schwierigkeiten beim Handelrdem gleichwohl bestehenden dringen-
den Handlungsbedarf verséhnen? Und lassen sietfierhaupt verséhnen? Dabei wurde
oben kenntlich gemacht, dass eine verstarkte EfBeZiehung der Landnutzung der inter-
essanteste Ansatz sein koénnte, einfach weil insgiedar ETS — bei strikteren globalen Re-
duktionszielen, strengeren Durchsetzungsmechanisgiebaler Ausdehnung des Beteilig-
tenkreises und Vermeidung etwaiger Schlupflochéerwirksamste Klima-Instrumentenpfad
sein konnteé! Doch inwieweit liel3e sich die Landnutzung hietbeiniehen?

Eine volle Einbeziehung der Landnutzung in einemie- eben erwahnt: verscharften — ETS
wuirde in etwa Folgendes bedeuten: Eine Einbeziehhudgn Staaten-ETS wirde darin beste-
hen, samtliche Formen der Landnutzung obligatonisuh nicht lAnger nur partiell und fakul-
tativ in das volkerrechtliche Regime der Reduktmele (und damit auch der Handelbarkeit
von Emissionsmengen zwischen Staaten) einzubezi€rganisiert man im nachsten Schritt
im Wesentlichen die gesamte (!) einem Staat respeller EU zustehende Treibhausgasmen-
ge in einem ausgeweiteten, internen Unternehmeis-BiERe das: Ein Primarenergie-ETS
mit sukzessive sinkender verfigbarer Treibhausgagmeviirde den bisherigen Sektoren-
ETS (und wohl auch einige andere klimapolitischgtriimente sowie den bisherigen Sekto-
ren-ETS) ersetzen und insgesamt die Reduktionsnieler EU abbilden. In diesen Unterneh-
mens-ETS wirde die Landnutzung sodann einbezogégrnssie nicht ohnehin automatisch
erfasst ist — wie etwa beim landwirtschaftlicheroBtverbrauch oder bei der (energieintensi-
ven) Dungerproduktion. Damit wirden einerseits adlievanten Emissionen abgebildet und
mit Preisen belegt, andererseits aber auch redim#Kchutz-)Erfolge in der Landnutzung
sichtbar und 6konomisch handelbar gemacht. Einedemsem Wege bewirkte Monetarisie-
rung der Landnutzung héatte also auch den Effelds éame zusatzliche Inwertsetzung und zu-
gleich gewissermal3en ,gesteigerte Privatisierungt’ Boden und vor allem natirlich der
JKlimanutzung* stattfande. Ahnlich wie bei ander@kitern wiirde so der Wert der Ressource
Boden, sogar unabhangig vom Klimaschutz, in gewigséaise starker betont. Dies hatte auch
ganz praktische Konsequenzen fir den Bodenschuanderen Hinsichten: Wirde etwa das
Pflugen aus Grunden der Klimarelevanz durch den BE®inem Preis belegt und ergo unat-
traktiver gemacht, so wirde dies auch der Anreiahgrorganischer Substanz im Boden und

9 Nestle Interview zum Sachstand auf der COP-15, http:¥iwmir-klimaretter.de/kopenhagen-hintergr-main-
menu-509/4647-lulucf-geines-der-grn-schlupflrq é&ml besucht am 27.03.201®als, Sieben Gedanken zum
internationalen und deutschen Emissionshandel. Blaipt eines Vortrags bei der Veranstaltung ,Fléxitn-
strumente zur Erreichung des Klimaschutzziels —ikatg oder Effizienzgewinn?“, 2000, abrufbar unter
http://www.germanwatch.org/rio/emh7ged.htm#Viertdmaletzt besucht am 27.03.2010); Stellungnahme des
Forum Umwelt & Entwicklung, abgestimmt mit FERN u@deenpeace zur einseitigen Beendung des Akteurs-
orientierten Diskussionsprozesses ,Senken und CDMLangrock/ Sterk/ WiehleiEndbericht, S. 10Frenz
Emissionshandelsrecht — Kommentar zum TEHG und Zu@\wufl. 2008, § 1 Rn. 55; anderenke/ Handke
NuR 2007, 668 (671).
%0 Marr/ Oberthir, NuR 2002, 573 (577) unter Verweis auf eine Stutie WWF; hierzu aucBail/ Marr/
Oberthir, in: Rengeling (Hg.), Handbuch zum europaischem deutschen Umweltrecht, Band Il: Besonderes
Umweltrecht (1. Teilband), 2. Aufl. 2003, 8 54 RaQ ff.; ahnlichFrenz Emissionshandelsrecht, § 1 Rn. 55;
Sach/ Rees&UR 2002, 65 (70).
1 Dazu auch (aber nur knapp weniger weitgeh@uttiyader UPR 2008, 415 (420).
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dem Naturschutz dienlich sein.

In einem solchen neuen ETS gabe es den CDM (und avathn JI) Gbrigens nicht mehr, da
solche Mechanismen aktuell ja lediglich ,Krickemids um insbesondere die am bisherigen
Staaten-ETS mangels eigener nationaler Reduktieleszinbeteiligten Entwicklungslander
zum moglichen Ort einzelner Emissionsverringerurafdmahmen zu machen, die sodann die
Reduktionslast des jeweiligen Industriestaates arimdVielmehr waren alle Lander weltweit
mit Reduktionszielen beteiligt, um den realen Handgsbedarf abzudecken und Ausweichef-
fekte zu vermeiden. Und im Gegenzug wirden die dtrékstaaten Uber den Kauf von Emis-
sionsrechten im Suden — gesteigert noch Uber aigernsten des Sudens asymmetrische
Emissionsrechte-Ausgangsverteilung — hohe finaleziébmpensationén leisten, die eine
anspruchsvolle Mitigation und zudem auch Adaptatiomlen Entwicklungslandern erst er-
maoglichen wirden.

Ein solcher umfassender Unternehmens-ETS kann gaiige Alternative, eine umfassende
Energie- und Landnutzungsabgabe) als eine Form,Mmngensteuerung” des Klimapro-
blems bezeichnet werden, verbunden mit indirektemdénsteuerungseffekt&mauch fur den
Boden- und Naturschutz. Ein solcher Ansatz hatréteszh vielerlei Vorteile fir sich, er ist in
der bisherigen (nicht nur) europaischen Umweltpoéiber immer noch eher fremd. Er ist ein
Versuch, darauf zu reagieren, dass der bisheriggp@ische ,Instrumentenmix“ mit einer
Vielzahl kleinteiliger Instrumente, die héaufig jefioim Ziel anspruchslos und im Vollzug
schwach und zudem oft burokratisch sind, wesemlidmweltprobleme gerade nicht geldst
hat: Beseitigt man die Berechnungstricks, sind diB.Klimagasemissionen pro Kopf in der
EU trotz Uberaus zahlreicher Politikinstrumentelisbh auf hohem Niveau konstant — anstatt
wie eigentlich noétig bis 2050 um vielleicht 95 %zabinken. Dies ist auch wenig verwunder-
lich: Die fur das Umweltrecht und auch fir die Laotzung typischen Verbote oder Effizi-
enzregeln, etwa durch eine bestimmte Regeln ,plemPé“ oder pro Ackerflache, kdnnen ein
Mengenproblem wie das beim Klima (und Ubrigens abeh Biodiversitat, verfligbarer
fruchtbarer Bodenflache, verfiigbaren Trinkwasseakg. unamlich strukturell nie wirklich 16-
sen. Dies ist eine Kerneinsicht, an der die ges&dmeveltpolitik oft vorbeigeht: Eine Gebot
bzw. ein Effizienzansatz wie z.B. der, ,die einairNahrungsmittel mit etwas weniger Stro-
meinsatz anzubauen®, bringt namlich nicht die rétigastische Einsatzmengenreduktion und
Kreislauforientierung bei knappen Ressourcen, weleichzeitig die Weltagrarproduktion
und damit auch die Treibhausgasmenge weiter zuniratwa durch (niemals voéllig klima-
neutrale) Bioenergiepflanzen oder einen steigerglebalen FleischkonsumRébound-Ef-
fekd.>* Die fur das Umweltrecht so typische, verkirzend&ussierung auf den ,Einzelfall”
oder den ,einzelnen Landnutzer* Gbersieht fernadémziell, dass viele kleine Einzelhand-

2 Und zwar wie gesehen moglichst nicht an die Regigen, sondern iiber ein Okobonusmodell iber eimen i
ternational Gberwachten Individualzahlungsansprectes einzelnen Menschen, der nur dort, wo nochekei
Bankkonten bestehen, zu ersetzen ware durch Itivestn in festgelegte soziale MaBnahmen wie z.B.Al#-
bau eines Sozialversicherungssystems.
% ETS und Abgaben intendieren jeweils eine Mengark&oh und erreichen sie Uber einen Preis. Formal b
trachtet wird bei einer Abgabe der Preis festgésatad die Mengenbildung geschieht am Markt — usiinb
ETS ist es genau umgekehrt.
* Vgl. hierzu auctBecretariat of the Convention on Biological DiversiGlobal Biodiversity Outlook 3, S. 75
ff., insbesondere die Aufstellung unterschiedlicB&uerungsszenarien auf S. 77, die die negativeswikkun-
gen eines C-Preises ohne Einbezug der Landnutaifr@kasysteme deutlich zeigtThe dramatic difference in
the remaining extent of forests and pasture by 20%ter the respective scenarios emphasizes thetampe of
taking land use into account when designing pditéecombat climate change.
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lungen in der Summe 6kologisch-ressourcenpolitfatéle Folgen haben kénnen — und des-
wegen nicht priméar als einzelne optimiert, sondeetmehr insgesamt einem Mengen-Mana-
gement unterworfen werden musséurhulationsproblen® Zudem ist die Mengensteue-
rungvollzugsfreundlicherls das Ordnungsrecht. Ebenso wenig hilfreich earé&eilich, nur
die fossilen Brennstoffe und nicht die Landnutzaogegulieren, weil damit z.B. ein Run auf
die Bioenergie ausgeldst wirde, die klimapolitisetd welternahrungspolitisch eigene mar-
kante Probleme aufweist. Solche Ausweich- ddenlagerungseffektdrohen auch ansonsten
bei selektiven und insbesondere ordnungsrechtli€tegulierunger®

Indem die Landnutzer die ETS-bedingten steigendemdhutzungskosten teils an die Ver-
braucher weiterreichen wirden, wirde z.B. der Lebuttelpreis an der Ladentheke ,die
Okologische und ressourcenpolitische Wahrheit sagehierische Produkte beispielsweise
wurden deutlich teurer, und Lebensmittel wirderrsgraer verwendet. Der Ansatz wéare zu-
gleich demokratieadaquater als das traditionelleveltmnecht. Denn so trifft der Gesetzgeber
eine glasklare Entscheidung — und nicht primar ®eevaltung wie z.B. im grenzwertorien-

tierten Immissionsschutzrecht, von deren Konkretisigsmalinahmen und Vollzugsfahigkei-
ten alles abhangt.

Ein Landnutzungs-ETS muss, um klimapolitisch Simnezgeben, von vornherein mehrere
Bedingungen erflllenErstenskann der globale Beitrag der Landnutzung zum Kiiasadel
nur dann voll abgebildet werden, wenn die Landmugzweltweit zum Gegenstand eines ETS
oder eines &hnlichen Instrumentariums wird; ansonkestiinde auch die Gefahr, dass treibh-
ausgasintensive Landnutzungen schlicht in anderaldréamit geringeren klimapolitischen
Vorgaben verlagert werden (Verlagerungseffekigjeitensmuss die Baseline sinnvoll — und
nicht, wie in Kopenhagen diskutiert, letztlich vi@alem Staat beliebig — gesetzt und der Voll-
zug sichergestellt sein. Dies setzt nicht nur giodale hinreichend machtige Vollzugs-Insti-
tution voraus, letztlich also eine Aufwertung deBl-Klimasekretariats. Es muss vielmehr
auchdrittens ggf. durch eine massive Intensivierung naturwissbaftlicher Forschungsan-
strengungen, sichergestellt werden, dass die mrigssler Klimarelevanz verschiedener
Landnutzungen sowie ihre Messung bei der Beobaghden konkreten Einzelvorgange (z.B.
durch Fernerkundung) auch wirklich gelingt. Dassoimeit vollige Sicherheit nicht zu erlan-
gen ist, ist unschadlich, da auch auf der BasisN@merungen durchaus eine Steuerung mog-
lich ist. Die — klimasozialwissenschaftlich nichi ntscheidende — Frage ist allerdings, ob
die naturwissenschaftliche Erkenntnislage hierahar Zukunft hinreichend ausgereift sein
wird. In jedem Fall hangt jedoch zwingend von wli@ser Frage zwingend ab, was z.B. von
einer (wenn auch ohne ETS konzipierten) ausgeweittandnutzungs-Einbeziehung in den
Post-Kyoto-Entwirfen zu halten istiertensist der ETS kein Selbstzweck zur Schaffung
neuer Einnahmequellen. Sein Ziel erreicht der EiE8nehr nur, wenn er anders als der bis-
herige Staaten-ETS und der bisherige Unternehm@&iSs+hit einschneidenden Zielen ope-
riert, die der Marge ,etwa minus 95 % in der EU 2850“ usw. gerecht werden. Dies bedeu-

% Allgemein dazu, dass im Okzident die Wachstumsitigegen (wegen des Rebound-Effekts, wegen des Aus-
mal3es des Klima- und Ressourcenproblems und wegggrhgsikalischen Endlichkeit der Welt) mittelfiis(!),
also nach Ausschopfung der Potenziale von Effiziemzl Dematerialisierungsstrategien, an ein Endiengen
muss, siehe m.w.Nekardt, Climate Change, Kap. 3 umiitkardt, Cool Down, Kap. | und VII.
%6 Zu den Problemen bei der Bioenergie wieBlkardt/ Hennig ZUR 2009, 543 ff.; zum Mengenproblem bei der
knappen (lebenswichtigen) Ressource Phosghkardt/ Holzapfel/ UlrichUPR 2010, Heft 7.
5 Siehe die Nachweise soeben auch dazu, wie dieeKwskungen auf sozial Schwéchere durch einen Okobo
nus ausgeglichen werden kdnnten.
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tet auch: Der Einbezug der Landnutzung muss soglagestaltet werden, dass daraus nicht
eher ein Schlupfloch zur regelwidrigen Ermafigung Reduktionsverpflichtungen wird. Zu-
dem mussen die Ziele der Einbeziehung der Landngtgerecht werden, also ggf. quantita-
tiv angepasst werdefiinftensmuss das Regime nicht nur global, sondern auchréukon-
tinuierlich ansetzen, weil ansonsten z.B. ,zeitweiBufforstungen oder Verlagerungseffekte
drohen. Speziell die Probleme drei und vier wedahei komplexe Fragen auf:

D. Hindernisse und Aporien einer starkeren Landnutzings-Einbeziehung

Bisher ist eine Ausdehnung der ETS-Einbeziehung L@ednutzung insoweit erheblichen
Problemen ausgesetzt. Diese hdngen besonders mmalarwissenschaftlichen Vagheiten
(und der Aversion der Staaten gegen eine strerigmationale Vollzugsbehodrde sowie gegen
wirklich relevante THG-Reduktionsziele) zusammeie Disherige Senkenberticksichtigung
im KP ist aufgrund der Vagheiten bei Baseline ungteBhnungen denn auch eher als
Schlupfloch denn als realer Klimaschutzbeitrag emgén wordef® Insofern — und unter
Bertcksichtigung der Vollzugsproblematik — ist d@ptimismus einiger Literaturstimmen
hinsichtlich der grundsatzlichen Lésbarkeit derldfsme zumindest mit einer gewissen Vor-
sicht zu genielRef.

Auch wenn von Seiten der Politik und der Ministiriaokratie als Reaktion auf diesen Hin-
weis immer die unvermeidliche Kompromif3haftigkeivlgaler Klimapolitik angefihrt wird,
so muss man sich dennoch Rechenschaft dartiber,gabent den gerade ,konkret machba-
ren" MalRnahmen wirklich ein relevanter Problemldmsbeitrag geleistet wird — oder ob ge-
wissermal3en eher symbolische Rechtssetzung betvelbe So ist es einigermal3en bedenk-
lich, wenn immer wieder (an sich zutreffend) getotdvird, es musste klare Regelungen ge-
ben, wie Anderungen in der Land- und Waldnutzungeagchnet werden kénnen, jedoch
gleichzeitig die Einbeziehung von LULUCF in das KPWesentlichen nur deshalb konsens-
fahig war, weil die Regelungen so vage waren, g nach Belieben selbst seine Baseline,
seinen Vollzug und damit letztlich sein Schlupfladministrieren konnt€.Man kdénnte dar-
an anknupfend nun bezuglich der noch kommendenaweibingen prognostizieren, dass je
konkreter und eindeutiger die Regelungs-Entwirfen 2WLUCF-Sektor werden, sie desto
weniger konsensfahig und damit volkerrechtlich uisa sein werden. So wird etwa im
Zuge der jungsten Verhandlungen versucht, bei dgeselhe-Bestimmung anzusetzen, um
einen ahnlichen Effekt zu erzeugen wie im RahmenKie durch den Senkeneinbezug: So
wurde teilweise fur ein Modell pladiert, in demfsidie Lander ihre Baselines selbst setzen.
Das er6ffnet dann aber leider das Entwerfen vorelBes Szenarien, die eine sehr hohe Ab-
holzungsquote beinhalten und dann nicht erfolgtes@ilage oder entsprechende Aufforstun-
gen bei der Reduktionserfullung in Ansatz bringerutschland hat z.B. ein solches Baseli-
ne-Modell ins Gesprach gebracht, durch das bis 2a Seiner Reduktionsverpflichtungen
substituiert wirdeftt Dieses Vorgehen spricht nicht eben fir die Sudehreinem klaren
und wirksamen Politikansatz, sondern ist wohl ediee Fortschreibung der (unzutreffenden)

8 Vgl. Frenz Emissionshandelsrecht, § 1 Rn. 53H8§il/ Marr/ Oberthir, in: Rengeling (Hg.), EUDUR, § 54
Rn. 89.
%9 Vgl. etwaMarr/ Oberthii, NuR 2002, 573578); ahnlich auclsach/ Rees&€UR 2002, 65 (72 f.).
€ Aussage der Bundestagsabgeordnétgnid Nestlein dem bereits zitierten Interview zum Sachstantider
COP-15.
1 Ebenda.
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Sichtweise, Klimaschutz wirde vor allem Kosten heele, dies es folgerichtig zu vermeiden
gelte. LULUCF-Aktivitaten scheinen aufgrund ihrasht leicht fassbaren Charakters offen-
sichtlich pradestiniert daftr, in diesem Rahmenfalsweichoption herangezogen zu werden
— allen gegenlaufigen ,Sonntagsreden® zum Trotz.

Welche anderen Ansatze als der ETS werden abeerbabkutiert? Im Zentrum der Auf-
merksamkeit stehen insoweit Fondslésungen; sierzisthwerpunktmalig auf die Entwal-
dung, und zwar im Bereich der Regenwaliefls Vorteile von Fondsmodellen werden
Aspekte genannt wie eine relativ einfache Verwatund Aspekte von Capacity Building.
Allerdings ist relativ offenkundig, dass sich dirishwortlichen ,Finanztépfe fur die Ent-
wicklungslander* in der Vergangenheit regelméalighhibewéahrt haben. Sie werden haufig
nicht im zugesagten Mal3e beflllt, sie degradiereredtwicklungslander zu Bittstellern, sie
sind anfallig gegeniber den Luxuswinschen sudlénhdisFuhrungsschichten, und sie gehen
vor allem auch nur einen sehr begrenzten (wenrygleichtigen) Ausschnitt aus der Landnut-
zungsproblematik an. Uberdies ist keines der olesrmgnten Probleme — vor allem Vollzug,
Erfassbarkeit, anspruchsvolle Baseline und anspuatle Ziele — bei Fondslésungen irgend-
wie ,inexistent”. Die Probleme bestehen hier gepawse beim ETS. Wéahrend aber beim
ETS jeder weil3, dass eine internationale Kontrgischaffen werden muss (wodurch Pro-
blembewusstsein in diesen Richtungen geweckt wirahen Fondslosungen allzu schnell den
psychischen Effekt der Sedierung: Man hat scheipgtaras unternommen® — doch was dann
real mit dem Geld passiert, ist eine géanzlich amdieage. Aus jenen Grinden ist auch wenig
gewonnen mit allgemeinen Forderungfeamach einem Waldschutzfonds, einer besseren Ver-
zahnung von Klima- und Biodiversitatspolitik, eikeharente Férderung von Walderhaltung,
Griunlandschutz, Moorschutz sowie die Forderung ridichaangepassten Formen naturver-
traglicher Landnutzung. Solange keine praziserglifith anspruchsvollen und streng vollzo-
genen Vorgaben gemacht werden, sind solche Vogel@ar gut gemeint, aber u.U. ledig-
lich ein weiterer Beitrag zu inhaltlich meist red¢blgenlosen Grundintentionen wie ,Wissen-
stransfer”, ,mehr Geld fur die Entwicklungslandera.m.

Keine gute Idee dirfte es in jedem Fall sein, diadnutzung nur in den CDM und nicht ins-
gesamt in den ETS einzubeziehen, also — anderdealbisherige Ansatz — weiterhin einen
nur auf die Industrielander beschrankten Staate®-Ed praktizieren, in den die Entwick-
lungslander lediglich punktuell via CDM einbezogeerden, wie dies aktuell diskutiert wird.
Die Skepsis z.B. der EU-Kommission gegenuber eigdi8 bei der Landnutzufgist inso-
weit uneingeschrankt zu teilen. Dies gilt nicht mgen der generellen, bereits angesproche-
nen groRen Zweifelhaftigkeit vieler konkreter CDVbfekte. Vielmehr wiirde der Bereich
der Landnutzung das Problem eher noch verschageriehlt dem CDM eine strenge Kon-
trolle der entsprechenden Projekte; vielmehr werdenerwahnt viele zweifelhafte Projekte
genehmigt. Zudem sieht der CDM strukturell keineataafte Kontrolle von Projekten vor;
dies ladt im Falle der Landnutzung jedoch formlddzu ein, ,vorlaufige* Malinahmen wie
Aufforstungen zu ergreifen, die man dann bei n&hSelegenheit wieder rickgangig macht
oder anderweitig beeintrachtigt. Zugleich wirdeeeBeschrankung der Landnutzungsfrage

®2Vgl. hierzu und zum Folgendéroft, Synergien, S. 193 ff.
& Siehe beispielsweigdundesamt fuir Naturschutz (BfN)limawandel, Landnutzung und Biodiversitat — Chan
cen erkennen — Synergien nutzen, 2009.
8 \Vgl. Europaische Kommissigfrragen und Antworten zu dem Vorschlag der Komimis§ir eine Uberarbei-
tung des EU-Emissionshandelssystems, MEMO/08/3&sd& 2008.

18



auf CDM-Projekte wieder mit den gleichen Problenkenfrontiert wie die volle Einbezie-
hung in den ETS. Deshalb verspricht die ,Beschragkauf den CDM* also auch keinen Ge-
winn in puncto Machbarkeit o0.4.

Sekundar erscheint bei alledem ubrigens die Fragedie Landnutzung regelungstechnisch
im Volkerrecht verankert wird, auch wenn die Stagemer Frage voraussichtlich hohe sym-
bolische Bedeutung beimessen. Denn nicht der Regsdut, sondern die inhaltliche Qualitat
der Regelung und die Frage, wer durch sie in weltleise verpflichtet wird, ist letztlich
entscheidend. So ware zum ersten die Erarbeitures gieuen separaten und sektoralen vol-
kerrechtlichen Landnutzungs-Protokolls zur Redugigr von Emissionen aus Entwaldung
unter der Klimarahmenkonvention denkBaNaheliegender wére freilich eine Einbeziehung
in die bestehenden Regelwerke. Der insoweit akiagtigefochtene Kampf, ob es kinftig
einen volkerrechtlichen Gesamtrahmen fur den Klochatz geben wird oder ob neben ein
weiterentwickeltes KP ein zweites Protokoll tritelches die Pflichten der bisher nicht am
KP beteiligten Staaten regelt, bleibt letzten Eralesr eine symbolische Frage. Nicht symbo-
lisch, sondern grundsatzlich sinnvoll ist dagegen blkerrechtlich diskutierte Vorschlag,
die Landnutzung einheitlich und verbindlich flreatbtaaten zu regeln; eine solche Einheit-
lichkeit dient grundsatzlich dem Klimaschutz, sglardie anderen angesprochenen Probleme
nicht gel6st sind, ware auch damit jedoch geradetsigewonnen.

ETS und Fondslésungen gleichermalRen — und nichtt@uETS® — missten in jedem Fall
weitere Details berlcksichtigen, um nicht kontraokdiv zu wirken. So waére es naturlich
z.B. nicht wiinschenswert, die Anlage von Nutzplgatamit dem klimapolitisch sehr viel ho-
herwertigen Schutz bestehender Walder gleichzuse&eae Substituierung der Okosystem-
leistungen alter biomassereicher Walder durch nachsende Plantagen ist ndmlich kaum
maoglich, da die Anreicherung von Kohlenstoff selel ddngere Zeitraume in Anspruch
nimmt, als dessen Freisetzung (,slow-in-fast-ouekf). Mit einer intensivierten Plantagen-
bewirtschaftung ehemals bewaldeter Flachen gehBardem noch weitere Probleme einher,
wie etwa die Gefahrdung der lokalen Biodiversitétoth die Kultivierung invasiver Arten, die
Bildung von Monokulturen, Bodenerosion, die Andeyutes regionalen Wasserhaushaltes
etc. Dabei wird einmal mehr deutlich, dass eineexigung der Debatte droht, wenn man sich
zu sehr auf die rein klimaschutzrechtlichen Aspekte LULUCF konzentriert. So sind Wal-
der als komplexe Okosysteme nicht nur auf Klimastiemstungen zu beschranken, Klimadi-
enstleistungen andererseits aber auch nicht aul&val so ist in diesem Zusammenhang der
Schutz von Feuchtgebieten und Mooren sowie einbhadiige Gestaltung von Wasserein-
zugsgebieten genauso wichtig. Allerdings kann pleahl ein C-Preis insoweit wichtige Ef-
fekte eben auch jenseits des Klimaschutzes ausl@ses bedeutet freilich nicht, dass nicht
auch unabhéangig vom Klimaschutzrecht weitere (gekdidkerrechtliche) Boden- und Natur-
schutzregelungen sinnvoll und nétig waren.

ETS und Fondslosungen gleichermal3en missen weitédrsorge treffen, dass sie nicht zu
Lasten eines bisher unerwahnten ,Belangs® gehensifwd die Walder, um die es in den
REDD-Konzepten hauptsachlich geht, neben Okosysestieistern, vor allen Dingen auch
anthropogene Lebensraume fir lokale waldhabhéan@eyeeinschaften und indigene Bevol-

% Etwa ein ,Protokoll zur Erhaltung der Kohlenstaffuite terrestrischer Okosysteme®; vighft, Synergien, S.
196.
% Einseitig den ETS kritisierend insofeBund ftir Umwelt und Naturschutz Deutschland (BUNGimaschutz
nach 2012Vorlaufige Eckpunkte fiir eischlagkréftiges internationales Regime, 2009.
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kerungsanteile. Deren Belange kénnen im RahmenM&chanismen, die die Inwertsetzung
von Waldern bezwecken und damit entsprechende Meekessen Dritter generieren, schnell
verdrangt werden. So beinhalten REDD-Modelle immiehtige Implikationen fur die Frage,
wie Walder gemanagt werden, von wem sie gemanagteneund was in ihnen erlaubt bzw.
nicht erlaubt sein wiré. Damit sind zahlreiche Risiken fur soziale und &xigielle Lebens-
grundlagen waldabhangiger Gemeinschaften angesgmétBo kdnnen mit REDD-Konzep-
ten Ubergriffe auf die Lebenswelt indigener Bevidlkegen — um an ETS-Zertifikate zu kom-
men — verbunden sein, ebenso wie die in Entwicldlémglern oft allgegenwartige Korruption
Probleme aufwirft. All dies macht ein weiteres M#& Notwendigkeit einer strengen interna-
tionalen Kontrolle deutlich. Dass die im traditilea Souveréanitatsdenken verhafteten Staa-
ten auf jene wenig Lust verspuren, ist freilich rdialls bekannt.

Sollte sich zeigen, dass das Erfassbarkeits- uizugsproblem nicht zumindest einigerma-
Ren geldst werden kann, ggf. auch Uber gewissesiBypngen, bliebe es freilich bei der Apo-
rie: dringender Handlungsbedarf einerseits, fetdegdte Regulierungsméglichkeiten ande-
rerseits. Das gr6Rere Problem durfte freilich nidig naturwissenschaftliche Problematik
sein, sondern der fehlende Wille, zu einem wirklatspruchsvollen globalen Klimaschutz
Uberzugehen — der friedenspolitisch, existenzietl auch 6konomisch trotz zunéchst hoher
Zahlungen der Industrie- an die Entwicklungslandauerhaft vorteilhaft ware, aber eben
sukzessive auch eine deutliche Anderung von Lelilrssrzwingen wirde.

¥ vgl. Griffiths, Seeing ,RED’? — ,Avoided deforestation’ and thights of Indigenous Peoples and local com-
munities, 2007, S. 1.

% Eine umfassende Darstellung hierzu findet sichGéfiths, Seeing ,RED’?, S. 1.
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