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SCHWERPUNKT: INTERNATIONALE KLIMAPOLITIK

Die institutionellen Strukturen der globalen Klimapolitik

Patchwork als L6sung?

Nach dem Gipfel von Cancin im Dezember
2010 stellt sich globale Klimapolitik mehr

denn je als Patchwork dar. Innerhalb des Klima-
Regimes der Vereinten Nationen (UN) spiegelt
eine wachsende Zahl von Verhandlungsforen die
Breite der Klima-Agenda wider. Und jenseits des
Regimes diskutieren immer mehr Institutionen
klima-relevante Themenfelder.

Von Fariborz Zelli

ie schon in Kopenhagen wurde zwar auch in Canciin kein

bindendes Vertragswerk aus der Taufe gehoben. Aber die
Unterhindler konnten gleich bei mehreren Themen Einigung
erzielen und ein umfassendes Paket von Entscheidungen verab-
schieden. Die iberraschend lange Liste von Resultaten ist das
Ergebnis einer neuen Sachlichkeit bei den Klima-Gesprichen.
Als Lehre aus dem Scheitern des Kopenhagener Gipfels im De-
zember 2009 hat sich eine realistischere Verhandlungskultur ent-
wickelt, die das bisher tibliche Prozedere auf den Kopf stellt. 1997
wurde in Kyoto noch ein sehr abstrakter Vertrag erstritten, um
dann in jahrelanger Detailarbeit mithsam nachzubessern. In
Canctn lief es umgekehrt. Konkrete Beschliisse wurden vorge-
zogen, das grofle Ganze vertagt. Dabei kam man im Bausatz-Sys-
tem und mit zwei Geschwindigkeiten voran. Wo Einigungen
greifbar waren, wurden sie auch getroffen. Auf Kompromisse zu
strittigeren Themen wurde nicht linger gewartet (Zelli 2011).

Neue Sachlichkeit beim Klima-Gipfel

Dieses Stiickwerk hat zu Recht keine unbindige Euphorie
entfacht. Mit Blick auf die Dringlichkeit des Problems der glo-
balen Erwirmung ist eine Klimapolitik der kleinen Schritte im-
mer noch zu wenig. Dennoch: gemessen an den Nachrufen, die
in den letzten Monaten angestimmt wurden, erwiesen sich die
UN-Klimaverhandlungen in Canctn als erstaunlich robust und
beschlussfihig. Nicht wenige Beobachter hatten zuvor, wie auch
schon zu fritheren Anlissen, die aufgeblihten und tiberforder-
ten Klimagipfel zum Teil des Problems erklirt. Als gangbare Al-
ternative priesen sie kleinere multilaterale Arenen an, verbun-
den mit einem stirkeren Fokus auf nationale Klima-Strategien
(Aldy/Stravins 2009; Victor 2001). Zu solchen Arenen gehéren
unter anderem die G-20-Gipfel, die von Washington angestofe-
nen Klima-Meetings grofRer Volkswirtschaften und die zuneh-
mende Zahl von Technologie-Partnerschaften, etwa die , Asia-
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Pacific Partnership on Clean Development and Climate“ (van
Asselt/Karlsson-Vinkhuyzen 2009).

Vor- und Nachteile eines
institutionellen Flickenteppichs

Doch wire ein solcher Mix von multilateralen und nationa-
len Ansitzen auflerhalb der UN-Verhandlungen wirklich effek-
tiver? Zweifellos sind viele externe Foren mit ihrer geringen
Zahl an Mitgliedern und ihren tiberschaubaren Agenden hand-
licher als ein Klimagipfel mit zahllosen Verhandlungsthemen
und derzeit 194 Vertragsstaaten. Im kleinen Kreis der G-20 oder
G-8+5-Gesprache konnten in der Tat wichtige klimapolitische
AnstoRe gegeben werden. So geschehen im vergangenen Jahr
mit der gemeinsamen Erklirung, den Anstieg der globalen
Durchschnittstemperatur auf maximal zwei Grad Celsius gegen-
tiber vorindustriellen Werten zu begrenzen. Auch bieten solche
Arenen unverbrauchte Plattformen fiir die stirkere Einbezie-
hung von Bremsern, insbesondere den USA, die das Kyoto-Pro-
tokoll nie ratifiziert haben (Biermann et al. 2009).

Die moglichen Nachteile sind freilich nicht minder betricht-
lich. Erstens sind bei den genannten Foren Industrie- und
Schwellenlidnder unter sich. Die von der globalen Erwidrmung
besonders betroffenen drmsten Entwicklungslinder und klei-
nen Inselstaaten sind nicht eingeladen. Die Interessen dieser
Linder, insbesondere ihre Unterstiitzung bei der Anpassung an
die Folgen des Klimawandels, werden in diesen Foren kaum be-
riicksichtigt (Biermann et al. 2009). Zweitens klammern solche
Clubs oft zentrale Grundsitze der Klimaverhandlungen aus,
etwa die besondere Verantwortung der Industrielinder, und bie-
ten so Anreize zum ,forum shopping“: Jedes Land kann sich
auf die Gespriche konzentrieren, die am ehesten seinen Inter-
essen dienen und dafiir nur geringe Pflichten auferlegen (van
Asselt 2007). Und drittens sind unverbunden nebeneinander
stehende nationale Treibhausgasziele noch kein Ersatz fur
einen gemeinsamen Richtwert und koordiniertes Handeln.
Rechnet man simtliche bis zum Canctin-Gipfel gemachten Zu-
sicherungen fiir das Jahr 2020 zusammen, verfehlen die Indus-
triestaaten die vom Weltklimarat angemahnte Marke um gewal-
tige neun Gigatonnen Kohlendioxid (UNEP 2010).

Vor allem aber tibersehen die Kritiker der Klimagipfel, dass
sich dort ganz dhnliche Regeln und Machtkonstellationen ein-
gespielt haben wie in den von ihnen angepriesenen externen
Foren. Auch bei den globalen Verhandlungen treffen sich seit
jeher hinter verschlossenen Tiiren kleinere Gruppen aus In-
dustrie- und Schwellenlindern, um Vereinbarungen in letzter



Minute zu erzielen. Angesichts dieses internen Baukasten-
Prinzips erscheint der Mehrwert eines externen Flickentep-
pichs an Arenen eher begrenzt (Keohane/Victor 2010; Zelli
2011).

Fingerzeige fiir eine kiinftige
institutionelle Architektur

Wie also sollte eine faire und effektive, aber zugleich realis-
tische Architektur zum Schutz des Klimas aussehen? Und wie
lassen sich die jiingsten Gipfel-Ergebnisse hierfiir deuten? Das
Vermichtnis von Kopenhagen war ein Ende der Utopie. Die glo-
balen Verhandlungen sind keine Wundertiite, aus der sich ein
allumfassender Vertrag zur Rettung des Klimas zaubern lisst.
Die Lehre aus Canctin sollte ein Ende des Defitismus sein: Die
UN-Klimagipfel sind keine Zeitverschwendung. Sie sind alter-
nativlos, als die fairsten und wichtigsten Entscheidungsgremien
zur Bekdmpfung der globalen Erwdrmung.

Doch der Ausbruch aus der Spirale von Gipfel-Hysterie ein-
erseits und Gipfel-Skepsis andererseits ist noch keine Losung.
Fur die nichsten Verhandlungsrunden braucht es eine differen-
ziertere Vision, die iiber das gegenwirtige Flickwerk und die
Koexistenz verschiedener Foren deutlich hinausgeht. Das Ziel
muss eine Balance und Arbeitsteilung sein (Sugiyama/Sinton
2005). Auf der einen Seite sollten die globalen Verhandlungen
auch in Zukunft den Rahmen fiir die internationale Klimapoli-
tik abstecken und damit als Bezugspunkt und Legitimations-
quelle fiir andere Arenen und nationale Politiken dienen. Hier-
zu gehoren alle Aspekte, fiir die es einer gerechten und
universellen Basis von Verstindnissen, Standards und Kondi-
tionen bedarf, zum Beispiel globale Ziele fiir Treibhausgasemis-
sionen, gemeinsame Richtlinien fiir Finanzierungsinstrumen-
te sowie einen iibergreifenden Mechanismus zur Uberpriifung
von Regelbefolgungen.

Auf der anderen Seite konnen viele technische Punkte und
Detailfragen rascher und kompetenter von kleineren Foren auf-
gegriffen werden. Neben den bereits bestehenden Partnerschaf-
ten zur Verbreitung von Technologien wiren auch regionale Ab-
kommen zur Anpassung an die Folgen des Klimawandels
wiinschenswert. Die diversen Arenen miissen freilich enger als
bisher mit dem UN-Prozess abgestimmt werden. Kooperations-
vertrige mit dem Klima-Sekretariat wiren eine Moglichkeit, die
Aufgabenverteilung zu optimieren und zugleich das Bekennt-
nis zu gemeinsamen Prinzipien einzuholen. SchlieRlich kénn-
te die Koordination verschiedener Klimapolitiken national, also
an Ort und Stelle, geleistet werden, anstatt sie den globalen Ver-
handlungen aufzubtirden (Horstmann 2008).

Der Gipfel von Canctin hat wichtige Bausteine fiir eine sol-
che verbesserte Arbeitsteilung zwischen den Institutionen ge-
liefert — nicht mehr, aber auch nicht weniger. Die nichsten Ver-
handlungsrunden werden zeigen, inwiefern dieser Balanceakt
zwischen UN-Universalismus und institutionellem Pluralismus
in eine handlungsfihige neue Architektur zum effektiven
Schutz des globalen Klimas miinden kann.
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., Die Koordination verschiedener
Klimapolitiken kénnte national
geleistet werden, anstatt sie

den globalen Verhandlungen
aufzubiirden. “
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