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Internationaler Seeverkehr und Klimaschutz*

von Margareta E. Kulessa, Matthias Oschinski und Stefan Seum

Zusammenfassung: Der Seeverkehr verursacht etwa 3,3 Prozent der globalen Treibhausgasemissi-
onen. Da langfristig mit einem deutlichen Wachstum des globalen Seefrachttransports zu rechnen ist,
ist auch ein Anstieg der Treibhausgasemissionen in diesem Sektor wahrscheinlich. Trotz langjahriger
multilateraler Verhandlungen unterliegt der internationale Seeverkehr bislang keinen verbindlichen
Begrenzungen, sodass die Wahrscheinlichkeit hoch ist, dass die EU ebenso wie bereits beim internati-
onalen Luftverkehr unilaterale Schritte unternehmen wird. Hier ist eine Einbindung der Seeschifffahrt
in das Europdische Emissionshandelssystem in der Diskussion. Dies wirft Fragen nach dem Grad der
Integration und der Reichweite des Regimes, einer geeigneten Bemessungsgrundlage, einer ange-
messenen Emissionsobergrenze sowie dem Allokationsverfahren auf. Grundsatzlich kénnten mittels
einer Integration in den Europdischen Emissionshandel iiber 30 Prozent der seeverkehrsbedingten
CO,-Emissionen abgedeckt werden. Ein schlecht ausgestaltetes System birgt jedoch die Gefahr, dass
Emissionsziele bestandig verfehlt werden und dass die europdische Seeschifffahrt Wettbewerbsnach-
teile erleidet. Vor einem Inkrafttreten besteht somit weiterer Forschungs- und Diskussionsbedarf.

Summary: Ocean shipping causes about 3.3 percent of global greenhouse gas emissions. As glo-
bal sea freight transport is expected to grow markedly in the long term, a corresponding increase in
Greenhouse gas emissions is likely. Despite many years of multilateral negotiations no agreement
has been achieved on binding regulations. Therefore, similar to international aviation, there is a high
probability for a unilateral approach by the EU. A possible solution is to include maritime shipping
into the EU Emissions Trading Scheme. To follow through with this, though, some important points
such as the scope of integration, the coverage of the system, the allocation method and the setting
of the cap need clarification. In principle, such an approach could cover more than 30 Prozent of
maritime CO, emissions. On the other hand, a badly embellished system runs the risk of continuously
missing the emission target and might harm the competitiveness of the European maritime sector.
Hence, further research and discussions are required before such a system can come into effect.

1 Einleitung

Kohlenstoffdioxid (CO,), das direkt aus der Verbrennung fossiler Treibstoffe entsteht, ist
das wesentliche Treibhausgas der Seeschifffahrt. Der Schiffsverkehr verursacht weltweit
circa 3,3 Prozent der globalen CO,-Emissionen, wobei circa 2,7 Prozent auf den interna-
tionalen Seeverkehr entfallen (IMO 2009). Zudem ist der Seeverkehr ein Sektor, der im
Zuge von Wirtschaftswachstum und Globalisierung stark expandiert. In der Folge sind
die Schiffsemissionen stark gestiegen und langfristig ist weiterhin mit einem deutlichen
Wachstum der marinen Transportleistungen und im base case auch der Treibhausgas-
emissionen zu rechnen. Zukunftsszenarien gehen, je nach Annahmen tber die Zunahme
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des Warenverkehrs, die ergriffenen PolitikmalRnahmen und die eingesetzten Technologien,
von einer Abnahme der CO,-Emissionen (=26 Prozent 2020 und —-32 Prozent 2050 im low
case gegenuber 2007) bis zu einer starken Zunahme (+33 Prozent 2020 und +744 Prozent
2050 im high case gegeniiber 2007) aus (IMO 2009).

Der globale Klimawandel stellt eine ernste Bedrohung fur die wirtschaftliche und soziale
Entwicklung in vielen Regionen der Welt dar. Der vierte Report des Intergovernmental Pa-
nel on Climate Change (IPCC 2007) geht davon aus, dass die globalen Treibhausgasemis-
sionen bis zum Jahre 2050 um 50-85 Prozent gesenkt werden miissen, um die globale Er-
warmung auf einen Durchschnitt von zwei bis 2,4 C zu beschranken. Bei einer Erwérmung
Uber diese Durchschnittswerte sind dramatische Konsequenzen nicht zu vermeiden.

Bereits 1997 verpflichteten sich die Annex-1-Staaten' des Kyoto-Protokolls im Rahmen
der Internationalen Seeschifffahrtsorganisation (IMO) Malnahmen zur Reduktion der
Treibhausgasemissionen aus der Seeschifffahrt zu erarbeiten (UNFCCC 1998). Bis heute
unterliegen diese Emissionen jedoch keinen effektiven politischen Regelungen.

Im Folgenden werden zunéchst Klimarelevanz und Struktur des Seeschiffsverkehrs néher
beleuchtet. Anschlielend wird auf Mdglichkeiten zur Regulierung der Treibhausgasemis-
sionen des Sektors eingegangen, insbesondere auf den EU-Emissionshandel. Abschlie-
Rend werden die konomischen Wirkungen solch eines Vorgehens auf den maritimen
Transportsektor und die abhangigen Wirtschaftsbereiche skizziert.

2 Seeschifffahrt und Klimawandel
2.1 Struktur des Seeschifffahrtssektors

Auf den Weltmeeren sind mehr als 95000 Schiffe gréRer als 100 GRT (Bruttoregister-
tonnen?) registriert. Davon sind etwa 45000 Frachtschiffe und Fahren sowie 40000
Nichtfrachtschiffe, beispielsweise Passagierschiffe, Forschungs- und Fischereischiffe
(nach IMO 2009). Der internationale Fracht-Schiffsverkehr umfasst die Schiffskategorien
Tanker (Rohdl-, Produkt- und Chemikalien- sowie Flussiggastanker (LPG und LNG)),
Massengutfrachter (beispielsweise fir Erz, Kohle, Getreide), Allgemeingutfrachter, reine
Kihlschiffe, Containerschiffe, Autotransporter und Roll-on-Roll-off-Schiffe. Im Hinblick
auf die Anzahl stellen die Allgemeingutfrachter Gber 40 Prozent der Seeschiffe. Nach
Transportleistung (t-nm)? Giberwiegen mit 65,5 Prozent der gesamten jahrlichen maritimen
Transportleistung die Tanker und Massengutfrachter.

In den 80er Jahren und Anfang der 90er Jahre wuchs die Weltflotte nur maRig. Mitte der
90er Jahre nahm das Wachstum zu und seit dem Jahr 2005 ist ein starkes Wachstum der
globalen Kapazitét in allen Schiffssektoren zu beobachten. Zwischen 1990 und 2008 stieg
die globale Ladungskapazitdt der Schiffe, gemessen in dead weight tonnage (dwt)*, von
496 auf 870 Millionen dwt. Die Wachstumsrate insbesondere der Containerschiffs-Kapa-

1 Industrieldnder und Reformlander mit Treibhausgasreduktionsverpflichtungen im Kyoto-Protokoll.

2 Bruttoregistertonnen (Gross Register Tonnes — GRT) ist ein MaB zur Bestimmung des inneren Volumens
eines Schiffes.

3 nm =nautische Meile.

4 Dead Weight Tonnage ist ein GewichtsmaR zur Bemessung der Tragféhigkeit eines Schiffes. Es umfasst die
Fracht, Treibstoffe und andere Hilfsmittel an Bord der Schiffe.
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zitdten war in den letzten Jahren meist zweistellig. Durch die stark gestiegene Nachfra-
ge sanken die globalen Uberkapazititen 2004 mit 6,2 Millionen dwt auf ihren Tiefstand
(UNCTAD 2009). Mit der einbrechenden Weltkonjunktur im Jahre 2008 ging der globale
Seehandel zwar zuruick und deutsche Héfen berichten im Jahre 2009 von Einbriichen von
bis zu 50 Prozent, eine Erholung ist jedoch seit Ende 2009 bereits spurbar (Handelsblatt
2009, DVZ 2009). Langfristig ist bei weltweitem Wirtschaftswachstums und anhaltender
Globalisierung weiter mit einem Anstieg des Seeverkehrs und damit der verbundenen
Treibhausgasemissionen zu rechnen (Bingham 2009).

Der internationale Schiffsverkehr hat in den vergangenen Jahrzehnten grundlegende Ver-
&nderungen erfahren. In den 50er Jahren wurde die Containerisierung eingeleitet und damit
die Produktivitat von Schiffen im Warentransport deutlich erhoht. Dies hat neben anderen
Faktoren dazu beigetragen, dass sich eine zunehmende globale Arbeitsteilung herausge-
bildet hat (UNCTAD 2002). Eine zweite Verénderung im internationalen Seeverkehr be-
trifft die Besitz- und Organisationsstruktur. Dominierten bis in die 70er Jahre nationale
Flotten im Besitz namhafter Reeder, fahren heute nur ein Teil der Schiffe im Besitz der
Reedereien und unter ihren Nationalitaten. Beispielsweise unterhalten die groRen Olun-
ternehmen nur etwa sieben Prozent der Tankerflotte in eigenem Besitz. Weitere sieben
Prozent laufen unter sogenannten Langzeit-Charter-Vertrdgen (Clarkson 2004), wéhrend
der GrofRteil im Spot-Charter-Markt kurzfristig gebucht wird. Langzeit-Charter werden oft
tUber zehn oder mehr Jahre abgeschlossen. Kiirzere Charter-Vereinbarungen von einem bis
funf Jahren werden in der Regel auf dem freien Charter-Markt abgeschlossen. Im Spot-
Charter werden die Schiffe pro Fahrt und Ladung geheuert. Containerschiffe und einige
Spezialschiffe, beispielsweise Autofrachtschiffe, fahren im Linien-Service. Hier buchen
die Frachtbesitzer Anteile an der Schiffskapazitat. Akteure im internationalen Seeverkehr
sind Frachtbesitzer, Reedereien, Schiffsbesitzer, Schiffsbetreiber, Broker und Finanzinsti-
tutionen, die jeweils unterschiedliche Nationalitaten aufweisen kénnen.

2.2 Treibhausgasemissionen der Seeverkehre

Seeschifffahrtsaktivitaten fiihren zur Emission verschiedener Treibhausgase, darunter auch
Methan (CH,) und Distickstoffoxid (N,O), die jedoch gegentiber CO, vernachlassigbar
sind. Der globale Schiffsverkehr emittierte in 2007 circa 1050 Millionen Tonnen CO,, wo-
bei 870 Millionen Tonnen dem internationalen Seehandel zuzuschreiben sind (IMO 2009).
Nach Berechnungen des Oko-Instituts e. V. ist der europaische AuRenhandel fiir etwa 32
Prozent der weltweiten CO,-Emissionen der Seeverkehre ursachlich. Zum Vergleich ma-
chen die CO,-Emissionen der Schifffahrt in der EU-12-Meilenzone (EU-200-Meilenzone)
lediglich rund vier Prozent (13 Prozent) der globalen CO,-Schifffahrtsemissionen aus
(Oko-Institut 2010) (beispielhaft Emissionen des deutschen Seehandels siehe Tabelle 1).

Bezogen auf die Treibhausgaseffizienz pro Transportarbeit (g CO,/t-nm) emittieren
die Containerschiffe und Autotransporter im Vergleich zu allen anderen Schiffen im
Frachtverkehr deutlich mehr und fallen somit starker ins Gewicht als nach Anzahl und
Transportleistungen. Dies liegt im Wesentlichen an den héheren Geschwindigkeiten der
Containerschiffe. Massengutfrachter und die hdufig im Nahbereich verkehrenden Allge-
meingutfrachter tragen hingegen — bezogen auf ihre Transportleistungen — unterdurch-
schnittlich zu den globalen Treibhausgasemissionen des Schiffsverkehrs bei (IMO 2009)
(Tabelle 2).
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Tabellel

Geschitzte CO,-Emissionen des deutschen Seehandels (Import, Export
und gesamt) 2007

In 1000 Tonnen

Frachtart impor(l::i(:zrtaquiiter expor‘l::i:zrtaquiiter gceosza:?t
Massengiiter, fest 2404 693 3097
Massengiiter, fliissig 1881 664 2545
Allgemeines Frachtgut
davon Investitionsgtiter 1958 2004 3962
davon ohne spezifizierte Transportart 1753 2450 4203
davon Konsumagiiter in Containern:
Europa 1082 1223 2305
Nordamerika 482 902 1384
Ostasien 4676 1959 6636
Siidostasien 742 829 1572
Siidasien 374 277 652
Lateinamerika 348 447 795
Afrika 152 510 662
Naher und Mittlerer Osten 127 616 743
Fracht auf Lkws (Fahren) 355 395 750
Bahnfracht (RoRo) 49 49 98
Gesamter deutscher Handel 2007 16384 13020 29404

Quellen: Daten nach Eurostat, Lloyds Register of Ships, eigene Berechnung Oko-Institut e. V.

Zwischen 1990 und 2007 hat sich die Transportleistung der globalen Seefracht in Ton-
nen-Meilen fast verdoppelt und entsprechend stiegen die CO,-Emissionen an.> Wah-
renddessen stieg der Anteil des gesamten Seeverkehrs an den weltweiten CO,-Emis-
sionen aus der Nutzung fossiler Energietrdger von 2,7 Prozent auf 3,8 Prozent (IMO
2009, NEA 2008), der Anteil des internationalen Schiffsverkehrs von 2,3 Prozent auf
3,2 Prozent (Tabelle 3).

Der Transport per Schiff stellt in den meisten Féllen die energieeffizienteste Transport-
art pro Tonnenmeile dar,® das gilt insbesondere im Vergleich zur Luftfracht. Durch die
Frachtverlagerung insbesondere von der Luft auf das Schiff konnen die CO,-Emissionen
gegeniber einem Business-as-usual-Fall reduziert werden. Inwieweit jedoch Luftfracht in
nennenswertem Umfang auf den langsameren Seetransporttrager verlagert werden kann,
ist fraglich (Oberthiir 2003). Das gilt insbesondere fiir den Transport von wertvollen, ver-
derblichen und zeitempfindlichen Gutern.

5 Steigerung der Tonnen-Meilen von circa 17 000 Millionen 1990 auf circa 33 000 Millionen 2007 (UNCTAD
2008).

6 Diese allgemeine Aussage muss insofern eingeschrankt werden, da konkrete Entfernungen von A nach B
zugrunde gelegt werden miissen und der Seeweg lédnger sein kann als der vergleichbare Landweg. Zudem sind
Schiffe nicht in jedem Fall emissionsérmer. So ist oft der Bahnfrachttransport, insbesondere in Europa, mit we-
niger Treibhausgasemissionen, auch pro Tonnenmeile, behaftet als der Transport auf kleineren Seeschiffen
(Seum et al. 2010).
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Tabelle 2

Verteilung der Weltflotte 2007 nach Anzahl, Transportleistung und CO, -Emissionen

In Prozent
st | ot |t
Fliissiggut Tanker 25,0 37.9 25,2
LPG/LNG Tanker 3,0 12,7 17,2
Massengutfrachter 16,5 27,6 n,7
Allgemeingutfrachter und KiihIschiffe 40,8 32 51
Containerschiffe und Autotransporter 10,9 18,2 38,0
RoRo Schiffe 3,8 04 2,8

Quelle: IMO (2009).

Tabelle 3

CO,-Emissionen der Schifffahrt der Jahre 1990-2007 im Vergleich zu den
globalen CO,-Emissionen fossiler Energietrager

Marine CO,-Emissionen Weltweiter CO,- Anteil der marinen
CO.-Emissionen der mte_rnatlonalen Aussto!i f0f5|ler €O.-Emissionen
Jahr 2 Schifffahrt Energietrager 2
In Millionen Tonnen | In Millionen Tonnen Mil:i"o:::s:::nen In Prozent

1990 562 468 20,6 2,7
1991 587 488 20,5 29
1992 598 498 204 2,9
1993 624 519 20,5 30
1994 644 535 20,6 31
1995 663 551 21,0 3.2
1996 679 565 21,6 3,1
1997 n7 596 21,6 33
1998 709 590 21,8 33
1999 722 601 21,9 33
2000 778 647 22,3 3,5
2001 784 652 224 35
2002 794 660 22,8 35
2003 849 706 239 3,6
2004 907 755 25,0 3,6
2005 955 795 259 37
2006 1008 838 26,8 38
2007 1054 870 27,6 38

Quellen: IMO (2009), NEA (2008).
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2.3 Kosten von Emissionsminderungen im Seeverkehr

Treibhausgasemissionen der Schifffahrt kénnen entweder durch eine Verminderung der
Transportaktivitaten oder durch technische beziehungsweise operative MalRnahmen ge-
senkt werden.

Der GroRteil der Seeschiffe wird mit traditionellen Dieselmaschinen betrieben. Obwohl
diese eine relativ hohe Energieeffizienz aufweisen, sind die technischen Innovationen zum
Antrieb von Schiffen bei weitem nicht ausgeschdpft. Zudem kdnnen Schiffe grundsétzlich
auch ohne fossile Energietrager betrieben werden. In einer Modellstudie hat die Reede-
rei Wallenius-Wilhelmsen das Konzept eines Auto-Carriers vorgelegt, das alleine durch
Wind-, Wellen und Solarkraft angetrieben werden soll und eine Transportkapazitat von
10000 Autos besitzen soll (Wallenius Wilhelmsen 2005). Zum Spektrum der heute ver-
fugbaren technischen Mdglichkeiten der Treibhausgasminderung gehdren Verbesserungen
der Hydro- und Winddynamik, Unterstlitzung der Antriebe durch Abwérmenutzung und
Windunterstiitzung sowie Verbesserungen an Propellern. Dariiber hinaus sind erhebliche
Emissionsminderungen durch eine sorgféltige Pflege von Schiffsrumpf und Propeller so-
wie durch operative Malinahmen wie die Verbesserung des Auslastungs-, Routen- und Ge-
schwindigkeitsmanagements mdglich (IMO 2009, OECD 2009, AKN 2009). Bemerkens-
wert ist, dass mehrere Untersuchungen darauf hindeuten, dass die Umsetzung vieler dieser
MafBnahmen bei heutigen Bunkerpreisen’ zu Kosteneinsparungen fiihren wiirde (IMO
2009, DNV 2009, Oko-Institut 2010). Det Norske Veritas schatzt das Reduktionspotenzial
mit positiven Grenzkosten auf rund 100 Millionen Tonnen CO, (DNV 2009). Die erst seit
kurzem gestiegenen Treibstoffpreise, die Ungewissheit uber zukinftige Treibstoffpreise,
die relativ lange Amortisationszeit einiger MalRnahmen, der mangelnde Wetthewerbsdruck
etwa in Folge von Kartellierung, komplizierte Prinzipal-Agenten-Strukturen und vermut-
lich auch versteckte Kosten mogen erkléaren, warum diese zugleich Emissionen und Kos-
ten sparenden Malinahmen bislang nicht flottendeckend umgesetzt wurden.

3 Klimaschutzpolitische Regulierung der Seeschifffahrt

3.1 Bisherige PolitikmaBnahmen zur Regulierung der THG-Emissionen
aus dem Seeverkehr

Der internationale Seeverkehr ist bislang weltweit von PolitikmalRnahmen zur verbind-
lichen Begrenzung der Treibhausgasemissionen ausgenommen, obwohl bereits Ende der
90er Jahre die Aufforderung an die Annex-1-Staaten des Kyoto-Protokolls erging, im
Rahmen der Internationalen Schifffahrtsorganisation (IMO) gesetzliche Regelungen zur
Minderung der Treibhausgasemissionen zu erlassen (UNFCCC 1998). Die Rolle der IMO
umfasst die Festsetzung von technischen Standards zur Verbesserung der Sicherheit auf
See sowie zur Verminderung von Umweltbelastungen.

7 Die Preise fiir Bunkerél sind erst kiirzlich stark angestiegen. Anfang 2005 lagen die Preise fiir Schwerél noch
unter 200 US-Dollar pro Tonne. Anfang 2007 stiegen die Preise stark an und erreichten tiber 700 US-Dollar im
Sommer 2008, bevor sie auf 250 US-Dollar zurlickfielen. Im Dezember 2009 lagen die Bunkerélpreise wieder
bei iber 450 US-Dollar und die der marinen Dieseldle bei etwa 650 US-Dollar pro Tonne.
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Das Mandat der IMO wurde durch das 1982 in Kraft getretene internationale Seerecht
(UNCLOS) gestérkt, das die nationalen und supranationalen Zusténdigkeiten regelt.? Ein
Ziel von UNCLOS ist der weitreichende Schutz der marinen Umwelt (Art. 211), aus dem
sich KlimaschutzmaBnahmen ableiten lassen, da ein Anstieg der CO,-Emissionen die
Meeresumwelt direkt schadigt (WGBU 2002).

Die IMO verabschiedete 2003 ihre erste Resolution zu Treibhausgasemissionen (IMO
2004). In der Resolution A.963(23) werden zwar konkrete Maltnahmen zur Minderung
der Treibhausgasemissionen der internationalen Seefahrt verlangt, tatsachlich aber folgten
Jahre der Diskussion tiber Methoden und Instrumente. Sechs Jahre spater erliel die IMO
Richtlinien zur freiwilligen Erfassung der Effizienz von Seeschiffen (MEPC 2009a und b).
Emissionen aus dem Seeverkehr wurden abgeschétzt und Emissionsminderungsoptionen
bewertet (IMO 2009). Zwei Schiffsindikatoren wurden entwickelt: Der Energie-Effizienz-
Design-Index (EEDI) flr neue Schiffe soll beim Schiffsbau Anreize setzen, der Energy-
Efficiency-Operational-Index (EEOI) soll Auskunft tiber die Emissionen von in Betrieb
befindlichen Schiffen geben und so die Effizienz der Schiffe kontinuierlich fordern. Beide
Indikatoren sind nur beschrankt wirksam, da ihre Anwendung zum einen freiwillig ist,
und zum anderen ihre eingeschrénkte Aussagekraft kritisiert wird. Der EEOI krankt zum
Beispiel daran, dass er die reale Frachtbeladung beriicksichtigt, wodurch faktisch keine
brauchbaren Vergleichswerte innerhalb von Schiffsklassen zu ermitteln sind, da dann die
Treibhausgasemissionen je nach Ladungsauslastung stark schwanken (Seum et al. 2010).

3.2 Marktwirtschaftliche Instrumente in der Diskussion

Unter dem Dach der IMO wurde aufRer den genannten Effizienzindices als dritte S&ule zur
Treibhausgasregulierung der Seeschifffahrt der Einsatz marktwirtschaftlicher Instrumente
in Aussicht gestellt. Zu den Vorschldgen zahlt ein (weltweiter) Emissionshandel ebenso
wie eine Emissionsabgabe beziehungsweise eine Abgabe auf den bisher unbesteuerten
Schiffstreibstoff (IMO 2009). Unter anderem Danemark hat vorgeschlagen, aus einer sol-
chen Abgabe einen Fonds zu speisen, dessen Mittel an den Schifffahrtssektor oder ver-
wandte Branchen zuriickflieBen sollen, etwa zur Subventionierung emissionssenkender
Malnahmen. Diese Fondslésung wird von den meisten europdischen Reedereiverban-
den einschliellich des Verbandes Deutscher Reeder (VDR 2009) und des griechischen
Pendants (Gratsos 2009) gegeniiber anderen Instrumenten bevorzugt. Die USA haben im
letzten Jahr das Konzept eines Emissionskontingents fur einzelne Schiffe eingebracht,
dessen Hohe sich zum Beispiel an den erarbeiteten Effizienzindices orientieren kdnnte
(MEPC 2009c). Bei Unterschreitung des individuellen Kontingents kdnnte ein Schiff
Emissionszertifikate an Schiffe verkaufen, die ihr Kontingent tiberschreiten. Der Vorteil
eines solchen Konzepts ware, dass es ebenso wie eine Abgabe Anreize zu 6konomisch
effizienten Emissionsreduktionen setzt, gleichzeitig aber eine héhere Zielgenauigkeit ver-
spricht sowie die Schifffahrt weniger belastet. Gegenuiber einem Emissionshandel ist die
Okologische Zielgenauigkeit des Ansatzes allerdings geringer, da hier nicht die gesamten
Emissionen gedeckelt werden, sondern lediglich die Emissionen pro Schiff.

8 Obwohl die nationalen Zusténdigkeiten beschrankt sind — beispielsweise miissen Staaten die freie Durch-
fahrt von Schiffen in friedlicher Absicht durch ihr Territorium zulassen —,besitzen Nationalstaaten die Hoheit,
Schiffsemissionen gesetzlichen Regeln zu unterwerfen. Die rechtliche Zustandigkeit von Nationalstaaten kann
dabei nicht nur auf Schiffsverkehre in Hoheitsgewassern, sondern auch auf Verkehre in internationalen Gewdas-
sern zugreifen (Oko-Institut 2010).
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Bislang konnten sich die Staaten jedoch auf keines dieser Instrumente einigen und die
Hoffnung, dass der Klimagipfel in Kopenhagen (2009) konkrete Fortschritte bei der Re-
gulierung der Treibhausgasemissionen der internationalen Seeschifffahrt erzielen kénnte,
wurde nicht erfillt.

Somit steigt die Wahrscheinlichkeit, dass die EU ebenso wie schon im Luftverkehr unila-
teral voranschreiten wird. Fir den Fall eines Scheiterns der Bemuhungen um eine inter-
national abgestimmte Klimapolitik wollen Rat und Parlament eine européische Regelung
in Kraft setzen, die bereits ab 2013 in Kraft tritt und die die seeverkehrsbedingten Emissi-
onen maglicher Weise ab 2015 auf ein Niveau begrenzt, das den allgemeinen européischen
Reduktionszielen Rechnung tragt (EU 2009a und 2009b). Eine Einbindung des internati-
onalen Seeverkehrs in das EU-Emissionshandelssystem gilt dabei als das wahrscheinliche
Instrument.

3.3 Ausgestaltung einer Integration in den EU-Emissionshandel

Eine Integration der Seeschifffahrtsemissionen in den EU-Emissionshandel (EU ETS)
wirft verschiedene Fragen auf. Dazu z&hlt zum einen die geografische Reichweite des
Systems ebenso wie eine geeignete Bemessungsgrundlage fir die Zertifikatspflicht ein-
schlieRlich des Monitorings. Zum anderen ist tiber den Grad der Integration in das EU ETS
nachzudenken sowie tiber das Emissionsbudget (cap).

3.3.1 Reichweite und Bemessungsgrundlage

Angesichts des Umstands, dass der Anteil der seeverkehrsbedingten Emissionen in der 12-
oder 200-Meilen-Zone der EU an den schiffsseitigen Emissionen sehr gering ist, erscheint
eine Beschrankung auf diesen Raum als klimaschutzpolitisch unzureichend. Okologische
Zielwirksamkeit erfordert vielmehr, extraterritoriale Emissionen einzubeziehen. Das glei-
che Argument spricht dafir, die in der EU anlandenden Schiffe unabhéngig von Flaggen-
staat oder Nationalitét der Besitzer zu integrieren, da andernfalls die Internationalitét der
Branche zu einer weitgehenden Umgehung des Regimes filhren wiirde.® Zudem ist mit
Wettbewerbsverzerrungen zu rechen, wenn nicht sémtliche Schiffe, die innerhalb der EU
an- und ablegen, in das System eingebunden werden. Ahnlich verfihrt die EU bereits beim
Luftverkehr. Vereinfachende De-minimis-Regelungen, etwa die GroéRe oder Anlandungs-
haufigkeit betreffend, konnten ebenfalls in Analogie zur Luftfahrt implementiert werden.

In anderer Hinsicht ist die Integration des Luftverkehrs in das EU ETS hingegen keine ge-
eignete Blaupause. Dies gilt etwa flr die Einbeziehung nur jener Emissionen, die bei Fli-
gen ab oder zu einem EU-Flughafen entstehen. Anders als im Flugverkehr sind Zwischen-
stopps von Schiffen in nahe gelegenen Héfen aulerhalb der EU (zum Beispiel Nordafrika)
wenig kostenintensiv und die Destination eines Schiffes weniger leicht zu kontrollieren.
Als Alternative konnten die Emissionen der anlandenden Schiffe (iber einen bestimmten
Zeitraum hinweg, zum Beispiel ein Jahr, als Basis dienen. Da die Emissionen an Bord
derzeit nicht direkt gemessen werden kdnnen, bedarf es zudem einer abweichenden Be-
messungsgrundlage fiir die Zertifikatspflicht. Hier liegt es nahe, wie auch sonst blich,

9 Fiir eine juristische Diskussion siehe Oko-Institut (2010).
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den Treibstoffverbrauch heranzuziehen. Das Problem ist allerdings, dass Schiffe anders
als zivile Luftfahrzeuge nicht zwingend an Land, sondern auch offshore bunkern' und der
gesamte Treibstoffverbrauch nicht ohne Weiteres Uber Lieferscheine (sogenannte bunker
fuel delivery notes) ermittelt werden kann. Ein Vergleich von Lieferschein-Statistiken mit
Schétzungen uber die weltweiten seeverkehrsbedingten Emissionen lassen Zweifel an der
Verlasslichkeit dieser Daten zu (Buhaug et al. 2008, K&geson 2009). Hingegen steht einer
européischen Berichtspflicht des Treibstoffverbrauchs von Schiffen technisch und recht-
lich nichts im Wege (Oko-Institut 2010). Erganzend bietet es sich an, eine Berichtspflicht
fur die zurtickgelegten Routen zur Plausibilitatskontrolle des angegebenen Treibstoffver-
brauchs hinzuzuziehen.

3.3.2 Integrationsgrad und Emissionsobergrenzen

Die Emissionen des Luftverkehrs wurden nicht vollstandig in das EU ETS integriert, ob-
wohl dies die umweltékonomisch bevorzugte Variante ware. Vielmehr wurde ein halbof-
fenes System gewdhlt, das heif3t, dass Fluggesellschaften Emissionsberechtigungen des
stationdren Sektors (zum Beispiel Kraftwerke) kaufen kdnnen, aber nicht umgekehrt. Ein
Grund hierflr ist, dass internationale Klimaschutzverpflichtungen unterlaufen werden
kénnten, wenn Emissionen stationérer Quellen netto durch Emissionssenkungen im Luft-
verkehr kompensiert werden, da erstere den zu reduzierenden L&nderemissionen zuge-
rechnet werden, letztere aber nicht. Gleiches wiirde im Fall des Seeschiffsverkehrs gelten.
Dennoch besteht in der Praxis ein erheblicher Unterschied: Wie oben erwéhnt, besteht
mehreren Studien zu Folge beim Schiffsverkehr ein signifikantes Potenzial, Emissionen
kostenfrei beziehungsweise zu negativen Kosten zu senken. Also kann voraussichtlich ein
nennenswertes Emissionsvolumen zu Grenzkosten nahe oder sogar unter null vermieden
werden. Damit unter diesen Bedingungen ein halboffenes System mittelfristig zu einer
Angleichung der ,,maritimen* Zertifikatspreise an die des tbrigen EU ETS und damit zu
groltmaglicher 6konomischer Effizienz fiihrt, misste die Menge an Emissionsberechti-
gungen, die dem maritimen Transportsektor kiinftig zur Verfligung gestellt wird, deut-
lich niedriger als die Business-as-usual-Emissionen liegen. Ob sich Emissionsbeschrén-
kungen politisch durchsetzen lassen, die von Beginn an wesentlich strikter sind als im
stationdren oder Luftfahrtssektor, sei hier dahingestellt. Der Effizienzverlust in Folge eines
sehr niedrigen oder sogar fehlenden Zertifikatspreises einer nur partiellen Integration der
Seeschifffahrt in das EU ETS liele sich statt durch ein sehr niedriges cap auch durch
die vollstdndige Austauschbarkeit von Emissionsberechtigungen zwischen Luftfahrt- und
Seeschifffahrtssektor deutlich mindern.

4 Volkswirtschaftliche Wirkungen

4.1 Okonomische Bedeutung der Seewirtschaft in Deutschland und
Europa

Die Seeschifffahrt ist ein zentraler Bestandteil des Auen- und Binnenhandels der EU. Et-
wa 90 Prozent des EU-AuRenhandels (nach Gewicht) und 40 Prozent des EU-Binnenhan-
dels (nach Transportleistungen) werden tber See abgewickelt (DG TREN 2009). Im Jahr

10 Als Bunker werden die See- und Flugtreibstoffe bezeichnet. Bunkern bezeichnet das Tanken der Schiffe.
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2008 entsprach das Gesamtgewicht aller (iber den maritimen Sektor von und nach Europa
importierter und exportierter Waren 3288 Millionen Tonnen (Quelle: Eurostat XXXX,
Amerini 2009).

Die in der EU-25 sowie in Norwegen und Island registrierte Flotte hat einen Anteil von 25
Prozent an der gesamten Welttonnage (Amerini 2008). Jahrlich werden innerhalb der EU
etwa 350 Millionen Passagiere auf dem Seeweg transportiert (EC 2009). Schatzungen zu-
folge sind im Seeguterhandel etwa 1,5 Millionen Menschen beschéftigt, 70 Prozent davon
an Land (CPMR 2006).

Der maritime industrielle Sektor lasst sich in die Seeschifffahrt, die Zulieferindustrie und
den Schiffsbau unterteilen. 2007 betrug deren Wertschépfung etwa 1,7 Prozent des BIP
der EU. In Deutschland erwirtschaftete dieser Sektor im Jahre 2006 circa 48 Millarden
Euro (circa 2,1 Prozent des BIP), wobei die Seeschifffahrt mit 31 Millarden Euro den
groBten Anteil hatte. Insgesamt operieren in Deutschland 390 kommerzielle Schifffahrts-
gesellschaften, welche uber eine Flotte von 2600 Schiffen verfugen. Dies entspricht in
etwa 6,6 Prozent der globalen kommerziellen Flotte und funf Prozent der gesamten Trans-
porttonnage. Etwa 20 Prozent dieser Schiffe segeln unter deutscher Flagge. Die deutschen
Schifffahrtsgesellschaften kontrollieren mehr als 30 Prozent der globalen Containerka-
pazitat, womit Deutschland uber die groRte Containerflotte weltweit verfiigt. Betrachtet
man die gesamte Handelsflotte, so rangiert Deutschland weltweit auf Platz vier hinter
Griechenland, Japan und China (UNCTAD 2008).

Im Jahre 2007 wurden in deutschen Héfen insgesamt rund 315 Millionen Tonnen Fracht
gehandelt. Etwa 192 Millionen Tonnen hiervon wurden importiert, wéhrend rund 123 Mil-
lionen Tonnen exportiert wurden. Die funf wichtigsten Hafen fur diesen Warenumschlag
sind dabei Hamburg, Bremerhaven, Wilhelmshaven, Lilbeck und Rostock. Hamburg hatte
einen Anteil von circa 38 Prozent an diesem Guterumschlag und ist der wichtigste Um-
schlaghafen in Deutschland (Statistisches Bundesamt 2008).

Alles in allem ist die Seeschifffahrt somit fur die EU und besonders auch fiir Deutschland
ein hoch bedeutsamer Wirtschaftszweig, sodass ihre Einbindung in das EU ETS Implika-
tionen fir die gesamte Volkswirtschaft nach sich ziehen kdnnte.

4.2 Folgen einer Integration in den Emissionshandel fiir die Seeschifffahrt
und abhéngige Sektoren

Um die Folgen einer Integration der Seeschifffahrt in ein Emissionshandelssystem ana-
lysieren zu koénnen, ist die Frage der Kostenuberwdlzung zentral, welche wiederum im
Wesentlichen von der allgemeinen Wettbewerbssituation im maritimen Handel abhangt.
Laut UNCTAD (2008) sind die weltweit wichtigsten Handelsrouten jene zwischen Europa
und Asien, die transatlantische Route sowie die Transpazifikroute. Dabei erfiillt inshe-
sondere die Containerschifffahrt die Merkmale eines oligopolistischen Wettbewerbs, mit
einem recht weiten Oligopol auf der Transatlantikroute und einem engen Oligopol auf der
Route zwischen Europa und Asien. Die Marktform auf der Transpazifikroute bewegt sich
dazwischen (Sys 2009). Im Nachgang der aktuellen Krise ist mit einem Riickgang der
Anbieterzahl und somit einer weiteren Verengung der Oligopole zu rechnen.
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Die Einbindung der Seeschifffahrt in ein Emissionshandelssystems fiihrt flr sie zu einem
Anstieg der Grenzkosten, entweder durch den Zukauf von Zertifikaten oder durch tech-
nische Umriistungen.

Da die Preiselastizitat der Nachfrage in der internationalen Seeschifffahrt mangels Subs-
titutionsmaglichkeiten mit schatzungsweise —0,06 bis —0,25 sehr niedrig ist (IMO 2009),
ist die Wahrscheinlichkeit hoch, dass die Kosten auf die Kunden (iberwélzt werden. Hinzu
kommt, dass der maritime Transportsektor teils durch oligopolistische Marktstrukturen
gekennzeichnet ist und die Wettbewerber zudem zu Kartellierung zum Beispiel in Form
»Sogenannte Schiffskonferenzen* neigen" Treffen preisunelastische Nachfrage und enges
Oligopol beziehungsweise Kartell aufeinander, ist zumindest aufierhalb von Phasen wirt-
schaftlicher Rezession eine Preiserhdhung mdoglich, die sogar tber dem Grenzkostenan-
stieg liegt '? (Ziesing et al. 2009). Folglich ist in wirtschaftlich stabilen Zeiten nicht mit
nennenswerten Nachteilen fiir die deutsche beziehungsweise européische maritime Trans-
portwirtschaft zu rechnen, soweit sich der Zertifikatspreis wie allgemein erwartet entwi-
ckelt. Vielmehr durften signifikante windfall profits anfallen, insbesondere wenn Emissi-
onsrechte unentgeltlich zugeteilt werden. Diese Schlussfolgerungen setzen jedoch voraus,
dass sdmtliche Schiffe, die innerhalb der EU an- und ablegen, in das System eingebunden
sind. Betréfe dies nur Anbieter aus der EU, ergaben sich in der Tat negative Konsequenzen
hinsichtlich ihrer Wettbewerbsfahigkeit.

Eine vollstandige Kosteniiberwélzung wiirde bedeuten, dass die Frachtraten in Hohe der
Zusatzkosten ansteigen, die aus einer Integration in das EU ETS entstiinden. Ebenso wie
Wechselkursfluktuationen oder Zolldnderungen beeinflusst dies die Nachfrage nach im-
portierten und exportierten Gltern. Die Stérke des Effekts hangt dabei nicht allein von der
Hohe des Frachtratenanstiegs ab, sondern insbesondere auch vom Anteil der Seefrachtkos-
ten am Giterpreis. Unter der Annahme vollstandiger Kostentberwdlzung lassen grobe
Uberschlagrechnungen fiir einen Zertifikatspreis von etwa 30 Euro einen Anstieg der Con-
tainerfrachtraten von drei bis 15 Prozent je nach Route plausibel erscheinen (Oko-Institut
2010). Da der Grofteil der von den EU-Staaten gehandelten Waren aus héherwertigen
Zwischen- und Endprodukten besteht, fallt der Frachtkostenanstieg relativ wenig ins Ge-
wicht. Legt man den von der UNCTAD (2007) angegebenen Frachtkostenanteil von 4,8
Prozent fur Industriel&énderimporte zugrunde, dann liegt der maximale Warenpreisanstieg
unter einem Prozent, was gegenuiber Wechselkurseffekten und Z6llen vernachl&ssigbar ge-
ring ist. Folglich diirfte die Reaktion der Nachfrage nach Importen und Exporten bei einer
Einbindung der Seeschifffahrt in den EU-Emissionshandel recht bescheiden ausfallen.

Eine Integration der Seeschifffahrt in ein Emissionshandelssystem wird sich voraussicht-
lich auf Werften, Zulieferindustrien und Héfen auswirken. Hinsichtlich der Werften und
der Zulieferindustrie sind zwei entgegengesetzte Wirkungen mdglich. Zum einen konnte
durch ein Sinken der Nachfrage nach Seetransportdienstleistungen die Zahl der Neuauf-
trage fur Linienschiffe zurtickgehen. Wie beschrieben, wird dieser Effekt eher gering sein.
Ohnehin zeichnet sich seit einigen Jahren der Trend ab, dass deutsche Werften im Markt
fur Standardschiffe von asiatischen Mitbewerbern verdrangt werden. Deutsche und andere

11 Reedereien aus der EU ist die Kartellierung mittels Konferenzen allerdings seit Oktober 2008 verboten. Die
Marktstruktur ldsst indes informelle Absprachen wahrscheinlich erscheinen, sobald die Nachfrage anzieht und
Uberkapazititen abgebaut sind.

12 In Krisenzeiten, das heit, wenn Kapazitaten in hohem MaBe unausgelastet sind, ist es durchaus méglich,
dass es aufgrund der hohen irreversiblen Kosten und der Produkthomogenitét zu Kampfpreisstrategien (pre-
datory pricing) kommt.
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europdische Werften und Zulieferindustrien spezialisieren sich zunehmend auf Schiffska-
tegorien mit besonderen Anforderungen, wie Kreuzfahrtschiffe, Spezialschiffe und Roll-
on-roll-off-Schiffe. In der Tat kdnnte eine Integration der Seeschifffahrt in den Emissions-
handel fir Werften und Zulieferer vielmehr eine positive Entwicklung hervorrufen: Da
zuné&chst vor allem die Nachfrage nach einer emissionssparenden Umrstung der vorhan-
denen Flotte zunehmen wirde und das Know-how deutscher, aber auch anderer europé-
ischer Produzenten in diesem Segment sehr hoch ist, kénnten sie per saldo profitieren.

Auch fir die deutschen und Gbrigen europaischen Héfen dirften sich kaum negative Aus-
wirkungen ergeben. Zum einen wird aufgrund des groRen Handelsvolumens eine gut ent-
wickelte Infrastruktur bendétigt, die in Nicht-EU-Staaten weniger gut ausgebaut ist. Zum
Beispiel sind die Kosten des Containerumschlags in der EU um zwei Drittel geringer als in
den grofRen ostasiatischen Hafen (Statistisches Bundesamt 2009). Die Opportunitatskosten
einer Loschung der Ware auerhalb der EU, beispielsweise in Nordafrika, ihrer Umladung
und ihres Weitertransports sind vergleichsweise hoch, sodass die Gefahr dieser Art der
Umgehung des Emissionshandelssystems weitestgehend auszuschlie3en ist. Hinzu kommt
zum anderen, dass etwa 45 Prozent der Gdter (nach Gewicht), die in Deutschland verladen
werden, aus Intra-EU-Handel stammen. Es ist unwahrscheinlich, dass der Emissionshan-
del hier zu einem spirbaren Umstieg auf den StralRen- oder Schienenverkehr fiihren wir-
de, zumal zu erwarten ist, dass der Frachtkostenanstieg infolge der Emissionsregulierung
moderat ausfallt.

4.3 Weiterer Kldrungsbedarf

Wie bei allen in das EU ETS integrierten Emissionsquellen muss eine fir die Einhaltung
zustandige Rechtsperson bestimmt werden, die unter anderem das Emissionskonto bei der
Emissionshandelsstelle fiihrt. Hierfir eine praktikable Ldsung zu finden, ist angesichts der
komplexen und internationalen Eigentuimer- und Organisationsstruktur in der Seeschiff-
fahrt keineswegs trivial. Ferner muss Uber die Verteilung und gegebenenfalls Verwendung
etwaiger erzielter offentlicher Einnahmen entschieden werden.' SchlieRlich muss vor
allem ein transparentes Verfahren zur Zuteilung der Emissionsrechte gefunden werden.
Die Festlegung einer Basis fir die Zuteilung unentgeltlicher Emissionsberechtigungen
ist mit verschiedenen technischen Unwégbarkeiten behaftet und dirfte erheblichen Dis-
kussionsbedarf hervorrufen. Administrativ am einfachsten ist es, die Berechtigungen von
Beginn an vollstandig zu versteigern. Allerdings ware auch dies eine abweichende Be-
handlung der Seeschifffahrt gegentiber den tbrigen Teilnehmern des EU ETS. Sollte eine
sehr strikte Emissionsobergrenze gesetzt werden, die zu &hnlichen Zertifikatspreisen wie
im stationdren Sektor fihrt, kdnnte eine vollstdndige Auktionierung den maritimen Trans-
portsektor zudem dann spirbar belasten, wenn die Kosten angesichts konjunkturbedingter
Entwicklungen nicht zum GroRteil an die Kunden weitergegeben werden kdnnen. Sollten
bis zum angestrebten Beginn (circa 2015) der Integration in den Emissionshandel noch
signifikante Uberkapazititen in der Seeschifffahrt bestehen, diirfte es den Transporteuren
angesichts der groRen Homogenitét der Dienstleistung infolge einer potenziell ruindsen
Branchenkonkurrenz nur bedingt gelingen, die Kosten auf die Nachfrager zu Gberwalzen.

13 Verglichen mit der Intergration des Luftverkehr in das EU ETS wéren die Einnahmen zwischen den EU-
Mitgliedstaaten deutlich ungleicher verteilt, wenn sie an die Lander, in denen die Schiffe anlegen, flieBen.
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Mittel- bis langfristig ist hingegen, wie oben ausgefiihrt, mit einer vollstandigen Uberwal-
zung der Kosten zu rechnen.

5 Ausblick

Der internationale Seeschiffsverkehr ist bislang von einer klimaschutzpolitischen Regulie-
rung weitgehend ausgenommen, obwohl er signifikant zu den globalen Treibhausgasemis-
sionen beitragt. Setzt die EU ihre Erwdgungen um, bei der Regulierung der Emissionen
des internationalen Seeschiffsverkehrs unilateral voranzuschreiten, und die Schiffe, die
EU-Hé&fen anlaufen, in den Emissionshandel einzubinden, kénnte dies einen spirbaren
Einfluss auf die globalen Emissionen des Sektors haben. Immerhin sind rund 32 Prozent
der seeverkehrsbedingten globalen Emissionen durch den AuBenhandel von EU-Staaten
bedingt. Eine Integration in den Europdischen Emissionshandel ist jedoch mit Herausfor-
derungen verbunden, deren Bewaltigung noch weiter Forschungsarbeiten und vor allem
politische Diskussionen erfordert. Unter klimaschutzokonomischen Gesichtspunkten I&sst
sich kaum begrunden, warum das in diesem Sektor vorhandene Potenzial, Emissionen
zu vergleichsweise niedrigen Kosten zu vermeiden, nicht zlgig realisiert wird. Es ist zu
hoffen, dass sich diese Erkenntnis auch international durchsetzt und es in absehbarer Zeit
zu einer globalen Regulierung kommt.
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