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Problemstellung und Schlussfolgerungen

Die internationale Klimapolitik:
Prioritiaten wichtiger Verhandlungsmachte

Die internationale Klimapolitik hat seit Verabschiedung der Klimarahmen-
konvention (UNFCCC) im Jahr 1992 wie kein anderes umweltpolitisches
Thema an Bedeutung gewonnen. Jihrlich wurde tber mogliche Fort-
schritte verhandelt und mit dem Kyoto-Protokoll (1997) ein erstes volker-
rechtlich bindendes Abkommen etabliert. 2009/2010 steht die internatio-
nale Klimapolitik im Zeichen der Verhandlungen iiber ein neues Klima-
Abkommen. Obwohl sich die teilnehmenden Vertragsstaaten der Klima-
rahmenkonvention mehr Zeit fiir die Ausgestaltung eines neuen Rechts-
rahmens genommen haben, wird diese schwierige Aufgabe nur mit grof3er
Miihe zu bewdltigen sein. Ab 2012, wenn die erste Verpflichtungsperiode
des 2005 in Kraft getretenen Kyoto-Protokolls auslaufen wird, gibt es
keinen globalen Vertrag mehr, der zu einer klimapolitischen Anstrengung
verpflichtet. Daher wird sowohl fiir das Kyoto-Protokoll als auch fiir ein
neues, weitergehendes Abkommen unter der Klimarahmenkonvention
eine rasche Einigung im Jahr 2010 angestrebt.

Dieser Fahrplan ist insofern ehrgeizig, als er sehr viele Staaten zwingt,
in sehr kurzer Frist eine Fiille von Themen zu verhandeln. Als grof3te
zusdtzliche Hiirde erwies sich die Einbindung der USA nach dem Wechsel
der US-Regierung Anfang 2009. Die Hoffnung auf einen vertraglichen
Durchbruch in Kopenhagen musste vier Wochen vor dem Beginn der
15. Vertragsstaatenkonferenz im Dezember 2009 begraben werden, die
Verhandlungen dtirften sich bis weit in das Jahr 2010 hineinziehen.

Neben der Ausformulierung und Aushandlung eines volkerrechtlich
bindenden Vertragswerks wird es darum gehen miissen, einen substantiel-
len Klimaschutz zu erreichen. Ein VN-Vertrag stellt hierfiir lediglich einen
Rahmen bereit, die Ausgestaltung liegt bei den einzelnen Lindern und ist
somit Sache der nationalen Politik. Um den Klimaschutz voranzubringen,
aber auch um Hilfen fiir eine Anpassung an die Folgen des Klimawandels
in den am stdrksten betroffenen Lindern zu ermoglichen, gilt es, die
Klimapolitik fest in allen Bereichen der Innen- wie Aufenpolitik zu ver-
ankern.

Deutschland und die Europdische Union (EU) stehen angesichts der
schleppenden Fortschritte auf internationaler Ebene vor einer besonders
schwierigen Situation. Gestiitzt auf die wissenschaftlichen Erkenntnisse
des Weltklimarats (IPCC) hat sich die EU bereits 2005 fiir die Begrenzung
der Erderwdrmung auf zwei Grad Celsius entschieden und will dieses Ziel
in einem Kopenhagen-Abkommen festschreiben. Die EU-Mitglieder Italien,
Deutschland und GrofRbritannien waren im Rahmen der G8 plus 5 mafRk-
geblich daran beteiligt, internationalen Konsens tiber das Zwei-Grad-Ziel
herzustellen.
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Will man dieses Ziel erreichen, miissen die Treibhausgasemissionen bis
2050 in enormem Umfang reduziert werden, insbesondere in den Indus-
trielindern, die sich ihrer historischen Verantwortung fiir den Klima-
wandel stellen miissen.

Um Kurs auf das Zwei-Grad-Ziel zu nehmen, missen auch die aufstre-
benden Schwellenlinder China, Indien, Brasilien und Stidafrika davon
uberzeugt werden, ihre Treibhausgasemissionen kiinftig zu kontrollieren
und einzuschrdnken. Dieses Ansinnen hat jedoch in den vergangenen Ver-
handlungen unter der UNFCCC fiir grofRe Auseinandersetzungen zwischen
den Industrie- und den Entwicklungsldndern gesorgt, zu denen sich auch
die Schwellenldnder zdhlen. So fordern die Entwicklungsldnder, dass die
Industrieldnder unter dem Kyoto-Protokoll verbindlich zusagen, bis zu 40
Prozent ihrer Emissionen bis 2020 zu reduzieren.

Dies war den USA bis Ende 2009 trotz des Wiedereinstiegs in die Ver-
handlungen nicht moglich. Vor allem die innenpolitische Besonderheit,
dass eine klare Zusage auf internationaler Ebene die Verabschiedung eines
nationalen Klimaschutzgesetzes verhindern kénnte, hielt Prasident Obama
davon ab. Zusitzlich trugen die negativen innenpolitischen Erfahrungen
der USA mit dem Kyoto-Protokoll dazu bei, dass die USA sich gegen diesen
Prozess weiter sperrten. China, das kurz vor Toresschluss noch mit der
Bekanntgabe eines Ziels zur Minderung seiner CO,-Intensitit an die Offent-
lichkeit trat, forderte hingegen mit besonderem Nachdruck ein Voran-
schreiten der USA unter dem Kyoto-Protokoll. In dieser Konstellation
drohte eine gegenseitige Blockade vor dem Klimagipfel im Dezember 2009.
Insofern bestand die Gefahr, dass die EU-Strategie, die unilaterale Ziel-
marke einer zwanzigprozentigen Reduktion bis 2020 auf 30 Prozent an-
zuheben, ins Leere laufen konnte.

Dennoch und gerade angesichts dieser Interessenlagen miissen Deutsch-
land und die EU als klimapolitische Vorreiter an ihren ehrgeizigen Zielen
festhalten und den Elan zum Weiterverhandeln nach Kréften férdern. Die
Fortsetzung der Klimaverhandlungen im Jahre 2010 mit dem Ziel eines
neuen Vertragswerks muss ein entsprechend grofies politisches Gewicht
bekommen. Nicht zuletzt sollten die Vereinten Nationen gestiarkt aus
diesem Prozess hervorgehen. Insbesondere diirfen die Anstrengungen auf
bilateraler und multilateraler Ebene nicht nachlassen und sollten mog-
lichst noch verstarkt werden. Dabei erscheint es unerldsslich, die natio-
nalen Belange der wichtigsten Verhandlungsmachte — allen voran der USA,
Chinas, Indiens und Russlands - zu berticksichtigen und sich mit den in
den letzten Jahren klimapolitisch sehr aktiv gewordenen Staaten Brasilien
und Stidafrika zu verbiinden.

In dieser Studie werden die klimapolitischen Priorititen der genannten
Linder sowie der EU untersucht, die fiir einen Grof3teil der globalen Treib-
hausgasemissionen verantwortlich sind. Sie sehen sich selbst in einer
internationalen Fihrungsposition. Dieser Anspruch speist sich allerdings
nicht aus der Klimapolitik, sondern aus der Sicherheits- oder der Wirt-
schaftspolitik. Die Untersuchungen zeigen insbesondere, wie innenpoli-
tische Faktoren und Priorititen das Auftreten der Staaten bei den inter-
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nationalen Klimaverhandlungen beeinflussen. Fiir alle untersuchten Lin-
der und die EU ist ein essentieller Punkt, die vereinbarten und die kinf
tigen Reduktionsmallnahmen und die Zielerreichung nachvollziehen und
iberpriifen zu kénnen. Die auf die Treibhausgasemissionen bezogenen Be-
richtspflichten (Measurement, Reporting, Verification) erweisen sich als
grundlegende Voraussetzung fiir den Aufbau gegenseitigen Vertrauens
zwischen den Entwicklungs- und Industrieldndern.

Fir alle Staaten ist der Energiesektor ein Hauptansatzpunkt ihrer Be-
miithungen, den Treibhausgasausstof3 substantiell zu senken. Bilaterale In-
itiativen der EU oder Deutschlands miissten daher nicht nur auf die spezi-
fischen Bediirfnisse des betreffenden Landes, sondern auch auf die Beson-
derheiten seiner Energieerzeugung zugeschnitten werden. Die aktuelle
klimapolitische Situation der EU und der hier untersuchten Linder und
die daraus abzuleitenden Schlussfolgerungen oder Empfehlungen lassen
sich folgendermafRen zusammenfassen:

» Die EU versteht sich als Vorreiter in der Klimapolitik. Jedoch mangelt es
ihr an Flexibilitdt im Hinblick auf die dynamischen internationalen Ent-
wicklungen. So fehlte es der EU — weniger den einzelnen Mitgliedstaaten
- auch an Ideen, wie sie die friihzeitig absehbare Riickkehr der USA in
die Klimaverhandlungen sinnvoll begleiten kann oder wie sie mit den
neuen klimapolitisch relevanten MaRnahmen der Schwellenldnder (ins-
besondere Chinas) umgehen soll. Intern steht sie im Jahr 2010 vor meh-
reren Herausforderungen: Sie muss das Ergebnis von Kopenhagen aus-
werten, tiber die Forcierung ihrer eigenen Vermeidungsanstrengungen
(von 20 auf 30 Prozent bis 2020) sowie iiber die finanziellen Zusagen fiir
die Entwicklungsldnder Konsens herstellen.

» Fir die USA ist der innenpolitische Prozess noch nicht abgeschlossen,
den die nationale Klimagesetzgebung derzeit durchlduft. Dies zwingt
die internationalen Verhandlungspartner dazu, den VN-Prozess zu ver-
langsamen und die Verabschiedung eines US-Klimagesetzes abzuwarten.
Zudem héangt das klimapolitische Handeln der Obama-Administration
auch von Erfolgen in anderen Feldern wie der Gesundheitspolitik ab.
Der zusehends grofRere Anspruch der USA auf eine Fiihrungsrolle in der
Klimapolitik kénnte die EU mittelfristig in eine neue Wettbewerbs-
situation fiihren, sowohl in wirtschafts- als auch in aufRenpolitischer
Hinsicht. Im Hinblick auf das Jahr 2010 jedoch werden Deutschland und
die EU vor allem eine umsichtige und nicht eine konfrontative Strategie
gegeniiber den USA praktizieren miissen, damit die Chancen fiir das Zu-
standekommen eines volkerrechtlich bindenden Kopenhagen-Abkom-
mens nicht weiter schwinden.

» Die kiinftigen Emissionen Chinas werden das Weltklima entscheidend
beeinflussen. Dessen ist sich die chinesische Regierung zwar bewusst,
nationale Prioritidt hat jedoch nach wie vor das wirtschaftliche Wachs-
tum. Die Anstrengungen, energieeffizienter zu wirtschaften, haben
stark zugenommen. Sogar von einer »griinen Revolution« ist die Rede,
und dies bietet einen wichtigen Ankniipfungspunkt fiir die Zusammen-
arbeit. Die chinesische Haltung in den Klimaverhandlungen orientiert

SWP-Berlin
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sich vor allem an jener der USA. Da die Volksrepublik einzig die Verein-
ten Nationen als Forum fiir die Klimaverhandlungen akzeptiert, ist
nicht damit zu rechnen, dass sich China und die USA verbiinden und
vereint die globale Klimapolitik anfithren werden.

Indien ist ein besonders schwieriger Verhandlungspartner. Auch deshalb
ist nicht absehbar, womit man dieses Land motivieren konnte, die Vor-
teile einer internationalen Klimaverpflichtung anzuerkennen. Fir
Indien ist vor allem wichtig, dass die Industrielinder Angebote machen,
wie sich die indische Energieversorgung langfristig sichern ldsst. Der
kiinftige Bedarf an Energie wird andernfalls hauptsdchlich aus fossilen
Quellen gedeckt. In den internationalen Verhandlungen miissen hohe
Transfers in Aussicht gestellt werden, um Indien klimapolitische Zusa-
gen abzuringen. Mindestens ebenso wichtig ist, dass Indien nachvoll-
ziehen kann, ob und in welchem MafRe die Industrieldnder die Pro-Kopf-
Emissionen als Verhandlungsgrundlage gelten lassen. Ziel muss nicht
zuletzt sein, dass sich Indien zu mehr internationaler Kontrolle seiner
Emissionen bereiterklirt bzw. umgekehrt einsieht, dass solche MaRRnah-
men helfen, die Glaubwiirdigkeit der Industrieldnder zu tiberpriifen.
Russlands klimapolitische Interessen sind ebenfalls von einem rein natio-
nalen Kosten-Nutzen-Kalkiil bestimmt. Zudem ist als Folge der Finanz-
krise 2008/2009 das Interesse an dem Geschift mit nicht genutzten
Klimagutschriften aus dem Kyoto-Protokoll deutlich gestiegen. Der ent-
scheidende Hebel fiir eine kiinftige Verringerung der russischen Emis-
sionen ist die Verbesserung der Energieeffizienz. Die Kopplung des rus-
sischen Verhaltens in der Klimapolitik an die Energieauflenpolitik birgt
fiir Deutschland besondere Chancen der Einflussnahme. Dafiir gibt es
ein breites Spektrum, angefangen bei dem beidseitigen langfristigen In-
teresse an der Lieferung von relativ CO,-armem Erdgas bis hin zu weiter-
reichenden Angeboten zur Modernisierung der russischen Wirtschaft.
Dabei wird es notig sein, vor allem auf die russischen Wirtschafts-
akteure zuzugehen.

Brasilien hat traditionell groRe Bedeutung fiir den Klimaschutz und die
internationale Klimapolitik. Der Schutz des Amazonas, der »Lunge der
Weltg, ist ein sensibles Thema, da jegliche ausldndische Vorschlidge hier-
zu als Einmischung in die inneren Angelegenheiten verstanden werden.
Die Einfithrung von Mechanismen, die den Waldschutz finanziell lukra-
tiv machen, ist auch im Interesse Brasiliens. Dariiber hinaus hat Bra-
silien erkannt, dass eine aktive Rolle in den internationalen Verhand-
lungen auldenpolitisches Potential birgt, das es auch zunehmend nutzt.
Stidafrika hatte in der Vergangenheit den Ruf eines proaktiven Klima-
verhandlers. Diese Rolle wird seit dem Amtsantritt der neuen Regierung
in Frage gestellt, weil nationale Interessen in den Vordergrund riicken,
die stark an den Energietrdger Kohle gekoppelt sind. Dennoch hat sich
Stidafrika zum Klimaschutz bekannt und Zukunftsszenarien fiir das
eigene Land entwickelt. Da es eine wichtige Funktion als Vertreter des
afrikanischen Kontinents in den Klimaverhandlungen iibernommen
hat, wird sich Studafrika vor allem auch fiir die Kompensation armer
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Linder einsetzen. Daher ist es besonders wichtig, die Finanztransfers zu
konkretisieren und gezielt technische Unterstiitzung im Energiesektor
anzubieten.

Der Europdischen Union und Deutschland steht eine groRe Anstrengung

bevor, wenn sie erreichen wollen, dass die internationalen Klimaverhand-

lungen einen Rahmen fiir substantielle Fortschritte in Richtung Zwei-Grad-

Ziel setzen. Je schwicher die klimapolitischen Signale der grofRen Staaten

sind, desto stirker miissen die EU und Deutschland sich engagieren. Ein

starkes Signal dieser grofRen Linder wiederum wiirde die EU-Vorreiterrolle
herausfordern und den Wettbewerb um klimafreundliche Technologien
befliigeln.

Die Klimapolitik ist mittlerweile auch im Zentrum der internationalen
Verteilungs- und Gerechtigkeitsdebatte angekommen. Die in dieser Studie
behandelten Schwellenldnder sehen in diesem Politikfeld den grof3ten Test
dafiir, ob die Industrielinder ihrer Verantwortung fiir die ungleiche
globale Verteilung von Wohlstand gerecht werden und bereit sind, sich fir
die Verbesserung der Lebenschancen der Bevolkerung in armen Lindern
einzusetzen. Die im Zuge dieser Entwicklung entstandene »Uberhitzung«
des Verhandlungsprozesses ist schwer zu kontrollieren und zeigt, wie sich
die internationale Interessenlage insgesamt verschoben hat: Die aufstre-
benden Fithrungsmichte erheben Anspruch auf ihren Anteil an der multi-
lateralen Entscheidung iiber kiinftige Entwicklungspfade, die eng mit der
Klimapolitik verkntiipft sind. Sie setzen daher ihre klimapolitischen Zu-
gestindnisse auch dafiir ein, die eigene Teilhabe an der internationalen
Politik auszubauen. Die Ubernahme der Verantwortung fiir den sich be-
reits vollziehenden Klimawandel wire eine wichtige Geste, mit der die
Industrieldnder zeigen konnten, dass sie diese neuen Mdchte und deren
Anspriiche anerkennen.

Es zeichnet sich ab, dass die bestehenden internationalen Organisatio-
nen (wie etwa die Weltbank und der Internationale Wiahrungsfonds) und
die UNFCCC die Erwartungen an einen globalen Ausgleich der klimapoli-
tischen Interessen nicht erfiillen kdnnen. Sowohl im Hinblick auf die Ko-
ordination des nationalen Klimaschutzes, zum Beispiel durch Emissions-
handelssysteme, als auch im Hinblick auf die kiinftige Organisation zu-
sdtzlicher Finanzstrome muss es Veranderungen in den Global Governance-
Strukturen geben. Dabei wire zu priifen, inwiefern neue Institutionen
sinnvoll sind. Ohne eine Integration der zusdtzlichen multilateralen Auf-
gaben in die bestehenden Strukturen von Bretton Woods und in jene der
Vereinten Nationen wird es jedoch nicht gelingen, den Klimaschutz als
Querschnittsaufgabe simtlicher Politikfelder zu verankern.

Wenn Deutschland Akzente in der internationalen Klimapolitik setzen
will, bieten sich vor allem folgende Mafinahmen an:

» Mittel- bis langfristige bilaterale Kooperation zur Entwicklung kohlen-
stoffarmer Technologien, insbesondere im Energiesektor bzw. bei der
Energienutzung. Als Partner kommen allen voran China, Indien und
Russland in Frage. Bei den Technologien ginge es schwerpunktmaf3ig
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um die COy-arme Kohleverstromung, den Einsatz erneuerbarer Energien
und den Ausbau von Energieinfrastrukturen.

Zusammenarbeit bei Verbesserungen im Bereich der Erhebung von
Daten tiiber Treibhausgasemissionen und bei der Umsetzung der Be-
richtspflichten aus den internationalen Vereinbarungen.

Die Zusage der Industrielinder, groflere Finanztransfers zu leisten,
sowie klare institutionelle Zuordnungen fiir diese Finanzstrome. Dies
bedarf eines weitreichenden Reformprozesses, bei dem die vorhandenen
internationalen Organisationen (Weltbank, Internationaler Wahrungs-
fonds, UNEP, UNDP) einbezogen werden miissen. Die Koordination der
Geberldnder konnte tiber die sogenannten »Clubformate« (G8 etc.) er-
folgen.

Die Ausweitung nationaler Emissionshandelssysteme, die breitere Er-
hebung von Abgaben auf CO,-Emissionen und die internationale Vernet-
zung von Mirkten fiir CO,-Zertifikate. Mit den draus zu erzielenden
hohen Einnahmen lief3en sich auch Teile des Bedarfs fiir Finanztransfers
decken. Da die Schwellenldnder vor allem Anbieter von Emissionsrech-
ten sein diirften, muss fiir sie die Einbindung in einen internationalen
Zertifikatemarkt umfassender konzipiert und stdrker konkretisiert
werden.
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Die internationalen Klimaverhandlungen:
Funktion, Substanz und Erfolgsaussichten

Susanne Droge

Die internationale Klimapolitik steht unter enormem Handlungsdruck.
Das Jahr 2009 stand ganz im Zeichen der Klimakonferenz von Kopen-
hagen. Bereits vor dem Gipfeltreffen ist deutlich geworden, dass der not-
wendige Vertragsabschluss bis Ende 2009 nicht mehr gelingen kann und
der Kopenhagen-Prozess 2010 mit dem Ziel vorangetrieben werden muss,
eine Einigung auf ein rechtsverbindliches Abkommen herbeizufiihren. Ein
neuer Vertrag konnte dann noch rechtzeitig nach 2013 in Kraft treten und
zusammen mit dem Kyoto-Protokoll den rechtlichen Rahmen fiir die inter-
nationale Klimapolitik schaffen. Die 192 Vertragsstaaten der Klima-
rahmenkonvention (UNFCCC) der Vereinten Nationen (VN) entscheiden so-
wohl tber die Zukunft des Klimaschutzes als auch iiber die Anpassung an
den Klimawandel. In beiden Bereichen miissen vor allem technologische,
finanzielle und rechtliche Fragen gekldrt werden. Da fiir die Zeit nach
2012 noch kein globales und volkerrechtlich verbindliches Vorgehen fest-
gelegt wurde, ist der Druck hoch, zu einer Einigung zu kommen.

Der Handlungsdruck erwédchst aber vor allem aus den wissenschaft-
lichen Erkenntnissen dariiber, in welchem MaRe der Mensch den Klima-
wandel bereits beschleunigt hat oder dies in absehbarer Zeit noch tun
wird, wenn sich kein substantieller Klimaschutz erreichen lisst. Darauf
verweisen die Sachstandsberichte des Weltklimarats und weitere alarmie-
rende Studien aus den letzten Jahren.' Die groRen Verschmutzer USA und
China spielen eine entscheidende Rolle. Denn die beiden Staaten sind
nicht nur die grofRten Emittenten von Treibhausgasen weltweit, ihre Betei-
ligung an einer internationalen Kooperation auf allen Ebenen wird auch
ausschlaggebend sein fiir die weitere Entwicklung: beim substantiellen
Klimaschutz, bei der Stiitzung eines multilateralen Vertragswerks unter
dem Dach der Vereinten Nationen und bei der Beriicksichtigung der Inter-
essen armer Linder. Allein diese Konstellation stellt die EU als traditio-
nellen Vorreiter und Vermittler der internationalen Klimapolitik vor neue
Herausforderungen.

Andere groRe Verhandlungsmadchte, die in dieser Studie vorgestellt
werden, miissen ebenfalls nationalen und regionalen Erwartungen gerecht
werden und gleichzeitig ihren eigenen Anspruch einldsen, ernstzuneh-
mende internationale Verhandlungspartner zu sein. Das gilt beispielsweise

1 Vgl. Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), Vierter Sachstandsbericht, 2007;
Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverinderungen (WBGU),
Welt im Wandel - Sicherheitsrisiko Klimawandel, Berlin/Heidelberg 2007; Center for Naval
Analysis (CNA), National Security and the Threat of Climate Change, Alexandria, VA 2007;
Nicholas Stern, The Economics of Climate Change, London 2006, Executive Summary, <www.
hm-treasury.gov.uk/d/Executive_Summary.pdf>.
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fir Stdafrika, das den Vorsitz der African Conference of Environmental
Ministers (ACEM) innehat. Die Einbettung der Klimapolitik dieser Staaten
in ihre auflenpolitische Agenda und in die nationalen Entwicklungsinter-
essen ist ganz entscheidend fiir die kiinftigen internationalen Anstrengun-
gen der EU und Deutschlands in diesem Politikfeld (siehe Kasten).

Wesentliche Aspekte einer auRenpolitischen Einbettung der Klimapolitik

Fir die in diesem Sammelband vorgestellten Verhandlungsmaéchte
sind die Klimaverhandlungen unter der UNFCCC Teil ihrer aufRenpoli-
tischen Agenda, jedoch in sehr unterschiedlichem Ausmal3. Leitend bei
der Konzipierung der einzelnen Linderstudien waren folgende Fragen.

Welche Interessen gibt es am substantiellen Klimaschutz und an
weiteren Kernfragen der internationalen Klimaverhandlungen? Wel-
che Motive treten besonders stark hervor und was trigt das jeweilige
Land zur Verschmutzung der Erdatmosphére bei? Welche Rolle spielte
das Land in den vergangenen Klimaverhandlungen der VN und lasst
dies Riickschliisse auf die kommenden Ergebnisse zu?

Was fiir eine Rolle spielt diese Verhandlungsmacht als Global
Player? Welches auRenpolitische Selbstverstindnis hat sie und wie
passt die internationale Klimaagenda zu ihrem Rollenverstindnis? Mit
welchen Forderungen ist das Land von aufRen konfrontiert?

Welchen innenpolitischen Stellenwert haben klimapolitisch relevan-
te Bereiche wie Energieversorgung, kohlenstoffarmes Wachstum oder
die Kompensation fiir Klimaschdden durch die internationale Gemein-
schaft bzw. die Industrielinder?

Wie konnten sich neue Beschliisse aus den Kopenhagener Verhand-
lungen und dariiber hinaus mogliche bilaterale Initiativen Deutsch-
lands und der EU auf die innenpolitische Verarbeitung und die Zusam-
menarbeit in der Klimapolitik auswirken?

Der internationale Prozess der Klimaverhandlungen

Die internationale Klimapolitik hat seit Verabschiedung der Klimarahmen-
konvention (UNFCCC) im Jahr 1992 wie kein anderes umweltpolitisches
Thema an Bedeutung gewonnen. Die unter der UNFCCC laufenden jdhr-
lichen Verhandlungen haben bereits im Jahr 1997 zu einem ersten Klima-
schutzabkommen gefiihrt, dem Kyoto-Protokoll, das darauf abzielt, den
Ausstof3 von Treibhausgasen in den Industrieldindern zu begrenzen.

Mit dem Kyoto-Protokoll zur Klimarahmenkonvention, das 2005 nach
der Ratifizierung durch Russland in Kraft trat, wurden die Mitglieder der
UNFCCC in zwei Gruppen unterteilt: diejenigen, die Treibhausgase
mindern mussten (die Anhang-[-Staaten: Industrie- und Transformations-
linder), und jene, die keine Minderungsverpflichtungen eingegangen sind
(Entwicklungs- und Schwellenldnder). Das Kyoto-Protokoll gibt nur geringe
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Minderungsziele vor, nimlich durchschnittlich 5,2 Prozent weniger Treib-
hausgasemissionen als im Jahr 1990, und dies fiir den Zeitraum 2008 bis
2012 (erste Verpflichtungsperiode).” Fiir die Fortsetzung der Verhandlun-
gen liber weitere Emissionsreduktionen nach 2012 ist die Ad Hoc Working
Group for Further Commitment under the Kyoto Protocol (AWG-KP) zu-
stindig.

Dariiber hinaus ist die Frage in den Vordergrund getreten, wie grof3e
Schwellenlinder mit steigendem Treibhausgasausstof3 (insbesondere
China oder Indien) kiinftig an der Aufgabe einer globalen Verminderung
beteiligt werden konnten. Bei der 13. Vertragsstaatenkonferenz 2007 auf
Bali wurde unter der Klimarahmenkonvention ein paralleler Prozess zum
Kyoto-Protokoll in Gang gesetzt, der im Rahmen der Ad Hoc Working
Group on Long-Term Cooperative Action (AWG-LCA) stattfindet. Ziel ist
dabei, in den Bereichen Emissionsminderung, Anpassung an den Klima-
wandel sowie Technologie- und Finanztransfers ein neues globales Abkom-
men zu schaffen und eine gemeinsame Vision (shared vision) aller 192 Ver-
tragsstaaten festzuschreiben. Mit diesem neuen Prozess wurde nicht
zuletzt ein Weg aufgezeigt, wie die USA sich an der internationalen Klima-
politik beteiligen konnten, die erst 2009 wieder in die VN-Verhandlungen
eingetreten sind.’

Fir die 15. Vertragsstaatenkonferenz in Kopenhagen Ende 2009 war ge-
plant, sowohl die Fortgeltung der Verpflichtungen unter dem Kyoto-Proto-
koll als auch ein neues umfassenderes Vertragswerk zu verabschieden. Auf
diesem Wege sollte dafiir gesorgt werden, dass rechtzeitig vor Ablauf der
ersten Verpflichtungsperiode des Kyoto-Protokolls Ende 2012 ein An-
schlussabkommen besteht.

Beschleunigte Entwicklung in der Klimapolitik seit 2006

In den Jahren 2007 bis 2009 haben die Prozesse rund um die Verhandlun-
gen lber eine neue internationale Klimapolitik eine aufergewohnlich
dynamische Entwicklung genommen. Noch Ende 2006 war auf der 12. Ver-
tragsstaatenkonferenz in Nairobi ein Stillstand der Verhandlungen unter
der Klimarahmenkonvention zu beklagen, lediglich bei den MaRnahmen
zur Anpassung an den Klimawandel waren kleine Erfolge zu verbuchen.

Im Jahr 2007 hat sich das Blatt gewendet. Dazu hat eine Reihe von Fak-

toren beigetragen.

» Der Weltklimarat (IPCC) legte 2007 seinen Vierten Sachstandsbericht
vor. Darin wurde nach langem Ringen zwischen den Schwellen- und In-
dustrieldndern anerkannt, dass nach dem Stand der wissenschaftlichen
Forschung der Mensch als Verursacher des aktuellen Klimawandels
gelten muss. Seitdem steigt der Druck auf die Politik, sich des Problems
verstarkt anzunehmen.

2 Eine Auflistung der Minderungsverpflichtungen findet sich auf den Seiten der Klima-
rahmenkonvention unter <http://unfccc.int/kyoto_protocol/items/3145.php>.

3 Siehe den Beitrag von Stormy-Annika Mildner und Joérn Richert (S.38ff) in dieser
Studie.
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» Die Regierung Bush, die 2002 aus dem Prozess des Kyoto-Protokolls aus-
geschert war, hat auf dem G8-Gipfel in Heiligendamm 2007 zugestimmt,
dass »der VN-Klimaprozess das geeignete Format ist, um kiinftige MafR-
nahmen [..] auszuhandeln«, und den Klimawandel als ernstzunehmende
Bedrohung fiir den Menschen anerkannt.* Diese Kursinderung war
nicht zuletzt durch eine Reihe alarmierender Untersuchungsergebnisse
gefordert worden, die die sicherheitspolitischen Folgen des Klimawan-
dels aufgezeigt haben.” Unterdessen hatten einzelne US-Bundesstaaten
bereits klimapolitische MalRnahmen in Angriff genommen. Diesen
nationalen Einfliissen konnte sich der US-Prdsident gegen Ende seiner
Amtszeit nicht entziehen. Er hat sogar noch versucht, mit eigenen In-
itiativen, unter anderem dem Major Economies Forum (MEF), poli-
tischen Gewinn aus seiner klimapolitischen Kehrtwende zu ziehen. Als
der neue australische Premierminister Kevin Rudd umgehend nach
Ubernahme der Amtsgeschifte 2007 das Kyoto-Protokoll ratifizierte,
brach ein weiterer US-Verbiindeter weg, der diesen Vertrag bis dahin
abgelehnt hatte. Die Obama-Administration hat im Jahr 2009 die US-
Klimapolitik dann endgiiltig an die internationalen Prozesse heran-
gefithrt und beansprucht inzwischen eine Fiihrungsrolle.® Dennoch
wird das Kyoto-Protokoll noch immer nicht von den USA mitgetragen.

» Auch in einzelnen Schwellenldndern ist neue Dynamik zu beobachten:
Sie haben ihre passive Rolle abgelegt und eine zusehends aktive iiber-
nommen. Am stdrksten gilt dies fiir China. 2007 hatte die Volksrepublik
noch keinen eigenen Vorschlag fiir die 13. Vertragsstaatenkonferenz der
UNFCCC unterbreitet, auf der mit Blick auf 2012 erste Schritte in Rich-
tung eines neuen globalen Abkommens eingeleitet wurden. Im Laufe
des Jahres 2009 schaltete sich China aber friithzeitig in die Vorbereitun-
gen der Kopenhagen-Konferenz ein und kiindigte sogar Minderungsziele
an.” Staaten wie Siidafrika, Mexiko oder Siidkorea haben sich unter gro-
Ren Anstrengungen mit Vorschligen im internationalen Prozess posi-
tioniert, die jenseits ihrer rein nationalen Interessen liegen.®

» Die EU-Regierungschefs hatten bereits auf dem Friihjahrsgipfel 2005 fiir
das Ziel votiert, die Erwdrmung auf im Durchschnitt weniger als zwei
Grad Celsius unter dem vorindustriellen Niveau zu beschrinken. Um
dies zu erreichen, miissten die Industrieldnder ihren Ausstofl von Koh-
lendioxid und weiteren Klimagasen um 25 bis 40 Prozent gegentiber
dem Wert von 1990 verringern, bis 2050 sogar um 60 bis 80 Prozent.’
An diesen Zahlen hat die EU unvermindert festgehalten und so den

4 G8 Heiligendamm, Zusammenfassung des Vorsitzes, 8.6.2007, <www.g-8.de/Content/DE/
Artikel/G8Gipfel/gipfeldokumente.html>.

5 CNA, National Security and the Threat of Climate Change [wie Fn. 1].

6 Vgl. hierzu den Beitrag von Stormy-Annika Mildner und Jérn Richert (S. 38ff) in dieser
Studie.

7 Vgl. den Beitrag zu Chinas Rolle von Gudrun Wacker (S. 49ff) in dieser Studie.

8 Vgl. den Beitrag von Jorg Husar zu Siidafrika in dieser Studie (S. 93ff).

9 Vgl. Rat der Europiischen Union, Tagung des Europdischen Rates, Briissel, 22./
23.3.2005, Schlussfolgerungen des Vorsitzes, 7619/1/05 REV 1, CONCL 1.
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Druck auf die Verhandlungspartner bestindig erhoht, das Zwei-Grad-
Ziel fiir die Industrieldnder in einem neuen internationalen Abkommen
(Kopenhagen-Abkommen) zu fixieren. Sie schldgt auch fiir die Entwick-
lungslinder Minderungsziele vor, die allerdings nicht auf ein Basisjahr
Bezug nehmen, sondern auf ein »business as usual, also den Pfad, den
die Emissionen in diesen Lidndern angesichts der wirtschaftlichen Ent-
wicklung vermutlich nehmen werden."°
Mit dem Bali-Aktionsplan wurde Ende 2007 auf der 13. Vertragsstaaten-
konferenz eine Willenserklirung aller Mitgliedstaaten der Klimarahmen-
konvention verabschiedet, die zu einem neuen Klimaregime fiihren soll.
Dieses soll die Bemithungen um eine Fortsetzung des Kyoto-Protokolls
erginzen, aber nicht ersetzen.''

Verhandlungen in unterschiedlichen Foren

Uber die internationale Klimapolitik wurde seit dem Ausstieg der USA aus
dem Kyoto-Protokoll im Jahr 2002 nicht nur auf VN-Ebene verhandelt,
sondern auch in verschiedenen kleineren Foren wie den G8, G8 plus 5 oder
dem Major Economies Forum (MEF)."

Im Verlauf der Verhandlungen tiber das Kyoto-Protokoll in den neun-
ziger Jahren und noch viel deutlicher in der jingsten Vergangenheit hat
sich dann gezeigt, dass der Klimaschutz und die Folgen des Klimawandels
sehr weitgreifende politische Anforderungen stellen, deren Reichweite
und Dringlichkeit die 1992 in Rio de Janeiro verabschiedete UNFCCC zu-
nehmend tiberfordern. Daher wurde die Klimapolitik vermehrt in ande-
ren, kleineren Formaten thematisiert.

G8/G8 plus 5: Im Jahr 2005 hatte GroRbritannien im Rahmen seines G8-
Vorsitzes zum ersten Mal den Klimaschutz als Anliegen der fiihrenden
Wirtschaftsmachte identifiziert. Beim G8-Gipfel in Gleneagles wurde ein
Dialog tiber Klimawandel, saubere Energie und nachhaltige Entwicklung
vereinbart."”® Seither standen Klima und Energie regelmiRig auf der
Agenda der G8. 2007, als auch die sogenannten Outreach-Linder Brasilien,
China, Indien, Mexiko und Stidafrika eingeladen waren, konnte in Heili-
gendamm unter deutschem G8-Vorsitz ein Durchbruch bei der Einbindung
der USA in den klimapolitischen Prozess unter dem Dach der Vereinten
Nationen erzielt werden. Auch in den Folgejahren trafen die G8 plus 5

10 Vgl. EU-Kommission, Ein umfassendes Klimaschutziibereinkommen als Ziel fiir Kopenhagen,
Mitteilung der Kommission an das Europdische Parlament, den Rat, den Europdischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen, Briissel, 28.1.2009,
KOM(2009) 39 endgiiltig; siehe auch den Beitrag von Oliver Geden und Martin Kremer in
dieser Studie (S. 30ff).

11 Vgl. UNFCCC, Bali Action Plan, <http://unfccc.int/resource/docs/2007/cop13/eng/06a01.
pdf#page=3>.

12 Die Mitglieder der G8 plus 5, der G20 und des MEF sind in Tabelle 1 (S. 16) aufgelistet.
13 Vgl. The Gleneagles Communique, Climate Change, Energy, and Sustainable Development,
<www.unglobalcompact.org/docs/about_the_gc/government_support/PostG8_Gleneagles_
Communique.pdf>.

SWP-Berlin

Die internationale Klimapolitik:
Prioritdten wichtiger Verhandlungsméchte
Dezember 2009

15



Die internationalen Klimaverhandlungen

SWP-Berlin

Die internationale Klimapolitik:
Prioritdten wichtiger Verhandlungsméchte

16

Dezember 2009

weitere Vorbereitungen fiir Kopenhagen, zuletzt 2009 in L’Aquila, als die
Staats- und Regierungschefs das Zwei-Grad-Ziel bestétigt hatten.

Tabelle 1
Die Treibhausgasemissionen der G20 im Jahr 2005

Rang- THG-Emissionen Weltanteil Mitglied in ~ Mitglied
folge (in Mio. Tonnen) (in %) G8 plus 5 im MEF
1 China 7.219,2 19,1 X
2 USA 6.963,8 18,4 X
3 EU-27 5.047,7 13,4 X
4 Russland 1.960,0 5,2 X X
5 Indien 1.852,9 4,9 be X
6 Japan 1.342,7 3,6 X X
7  Brasilien 1.014,1 2,7 X X
8  Deutschland 977.,4 2,6 X b
9 Kanada 731,6 1,9 X X
10  GroRbritannien 639,8 1,7 be X
11 Mexiko 629,9 1,7 X X
12  Indonesien 594,4 1,6 X
13 TItalien 565,7 1,5 X X
14  Frankreich 550,3 1,5 X
15  Stidkorea 548,7 1,5 X
16  Australien 548,6 1,5 X
17  Sidafrika 422,8 1,1 X X
18 Tiirkei 393,2 1,0
19  Saudi-Arabien 374,3 1,0
20  Argentinien 318,3 0,8
G20 Gesamt (exkl. EU) 27.647,7 73,2
Rest der Welt 10.119,1 26,8

Quelle: eigene Darstellung, Daten nach Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), Version 6.0,
Washington, D.C.: World Resources Institute, 2009, Internetseiten der G20, G8 und des MEF.

Major Economies Forum (MEF): 2007 baute die EU immer stidrkeren Druck
auf, um ein neues internationales Klima-Abkommen herbeizufiihren. In
diesem Jahr rief die US-Administration das Major Economies Forum ins
Leben, das urspriinglich die zwanzig groRten Emittenten von Treibhaus-
gasen versammelte. Die Absicht der US-Regierung war, sich dem VN-Pro-
zess zu entziehen, aber gleichzeitig alle grofRen Verschmutzer zum Klima-
schutz zu verpflichten. Die Obama-Regierung, die unter hohem Zeitdruck
stand, weil sie sich den internationalen Verhandlungen wieder anschlie-
Ren wollte, hat dieses Format 2009 iibernommen. Das MEF hat sich in den
letzten Monaten zu einem wichtigen Forum entwickelt, allerdings kamen
auch hier die Fortschritte vor der VN-Klimakonferenz im Dezember 2009
ins Stocken.
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G20: Diese jlingste Neuformation grofRer Linder'* sollte nach der Finanz-
krise 2008 vor allem eine Reform der internationalen Finanzmarktregulie-
rung erwirken. Bisher hat die G20 nicht iiber internationale Klimapolitik
verhandelt. Dabei hegten insbesondere Klimaschiitzer und Wissenschaftler
die Hoffnung, dass dieses Forum bei Beschliissen zur Weltwirtschafts-
politik auch den Klimaschutz ausreichend berticksichtigen wiirde. Die
»global green recovery« war Gegenstand verschiedener Aufrufe und Unter-
suchungen.'® Zwar erklirten einige Linder wie Siidkorea die Absicht, tiber-
wiegend in MaRRnahmen mit positiven Effekten fiir Klima und Umwelt
investieren zu wollen. Eine Bewertung, inwieweit sie solche MaRnahmen
tatsdchlich umgesetzt haben, steht aber noch aus.

Fir die armen Entwicklungsldnder, die kleinen Inselstaaten, aber auch
fiir Schwellenldnder wie China ist die VN-Klimarahmenkonvention das
nach wie vor einzig akzeptable Forum fiir internationale Beschliisse zum
Klimaschutz. Die Industrielinder hingegen sehen in den »Club«Formaten
einen geeigneten Rahmen, mit einer kleineren Zahl von Staaten tber Ein-
zelfragen zu verhandeln und so die oft langwierigen VN-Verhandlungen zu
beschleunigen. Letztlich kann in diesen Formaten jedoch kein rechts-
verbindliches Abkommen erzielt werden, das alle VN-Mitglieder ein-
bezieht.'® »Clubs« diirften daher in Zukunft ihre Funktion vor allem darin
haben, die VN-Verhandlungen zu unterstiitzen.

Klimaschutz und Klimawandel

Der im Jahr 2007 veroffentlichte Vierte Sachstandsbericht des Weltklima-
rats (IPCC) zeigt die Folgen eines ungebremsten Anstiegs der Treibhaus-
gasemissionen auf, aber auch Méglichkeiten, diese Entwicklung einzuddm-
men. Um den Klimawandel zu drosseln, miissten die globalen Treibhaus-
gasemissionen nach Erreichen ihres Hohepunkts in den néchsten zehn
Jahren bis 2050 deutlich sinken. Insbesondere ist dies notwendig, weil sich
CO; und andere Gase tiber Jahrzehnte in der Atmosphére halten und ihre
Wirkung somit tber lange Zeitrdume entfalten. Will man die globale
durchschnittliche Erwdrmung auf zwei Grad Celsius begrenzen, miissten
die CO,Emissionen bis 2020 um mindestens 17 Gigatonnen'’ gegeniiber
dem ungebremsten AusstofR von CO, reduziert werden. Bei ungehindertem

14 Siehe Tabelle 1: Die EU ist Mitglied der G20, daneben werden Staaten wie Deutsch-
land, GroRbritannien und Frankreich aber auch jeweils einzeln aufgefiihrt. Daraus erge-
ben sich 19 Einzelstaaten plus die EU-27.

15 Vgl. Ottmar Edenhofer/Nicholas Stern, Towards a Global Green Recovery. Recommendations
for Immediate G20 Action, Report prepared on behalf of the German Foreign Office, 2.4.2009,
<www.pik-potsdam.de/members/edenh/publications-1/global-green-recovery_pik_lse>; Nick
Mabey, Delivering a Sustainable Low Carbon Recovery, Proposals for the G20 London Summit,
E3G, Mirz 2009, <www.e3g.org/images/uploads/E3G_Delivering_a_Sustainable_Low_
Carbon_Recovery.pdf>.

16 Vgl. Ulrich Schneckener, Globales Regieren durch Clubs, Berlin: Stiftung Wissenschaft und
Politik, August 2009 (SWP-Aktuell 47/2009).

17 Eine Gigatonne entspricht einer Milliarde Tonnen.
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Abbildung 1
Anteil einzelner Linder und der EU-27 an den
weltweiten CO,-Emissionen, 2005

Brasilien Stidafrika
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Quelle: eigene Darstellung; Daten nach Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), Version 6.0,
Washington, D.C.: World Resources Institute, 2009.

Anstieg der Emissionen wird fiir 2020 eine Gesamtmenge von 61 Giga-
tonnen vorhergesagt.'® Zum Vergleich: Im Jahr 2008 bezifferten sich die
weltweiten CO,-Emissionen auf rund 30 Gigatonnen.19

In Abbildung 1 ist dargestellt, welche Anteile am weltweiten Ausstof’
von CO, im Jahr 2005 die in dieser Studie untersuchten Staaten hatten.
China und die USA waren demnach zusammen fiir iiber 40 Prozent der
weltweiten COy-Emissionen verantwortlich, gefolgt von der EU mit 15 Pro-
zent. Unter der Kategorie Rest der Welt (32 Prozent) sind vor allem weitere
grofRe OECD-Staaten wie Japan (5 Prozent), Kanada (2 Prozent), Stidkorea
(1,7 Prozent) oder olreiche Linder wie Iran (1,6 Prozent) oder Saudi-Ara-
bien (1,2 Prozent) zusammengefasst.

In den Klimaverhandlungen stehen jedoch vor allem die in historischer
Zeit angefallenen Emissionsanteile im Mittelpunkt. Die Beitrdge der in
dieser Studie analysierten Linder (EU, USA, China, Indien, Brasilien, Russ-
land, Stidafrika) zu den in der Atmosphdre vorhandenen CO,-Emissionen
zeigt Abbildung 2. Insbesondere die EU und die USA liegen hier weit vorn.

Diese historische Perspektive deckt sich grofitenteils mit den Ergeb-
nissen einer Pro-Kopf-Auswertung der Emissionen (Abbildung 3, S.20) in

18 IPCC, Vierter Sachstandsbericht [wie Fn. 1]; Project Catalyst, Auf dem Weg zu einem welt-
weiten Klimaschutzabkommen, Briissel 2009.

19 Vgl. Hans-Joachim Ziesing, »Differenzierte Entwicklung bei insgesamt weiter steigen-
den weltweiten CO,-Emissionenc, in: Energiewirtschaftliche Tagesfragen, (2009) 9, S. 56-65.
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Abbildung 2
Kumulierte CO,-Emissionen, 1850 bis 2005 (in Millionen Tonnen),
Anteil nach Lindern
Brasilien Siidafrika
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Quelle: Daten nach Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), Version 6.0, Washington, D.C.:
World Resources Institute, 2009. Rest der Welt: insbesondere weitere OECD Staaten.

Tonnen CO,. Sie zeigt enorme Unterschiede zwischen den sieben Staaten
und dem Weltdurchschnitt, sobald man die Bevolkerungszahlen mit den
Emissionswerten im Jahr 2005 ins Verhaltnis setzt.

In der EU war der Pro-Kopf-Ausstofs von CO, 2005 mit 8,4 Tonnen dop-
pelt so hoch wie der Weltdurchschnitt (4,3 Tonnen CO,), wobei zwischen
den einzelnen EU-Mitgliedstaaten Unterschiede bestehen.?® China rangier-
te genau auf dem weltweiten Durchschnittsniveau, wiahrend die USA auch
pro Einwohner die Spitzenposition innehatten. Markant ist auch, dass Siid-
afrika 2005 zwar nur einen weltweiten Anteil von rund einem Prozent
hatte (Abbildung 1), jedoch beim Pro-KopfWert mit 7,2 Tonnen knapp
unterhalb des EU-Niveaus lag.

In den Klimaverhandlungen verlduft die Scheidelinie im Konflikt iiber
die zu erbringenden lLeistungen bei der Reduktion von Treibhausgasen
genau entlang dieser Kennzahlen. Die Entwicklungsldnder fordern ge-
meinsam mit den Schwellenldndern (G77), dass die Industrielander ihrer
historischen Verantwortung gerecht werden sollen, indem sie bei den
Reduktionen voranschreiten. Auf dem UNFCCC-Vorbereitungstreffen fiir
Kopenhagen im November 2009 wurde dies einmal mehr deutlich: Unter-

20 Der deutsche Durchschnitt lag 2005 bei 10,6 Tonnen CO, pro Einwohner, in Polen bei
8,3 Tonnen, in Ruménien bei 5 Tonnen. Ermittelt anhand von Ziesing, »Differenzierte
Entwicklung« [wie Fn. 19|, Tabelle 4 zu den Emissionsdaten in der EU-27 und den jeweili-
gen Bevolkerungszahlen.
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Abbildung 3
Pro-Kopf-CO,-Emissionen im Jahr 2005 (in Tonnen)
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Quelle: eigene Darstellung; Daten nach Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), Version 6.0,
Washington, D.C.: World Resources Institute, 2009.

stiitzt von Reprasentanten der G77-Linder verweigerte sich der Vertreter
der African Group®' weiteren Verhandlungen, wenn nicht endlich kon-
krete Minderungszahlen fiir das Kyoto-Protokoll nach 2012 vorgelegt
wiirden, die sich an den wissenschaftlichen Erkenntnissen orientieren.*”
Das Kyoto-Protokoll trdgt der historischen Verantwortung der Industrie-
staaten dadurch Rechnung, dass es nur fiir diese Staaten eine Verpflich-
tung festschreibt. Die Industriestaaten wiederum fordern — ebenfalls unter
Berufung auf wissenschaftliche Erkenntnisse —, dass sich auch die grofRen
Schwellenldnder in die kiinftigen Reduktionsverpflichtungen einbinden
lassen, da sie ein hohes Potential fiir weitere Emissionssteigerungen
haben. Eine Chance, die Vermeidungsanstrengungen iiber den im Kyoto-
Protokoll gezogenen Kreis hinaus zu erweitern, wurde mit dem Bali-

21 Die African Group umfasst 50 afrikanische Staaten. In den Klimaverhandlungen
weisen sie vor allem darauf hin, dass sie von den Folgen des Klimawandels in besonderer
Weise betroffen sind. Aulerdem treten sie fiir Armutsreduzierung und besseren Zugang
zu Ressourcen ein. Vgl. Algeria on behalf of the African Group, Key Elements of LCA [Long-
Term Cooperative Action] Negotiation Text, final version, 8.4.2009, <http:/[unfccc.int/files|
meetings/ad_hoc_working_groups/lca/application/pdfjafrican_group_submission_lca_
april_2009.pdf>.

22 Vgl. »Summary of the Barcelona Climate Change Talks, 2-6 November 2009«, Daily
Bulletin (International Institute for Sustainable Development Reporting Services), <www.
iisd.ca/climate/rccwg7>.
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Aktionsplan geschaffen. Er sieht Verhandlungen tiber Vermeidungs-
anstrengungen auch fiir die Schwellen- und Entwicklungslidnder vor.**

Sollen sich die Schwellenldnder ebenfalls auf Reduktionsziele festlegen,
erscheint es als unabdingbar, diese mit den Kennzahlen des Pro-Kopf-Ver-
brauchs zu verbinden oder die absehbaren Wachstumspfade zu bertick-
sichtigen (im Vergleich zum »business as usual«), damit diese Lander den
Klimaschutz nicht als Gefihrdung ihrer Entwicklungsmoglichkeiten auf
fassen. Absolute Minderungsziele wie bei den Industrielindern lehnen sie
mit dem Hinweis auf fehlende Technologien im eigenen Land und die
bereits hohen historischen Werte der Industrielinder ab.**

Der grof3te Anteil der weltweiten Emissionen stammt aus der Energie-
erzeugung, der Nutzung fossiler Brennstoffe im Verkehrssektor, der Land-
nutzung sowie der Heizung oder Kithlung von Gebiuden.?® Abbildung 4
(S. 22) fasst die Emissionsquellen fiir 2005 zusammen. Sie sind nach einer
einheitlichen Erfassungsmethode nach Stromerzeugung und Heizung,
Industrie, Transport und weitere Prozesse geordnet.?® Fiir einen substan-
tiellen Klimaschutz ist es in jedem Fall entscheidend, die Mafnahmen auf
die wichtigsten Emissionsquellen zuzuschneiden. Um kiinftige Investitio-
nen, insbesondere im Energiebereich, klimafreundlicher zu gestalten,
muss auf internationaler Ebene ein Rahmen fiir den Transfer von Techno-
logie in die Entwicklungs- und Schwellenldnder sowie fiir finanzielle Hil-
fen geschaffen werden.

Die Agenda der internationalen Verhandlungen

Ein neues Regime, wie es von den Vertragsstaaten der Klimarahmen-
konvention auf Basis des Bali-Aktionsplans verhandelt wird, deckt vier
Bereiche ab: Emissionsminderung, Anpassung an den unvermeidlichen
Klimawandel, Finanzierung sowie Technologie und technische Koopera-

23 Vgl. UNFCCC, Bali Action Plan [wie Fn. 11].

24 Siehe insbesondere die Haltung Indiens oder Chinas zu dieser Frage, wie sie in den
Beitrdgen von Christian Wagner (S. 61ff) und Gudrun Wacker (S. 49ff) erldutert wird.

25 Vgl. auch die Angaben zu den Sektoren einzelner Linder in dieser Studie.

26 Die angegebenen Sektoren stellen einen Ausschnitt aus dem von der UNFCCC verwen-
deten Common Reporting Framework (CRF) dar. Das CRF definiert die Sektoren I. Energie,
II. Industrielle Prozesse, III. Losungsmittel und andere Produkte, IV. Landwirtschaft,
V. Landnutzung und Landnutzungsveridnderungen, VI. Abfall, VII. Andere.

Im Interesse der Vergleichbarkeit stellen die Abbildungen nur die ersten beiden Sektoren
dar: I. COEmissionen im Energiesektor (nach CRF weiter aufgeschliisselt in a. »Elektrizi-
tdt und Heizungg, b. »Verarbeitendes Gewerbe und Bausektor«, c. »Transportg, d. »Andere
Verbrennung fossiler Brennstoffe« — also Emissionen, die nicht unter a. bis c. erfasst sind
- sowie e. fugitive Emissionen, zum Beispiel durch Bergbauaktivitdten oder Abfackelung
von Erdgas) und II. den Sektor »Industrielle Prozesse, also alle CO,-Emissionen, die un-
mittelbar als Nebenprodukt der Industrieproduktion entstehen und nicht energiebezo-
gen sind, zum Beispiel in der Eisen-, Stahl-, Aluminium- oder Zementherstellung. Fir eine
detaillierte Erlduterung des CRF siehe National Greenhouse Gas Inventories Programme,
Revised 1996 IPCC Guidelines for National Greenhouse Gas Inventories. Reporting Instructions, Vol. 1,
1997, <www.ipcc-nggip.iges.or.jp/public/gl/guidelin/ch1ri.pdf>.
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Abbildung 4
Weltweite CO,-Emissionen nach Sektoren, 2005

Fugitive Industrielle
Emissionen 1% Prozesse 4%

Andere
Verbrennung
fossiler
Brennstoffe 12%

Elektrizitit und
Heizung 44%

Transport 20%

Verarbeitendes
Gewerbe und
Bausektor 19%

Quelle: eigene Darstellung; Daten nach Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), Version 6.0,
Washington, D.C.: World Resources Institute, 2009.

tion. Die beiden zuletzt genannten Themen dienen sowohl der Bewdlti-
gung von Emissionsminderungen als auch von MafRnahmen zur Anpas-
sung an den Klimawandel. Abbildung 5 zeigt, wie die Konstruktion eines
kiinftigen Klimaregimes aussehen konnte.

In dieser Architektur finden sich die vier Verhandlungsfelder der Ad
Hoc Working Group on Long-Term Cooperative Action (AWG-LCA) wieder.
Fir alle Minderungsmalinahmen, die einzelnen Staaten angerechnet wer-
den kénnen (NAMAs), soll es Uberwachungs-, Berichts- sowie Verifikations-
verfahren geben. Bei der Anpassung an den Klimawandel sind ebenfalls
Uberwachungs- und Berichtspflichten vorgesehen. Das Verhiltnis eines
etwaigen neuen Abkommens zu dem bereits bestehenden Kyoto-Protokoll
ist noch ungeklart. Dies betrifft insbesondere die Minderungsverpflichtun-
gen, die Industrielinder unter beiden Regimen eingehen miissten.

Kritische Einzelfragen

In den Verhandlungen zum Kyoto-Protokoll und zu einem neuen Klima-
Abkommen (»Kopenhagen-Abkommenc) sind einige sehr kritische Einzel-
fragen zu klidren. Zu diesen zdhlt auch, in welchem Verhiltnis das volker-
rechtlich bindende Kyoto-Protokoll zu einem neuen, umfassenden Kopen-
hagen-Abkommen stehen soll.>” Das Kyoto-Protokoll bietet nur den Rechts-

27 Es konnte zum Beispiel in einem Kopenhagen-Protokoll aufgehen. In diesem Fall gidbe
es nur einen volkerrechtlich bindenden Vertrag, nicht zwei.
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Abbildung 5
Entwurf einer Architektur fiir ein neues Klima-Abkommen nach 2012
I_ Finanzen und Technologie
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Quelle: erstellt auf Basis der Priasentation von A. Howard, UNFCCC-Sekretariat, 9. Workshop
der International Energy Agency zu »Greenhouse Gas Emissions Tradinge, Paris, 14.9.2009;
lulucf: Land use, land-use change and foresty; NAMA: Nationally Appropriate Mitigation
Action (national angemessene Minderungsmalf$nahmen).

rahmen fiir KlimaschutzmafRnahmen der Industrielinder bis zum Jahr
2012. Allerdings verpflichtet es diese Linder auch, weiterzuverhandeln -
ein Enddatum hat das Kyoto-Protokoll nicht. Die Entwicklungs- und
Schwellenldnder drdngen darauf, eine zweite Verpflichtungsperiode
(Kyoto 1II) zu vereinbaren, weil nach ihrer Ansicht nur so die historischen
Verschmutzerldnder ihrer Verantwortung gerecht werden konnen. Sie leh-
nen eine Biindelung der beiden Verhandlungsstringe ab. Die groRte Her-
ausforderung fiir Kyoto II ist jedoch, dass die USA, die sich 2002 aus
diesem Prozess verabschiedet hatten, keinen Wiedereinstieg planen.

Die im Herbst 2009 von den Industrielindern fiir Kyoto II angebotenen
Zahlen liegen noch weit unter dem Wert, der zur Erreichung des Zwei-
Grad-Ziels realisiert werden miisste.”® Insbesondere die bestindig wieder-
holte Voraussetzung fiir hoher gesteckte Minderungsziele der EU wdre

28 Die zugesagten Vermeidungsanstrengungen betrugen laut UNFCCC im September
2009 zwischen minus 9 und minus 17 Prozent, anstatt der notwendigen minus 25 bis

minus 40 Prozent.
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dann nicht erfiillt, die ihr unilaterales Ziel von 20 Prozent weniger Emis-
sionen gegeniiber 1990 auf 30 Prozent anheben wiirde, wenn andere
Industrieldnder entsprechend groRe Anstrengungen auf sich nehmen.

Fir die vier Verhandlungsbereiche eines Kopenhagen-Abkommens sieht
die Lage entsprechend komplex aus. Es gibt aulRer bei der Anrechnung der
WaldschutzmafRnahmen kaum Konsens. Insbesondere schwingt in allen
Verhandlungsbereichen der Anspruch der gemeinsamen, aber unterschied-
lichen Verantwortungen (common but differentiated responsibilities) mit,
wie sie die VN-Klimarahmenkonvention festlegt.

Minderungsziele, Basisjahre, Linderkategorien

In den Vorschldgen fiir die Emissionsminderungen im Rahmen eines
Kopenhagen-Abkommens finden sich vor allem langfristige Ziele, im Kern
geht es um einen Konsens tiber das Zwei-Grad-Ziel, das bereits in Foren wie
G8 plus 5 auch von Schwellenlindern befiirwortet wurde. Die quantita-
tiven Reduktionsziele richten sich auf das Jahr 2050.* Die Industrielinder
dringen jedoch darauf, dass die Schwellenldnder, insbesondere China und
Indien, sich auch verpflichten, Ziele bis 2020 zu erreichen. Abgesehen von
diesem Dissens iiber Zieldaten gibt es keine Einigkeit dartiber, welches
Basisjahr herangezogen werden soll. Die EU besteht auf dem Jahr 1990,
andere Linder, die ihre im Kyoto-Protokoll vorgegebenen Ziele nicht
erreichen werden (Kanada, Japan), plddieren fiir 2005, was auch die USA in
ihrer nationalen Gesetzgebung vorgesehen haben. Zudem werden unter-
schiedliche Zielkonzepte vorgeschlagen: China lehnt ein absolutes Ziel ab
und pléddiert fiir relative Ziele, die sich auf die Wirtschaftsleistung bezie-
hen (dass heif3t bei hohem Wirtschaftswachstum steigen absolut gesehen
auch die Emissionen), Indien insistiert auf dem Pro-Kopf-Emissionsziel.

Im Kyoto-Protokoll wurden die Vertragsstaaten in zwei Linderkategorien
aufgeteilt: die Industrie- und Transformationsldnder, die Emissionen min-
dern missen, und die Entwicklungs- und Schwellenldnder, die keinen Ver-
pflichtungen unterliegen. Die Beteiligung der aufstrebenden Volkswirt-
schaften am Klimaschutz ist jedoch zwingend, wenn das Zwei-Grad-Ziel
erreicht werden soll, weil sie - allen voran China - schon heute einen
erheblichen Anteil an den globalen Emissionen haben. Daher fordern ins-
besondere die USA, dass die Zweiteilung aufgeweicht wird, wihrend China
dies bisher klar ablehnt. Ohne differenziertere Verpflichtungen wird
jedoch ein Kopenhagen-Abkommen nicht zu einem substantiellen Klima-
schutz fiihren konnen.

29 Zuletzt wurde 2009 in L’Aquila die G8 plus 5 mit dem Major Economies Forum
zusammengefiihrt und in diesem Format eine gemeinsame Erkldrung zum Zwei-Grad-
Ziel verfasst. Vgl. Erklirung der Staats- und Regierungschefs des Major Economies Forum
on Energy and Climate, 9.7.2009, <www.kooperation-international.de/countries/umwelt/
info/detail/data/42699/backpid/12/>.
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Erbringen und Anrechnung der Minderungen

Eine sehr kritische Frage ist, wie die nationalen Leistungen (Nationally
Appropriate Mitigation Action, NAMA) der Schwellen- und Entwicklungs-
linder angerechnet werden konnen, die sich keinen bindenden absoluten
Zielen unterwerfen wollen. Hier geht es im Kern darum, eine Vergleich-
barkeit der Anstrengungen verschiedener Linder mit divergierenden Vor-
aussetzungen und Politiken herzustellen. Zudem miissten die nationalen
Anstrengungen (z.B. Investitionen in Energieeffizienz oder nationale CO,-
Abgaben) jenseits von Projekten erfolgen, die schon in den Kyoto-Mecha-
nismen angerechnet werden oder bei denen es sich um Kompensationen
(offsets) fiir Emissionen in anderen Lindern handelt (z.B. Waldschutz). Hier
besteht die Gefahr einer Doppelzdhlung.

AuRerdem muss entschieden werden, welche Rolle die seit dem Kyoto-
Protokoll etablierten flexiblen Mechanismen - Emissionshandel, Clean
Development Mechanism und Joint Implementation (mit beiden werden
im Ausland erbrachte Minderungen angerechnet) — in einem neuen Ab-
kommen spielen sollen. Die EU zum Beispiel hat vorgeschlagen, den Emis-
sionshandel bis 2015 auf alle OECD-Staaten auszudehnen und bis 2020
auch auf die Nicht-OECD-Staaten.*® Fiir den Clean-Development-Mechanis-
mus, der nur funktioniert, wenn Projekte von Unternehmen aus Industrie-
lindern in Entwicklungslindern mittels langwieriger Verfahren beurteilt
und anerkannt werden, wird eine Reform erwogen. Insbesondere sollen
die Genehmigungen kiinftig aufgrund von zuvor definierten Programmen
(z.B. Energie-Investitions-Programme) ziigiger erteilt werden.

Anpassungsmafinahmen und Finanzierung

Ein steigender Finanzierungsbedarf der Entwicklungsldnder ergibt sich
zum einen aus den Anpassungen an den Klimawandel, die sie vollziehen
miissen, zum Beispiel beim Hochwasserschutz oder bei Anbaumethoden in
der Landwirtschaft. Hierfiir wurde 2007 bereits ein Fonds bei der Weltbank
eingerichtet. Ein weitaus groRerer Teil der kiinftigen Kosten entsteht
durch Mafnahmen, die diese Linder zur Minderung von Emissionen
ergreifen. Die Schdtzungen der dafiir aufzuwendenden Finanzmittel
bewegen sich zwischen 55 und 100 Milliarden Euro jihrlich bis 2020.%
Diese Summe kann nicht allein aus o6ffentlichen Mitteln aufgebracht
werden. Die EU schitzt, dass bis zu 50 Milliarden Euro aus offentlicher
Hand stammen konnten, der Rest aber aus privaten Quellen beigesteuert

30 Vgl. EU-Kommission, 2009 Communication on Copenhagen Negotiations. Flir Detailinforma-
tionen zu den einschldgigen Beschliissen vgl. die entsprechende Webseite der General-
direktion Umwelt: <http://ec.europa.eu/environment/climat/climate_action.htm>.

31 Vgl. Project Catalyst, Auf dem Weg zu einem weltweiten Klimaschutzabkommen, Briefing
Document, Juni 2009. Hier wird die Spanne auf 55 bis 80 Milliarden Euro jdhrlich
zwischen 2010 und 2020 geschitzt. Die EU rechnet mit 100 Milliarden Euro jdhrlich ab
2013. Ndheres hierzu im Beitrag von Oliver Geden und Martin Kremer in dieser Studie

(S. 30ff).
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werden miisste. Dazu bediirfte es vor allem eines starken CO,-Preissignals,
das durch Ausweitung des COy-Emissionshandels und CO,-Abgaben gesetzt
werden konnte.*?

Neue Mittel als Hilfestellung fiir die Entwicklungslinder werden nur
zogernd in Aussicht gestellt: Die groflen Geberldnder bewegen sich nur
langsam. Zwar haben die EU und die USA grundsdtzlich Transfers zu-
gesagt, sich aber nicht auf deren Volumen festgelegt. Das soll Gegenstand
weiterer Verhandlungen sein. Zudem bestanden China und die G77 in
allen bisherigen Verhandlungsrunden darauf, dass die Industrielinder fest
zusagen, jahrlich bis zu ein Prozent ihres Bruttosozialprodukts an Finanz-
transfers zu leisten. Das wiren zurzeit 400 Milliarden US-Dollar - dhnlich
hohen Bedarf sieht auch die Weltbank.* Eine Zusage in solcher GroRen-
ordnung wird als unrealistisch angesehen, da sich die Industrielinder
nicht auf diesen fixen Wert festlegen wollen. Die EU méchte, dass mit Aus-
nahme der drmsten Entwicklungsldnder alle Linder zu Zahlungen ver-
pflichtet werden. Die USA dagegen wollen einen Fonds einrichten, der sich
aus freiwilligen Beitrdgen speist.

Eng verkniipft mit der Frage der Finanzierungsquellen ist das Manage-
ment kiinftiger Geldstréme. Hierzu gibt es aber noch keine Einigung. Die
Herausforderung besteht vor allem darin, solche Gelder in das bestehende
internationale Gefiige von Leistungen der Weltbank, des Umwelt- (UNEP)
und des Entwicklungsprogramms der VN (UNDP) sowie der nationalen und
internationalen Entwicklungshilfe einzugliedern.

Technologietransfer

Ahnlich umstritten wie die Finanztransfers ist der Transfer von Techno-
logien aus Industrie- in Entwicklungs- und Schwellenldnder. Im Kern geht
es um die geistigen Eigentumsrechte, die private Unternehmen fiir ihre
Innovationen erworben haben und auf deren Grundlage sie die investier-
ten Forschungs- und Entwicklungskosten wieder ausgleichen konnen. Eine
kostenlose Weitergabe von Eigentumsrechten wiirde nicht nur die Anreize
fiir Innovationen zunichte machen, sie ist in der Praxis auch nur schwierig
umzusetzen. Denn in den Industriestaaten sind private Unternehmen
Eigentiimer der Patente. Dagegen sind insbesondere Unternehmen in
China noch immer tiberwiegend in staatlicher Hand, und die interessieren
sich fiir amerikanische, deutsche oder franzdsische Technik. Bei diesem
Thema gibt es allerdings auch Gestaltungsspielraum. Zum Beispiel wére
eine verstidrkte Technologieforschungskooperation zwischen einzelnen
Lindern sinnvoll, weil auf diese Weise auch die geistigen Eigentumsrechte
an Innovationen auf simtliche Beteiligten verteilt wéren.

32 Vgl. »Summary of the Barcelona Climate Change Talks« [wie Fn. 22].
33 Vgl. »Bangkok Blues«, in: The Economist, 15.10.2009; Worldbank, World Development
Report 2010. Development and Climate Change, Washington, D.C. 2009.
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Waldschutz

Fir den Waldschutz soll ein neuer Mechanismus (Reducing Emissions
from Deforestation and Forest Degradation, REDD) eingefiihrt werden. Er
soll Anreize zur Erhaltung und zum Schutz von Wéildern geben, deren
Zerstorung massiv zum Klimaproblem beitrdgt (circa 20 Prozent der CO,-
Emissionen weltweit werden laut Weltklimarat aus Entwaldungen frei-
gesetzt). Dazu wurde bereits 2008 ein VN-Fonds aufgelegt.** Linder wie
Indonesien oder Brasilien tragen zum Klimawandel insbesondere durch
Abholzung ihrer Regenwdilder bei. Sie wdren die Gewinner eines REDD-
Systems. Mit der Umsetzung, Verwaltung und Kontrolle der anrechen-
baren Einsparungen sind jedoch viele offene Fragen verbunden. Denn
schlieRlich muss es darum gehen, auch tatsdchliche Klimaeffekte zu
erzielen. Generell ist dieses Thema das einzige, bei dem eine schnelle Eini-
gung auf einen vertraglichen Rahmen als wahrscheinlich gilt.

Mogliche Fortschritte in den
internationalen Klimaverhandlungen

Die Verhandlungen, die im Jahr 2009 ein Kyoto-II- und ein Kopenhagen-
Abkommen vorbereiten sollten, haben sich vor allem auf die Vollendung
der Vertragstexte konzentriert. Vier Wochen vor dem Start der Kopen-
hagen-Konferenz hatten jedoch die EU und in der Folge auch die Teilneh-
mer des APEC-Gipfeltreffens in Singapur Anfang November 2009 erklirt,
dass mit einem Vertragsabschluss im Jahr 2009 nicht mehr zu rechnen sei.
Denn in den Kernpunkten eines substantiellen Klimaschutzes und bei den
Finanzzusagen waren die bis dahin erzielten Fortschritte nicht aus-
reichend.

Schon im Sommer 2009 galt eine vollstindige Einigung tiber alle kla-
rungsbediirftigen Aspekte eines Kopenhagen-Abkommens bis Dezember
2009 als unwahrscheinlich. Denn vor allem die technischen Details, zum
Beispiel fiir die Mechanismen eines globalen COjyHandels oder fiir ein
neues System zum Schutz von CO,-Senken, bediirfen aufwindiger Ver-
handlungen. Weil den USA nur wenig Zeit blieb, in den internationalen
Prozess einzusteigen und die nationale Klimagesetzgebung voranzutrei-
ben, erkliarte US-Chefverhandler Todd Stern friihzeitig, dass die USA eine
Kopenhagen-II-Phase begriiRen wiirden.

Die Fortsetzung der Verhandlungen im Jahr 2010 héngt von den Ergeb-
nissen der 15. Vertragsstaatenkonferenz in Kopenhagen ab. Die Mindest-
anforderung fiir Kopenhagen besteht in einem Biindel von Einzelentschei-
dungen (z.B. Waldschutz, Finanzzusagen, institutionelle Reformen), die
mit einer politischen Willenserklirung kombiniert werden miissen. Eine
Willenserklairung wére zwar nicht volkerrechtlich bindend, sie konnte
aber eine rechtlich bindende Umsetzung der Einzelentscheidungen auf

34 Verwaltet vom UN Development Programme, siehe UN-REDD Programme Fund,
<www.undp.org/mdtf/un-redd/overview.shtml>.
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nationaler Ebene fordern. In den weiterfithrenden Verhandlungen iber
ein Vertragswerk im Jahr 2010 wird letztlich zu entscheiden sein, ob ein
einziges volkerrechtliches Abkommen (»vKopenhagen-Protokoll«) entstehen soll
oder ob zwei parallele Protokolle — eine Fortsetzung des Kyoto-Protokolls und
ein neues Kopenhagen-Protokoll - die Zustimmung aller Vertragsstaaten
finden kann.

Nicht nur angesichts der »Nachspielzeitg, in die die Vertragsverhandlun-
gen gehen werden, ergeben sich fiir die EU und Deutschland ab 2010 und
in den Jahren danach eine Reihe von Aufgaben. Im besten Falle wird dem
hohen europdischen Anspruch an die internationale Klimapolitik in dem
zu vereinbarenden Vertragswerk (Kyoto II und Kopenhagen-Protokoll) ent-
sprochen. Im schlimmsten Fall missten sich Deutschland und die EU
darauf einstellen, dass es den »Plan A« gar nicht oder nur eingeschrankt
geben wird: ndmlich einen verldsslichen Pfad der internationalen Emis-
sionsminderungen in Richtung des Zwei-Grad-Ziels und somit eine Kon-
trolle des Klimawandels. In jedem Fall wird es zwingend, in den grofRen
Staaten, insbesondere den Schwellenldndern, das nationale Interesse an
mehr Energieeffizienz und kohlenstoffarmem technischem Fortschritt zu
verstirken und ihnen beispielsweise seitens der EU Unterstiitzungsange-
bote zu machen.

Sowohl Deutschland als auch die EU sollten Strategien entwickeln, um
die in dieser Studie vorgestellten sechs Verhandlungsmaéchte USA, China,
Indien, Russland, Brasilien und Stidafrika sowohl fiir die rasche Fortset-
zung der Klimaverhandlungen als auch fiir Fortschritte in der Klimapolitik
zu gewinnen. Dariiber hinaus sollten zusammen mit weiteren internatio-
nalen Partnern wie Japan, Kanada oder Australien im Rahmen der G8 plus
5 und der G20 folgende Vorhaben vorangebracht werden:

» Eine am Zwei-Grad-Ziel orientierte Einigung iiber nationale Minderungs-
ziele der Industriestaaten und die Anrechenbarkeit von Malinahmen in
den Entwicklungsldndern. Dies sollte im Laufe des Jahres 2010 gesche-
hen, spitestens aber bis zur Vertragsstaatenkonferenz der UNFCCC
Ende 2010 in Mexiko-Stadt vollzogen sein.

» Mittel- bis langfristige bilaterale Kooperationen bei der Entwicklung
kohlenstoffarmer Technologien, insbesondere im Energiesektor bzw.
zur Energienutzung, allen voran mit China und Indien. Dafiir in Frage
kommen die COjarme Kohleverstromung, der Einsatz erneuerbarer
Energien und der Ausbau von Energieinfrastrukturen.

» Die Zusage der Industrielinder, Finanztransfers schnellstens auf
zustocken, um die GréRenordnung von bis zu 100 Milliarden Euro jahr-
lich zu erreichen - dies ist ungefihr ein Fiinftel der Summe, die allein in
den USA fiir die Bewdltigung der Finanzkrise 2008/2009 bereitgestellt
wurde -, sowie klare institutionelle Zuordnungen fiir neue Finanz-
strome. Dabei geht es unter anderem darum, die vorhandenen inter-
nationalen Organisationen (Weltbank, Internationaler Wahrungsfonds,
UNEP, UNDP) einzubeziehen.

» Die Ausweitung nationaler Emissionshandelssysteme und von Abgaben
auf COyEmissionen sowie die internationale Vernetzung von Mirkten



Mogliche Fortschritte in den internationalen Klimaverhandlungen

fiir CO,-Zertifikate. Mit den hohen Einnahmen, die durch den Emissions-
handel in den Industrieldndern generiert werden, lief3e sich auch ein
Teil des hohen Bedarfs an Finanztransfers decken. Da die Schwellen-
linder vor allem Anbieter von Emissionsrechten sein diirften, muss fiir
sie die Einbindung in einen internationalen Zertifikatemarkt umfassen-
der konzipiert und konkretisiert werden.
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Europaische Union: Vorreiter fiir eine

ehrgeizige internationale Klimapolitik
Oliver Geden | Martin Kremer

Die Europdische Union ist der bislang aktivste und ehrgeizigste Akteur in
der globalen Klimapolitik. Schon in den 1988 begonnenen Verhandlungen
uber die Ausarbeitung der VN-Klimarahmenkonvention nahm die EU eine
hervorgehobene Rolle ein, ebenso bei der Ausarbeitung und Implementie-
rung des 1997 beschlossenen Kyoto-Protokolls. Besonders augenfillig aber
wurde die Vorreiterrolle der EU, seitdem der Prozess der Verhandlungen
tiber ein Kopenhagen-Abkommen begonnen hat." Mit der 2007 erstmals
formulierten Selbstverpflichtung, die eigenen Treibhausgasemissionen bis
zum Jahr 2020 unilateral um 20 Prozent (gegeniiber dem Basisjahr 1990)
abzusenken und dieses Reduktionsziel auf 30 Prozent zu erhoéhen, falls ein
ambitioniertes Kopenhagen-Abkommen zustande kommt, hat die EU den
internationalen Klimaverhandlungen in der jiingsten Vergangenheit star-
ke Impulse verleihen kénnen.

Die EU nimmt mit dem Einsatz fiir eine ambitionierte internationale
Klimapolitik einerseits ihre globale Verantwortung fiir die Entwicklung
des Weltklimas wahr, zum anderen sieht sie in der Bekdmpfung des Klima-
wandels auch grof3e 6konomische Chancen sowie die Moglichkeit, multi-
laterale Strukturen zu stirken. Zwar tritt die EU in den internationalen
Klimaverhandlungen mit einer Stimme auf. Dies ist jedoch Ergebnis eines
komplexen Prozesses interner Abstimmungen unter den Mitgliedstaaten,
der umso mehr gefordert sein wird, je konkreter und substantieller die
Angebote zentraler Akteure wie der USA, Indiens oder Chinas sein werden.
Die institutionell wichtige Rolle der Mitgliedstaaten in der Klimaauf3en-
politik kann im Verhandlungsverlauf dazu fithren, dass innereuropdische
Differenzen - etwa zwischen den EU-15 und den neuen Mitgliedstaaten -
wieder stirker sichtbar werden und die Fiithrungsrolle der EU gefihrden.

Klimapolitik als Beitrag zur
Stirkung des »effektiven Multilateralismus«

Die EU hat die Fihrungsrolle in der internationalen Klimapolitik nicht
deshalb, weil sie in tberdurchschnittlichem MaRe vom Klimawandel
betroffen sein wird. Sie zdhlt allerdings mit Pro-Kopf-Emissionen von 8,4
Tonnen CO, (2005)* nach wie vor zu den groRten Verschmutzern weltweit,
zudem haben die heutigen Mitgliedstaaten seit Beginn der Industrialisie-
rung gemeinsam mit den USA den grofRten Teil der Treibhausgase ver-
ursacht, die in die Atmosphére eingetreten sind. Insofern nimmt sie in der

1 Vgl. Alexandra Lindenthal, Leadership im Klimaschutz. Die Rolle der Europdischen Union in der
internationalen Umweltpolitik, Frankfurt a.M./[New York 2009, S. 125ff.
2 Vgl. Abbildung 3 (S. 20) im Beitrag von Susanne Droge.



Klimapolitik als Beitrag zur Stirkung des »effektiven Multilateralismus«

globalen Klimapolitik ihre Verantwortung fiir die Entwicklung des Welt-
klimas wahr. Die EU bezieht sich ausdriicklich auf die naturwissenschaft-
lichen Erkenntnisse des Weltklimarats und propagiert im Einklang mit
diesem das Ziel, den globalen Temperaturanstieg auf hochstens zwei Grad
Celsius tiber dem vorindustriellen Niveau zu begrenzen.

Dennoch ist die Klimapolitik der EU nicht allein von umweltpolitischen
Motiven getragen. Die internationale Klimapolitik ist ein aufRenpolitisches
Handlungsfeld, bei dem es der EU seit jeher vergleichsweise leichtfillt, mit
einer einheitlichen Position gegeniiber Dritten aufzutreten. Innerhalb der
EU gilt die internationale Klimapolitik deshalb als geeignetes Handlungs-
feld, um die Starken des von ihr préaferierten Ansatzes eines effektiven Multi-
lateralismus zu verdeutlichen. Es verwundert also nicht, dass Klimapolitik
inzwischen zu einem integralen Bestandteil der europdischen Auflen-
politik aufgestiegen ist.

Eine ambitionierte Weltklimapolitik liegt auch im wirtschafts- und
industriepolitischen Interesse der EU. Europa macht sich berechtigte Hoff-
nungen, im anstehenden globalen Prozess der Transformation der Energie-
systeme von seiner Technologie- und Regulierungsfiihrerschaft zu profitie-
ren. Gleichzeitig muss die EU vermeiden, dass ihr aufgrund der eigenen
unilateralen Vorleistungen kurzfristig Nachteile im globalen Wettbewerb
entstehen. Die internationalen Klimaverhandlungen dienen also auch
dazu, ein »level playing field« zu schaffen.

Die europdische Klimapolitik ist von einem starken Wechselverhdltnis
der globalen und der EU-internen Dimension geprégt. Das Ziel, den An-
stieg der globalen Durchschnittstemperatur auf zwei Grad zu begrenzen,
steht zwar auch im Mittelpunkt der EU-Energiestrategie, da eine Verfol-
gung dieses »strategischen Ziels« nach Ansicht des Europdischen Rats
geeignet ist, positive Effekte fiir eine gleichermalflen nachhaltige, sichere
und wettbewerbsfihige Energieversorgung zu generieren.’ Die Erfahrun-
gen der letzten Jahre haben jedoch gezeigt, dass das Interesse der EU-Insti-
tutionen an einer ambitionierten Klimapolitik unterschiedlich stark aus-
gepragt ist. Die weitestgehenden Vorschldge kommen in der Regel von den
supranationalen Organen Kommission und Parlament, wihrend sich Rat
und Europdischer Rat hdufig etwas zuriickhaltender dufRern. Dies nicht zu-
letzt, weil die Differenzen zwischen einzelnen Mitgliedstaaten sehr grof3
sind. Wiahrend die ambitioniertesten Positionen im Kreis der EU-15 ver-
treten werden, sind jene der osteuropdischen Mitgliedstaaten sowie
Italiens in der Regel sehr viel bescheidener.” Dies reflektiert nicht zuletzt
auch die nach wie vor gravierenden innereuropdischen Unterschiede bei
Wirtschaftskraft und dementsprechend auch bei den ihren CO,-Emis-
sionen.

3 Vgl. Rat der Europdischen Union, Europdischer Rat Briissel, 8./9.3.2007, Schlussfolgerun-
gen des Vorsitzes, Dok. 7224/1/07 REV 1, S. 10f.

4 Vgl. Oliver Geden/Severin Fischer, Die Energie- und Klimapolitik der Europdischen Union.
Bestandsaufnahme und Perspektiven, Baden-Baden 2008.
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Die EU im internationalen Verhandlungsprozess

Aufgrund der starken Stellung der Mitgliedstaaten in der europdischen
AulRenpolitik ist die Handlungsfihigkeit der EU auf internationaler Ebene
bislang vergleichsweise begrenzt. Zwar spricht die Union in internatio-
nalen Klimaverhandlungen in der Regel mit einer Stimme, doch geht dem
ein komplexer interner Abstimmungsprozess voraus. In europarechtlicher
Hinsicht liegt die Klimapolitik in der geteilten Zustdndigkeit von EU und
Mitgliedstaaten. Wahrend der Rat und das Europdische Parlament in den
EU-internen Gesetzgebungsverfahren — zuletzt etwa zur Neugestaltung des
Emissionshandelssystems - gleichberechtigt sind, wird die européische
Linie, die bei internationalen Klimaverhandlungen vertreten werden soll,
ausschlieRlich von den Mitgliedstaaten festgelegt. Dies geschieht entweder
beim Rat der Umweltminister oder beim Europdischen Rat der 27 Staats-
und Regierungschefs. Der Europdischen Kommission fillt in beiden Strdn-
gen der Klimapolitik die Rolle als Impulsgeber und Ideenmotor zu.’

Die konsensuale Festlegung der europdischen Verhandlungsposition fiir
den Gipfel in Kopenhagen erfolgte — nach zum Teil kontroversen Diskus-
sionen - erst Ende Oktober 2009. Vorbereitet hatte diese Entscheidung der
Umweltminister-Rat und die vorgelagerte Council Working Party on Inter-
national Environmental Issues. Auf Seiten der EU-Kommission war neben
der hauptzustindigen Generaldirektion Umwelt auch die Generaldirek-
tion Aulenbeziehungen beteiligt. Spitestens seitdem sich die EU-Kom-
mission im September 2009 erstmals zur Frage der Finanzierung von Kli-
maschutzmafnahmen in Entwicklungsldndern positioniert hatte, brachte
sich auch der Ecofin-Rat verstirkt in die Debatte ein, daneben auch die fiir
Entwicklungszusammenarbeit zustindigen Minister. An den Verhandlun-
gen in Kopenhagen werden vor allem die Umweltminister der Mitglied-
staaten teilnehmen, als Vertreter der rotierenden Ratsprésidentschaft wird
der Schwede Andreas Carlgren Verhandlungsfiihrer der EU sein.

Die schwedische Ratsprdsidentschaft hat fiir die EU friihzeitig den
Anspruch formuliert, in Kopenhagen die Verabschiedung eines neuen glo-
balen Klima-Abkommens zu erreichen. Auf dem Europdischen Rat am 29.
und 30. Oktober 2009 in Briissel haben die Staats- und Regierungschefs
schlieRlich die EU-Gesamtstrategie beschlossen.® Abgeleitet aus dem tiber-
geordneten Zwei-Grad-Ziel fordert die EU, dass die weltweiten Emissionen
vor dem Jahr 2020 ihren Spitzenwert erreicht haben miissen, um dann bis
2050 auf unter 50 Prozent reduziert zu werden - gemessen am Basisjahr
1990. Industrieldnder sollen dabei eine Vorreiterrolle spielen und ihre
Emissionen bis 2020 um 25 bis 40 Prozent verringern, bis 2050 um ins-
gesamt 80 bis 95 Prozent. Die Entwicklungslinder, ausgenommen die
drmsten Linder, sollen den Anstieg ihrer Emissionen bis 2020 um 15 bis 30

5 Vgl. Louise van Schaik, »The Sustainability of the EU’s Model for Climate Diplomacyg,
in: Sebastian Oberthiir/Marc Pallemaerts (Hg.), The New Climate Policies of the European Union:
Internal Legislation and Climate Diplomacy, Briissel 2009, S. 1-22 (im Erscheinen).

6 Vgl. Rat der Europdischen Union, Europdischer Rat Briissel, 29./30.10.2009, Schlussfolge-
rungen des Vorsitzes, Dok. 15265/09, S. 3ff.
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Prozent jenes Wertes drosseln, den sie bei einem ungebremsten Wachstum
(business as usual) erzielen wiirden. Die EU tritt fiir einen Ausbau der Mog-
lichkeiten ein, in Drittlindern ergriffene Klimaschutzmafinahmen tiber
das Kreditsystem des sogenannten Clean Development Mechanism (CDM)
und von JointImplementation-MaRnahmen (JI) anrechnen zu lassen.
Wilder sollen angerechnet, zugleich ein Stopp der globalen Waldvernich-
tung bis spdtestens 2030 erreicht werden. Zudem fordert die EU sektorale
Reduktionsziele fiir die internationale Luft- und Schifffahrt.

Als zentraler Baustein eines Erfolgs der Verhandlungen gilt fiir die EU,
dass die Ressourcenbasis zur Finanzierung des Klimaschutzes substantiell
ausgeweitet wird, sowohl durch 6ffentliche als auch durch private Mittel,
etwa aus einem internationalen Kohlenstoffmarkt, der die Effektivitit glo-
baler Klimaschutzanstrengungen deutlich erhohen wiirde. Finanzmittel
aus oOffentlichen Quellen sollen auf der Grundlage eines Beitragsschliissels
gezahlt werden, der sich am Verursacherprinzip und an der Zahlungskraft
orientiert. Auch wenn sie sich noch nicht auf einen EU-internen Vertei-
lungsschliissel haben einigen kénnen, legten die Europder — im Unter-
schied zu anderen industrialisierten Staaten — doch immerhin bereits kon-
krete Zahlen zu den Gesamtkosten eines weltweiten Klimaschutz-
programms ab 2013 vor, das die Erreichung des Zwei-Grad-Ziels ermog-
lichen wiirde: circa 100 Milliarden Euro jdhrlich, von denen zwischen 22
und 50 Milliarden aus 6ffentlichen Mitteln zu erbringen wiren. Von 2010
bis 2012 - also noch vor Beginn der Laufzeit eines Post-Kyoto-Abkommens -
sollten nach Ansicht der EU bereits 5 bis 7 Milliarden Euro jdhrlich bereit-
gestellt werden (»fast track financingg).

Klimapolitik als Leuchtturmprojekt der europdischen Integration

Seit der Einigung auf eine integrierte EU-Energie- und -Klimapolitik zu
Beginn des Jahres 2007 hat die Klimapolitik fiir die EU einen enormen
Bedeutungszuwachs erfahren. Zwar zdhlten die Européer in der internatio-
nalen Klimapolitik auch bis dahin schon zu den wichtigsten Akteuren,
nun aber riickte die Klimapolitik als solche auch auf der politischen
Agenda der EU sehr weit nach oben. Bei Kommission, Mitgliedstaaten und
Parlament hatte sich die Erkenntnis durchgesetzt, dass Fragen der Energie-
versorgung und des Klimaschutzes nicht nur nach neuen Losungsansdtzen
verlangen, sondern dass entschlossenes Handeln in diesen Politikfeldern
auch dazu geeignet sein konnte, den Mehrwert des europdischen Integra-
tionsprojekts besser zu verdeutlichen.

Mit der Annahme einer europdischen Energiestrategie, die das Errei-
chen des Zwei-Grad-Ziels in den Mittelpunkt stellt, riickten die 27 Staats-
und Regierungschefs die bislang eher randstindige Klimapolitik ins Zen-
trum der europdischen Politik. Dass die EU klimapolitisch einen ambitio-
nierten Weg verfolgen sollte, ist inzwischen zu einer Mainstream-Haltung
geworden, die grundsdtzlich von keiner wichtigen Interessengruppe mehr
in Frage gestellt wird - spdtestens seit Mitgliedstaaten und Parlament mit
der Einigung auf das EU-Klimapaket im Dezember 2008 gezeigt haben,
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dass es der EU mit dem Projekt einer integrierten Energie- und Klima-
politik tatsichlich ernst ist.”

Der neue klimapolitische Grundkonsens ldsst jedoch selbstredend Raum
fiir die klassischen Binnendifferenzen. Wéhrend viele Unternehmens-
verbdnde und einige Mitgliedstaaten die EU davor warnen, mit zu viel Ehr-
geiz voranzuschreiten und dadurch die globale Wettbewerbsfihigkeit der
europdischen Wirtschaft zu gefihrden, werfen Nichtregierungsorganisa-
tionen und Medien der EU immer héufiger vor, klimapolitische Anliegen
nicht mehr mit dem gebotenen Nachdruck zu verfolgen.

Abbildung 6
CO,-Emissionen der EU-27 nach Sektoren, 2005
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Quelle: eigene Darstellung; Daten: Climate Analysis Indicators Tool (CAIT),Version 6.0,
Washington, D.C.: World Resources Institute, 2009. Siehe zur Erlduterung auch Fn. 26 (S. 21)
im Beitrag von Susanne Droge.

Die EU-interne Klimapolitik ist mit dem Verlauf der internationalen Ver-
handlungen tber ein Post-Kyoto-Abkommen auf das engste verzahnt.
Schon die Ankiindigung vom Mairz 2007, den Treibhausgasausstof3 bis
2020 unilateral um 20 Prozent senken zu wollen, war als erstes Signal an
die internationale Gemeinschaft gedacht. Die sich ab Januar 2008 anschlie-
Renden Gesetzgebungsverfahren dienten dann nicht nur der Beratung dar-
iiber, wie die Instrumente zielgerecht ausgestaltet werden miissten, um
den zuvor vereinbarten Reduktionsumfang zu verwirklichen. Eine rasche
Einigung iiber das aus vier Rechtsakten bestehende Klimapaket wurde von
Kommission, Rat und Parlament von Beginn an auch als gewichtiger
Einsatz in der EU-Klimadiplomatie begriffen. Die fiir EU-Verhiltnisse
rekordverdichtig schnelle Einigung binnen elf Monaten konnte lediglich
deshalb gelingen, weil Einigkeit dartiber herrschte, dass die EU in den

7 Fir Detailinformationen zu den einschldgigen Beschliissen vgl. die Webseite der Gene-
raldirektion Umwelt: <http://ec.europa.eu/environment/climat/ climate_action.htm>.
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internationalen Verhandlungen nur dann wird Erfolg haben koénnen,
wenn sie nicht bei Ankiindigungen stehenbleibt. Um Glaubwiirdigkeit zu
gewinnen, musste die EU auch die rechtsverbindliche Umsetzung ihres
unilateralen Reduktionsziels schnell vorantreiben. Zugleich machte die EU
- vor allem auf Betreiben grofer Mitgliedstaaten wie Frankreich und
Deutschland - folgenden Punkt deutlich: Sollte man sich nicht auf ein am-
bitioniertes Post-Kyoto-Abkommen einigen konnen, wiirde die EU zwar
nicht ihr eigenes 20-Prozent-Ziel aufgeben, jedoch Mafinahmen ergreifen,
um den europdischen Industriestandort gegen Wettbewerber aus solchen
Lindern zu schiitzen, die klimapolitische Verpflichtungen ablehnen.?

Sieht man einmal von der Richtlinie (2009/31/EG) zur geologischen Spei-
cherung von in Kraftwerken abgeschiedenem CO, ab, so sind die Detail-
vorgaben der Rechtsakte des Klimapakets direkt aus dem 20-Prozent-
Reduktionsziel abgeleitet. Dies betrifft den im Rahmen der neuen Emis-
sionshandels-Richtlinie (2009/29/EG) fiir den Zeitraum 2013-2020 fest-
gelegten Reduktionspfad, die in der Entscheidung (406/2009/EG) fixierten,
in der Hohe zwischen den Mitgliedstaaten differierenden Minderungs-
verpflichtungen in jenen Sektoren, die nicht vom Emissionshandel ab-
gedeckt sind (Haushalte, Verkehr, Landwirtschaft etc.), sowie die begleiten-
de Richtlinie (2009/28/EG) zur Steigerung des Anteils erneuerbarer Energie-
triger auf durchschnittlich 20 Prozent, in deren Rahmen ebenfalls fiir
jeden Mitgliedstaat ein eigenes nationales Ziel festgelegt wurde.’

Die EU geht mit dem Angebot in die internationalen Klimaverhandlun-
gen, ihren Minderungsbeitrag auf 30 Prozent zu erhéhen, wenn die ande-
ren Industrielinder »vergleichbare« Verpflichtungen iibernehmen und die
Schwellenldnder »angemessene« Beitrdge versprechen. Insofern wiirde ein
erfolgreicher Verhandlungsverlauf in (oder nach) Kopenhagen nicht nur
erfordern, einen internen Verteilungsschliissel fiir den Beitrag der EU zu
einer globalen Klimaschutz-Finanzarchitektur auszuhandeln. Ein Erfolg
hétte auch grofle Auswirkungen auf die bereits beschlossenen EU-internen
MaRnahmen. Nimmt man den Verlauf der Verhandlungen tiber das EU-Kli-
mapaket als Anhaltspunkt, ist fiir den Fall einer Anpassung des EU-Minde-
rungsziels mit erheblichen innereuropdischen Konflikten zu rechnen.

In einem ersten Schritt wiirde die EU zu priifen haben, inwieweit ein
Post-Kyoto-Abkommen tatsdchlich »vergleichbare« Minderungsziele fiir
Industrieldnder und »angemessene« Vorgaben fiir Schwellenlinder ent-
héalt. Um sich ein Mindestmaf} an politischer Flexibilitdt zu erhalten, hat
die EU seit 2007 wohlweislich darauf verzichtet, zu diesem Zweck eindeu-
tige Kriterien festzulegen. Sollte sich die EU aufgrund der Verhandlungs-
ergebnisse tatsdchlich veranlasst sehen, ihr Minderungsziel fiir 2020 auf
30 (oder auch nur auf 25) Prozent zu erhéhen, wiren die oben aufgezihl-
ten Rechtsakte des Klimapakets entsprechend anzugleichen.

8 Vgl. Susanne Droge, »Klimazélle« und die Glaubwiirdigkeit der EU-Klimastrategie. Internationale
Klimapolitik und die Verlagerung von Emissionen (carbon leakage), Berlin: Stiftung Wissenschaft
und Politik, September 2008 (SWP-Aktuell 72/2008).

9 Vgl. Franzjosef Schafhausen, »Das Briisseler Klimapaket — wichtige Wegmarke fiir die
internationalen Verhandlungens, in: Energiewirtschaftliche Tagesfragen, 59 (2009) 3, S. 34-41.
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Dies wird jedoch nicht mit Hilfe eines linearen Anpassungsmechanis-
mus geschehen, sondern mittels gdnzlich neuer Gesetzgebungsverfahren.
Das EU-Klimapaket wiirde also abermals aufgeschniirt werden, die Ver-
handlungen von neuem beginnen. Die 2008 bereits deutlich zutage getre-
tenen Interessenunterschiede zwischen den Mitgliedstaaten wiirden
wieder aufbrechen. Der wirtschafts- und finanzpolitische Streitwert lige
bei einer Neuauflage des Pakets signifikant hoher, der Streit um eine faire
Lastenverteilung zwischen Alt- und Neumitgliedern sowie zwischen ein-
zelnen Industriebranchen ginge in die ndchste Runde, jedoch unter deut-
lich verschlechterten gesamtwirtschaftlichen Rahmenbedingungen. Viele
der 2008 noch gewdhrten Zugestdndnisse — etwa die Ausnahmeregelungen
fiir osteuropdische Stromproduzenten bei der Auktionierung der Emis-
sionshandelszertifikate - widren bei noch ambitionierteren EU-Minde-
rungszielen nicht mehr aufrechtzuerhalten.

Dass nach wie vor grundlegende klimapolitische Differenzen bestehen,
machen nicht nur die beim Europdischen Gerichtshof laufenden Verfah-
ren um die Hohe der nationalen Budgets in der zweiten Phase des EU-Emis-
sionshandels (2008-12) deutlich, mit denen acht osteuropdische Mitglied-
staaten versuchen, die ihrer Ansicht nach zu restriktiven Kommissions-
vorgaben aufheben zu lassen. Auch die Auseinandersetzungen um die
interne Aufteilung des von der EU zur Unterstiitzung der Entwicklungs-
linder angebotenen Finanzierungsbeitrags zeigen, dass insbesondere
Polen vorldufig nicht bereit ist, von seiner konfliktorientierten Verhand-
lungslinie abzuweichen.

Herausragende Bedeutung fiir die EU

Fir die EU steht bei den Verhandlungen iiber ein Post-Kyoto-Abkommen
sehr viel auf dem Spiel, gerade weil sie sich als Vorreiter der internatio-
nalen Klimapolitik versteht und weil die Klimapolitik auf der EU-internen
Agenda in den letzten Jahren auf einen Spitzenplatz vorgertickt ist. Unter
den europdischen Verhandlern herrscht inzwischen Klarheit dariiber, dass
die lange gehegte Erwartung nicht mehr realistisch ist, bereits in Kopen-
hagen weitere verbindliche Regeln unter dem Kyoto-Protokoll und im
Rahmen eines neuen, vOlkerrechtlich verbindlichen Abkommens unter-
zeichnen zu kénnen. Mehr als eine politische Ubereinkunft wird dort noch
nicht zu erreichen sein. Die EU wird in diesem Prozess darauf bedacht sein
miissen, dass das Verhandlungsergebnis von Kopenhagen die Chancen auf
den baldigen Abschluss eines vOlkerrechtlich verbindlichen Klimaschutz-
ubereinkommens deutlich erhoéht. Dies erfordert nicht nur eine Einigung
iiber zentrale politische Eckpunkte eines solchen Abkommens, sondern
auch einen detaillierten Verhandlungsfahrplan fiir das Jahr 2010. Sowohl
die Geschichte der internationalen Klimadiplomatie als auch die von ande-
ren multilateralen Verhandlungsforen (etwa in Politikfeldern wie Abriis-
tung, Welthandel oder zuletzt der Architektur des Weltfinanzsystems)
zeigen, dass »grofRe Losungen« nur in Ausnahmefillen gelingen, pragma-
tische Schritte in die richtige Richtung hdufig das Maximum des Erreich-
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baren darstellen. Auch wenn die EU fiir Kopenhagen die bei weitem ehr-
geizigsten Forderungen formuliert hat, wird sie bei einem sehr ungiinsti-
gen Verhandlungsverlauf alles daransetzen miissen, dass es nicht zu einem
offenkundigen Scheitern kommdt.

Das bedeutet nicht, dass sie sich auf ein schwaches Abkommen einlas-
sen muss, weil mehr nicht durchsetzbar scheint. Die EU kann auch die - in
der Geschichte der Klimaverhandlungen schon einmal gewdhlte — Option
anstreben, die Vertragsstaatenkonferenz formell lediglich zu unter-
brechen, um sie dann 2010 fortzusetzen. Auf diese Weise wiirde man nicht
nur einen Eklat vermeiden konnen, der spidtere Fortschritte in der inter-
nationalen Klimapolitik eher erschweren diirfte. Die Wahl dieser Option
wiirde die EU zumindest vorldufig auch vor unangenehmen Debatten
bewahren. Zum einen konnte der Abschluss eines schwachen internatio-
nalen Agreements einzelne Mitgliedstaaten dazu ermutigen, im Rahmen
der 2010 anstehenden Beratungen iiber einen neuen EU-Energieaktions-
plan wieder fiir eine Dampfung der innereuropdischen Ambitionen zu pla-
dieren. Zum anderen birgt ein Kompromiss auf niedrigem Niveau die
Gefahr, dass die EU einen betrdchtlichen Ansehensverlust erleidet, weil sie
die in sie gesetzten — und von ihr selbst auch gendhrten - Hoffnungen ent-
tdauscht.

Ganz gleich, welchen konkreten Verlauf die internationale Klimapolitik
in und nach Kopenhagen nehmen wird: Kiinftige Verhandlungserfolge
werden in zweierlei Hinsicht von der EU abhédngen. Zum einen werden die
Europder zeigen miissen, dass die Erfiillung der eigenen Reduzierungs-
verpflichtungen realistisch und wirtschaftlich vorteilhaft ist. Nur dann
konnen sie damit rechnen, dass sich andere Industrie- und Schwellen-
ldnder dauerhaft auf einen ehrgeizigen Reduktionspfad einlassen werden
- ganz unabhingig von der Frage existierender volkerrechtlicher Ver-
pflichtungen. Zum anderen wird entscheidend sein, dass den Entwick-
lungsldndern schon bald ausreichende finanzielle Ressourcen fiir Anpas-
sungsmalinahmen und Technologietransfers in Aussicht gestellt werden
konnen. Das ist die zentrale Forderung der Entwicklungslinder im Ver-
handlungsprozess, die ihre Hoffnungen mangels entsprechender Angebote
anderer grofRer Industriestaaten derzeit im Wesentlichen auf eine Vor-
reiterrolle der EU richten.

Nicht minder als von ihrem finanziellen Beitrag hingt der zukiinftige
Verhandlungserfolg der EU aber auch von ihrer konkreten Klima-Diplo-
matie ab, insbesondere von ihrem Vermogen, trotz der komplexen
internen Abstimmungsprozesse flexibel auf die Angebote der anderen
Industrie- und Schwellenldnder zu reagieren und sich erfolgreich in mog-
licherweise produktivere Verhandlungsformate jenseits des VN-Prozesses
einzubringen, etwa in das Major Economies Forum (MEF) oder in die
»G8 plus 5«. Fir die Austibung einer effektiven und kooperativen Fiih-
rungsrolle in der internationalen Klimapolitik bedarf es aus Sicht der EU
eines »Clubs¢, der kleiner ist als die G20, aber mehr politisches Gewicht
aufbringt als die heutige G8.
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USA: Die neue Klimapolitik unter Barack
Obama. Endgiiltiger Bruch mit der Ara Bush?

Stormy-Annika Mildner / Jorn Richert

Ohne die USA, auf die rund 25 Prozent der globalen Treibhausgasemissio-
nen entfallen, wird es keinen Durchbruch in der internationalen Klima-
politik geben. Wihrend in der EU die COyEmissionen von 1990 bis 2005
sanken, stiegen sie in den USA um rund 20 Prozent - von 4,9 auf 5,9 Giga-
tonnen jihrlich. Damit waren die USA der weltweit grof3te Verschmutzer;
erst 2007 wurden sie von China iiberholt. Bei den CO,-Emissionen pro Kopf
lagen die Vereinigten Staaten 2005 mit rund 20 Tonnen auf dem sechsten
Platz - dieser Wert war doppelt so hoch wie in den meisten EU-Lindern
und sechs Mal so hoch wie in China." Ohne konkrete Zugestindnisse der
Amerikaner werden insbesondere die groRen Schwellenlinder nicht an
einem internationalen Klima-Abkommen mitwirken.

Der Wahlsieg Barack Obamas und die innen- wie auldenpolitische Auf-
wertung des Themas in den USA geben Grund zur Hoffnung. Trotz zahl-
reicher positiver Entwicklungen - unter anderem verabschiedete das
Reprisentantenhaus Ende Juni 2009 ein umfassendes Klimagesetz — gilt es
allerdings nach wie vor enorme Hiirden zu iiberwinden, bis die USA eine
aktive Rolle bei den internationalen Klimaverhandlungen spielen konnen.
Auch wenn in der amerikanischen Bevolkerung die Sensibilitdt fiir das
Thema gestiegen ist, sind nach wie vor 43 Prozent der Biirger gegen ein
Klimagesetz, das die wirtschaftliche Entwicklung bremsen konnte.” An-
gesichts der Wirtschafts- und Finanzkrise in den Jahren 2008 und 2009 ist
der Klimawandel fiir die meisten Amerikaner derzeit ohnehin nicht von
vorrangiger Bedeutung. Bei einer Umfrage des Pew Research Center for the
People and the Press iiber die politischen Prioritidten fiir 2009 landete das
Problem der Erderwdrmung unter insgesamt 20 Themen auf dem letzten
Platz.> Auch der Gegenwind aus der Industrie hilt an. Insbesondere
energie- und CO.-intensive Branchen (darunter die Zement-, Stahl- und
Glasindustrie) fiirchten eine Schwichung ihrer Wettbewerbsfihigkeit
gegeniiber der Konkurrenz in Lindern ohne verbindliche Klimaschutz-
ziele. Grofdter Unsicherheitsfaktor ist allerdings der Senat, der jedes inter-
nationale Abkommen mit einer Zwei-Drittel-Mehrheit ratifizieren muss. Es
ist kaum vorstellbar, dass Obama bei seinem Engagement tiber eine im
Senat konsensfihige Position hinausgeht. Das Schicksal des Kyoto-Proto-
kolls von 1997 - die Senatoren sprachen sich damals einstimmig gegen

1 Weitere Vergleichsdaten finden sich in dem Beitrag von Susanne Drége (S.11ff) in
dieser Sammelstudie.

2 German Marshall Fund, Transatlantic Trends 2009, Washington, D.C. 2009, S. 23, <www.
gmfus.org/trends/2009/docs/2009_English_Key.pdf>.

3 Pew, Economy, Jobs Trump All Other Policy Priorities in 2009, 22.1.2009, <http://people-
press.org/report/485/economy-top-policy-priority>.
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einen bindenden internationalen Vertrag aus — hat der Weltgemeinschaft
schon einmal die Zwecklosigkeit solcher Versuche vor Augen gefiihrt.

Neue innenpolitische Dynamik

Laut dem jiingst vom United States Global Change Research Program der
US-Klimabeh6érde NOAA vorgelegten Bericht »Global Climate Change
Impacts in the United States« sind die Auswirkungen des Klimawandels
auch in den USA bereits deutlich zu spiiren, etwa in Gestalt der Zunahme
von extremen Wetterphinomenen, Uberschwemmungen, Diirren und
Waldbrinden.* Eine Reihe amerikanischer Think-Tanks warnt dariiber hin-
aus vor den Konsequenzen des Klimawandels fiir die nationale Sicherheit.
Inzwischen befassen sich sowohl das Militdr als auch die Geheimdienste
mit den sicherheitspolitischen Herausforderungen der Erderwdrmung. Im
April 2009 hat die Environmental Protection Agency (EPA) vorgeschlagen,
erstmals sechs Treibhausgase zu einer moglichen Gefahr fiir Gesundheit
und Sicherheit zu erkliren.

Der Handlungsdruck ist somit deutlich gestiegen, und in der Klima-
politik ldsst sich derzeit denn auch eine neue Dynamik feststellen — in der
Exekutive ebenso wie in der Legislative. Am stérksten ist der klimapoli-
tische Wandel in der Administration. Die Strategie wird dabei vom WeifRen
Haus vorgegeben, da die Ministerien weit weniger unabhingig sind als
etwa in Deutschland. In den USA gibt es kein Umweltministerium; die
hauptsdchlich fiir 6kologische Fragen zustindige Behorde EPA besitzt
keinen Kabinettsstatus. Viele der klimapolitischen Themen wurden unter
der Bush-Administration daher vom Energieministerium bearbeitet, wih-
rend die EPA an Gewicht verlor. Die internationalen Verhandlungen wie-
derum werden vom Auflenministerium gefiihrt. Allerdings hat in kaum
einem anderen Land die Legislative so viel Einfluss auf die Klimaauf3en-
politik wie in den USA. Die innenpolitische Debatte ist daher von immen-
ser Bedeutung. Im Kongress sind vor allem zwei Gremien mit Klimafragen
betraut: der Energie- und Wirtschaftsausschuss des Reprdsentantenhauses
und der Senatsausschuss fiir Umwelt und 6ffentliche Aufgaben.

Wandel durch Verordnungspolitik?

Dass die Hoffnungen seitens der Verhandlungspartner - allen voran der EU
- auf einen klimapolitischen Neuanfang unter Obama grof sind, ist an-
gesichts der Klimapolitik der Bush-Administration nicht tiberraschend. Bis
zum Ende seiner Amtszeit hatte Obamas Vorginger den wissenschaft-
lichen Konsens tiber die vom Menschen verursachte Erderwdrmung nicht
vollstdndig anerkannt. Hauptargument gegen ein internationales Klima-
Abkommen waren die dadurch entstehenden Kosten fiir die amerikanische
Wirtschaft. Am Kyoto-Protokoll wurde insbesondere beméingelt, dass es

4 Global Change Research Program, Global Climate Change Impacts in the United States, New
York 2009, <www.globalchange.gov/publications/reports/scientific-assessments/us-impacts/
download-the-report>.
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allein fiir Industriestaaten bindende Reduktionsverpflichtungen vorsah,
wihrend die wichtigen Schwellenldnder nicht einbezogen wurden. Folge-
richtig erteilte die Bush-Administration dem Kyoto-Protokoll 2001 eine
endgiiltige Absage. Auch auf der 13. Vertragsstaatenkonferenz in Bali Ende
2007 wehrten sich die USA noch gegen verbindliche Reduktionsziele. Sie
erkldrten sich lediglich bereit, zur sMinderung der Klimaveridnderungen
messbare, zu berichtende und tiberpriifbare, national angemessene Minde-
rungsverpflichtungen oder -maRfRnahmenc bei kiinftigen Ubereinkommen
zu beriicksichtigen.’

Barack Obama hat einen anderen Kurs eingeschlagen. Er akzeptiert die
wissenschaftlichen Erkenntnisse iiber den Klimawandel vorbehaltlos. In
den ersten Monaten seiner Amtszeit hat Obama das Thema nicht nur mit
der amerikanischen Energiesicherheit in Verbindung gebracht; es ist ihm
auch gelungen, die Klimapolitik geschickt mit der aktuellen Finanz- und
Wirtschaftskrise zu verkniipfen. Eine »griine Wende« (Green New Deal) soll
demnach nicht allein den Klimawandel eindimmen, sondern auch eine
Neustrukturierung der amerikanischen Wirtschaft einleiten, neue Arbeits-
pldtze schaffen und die US-Wirtschaft wettbewerbsfdhiger machen. Immer-
hin glauben 36 Prozent der Amerikaner, dass ein Klimagesetz Jobs bringen
wiirde.®

Die Obama-Administration will bis 2020 die Treibhausgasemissionen
um 15 Prozent und bis 2050 um 80 Prozent (auf Basis der Werte von 2005)”
reduzieren, den Anteil erneuerbarer Energiequellen an der Stromerzeu-
gung bis 2025 auf 25 Prozent erhdhen und in den nédchsten zehn Jahren
150 Milliarden Dollar in saubere Energietechnologien investieren. Aulder-
dem fordert die Administration die Einfithrung eines COyEmissions-
handelssystems.

In den ersten Monaten seiner Amtszeit hat Obama zwar auch intensiv
fiir die Verabschiedung eines Klimagesetzes im Kongress geworben. Das
Thema Klimaschutz hat er jedoch insbesondere iiber Verordnungen der
EPA und des Verkehrsministeriums vorangetrieben. So hat die Administra-
tion jene Verscharfung der Effizienzregelungen fiir PKWs und kleine LKWs
(Corporate Average Fuel Economy, CAFE) vorgenommen, die bereits 2007
durch den Energy Independence and Security Act eingeleitet worden war.
Im Mai schlug das Verkehrsministerium die neuen Standards fiir das Jahr
2011 vor.® Die Behorde schitzt, dass die MaRnahmen die aggregierte
Durchschnittseffizienz der amerikanischen Automobilflotte bis 2011 auf
27,3 Meilen pro Gallone Treibstoff (8,7 Liter pro 100 Kilometer) steigern
werden. Mitte September kiindigte das Verkehrsministerium die Regu-
larien fiir die darauf folgenden Jahre an. Es verschirfte die Anforderungen

5 Bali-Aktionsplan, <www.ufz.de/data/bali_aktionsplan9143.pdf>.

6 Coral Davenport, »Green Jobs< Czar Resigns Just as Both Sides Seek to Shape Public
Opiniong, in: Congressional Quarterly Today, 14.9.2009.

7 Das Basisjahr 2005 ist fiir die USA giinstiger als 1990, da die Gesamtemissionen in dem
dazwischenliegenden Zeitraum stark gestiegen sind.

8 Federal Register, Average Fuel Economy Standards, Passenger Cards and Light Trucks Model Year
2011; Final Rule, abrufbar iber GPO Access <www.gpoaccess.gov/{r/>.



im Vergleich zum Gesetz von 2007 gleich zweifach: Der Wert wurde von 35
auf 35,5 Meilen pro Gallone Treibstoff (circa 6,6 statt 6,7 Liter pro 100 Kilo-
meter) erhoht, und diese Vorgabe soll nun bereits 2016 und nicht erst 2020
erreicht werden. Fiir die Jahre 2017 bis 2020 erwdgt man weitere Verschar-
fungen der Standards. Steigerungen der Effizienz im Transportsektor sind
ein wichtiger Schritt in Richtung einer effektiven Klimapolitik, da dieser
Sektor fiir knapp 31 Prozent der gesamten Treibhausgasemissionen in den
USA verantwortlich ist (siehe Abbildung 7).

AuRerdem kiindigte die EPA erstmals Emissionsstandards fiir den Trans-
portsektor an. Bis 2016 solle eine Emissionsgrenze von 250 Gramm CO,
pro Meile erreicht werden (circa 155 g/km),” um die Emissionen in dem
Sektor bis zum Jahr 2030 im Vergleich zu einem »business-as-usual«-Sze-
nario um 21 Prozent zu senken. Die Verordnungen kénnen voraussichtlich
im Friithjahr 2010 in Kraft treten. Wihrend die EPA im Juni 2009 Kalifor-
nien erlaubt hat, strengere Abgasbegrenzungen fiir Fahrzeuge als die bis-
her von Washington vorgeschriebenen bundesweiten Standards festzule-
gen - die Bush-Administration hatte dies dem Einzelstaat noch verwehrt -,
will die Behorde mit der neuen Verordnung einen nationalen Standard
fordern.

Abbildung 7
CO,-Emissionen in den USA nach Sektoren, 2005
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Andere Prozesse Emissionen
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Quelle: Eigene Darstellung, Daten nach Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), Version 6.0,
Washington, D.C.: World Resources Institute, 2009. Siehe zur Erlduterung auch Fn. 26 (S. 21)
im Beitrag von Susanne Droge.

Am 22. September 2009 gab die EPA neue Regeln zur Erhebung von
Emissionsdaten bekannt. Ab dem 1. Januar 2010 miissen grof3e Emittenten
von Treibhausgas mit einem jdhrlichen Ausstof von mehr als 25 000

9 Federal Register, Proposed Rulemaking to Establish Light-Duty Vehicle Greenhouse Gas Emission
Standards and Corporate Average Fuel Economy Standards, 28.9.2009, <www.epa.gov/fedrgstr/
EPA-AIR/2009/September/Day-28/a22516a.pdf>.
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Tonnen CO,-Aquivalent sowie Anbieter von fossilen Brennstoffen, Produ-
zenten von Fahrzeugen und Maschinen sowie Anbieter industrieller Gase,
welche das Klima schéddigen, der EPA regelmdRig Bericht erstatten. Dieser
Kreis deckt rund 85 Prozent der amerikanischen Treibhausgasemissionen
ab. Am 30. September schlug die EPA zudem weitere Regulierungen fiir
stationdre Emittenten vor. Erstens sollen stationdre Anlangen, die mehr als
25 000 Tonnen CO,-Aquivalent pro Jahr ausstoRen und bereits von der EPA
ausgestellte Betriebsgenehmigungen (fiir andere Schadstoffe) besitzen, bei
der Verldngerung dieser Genehmigungen - alle fiinf Jahre — Schdtzungen
der jeweiligen Treibhausgasemissionen angeben. Dies betrifft rund 70 Pro-
zent der wirtschaftsweiten Treibhausgasemissionen. Zweitens miissen
neue Anlagen und solche, die wesentliche Modifizierungen erfahren, kiinf-
tig die modernsten Verfahren und Technologien zur Minimierung von
Treibhausgasen einsetzen, um eine Betriebsgenehmigung zu erhalten.
Unter diese zweite Regelung wiirden laut EPA schitzungsweise 400 An-
lagen pro Jahr fallen.

Sollte die Legislative kein Klimagesetz verabschieden, koénnte Obama
mit Hilfe der EPA unter dem Clean Air Act von 1990 auch weitere Treib-
hausgas-Regulierungen vornehmen. Aus Kreisen der Administration ver-
lautete wiederholt, dass Obama die EPA nutzen koénnte, um ein Emissions-
handelssystem einzufiihren. Ob er dies tun wird, ist jedoch fraglich. Zum
einen ist juristisch nicht eindeutig, dass ein solcher Schritt unter dem
Clean Air Act tatsdchlich moglich wdre. Zum anderen wiirde Obama damit
riskieren, Stimmen im Kongress (auch aus der eigenen Partei) fiir andere
wichtige Gesetzesinitiativen, etwa die angestrebte Gesundheitsreform, zu
verlieren. Aber als Druckmittel fiir eine dynamische Debatte im Kongress
reicht die Option allemal.

Stolpersteine im Kongress

Nicht nur in der Exekutive, auch in der Legislative zeigt sich Bewegung. In
dem rund 789 Milliarden Dollar schweren Konjunkturpaket (American
Recovery and Reinvestment Act), das der Kongress kurz nach Obamas
Amtsantritt verabschiedete, spielen okologische Initiativen zur Ankur-
belung der Wirtschaft eine wichtige Rolle. Insgesamt sind rund 95 Milliar-
den Dollar - 12 Prozent des Pakets - fiir Investitionen in saubere Energie-
triger und die Schaffung »griiner Arbeitsplidtze« bestimmt: darunter 23
Milliarden Dollar fiir erneuerbare Energien, 4 Milliarden fiir saubere
Kohletechnologien (Carbon Capture and Storage, CCS) sowie 52 Milliarden
fiir Energieeffizienz, von diesen wiederum 11 Milliarden fiir die Moder-
nisierung des Stromnetzes (Smart Grid) sowie 16 Milliarden fiir Wasser-
und Abfallmanagement. '’

Uber diese konjunkturpolitischen MafRnahmen hinaus verabschiedete
das Reprédsentantenhaus am 26. Juni 2009 nach heftigen Auseinanderset-

10 HSBC Global Research, A Climate for Recovery, Februar 2009. Siehe auch: White House,
Energy and Environment, <www.whitehouse.gov/issues/energy_and_environment/>.
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zungen den American Clean Energy and Security Act of 2009 (ACES). Auch
wenn die Verabschiedung durch den Senat noch aussteht und zahlreiche
Kompromisse den urspriinglichen Vorschlag stark verwéssert haben - viele
Umweltorganisationen kritisieren das Gesetz als zu industriefreundlich -,
ist dies ein wichtiger Schritt in der amerikanischen Klimapolitik. Der ACES
wurde weitgehend entlang der Parteilinien knapp mit 219 gegen 212 Stim-
men angenommen. Wiahrend die Abgeordneten aus den Bundesstaaten an
der Westkiiste und im Nordosten des Landes mehrheitlich fiir den Entwurf
votierten, spiegelt sich die Skepsis der Parlamentarier aus den Siidstaaten
und dem »Rustbelt«, einer durch Schwerindustrie gepriagten Region des
Mittleren Westens, deutlich im Abstimmungsergebnis wider. Das Gesetz
sieht eine Reduktion der Treibhausgasemissionen um 17 Prozent bis 2020
und um 83 Prozent bis 2050 vor (bezogen auf das Niveau von 2005). Zudem
ist bis 2012 die Einfithrung eines Emissionshandelssystems geplant, das
rund 85 Prozent der amerikanischen Emissionsquellen einbeziehen soll.
Die Zuteilung der Emissionsrechte soll bis 2015 weitgehend frei erfolgen.

Im Senat brachten die beiden Senatoren John Kerry (Vorsitzender des
Ausschusses fiir Auswértige Angelegenheiten) und Barbara Boxer (Vorsit-
zende des Ausschusses fiir Umwelt und 6ffentliche Aufgaben) am 30. Sep-
tember 2009 einen Gesetzentwurf ein - den Clean Energy Jobs and Ameri-
can Power Act -, der dhnliche Emissionsreduktionen zu Folge hitte.!! Eine
Verabschiedung des Gesetzes ist durchaus moglich. Die Demokraten ver-
fligen tber 58 von 100 Sitzen, hinzu kommen zwei Unabhingige, die
ihnen zuneigen. Damit ist die Gefahr eines Filibuster, des Dauerredens zur
Verhinderung einer Abstimmung, fast gebannt, denn ein solcher Blockade-
versuch kann mit 60 Stimmen iberwunden werden. Doch auch wenn sich
das Gesetz zur Abstimmung bringen lasst, wird die notwendige Mehrheit
von 51 Stimmen nur mit grofen Zugestindnissen an kritische Senatoren
zustande kommen. Die Fraktionsdisziplin ist in den USA wesentlich
schwicher ausgeprigt als beispielsweise in Deutschland; wichtiger als die
Parteizugehorigkeit sind die spezifischen wirtschaftlichen Interessen in
dem jeweiligen Bundesstaat. Auch demokratische Senatoren, die zuvor
gegen den Filibuster gestimmt haben, konnten bei der entscheidenden
Hauptabstimmung die Reihen der eigenen Partei verlassen.

Dass iiber das Gesetz noch vor dem Kopenhagener Gipfel abgestimmt
wird, gilt mittlerweile als hochst unwahrscheinlich. Barbara Boxer hat
Ende Oktober zwar eine iiberarbeitete Version des Clean Energy Jobs and
American Power Act vorgelegt, die zahlreiche Spezifizierungen enthalt.
Zudem stimmte der Umweltausschuss Anfang November mit elf zu einer
Stimme - die Republikaner beteiligten sich nicht an dem Votum - fiir den
Entwurf. Realistischerweise ist mit einer Abstimmung im gesamten Senat

11 Zwar behandelt der Senatsentwurf auch die Gebiete Atomstrom und CCS. Eine weit-
reichende Behandlung des Themenfeldes Energie bleibt im Gegensatz zum ACES aller-
dings ausgespart. Entsprechende MaRnahmen werden stattdessen durch den vorgeschla-
genen American Clean Energy Leadership Act abgedeckt. Dieser Gesetzentwurf wurde im
Juni vom Senatsausschuss fiir Energie und natiirliche Ressourcen mit 15 zu 8 Stimmen
bestdtigt und an den Senat weitergeleitet.
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aber erst im Januar oder Februar 2010 zu rechnen. Zum einen ist das Ar-
beitspensum des Senats schon ohne die Klimagesetzgebung extrem grof3 -
neben der Gesundheitsreform und der Finanzmarktregulierung stehen bis
Ende des Jahres routineméalig zwolf Gesetze zur Bewilligung des Haushalts
fiir 2010 an. Zum anderen weist der Gesetzentwurf zahlreiche Unterschie-
de gegeniiber jenem des Reprisentantenhauses auf.'* Anders als der ACES
spricht der Senatsentwurf von einer Treibhausgas-Reduktion um 20 Pro-
zent bis 2020. Wihrend der ACES einen wachsenden Anteil der zu verstei-
gernden Emissionszertifikate vorsieht, trifft die Kerry-Boxer-Vorlage hierzu
keine Aussage. Auch in der Verteilung der Auktionsgewinne unterscheiden
sich die Vorschldge der beiden Kammern. Um Republikaner und fiskal-
konservative Demokraten zu gewinnen, sieht der Senatsvorschlag vor,
einen wesentlich groReren Teil der Einnahmen als im ACES angesetzt (bis
zu 25 Prozent ab 2040) zur Tilgung der Staatsschulden zu verwenden. Laut
ACES hingegen sollen die Einnahmen weitgehend an die Konsumenten
zurlckflieRen. Wie viele von den Republikanern letztlich fiir das Gesetz
stimmen werden, hingt von der Erfiillung ihrer Forderungen ab. Sie ver-
langen die Férderung von Kernkraft und sauberen Kohletechnologien, die
Offnung der Kiistengewisser fiir Ol- und Gasbohrungen sowie schwichere
Zwischenziele fiir Treibhausgas-Reduktionen. Zwar geht der Senats-
vorschlag auch auf das Thema Kernkraft ein, doch lehnen wichtige Repu-
blikaner wie John McCain und Lisa Murkowski die vorgesehenen MaR-
nahmen als nicht ausreichend ab.

Bedeutend ist aullerdem die Diskussion tiber Grenzausgleichsmaf3nah-
men (Border Adjustment Measures) beim Import von treibhausgas-inten-
siven Giitern aus Lindern, die keine oder nur unzureichende Klimaschutz-
malfdnahmen implementiert haben. Die Kongressmitglieder haben hier vor
allem aufstrebende Schwellenlinder wie China im Visier. Der ACES hailt
entsprechend fest: Ab 2020 ist der Prasident angehalten, Grenzausgleichs-
mafRnahmen umzusetzen. Auch im Senatsentwurf finden sich Passagen zu
GrenzausgleichsmaRnahmen. Obama hingegen hat einer solchen Rege-
lung, die besonders bei China und Indien'’ auf starke Ablehnung stoRt
und deren Kompatibilitit mit WTO-Regeln nicht als endgiiltig gesichert
gilt, eine strikte Absage erteilt.

Der globale Fiihrungsanspruch der USA

Wihrend die Bush-Administration mit der Missachtung multilateraler
Foren und einem oft konfrontativen Politikstil viel Ansehen in der Welt
verspielte, bemiiht sich Obama um die Zuriickgewinnung verlorener Legi-
timitdt und einer gemeinsamen Wertebasis mit verbilindeten Staaten.
Trotz der schwierigen innenpolitischen Machtkonstellation ist der Klima-

12 Dies fithrt nicht nur zu Diskussionen im Senat. Es wird nach einer Verabschiedung im
Senat auch die Phase der Vermittlung zwischen den Kammern (Conference) verlingern, da
beide Kammern des Kongresses ein im Wortlaut gleiches Gesetz verabschieden miissen.
13 Siehe hierzu die Beitrdge von Christian Wagner (S. 61ff) und Gudrun Wacker (S. 49ff)
in dieser Sammelstudie.



Der globale Fiihrungsanspruch der USA

wandel daher ein wichtiges auf3enpolitisches Thema fiir die neue US-Regie-
rung. Bush verfolgte bei den internationalen Klimaverhandlungen einen
»semi-isolationistischen Obstruktivismus«'* und schuf in bilateralen und
minilateralen Foren jenseits von Kyoto Alternativen zum multilateralen
Klima-Abkommen (etwa durch das Asia-Pacific Partnership on Clean Devel-
opment and Climate). Diese Vereinbarungen erlaubten eine grof3tmogliche
Flexibilitit und verzichteten auf bindende Reduktionsverpflichtungen.
Barack Obama hingegen ist an den multilateralen Verhandlungstisch zu-
riickgekehrt.

Auch wenn dies auf eine konstruktive Politik der USA hoffen lasst,
bedeutet es noch keinen Einklang mit der EU. Erstens konnte sich der
amerikanische Fithrungsanspruch im Verhaltnis zu den Européern als pro-
blematisch erweisen. Die USA treten (wieder) in einen Politikprozess ein,
in dem die EU eine klare Vorreiterrolle beansprucht. Zweitens verfolgen
die Vereinigten Staaten mit ihrem Multilateralismus stets einen pragma-
tischen Ansatz. Dies ist besonders in zwei Punkten relevant. Einerseits
ergibt sich daraus die Forderung, dass auch Staaten wie China und Indien
ihren Teil zum Gelingen des Klimaschutzes beisteuern miissen — ohne
diesen Beitrag ist ein amerikanisches Engagement kaum denkbar. Anderer-
seits sind die VN-Verhandlungen zwar ein wichtiger, aber nicht der einzige
Weg, den die USA in ihrer internationalen Klimapolitik beschreiten. So
engagieren sie sich auch im Rahmen des Major Economies Forum (MEF)
und in bilateralen Gespriachen mit China (sogenannte G2). Drittens wird
die amerikanische AufRenpolitik maligeblich von innenpolitischen Deter-
minanten bestimmt. Die Moglichkeiten einer Einflussnahme von aufen
sind hingegen begrenzt.

Auch die anderen grof3en Verschmutzer drangen auf eine Fiihrungsrolle
der USA. Jedoch geht es hier weniger um einen nattrlichen Fihrungs-
anspruch, sondern vielmehr um Wiedergutmachung des vorherigen Ver-
sagens. Die Schwellen- und Entwicklungsldnder pochen auf die Verant-
wortung der westlichen Industrieldnder, und die EU, selbst entsprechen-
den Vorwiirfen ausgesetzt, forderte seit langem eine Korrektur der Ver-
sdumnisse beim Kyoto-Protokoll. Besonders um Indien und China Zu-
gestdndnisse abringen zu konnen, sind positive Signale der Vereinigten
Staaten unverzichtbar.

Erste Fortschritte sind sowohl im Rahmen des MEF als auch in der bilate-
ralen Kooperation mit China zu beobachten. Das MEF legte sich in seiner
Abschlusserkldrung vom Juli 2009 darauf fest, die Erderwdrmung auf ein
Niveau von zwei Grad Celsius zu beschrinken und bis Kopenhagen
gemeinsam ein »globales Ziel fiir eine substantielle Reduktion der globalen
Emissionen bis 2050« zu erarbeiten.'®> Auch wenn Indien daraufhin ankiin-
digte, diese Erkldrung werde nichts an seiner klimapolitischen Strategie

14 Vgl. Danko Knothe, »Straight Down the Dead End Street: Kontinuitdt und Wandel in
der Klimaschutzpolitike, in: Jochen Hils[Jiirgen Wilzewski/Sohnke Schreyer (Hg.), Welt-
macht in der Krise. Die USA am Ende der Ara George W. Bush (im Erscheinen).

15 »Declaration of the Leaders of the Major Economies Forum on Energy and Climateg,
guardian.co.uk, 9.7.2009, <www.guardian.co.uk/environment/2009/jul/09/climate-change-g8>.

SWP-Berlin

Die internationale Klimapolitik:
Prioritdten wichtiger Verhandlungsméchte
Dezember 2009

45



USA: Die neue Klimapolitik unter Barack Obama

SWP-Berlin

Die internationale Klimapolitik:
Prioritdten wichtiger Verhandlungsméchte

46

Dezember 2009

dndern, bleibt doch zu konstatieren, dass grof3e Schwellenldnder (darunter
China) der genannten Zielvorgabe erstmals zugestimmt haben. Mit einem
»U.S-China Memorandum of Understanding to Enhance Cooperation on
Climate Change, Energy and Environment« wurde dariiber hinaus im
selben Monat eine Basis fiir eine engere Zusammenarbeit der Vereinigten
Staaten mit China geschaffen. Auch widhrend der ersten China-Reise Prési-
dent Obamas im November 2009 war Klimaschutz ein zentrales Gesprachs-
thema, wenn es auch nicht zu einer gemeinsamen Konkretisierung von
Klimaschutzmalinahmen oder gemeinsamen Ankiindigungen zur Kopen-
hagener Klimakonferenz kam.®

In jiingster Zeit wurden diese Fortschritte jedoch durch eine grof3ere
Zuriickhaltung seitens der USA relativiert. Dies zeigte sich sowohl auf dem
von VN-Generalsekretdr Ban Ki-Moon initiierten Klimatreffen in New York
im September 2009 als auch bei dem kurz darauf folgenden G20-Treffen in
Pittsburgh. So sprach Obama in New York mit Blick auf das Ziel des Kopen-
hagen-Gipfels von einem »signifikanten Schritt«, nicht jedoch von einer
konkreten Losung.'” Diese vage Positionierung hat innenpolitische Griinde
und ist dem schleppend verlaufenden Gesetzgebungsprozess im Senat zu-
zuschreiben.

Die USA in den multilateralen Klimaverhandlungen:
Forderungen und Angebote

Ende Mirz 2009 sind die USA an den Verhandlungstisch der Vereinten
Nationen zuriickgekehrt. Am 4. Mai brachte die Obama-Administration
ihren ersten Kommentar in Form eines Vertragsentwurfs in den Prozess
der Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action (AWG-LCA)
ein. Die Industrieldnder sollten sich demnach zu strengen mittelfristigen
Zielen in einem Zeitraum bis 2020 »in Ubereinstimmung mit nationalem
Gesetz« und zu »langfristigen Netto-Emissionsreduktionen von wenigstens
[ ] bis 2050« verpflichten.'® Generell solle jedes Mitglied der Klimarah-
menkonvention, also auch weniger entwickelte Linder, sogenannte
Nationally Appropriate Mitigation Actions (NAMAs) und eine kohlenstoff
arme Strategie begriinden, inklusive einer Definition der Emissionsverldu-
fe bis 2050. Die MaRnahmen sollen Bewertungs-, Berichterstattungs- und
Uberpriifungskriterien (Measurement, Reporting and Verification, MRV)
unterliegen. Alle Staaten, mit Ausnahme der am wenigsten entwickelten
Lander, miissten zudem auch ihre Emissionen jédhrlich bekanntgeben.

Das Papier sieht dariiber hinaus eine neue Linderkategorie vor: »Ent-
wicklungsldnder, deren nationale Umstidnde grofRere Verantwortung und

16 »China, U.S. Vow to Advance Ties, Expand Co-Op on Global Issues«, 17.11.2009, <http://
news.xinhuanet.com> (Zugriff am 20.11.2009).

17 »Obama’s Speech at the United Nations Secretary General Ban Ki-Moon’s Climate
Change Summitg, 22.9.2009, <www.cfr.org/publication/20252/>.

18 Paper No. 39: United States of America, U.S. Submission on Copenhagen Agreed Outcome,
4.5.2009, S. 107, <http://unfccc.int/resource/docs/2009/awglca6/eng/misc04p02.pdf> [leere
Klammer im Original].



Ausblick: Auf die USA zugehen

Kapazititen widerspiegeln«. Diese Linder (also beispielsweise China) sollen
ihre Emissionen substantiell und quantifizierbar reduzieren - bis 2020 soll
dabei von einem »business-as-usual«-Emissionspfad ausgegangen, bis 2050
eine Netto-Emissionsreduktion erreicht werden. Ferner soll die Durch-
lassigkeit der Ldnderkategorien erhoht werden. Staaten sollen ab einem
bestimmten wirtschaftlichen Entwicklungsstand - gemessen anhand
objektiver Kriterien - in den Status der Industrielinder tiberfiihrt werden,
was ihre Klimaschutzverpflichtungen anbelangt. Der stellvertretende Ver-
handlungschef Jonathan Pershing erklédrte: »Wir [...] treten dafiir ein, dass
mehr Linder als heute unter die Rubrik der Industrielinder fallen, zum
Beispiel Korea.«'? Diese Vorgabe stoRt gerade bei den Entwicklungsldndern
auf harsche Kritik.

Auch in der Frage der finanziellen Unterstiitzung nimmt die US-Admi-
nistration die groRen Schwellenlédnder stdrker in die Pflicht. So unterstrich
Obama in seiner Rede auf dem New Yorker VN-Klimatreffen im September,
dass jenen Staaten besonders geholfen werden miisse, die »nicht die
gleichen Ressourcen zur Bekdmpfung des Klimawandels haben wie die Ver-
einigten Staaten oder China«.*® Gleichwohl plant er, die fiir den Klima-
schutz in den Entwicklungslindern zur Verfiigung stehenden Ressourcen
der USA dramatisch aufzustocken. Die Vereinigten Staaten richten tradi-
tionell einen starken Fokus auf »Public Private Partnership«Projekte, was
sich auch im Global Climate Change Program der Entwicklungsbehorde
USAID widerspiegelt.*'

Wihrend der Entwurf international grundsitzlich begrifRt wurde, kriti-
sieren sowohl die EU als auch die aufstrebenden Schwellenldnder nach wie
vor die im Kongress diskutierten Reduktionsverpflichtungen der USA.
sUnsere Anstrengungen sind durchaus vergleichbar mit dem, was die EU
verfolgt«, argumentierte hingegen Pershing. Er verwies darauf, dass das
ambitionierte 20-Prozent-Ziel der EU nur durch Klimaprojekte im Ausland
erreicht wird, die auf die nationale Klimabilanz angerechnet werden.

Ausblick: Auf die USA zugehen

Bevor der innenpolitische Prozess nicht abgeschlossen ist, werden die USA
sicherlich keine international verpflichtenden Zusagen machen. Anders
als Prasident Clinton diirfte Obama nicht das Risiko eingehen, im Senat zu
scheitern. Die Clinton-Administration hatte das 1997 unterzeichnete
Kyoto-Abkommen dem Senat nie zur Ratifizierung vorgelegt, da sich dieser
- mit den gleichen Argumenten wie spiater Bush - durch ein 95-0-Votum
(Byrd-Hagel-Resolution) massiv gegen das Abkommen gestellt hatte. Ein
Weg, die Blockade im Kongress zu umgehen, wiren weitere umfassende
Verordnungen durch die EPA. Es ist jedoch fraglich, ob Obama diesen Weg

19 Vgl. »US-Klimaunterhdndler: >China muss sich zur CO,Minderung verpflichten, in:
Spiegel Online, 12.6.2009, <www.spiegel.de/wissenschaft/natur/0,1518,630010,00.html>.

20 »Obama’s Speech« [wie Fn. 17].

21 USAID, Global Climate Change Program, <www.usaid.gov/our_work/environment/
climate/>.
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gehen wiirde, riskiert er damit doch auch in der eigenen Partei heftige
Kritik - ganz abgesehen von rechtlichen Ungewissheiten iiber ein von der
EPA verwaltetes Emissionshandelssystem.

Dadurch entsteht eine verzwickte Situation. Zum ohnehin bereits
schwierigen Verhéltnis zwischen den USA und den grofRen Schwellen- und
Entwicklungslindern (allen voran China) gesellt sich jenes zwischen dem
Kongress und den internationalen Verhandlungen. Die Vereinigten Staa-
ten werden China nur dann zu einem substantiellen Beitrag bewegen kon-
nen, wenn es ihnen gelingt, glaubwiirdig darzustellen, dass das heimische
Klimagesetz in Kraft treten wird. Die Kongressmitglieder wiederum
werden kaum ein Klimagesetz verabschieden, wenn sie sich der Betei-
ligung Chinas am internationalen Prozess nicht sicher sein konnen.

Der Europdischen Union kommt in dieser Situation die Aufgabe zu,
weiter mit gutem Beispiel voranzugehen und die anderen Verhandlungs-
parteien davon zu iiberzeugen, dass die komplexe Problemlage nur durch
Mut und politische Entschlossenheit gemeistert werden kann. Dabei sind
jedoch auch die eigenen Anspriiche zu relativieren. Eine wichtige Rolle
spielt hier die Frage nach der Form des Abkommens. Die EU drdngt stark
darauf, rechtlich verbindliche Emissionsreduktionen auf internationaler
Ebene zu vereinbaren.”” Die US-Administration hingegen betont die Not-
wendigkeit, die internationalen Verpflichtungen mit nationaler Gesetz-
gebung in Einklang zu bringen. Hilt die EU in Kopenhagen an ihrer bis-
herigen Strategie fest, birgt dies Risiken. Nicht nur kénnte es die Beteili-
gung der USA an sich gefihrden, es konnte die amerikanische Klimapolitik
auch in eine falsche Richtung lenken. Denn ein den europidischen Wiin-
schen entsprechendes Abkommen wére in den USA nur mit weiteren Zu-
gestindnissen - unter anderem mehr Atomkraft sowie Klimazoélle - durch-
setzbar.

Auch wenn sich fiir die EU angesichts der Widerstinde der USA die
Frage stellen konnte, ob der Ansatz eines volkerrechtlich verbindlichen
Abkommens mit quantifizierten Zielen noch zeitgemdld ist, sollte an ver-
bindlichen und substantiellen Emissionsreduktionen mittel- und langfris-
tig unbedingt festgehalten werden. Kurzfristig konnte man den Schwer-
punkt auf eine institutionalisierte Vertrauensbildung legen. Ein zentraler
Bestandteil ist eine Vereinbarung zum Messen, Berichten und Verifizieren
der Treibhausgasemissionen. Ein dhnlicher Prozess kénnte auch fiir getrof-
fene PolitikmalRnahmen eingerichtet werden. Fiir andere Staaten lieRen
sich so auch ohne voélkerrechtlich verbindliche Ziele die Handlungen der
Verhandlungspartner sichtbar und berechenbar machen. Mittelfristig kon-
nen die USA durch bilaterale Initiativen zu einer effektiven Klimapolitik
gedrangt werden.

22 Siehe auch den Beitrag von Oliver Geden und Martin Kremer in dieser Sammelstudie
(S. 30ff).



Zentrale Rolle zwischen den Stiihlen

China in den Klimaverhandlungen:
Zentrale Rolle zwischen den Stiihlen

Gudrun Wacker

Die Volksrepublik China ist aufgrund des rasanten Wachstums ihrer Wirt-
schaft in den letzten drei Jahrzehnten zum weltweit groRten Emittenten
von CO, geworden und im Jahr 2007 vermutlich an den USA vorbeigezo-
gen. Aus dem Kyoto-Protokoll ergaben sich fiir China als Entwicklungsland
keine Reduktionsverpflichtungen. Die letzten offiziellen Zahlen fiir Treib-
hausgasemissionen hat China im Jahr 1994 gemeldet, Angaben zur Ent-
wicklung der Emissionen seither basieren auf Berechnungen bzw. Schét-
zungen internationaler Einrichtungen. Wie in anderen grof3en Schwellen-
lindern ist der Pro-Kopf-AusstofR von Treibhausgasen in China derzeit noch
relativ niedrig," entsprach aber bereits 2005 mit 4,3 Tonnen pro Kopf dem
Weltdurchschnitt. Auch kumulativ holt China schnell auf. Nach Berech-
nungen der Internationalen Energie-Agentur (IEA) konnten Chinas Emis-
sionen 2030 um 400 Prozent iiber denen des Basisjahrs 1990 liegen.’

Generell versucht China, eine Balance zwischen Wirtschaftswachstum,
Energiesicherheit und Umweltsicherheit zu finden, wobei in der chine-
sischen Entwicklung drei Faktoren zusammenkommen: rasche Industriali-
sierung, rasche und anhaltende Urbanisierung und eine kohlebasierte
Energiestruktur.® AuRerdem bestehen in China groRe regionale Unter-
schiede, nicht nur im Einkommen, sondern auch in Energieverbrauch und
Emissionen. Eine drastische Verringerung von Emissionen hat es in diesem
Stadium der nachholenden Entwicklung in der Geschichte bisher nicht
gegeben. Die Infrastrukturinvestitionen, die China jetzt und im nachsten
Jahrzehnt titigen wird, werden dariiber entscheiden, ob Chinas Wirtschaft
kiinftig kohlenstoffirmer wird.

Ein offenkundiger Widerspruch besteht zwischen Chinas erkldrter Be-
reitschaft zur Bekimpfung der Ursachen des Klimawandels auf nationaler

1 Einen Uberblick gibt Abbildung 3 im Beitrag von Susanne Drége in dieser Studie (S. 20).
Siehe auch Andreas Oberheitmann/Eva Sternfeld, »Unser Land soll sauberer werdeng, in:
Internationale Politik, Februar 2009, S. 26-34 (27).

2 Siehe Linda Jakobson, »China¢, in: Anna Korppoo u.a., Towards a New Climate Regime?
Views from China, India, Japan, Russia and the United States on the Road to Copenhagen, Helsinki:
The Finnish Institute of International Affairs (FIIA), 2009 (FIIA Report 19/2009), S. 22-46
(39), zuginglich unter <www.upi-fiia.filen/publication/72/> (Zugriff 1.9.2009).

3 Zur Urbanisierung siehe Kenneth Lieberthal, Written Statement for Senate Foreign
Relations Committee. Hearing on »Challenges and Opportunities for US-China Coopera-
tion on Climate Change«, 4.6.2009, <http://foreign.senate.gov/testimony/2009/
LieberthalTestimony090604a.pdf> (Zugriff 1.9.2009): 1992 bis 2009 200 Millionen Men-
schen, jihrlich etwa 15 Millionen. Siehe auch Karl Hallding/Guoyi Han/Marie Olsson,
A Balancing Act: China’s Role in Climate Change, Stockholm, Mérz 2009 (The Commission on
Sustainable Development), S. 107.
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Ebene und den Positionen, die chinesische Verhandlungsfiihrer auf inter-
nationalem Parkett gemeinsam mit Reprasentanten der G77 vertreten.

Was bedeutet der Klimawandel fiir China und
was bedeutet China fiir den Klimawandel?

Chinas Entwicklungs- und Modernisierungsweg, der dem Land iiber die
letzten dreiRig Jahre zweistellige jdhrliche Wachstumsraten bescherte,
ging massiv zu Lasten sozialer Gerechtigkeit und auch der Umwelt. Unter
den Umweltproblemen, denen China sich gegeniibersieht, hat nicht der
Klimawandel die hochste Wertigkeit, sondern die Wasser- und Luft-
verschmutzung, die die Bevolkerung unmittelbar belastet. In einem
Regierungsbericht vom Herbst 2008* wurde dargestellt, wo China selbst
bereits von den Folgen des Klimawandels betroffen ist und wie die Pro-
gnosen aussehen. Allerdings bleiben die Ausfiihrungen relativ allgemein:
Uberwiegend negative Auswirkungen gibt es demnach auf Landwirtschaft
und Viehzucht, insbesondere durch regional hohe Temperaturen und Diir-
ren. Schaden nehmen auch Wilder und natiirliche Okosysteme zum Bei-
spiel durch vermehrt auftretende Schddlinge und Krankheiten. Bei den
Wasserressourcen sind schon jetzt verstirkt Uberflutungen, vor allem im
Stiden des Landes (Gletscherschmelze, Regenfille), und Diirren, vor allem
im Norden, zu beobachten. Der ansteigende Meeresspiegel bedroht die
wohlhabenden Kiistenzonen in Form von Uberschwemmungen, Boden-
versalzung und Erosion. Unter diesen Vorzeichen sieht Peking negative
Implikationen fiir die gesellschaftliche Stabilitit und hohe wirtschaftliche
Kosten voraus.

Wenn China die Hauptverantwortung fiir den Klimawandel auch bei
den klassischen Industrienationen sieht, ist der eigene Beitrag zum An-
stieg der weltweiten Emissionen kaum zu leugnen: Zwischen 1980 und
2000 lag das Emissionswachstum in China noch deutlich niedriger als das
Wirtschaftswachstum,® von 2001 bis 2005 stiegen Energieverbrauch und
Emissionen jedoch stirker an als die Wirtschaftsleistung. Die Zunahme des
Energiebedarfs (und der Emissionen) in den letzten Jahren ist vor allem
auf die energieintensive Schwerindustrie, auf Bautitigkeit (Urbanisierung)
und Infrastrukturausbau zuriickzufithren. Dagegen steuern der Transport-
und der Dienstleistungssektor noch einen relativ geringen Anteil bei, der
aber rasant ansteigen wird (vgl. dazu Abbildung 8).° In Chinas Energiemix
macht Kohle noch immer fast 70 Prozent aus; diese starke Abhingigkeit

4 Siehe Information Office of the State Council of the People’s Republic of China, China’s
Policies and Actions for Addressing Climate Change, Beijing, Oktober 2008, Kap. 2 [0.S.].

5 Wihrend sich die Wirtschaftsleistung in diesem Zeitraum vervierfachte, verdoppelte
sich der Energieverbrauch lediglich.

6 Jakobson, »China« [wie Fn. 2|, S. 34f. Im Falle Chinas entfielen im Jahr 2005 47,9 Pro-
zent der COxEmissionen auf Elektrizitit und Heizung und 28,6 Prozent auf die verarbei-
tende Industrie und den Bausektor, nur 6 Prozent dagegen auf Transport (EU: 23,3 Pro-
zent; USA: 30,8 Prozent). Siehe dazu auch Hallding/Han/Olsson, A Balancing Act [wie Fn. 3],
S. 63.



Was bedeutet der Klimawandel fiir China und was bedeutet China fiir den Klimawandel?

von Kohle und der Energieerzeugung von Kohlekraftwerken wird noch
Jahrzehnte andauern.

Abbildung 8
CO,-Emissionen Chinas nach Sektoren, 2005
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Quelle: eigene Darstellung; Daten: Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), Version 6.0,
Washington, D.C.: World Resources Institute, 2009. Siehe zur Erlduterung auch Fn. 26 (S. 21)
im Beitrag von Susanne Droge.

China ist sich selbst nicht ganz klar, welchen Verlauf die kiinftige Emis-
sionsentwicklung nehmen wird. Diese Unsicherheit bezieht sich auch auf
die Verlisslichkeit und die Genauigkeit der erhobenen Daten und der auf
gestellten Prognosen. Jedenfalls ist aber angesichts des in den letzten
Jahren stark gestiegenen Energiebedarfs die Frage der Energiesicherheit
bzw. der wachsenden Abhdngigkeit von Energieimporten virulent gewor-
den. In Anbetracht dessen stehen Effizienzsteigerungen im Energie-
verbrauch und Diversifizierung im Vordergrund der nationalen Maf3-
nahmen.

Im Jahr 2007 wurden alle Regionen aufgefordert, den »Nationalen Plan
zum Umgang mit dem Klimawandel« umzusetzen. In einem WeiRbuch’
vom Oktober 2008 hat die chinesische Regierung dann die aktuelle Lage
dargestellt und GegenmalRnahmen aufgezeigt. Mehrere Gesetze zu allen
moglichen Bereichen des Umweltschutzes wie auch zur Konservierung
und Verlangsamung des Emissionswachstums wurden bereits verabschie-
det und verschiedene MaRnahmen ergriffen:®
» Energieeffizienz — Ziel im 11. FiinfJahr-Programm (2005-2010): Reduzie-

rung der Energieintensitit um 20 Prozent pro BIP-Einheit (die Ergeb-

nisse sind bislang allerdings schlechter); Erhohung der Elektrizitits-

7 Siehe China’s Policies and Actions for Addressing Climate Change [wie Fn. 4].

8 Uberblick in: Jane A. Leggett/Jeffrey Logan/Anna Mackay, China’s Greenhouse Gas Emissions
and Mitigation Policies, Washington, D.C., 10.9.2008 (CRS Report for Congress, Order Code
RL34659).
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preise 2008; Schliefdung kleiner und technologisch riickstindiger Kraft-

werke; SchlieRung ineffizienter Fabriken (vor allem Stahl, Zement); Pro-

gramm fiir die 1000 energieintensivsten Unternehmen (»1000-Betriebe-

Programmc);

» Erneuerbare Energien — Gesetz iiber erneuerbare Energien (Februar 2005):
der Anteil der aus Wind, Sonneneinstrahlung (Photovoltaik), Biomasse
und Wasser gewonnenen Energie soll 2020 16 Prozent der Energie-
erzeugung ausmachen; bereits jetzt ist China einer der groften, wenn
nicht gar der grof3te Hersteller von Windturbinen und Solarzellen und
bietet einen grofRen Markt fiir einschldgige Technologien;

» Ausbau der Kernkraft (auf 70 Gigawatt 2020);

» Abgasnormen bei Autos: 40 Prozent strenger als in den USA; Einfithrung
der EU-4-Norm fiir Neuwagen; Zusatzsteuer auf grofle Neuwagen; For-
derprogramm fiir die Entwicklung von Elektroautos;

» Anhebung der Gebdudestandards (zivile Gebdude sind verantwortlich fiir 28
Prozent des chinesischen Energieverbrauchs), vermehrter Einsatz ener-
giesparender Haushaltsgerite;

» Besteuerung energieintensiver Exportgiiter;

» Aufforstung;

» Nutzung von Methan aus Kohlegruben: Bau von Pipelines zur Nutzung des
Methans.

Die COy-Abscheidung und -Deponierung (Carbon Capture and Storage,
CCS) wire aufgrund des hohen Anteils von Kohle an der Primérenergie-
erzeugung extrem wichtig. China bleibt hier jedoch zogerlich, denn
erstens ist die dafiir erforderliche Technologie noch nicht ausreichend ent-
wickelt und zweitens muss fiir CCS wiederum ein gewisser Anteil Energie
aufgewendet werden.’

China hat sich nach anfinglichem Zégern am Clean Development Me-
chanism (CDM) beteiligt. Bis Juli 2008 wurden 244 Projekte aufgelegt, die
eine jahrliche Reduktion von 113 Millionen Tonnen erbringen sollen (da-
mit wiirden 50 Prozent der weltweiten Reduzierung durch CDM auf
Chinas Konto gehen). China tritt dafiir ein, dass dieses Programm auch
nach 2012 weitergefiihrt wird.

Trotz all dieser MaRnahmen und der vorgesehenen Effizienzsteigerun-
gen werden selbst im Falle abgeschwichten Wirtschaftswachstums (6,5-8
Prozent) die Emissionen in China in den ndchsten Jahrzehnten absolut
weiter ansteigen, wenn auch etwas langsamer.

China hat zwar auf dem G8-Gipfel von L’Aquila 2009 das Ziel einer
Begrenzung der Erderwdrmung um zwei Grad Celsius anerkannt, doch
lieR es unklar, welche Konsequenzen es daraus im eigenen Verhalten
ziehen will. Bei der Lektiire des WeiRbuchs dringt sich der Eindruck auf,
dass China der Bekimpfung des Klimawandels hdchste Prioritit einrdumt
und alles tun wird, was moglich ist. Doch Chinas tibergeordnete Entwick-
lungsziele und die politischen Rahmenbedingungen lassen daran zweifeln.

9 Hallding/Han/Olsson, A Balancing Act [wie Fn. 3], S. 72.
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Politische Ausgangslage und institutionelle Rahmenbedingungen

Oberste Prioritit fiir die chinesische Fiihrung ist und bleibt die wirtschaft-
liche Entwicklung und Modernisierung Chinas unter Wahrung der poli-
tischen und gesellschaftlichen Stabilitdt. Trotz aller wirtschaftlichen Fort-
schritte der letzten drei Jahrzehnte ist auch Armutsbekdmpfung noch
immer ein zentrales Vorhaben. Ideologisch sind Energiesicherheit, Um-
welt- und Klimaschutz in die Konzepte der »wissenschaftlichen Entwick-
lung« und der »harmonischen Gesellschaft« eingebettet. Die Legitimitdt
der chinesischen Fiithrung basiert zunehmend auf der Aussicht steigenden
Lebensstandards in weiten Teilen der Bevolkerung.'® Gerade mit Blick auf
die globale Finanz- und Wirtschaftskrise ist fiir die chinesische Fiihrung
die Aufrechterhaltung eines Wachstums von mindestens acht Prozent von
hochster Wichtigkeit, um die soziale Stabilitit zu wahren und Arbeits-
pliatze zu schaffen oder zu erhalten. Klimapolitische Uberlegungen treten
dahinter zuriick.

Chinas aufenpolitisches Verhalten folgt den inneren Entwicklungs-
zielen und soll ein giinstiges Umfeld fiir deren Erreichung schaffen; zu-
dem mochte man als »verantwortungsvoller internationaler Akteur« gelten
und als gleichberechtigter und verldsslicher Partner behandelt werden.
Fir sein internationales Image wird Peking aber nicht bereit sein, natio-
nale Kerninteressen zu opfern. Nach wie vor betont China die Prinzipien
der nationalen Souverdnitit und der Nichteinmischung. Das bedeutet
auch, dass man internationalen Verpflichtungen, die der Kontrolle und
Nachpriifung von aufRen unterliegen, eher ablehnend gegentibersteht - zu-
mal es China unangenehm wadre, international eingegangene Verpflich-
tungen nicht einhalten zu kénnen und dafiir dann »vorgefithrt« zu
werden.

Insgesamt ist China sehr vorsichtig, wenn es um die Ubernahme einer
internationalen Fithrungsrolle geht, hat sich aber dennoch in den letzten
beiden Jahrzehnten zunehmend engagiert, insbesondere im Rahmen der
Vereinten Nationen (z.B. bei internationalen Friedenseinsdtzen). China
fithlt sich als Entwicklungsland und - auch gestiitzt auf die AuRenwahr-
nehmung - zugleich als Grof3- oder zumindest als Regionalmacht. So ver-
sucht Peking, gleichzeitig Vertreter und Fiirsprecher der Entwicklungs-
ldnder und Kooperationspartner fiir die Industrienationen zu sein. Dabei
fallt es ihm zusehends schwerer, die wachsenden Erwartungen aller Seiten
zu erfiillen, zumal China in vielen Bereichen weder die Interessen eines
klassischen Entwicklungslandes noch jene der klassischen Industrienatio-
nen teilt.

Die chinesische Fiihrung hat das Thema Klimawandel seit 2005/2006 im
Kontext der Energiesicherheit aufgenommen. Im Jahr 2007 wurde eine
»nationale Fihrungsgruppe« unter Premier Wen Jiabao gebildet, die sich
mit dem Klimawandel beschiftigen soll. Trotz Reformversuchen ist aber

10 Offiziell ist es Chinas Ziel, das Pro-Kopf-Einkommen bis 2020 gegeniiber 2000 noch-
mals zu vervierfachen und damit »umfassenden kleinen Wohlstand« zu erreichen.
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die Landschaft der mit Energie- und Umweltfragen befassten Institutionen
fragmentiert geblieben und wurden die Kompetenzen nicht trennscharf
verteilt. Die Findung und Implementierung von Entscheidungen - ib-
licherweise »top down« — sind unter diesen Vorzeichen massiv erschwert.
Hinzu kommt noch, dass es keine unabhingigen Kontroll- und Aufsichts-
gremien gibt.

Auf nationaler Ebene ist unter den Behorden, die mit Fragen des Klima-
wandels und der Energieversorgung befasst sind, an erster Stelle die Natio-
nale Entwicklungs- und Reformkommission (National Development and
Reform Commission, NDRC) zu nennen. Innerhalb der NDRC wurde ein
Allgemeines Amt fiir die Nationale Fihrungsgruppe eingerichtet. NDRC
richtete zudem zur landesweiten Koordination von MaRnahmen eine spe-
zielle Institution ein; aul’erdem gibt es ein Expertenkomitee fiir wissen-
schaftliche Entscheidungen, die Fragen des Klimawandels betreffen.

Die erst im Friihjahr 2008 zum Ministerium aufgewertete Umwelt-
behorde ist sowohl in finanzieller als auch in personeller Hinsicht un-
zureichend ausgestattet. Auf lokaler Ebene haben die Umweltbehdérden
nicht die Befugnis, Unternehmen zu kontrollieren oder zu beaufsichtigen,
die einen administrativ hoheren Rang haben. Ein Energieministerium,
dem tatsdchlich die Koordination sdmtlicher den Energiesektor betreffen-
der MaRnahmen obliegen wiirde, gibt es in China nach wie vor nicht."!
Insbesondere sind die Kompetenzen zwischen den verschiedenen Abtei-
lungen und Institutionen nicht klar abgegrenzt. Daher besteht auch bei
der Umsetzung von Gesetzen Unklarheit dariiber, wer dabei die federfiih-
rende Rolle hat. GroRe Energiefirmen haben zum Teil mehr Befugnisse als
Regierungsinstitutionen. Dieses Problem wird wohl kaum verschwinden,
solange madchtige Akteure an der Wahrung des Status quo interessiert
sind, die bislang jeden Anlauf der chinesischen Fihrung zu einer Reorga-
nisation haben scheitern lassen.'” Vor einigen Jahren wurde etwa ver-
sucht, ein »griines BIP« einzufiihren, das Umweltkosten bei der Berech-
nung der Wirtschaftsleistung einbeziehen sollte. Angesichts des Wider-
stands der lokalen Ebene lief? sich dies aber nicht realisieren. Mittlerweile
geht immerhin die Umweltsituation in den Regionen in die Beurteilung
der Beamten ein und hat insofern Einfluss auf ihre Beforderungsaussich-
ten.

China in den Klimaverhandlungen

Die Zustandigkeit fiir Fragen des Klimawandels ist im Wesentlichen zwei-
geteilt: Wahrend NDRC und einige weitere Behorden auf der nationalen

11 Zur Fragmentierung im Energiesektor siehe z.B. Erica Downs, Testimony before the
U.S.-China Economic & Security Review Commission, 13.8.2008, S. 2-4, <www.uscc.gov/
hearings/2008hearings/written_testimonies/08_08_13_wrts/08_08_13_downs_statement.pdf>
(Zugriff 1.9.2009). Die Nationale Energiebehorde ist beispielsweise nicht befugt, Entschei-
dungen iiber Energiepreise zu treffen.

12 Ebd.
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Ebene zustindig sind, ist das AuRenministerium auf Ebene der internatio-
nalen Verhandlungen mit involviert.

China mochte zwar international nicht als Blockierer angesehen wer-
den, wird jedoch voraussichtlich absoluten Emissionsobergrenzen nicht
zustimmen, da diese das Wirtschaftswachstum ddmpfen konnten. Anders
sieht es bei der Verbesserung der Energieeffizienz aus. Hier lassen sich
Fortschritte erreichen, die das Wirtschaftswachstum nicht beeintrachtigen
miissen. Hu Jintao kiindigte in den Vereinten Nationen im September 2009
sogar an, dass China die Karbonintensitit deutlich vermindern werde. Am
26. November 2009, kurz vor Beginn der Klimaverhandlungen in Kopen-
hagen, wurde dieses Intensitidtsziel dann konkretisiert: Bis 2020 will China
seinen CO,-AusstoR pro Einheit des BIP um 40 bis 45 Prozent verringern.'®
Von den Industrienationen verlangt China, dass sie eine drastische Redu-
zierung ihrer Emissionen verbindlich zusagen.'*

Chinas Position ist eingebettet in die der G77, in der mittlerweile ins-
gesamt 130 Entwicklungslinder zusammengeschlossen sind. Bislang gab
es kein Ausscheren aus der G77-Position, trotz offenkundig unterschied-
licher Interessenlagen innerhalb der Gruppe (z.B. zwischen den Schwellen-
lindern und armen Entwicklungslindern wie Bangladesch). China weif3,
dass seine Verhandlungsposition mit der Einfithrung von Subkategorien
fiir Entwicklungslinder geschwdicht wiirde, und ist deshalb zu einer
Debatte tiber dieses Thema aufinternationaler Ebene (noch) nicht bereit.

Ungeachtet dessen hat sich China in verschiedenen Zusammenhédngen
in der internationalen Klimapolitik engagiert: im Rahmen des G8-Out-
reach/Heiligendamm-Prozesses auch im regionalen Kontext, innerhalb der
Asia-Pacific Economic Cooperation (APEC), dem East Asian Summit oder
dem Boao-Forum.'® China ist auRerdem Mitglied im Carbon Sequestration
Leadership Forum, in der Methane-to-Market Partnership und der Asia-
Pacific Partnership on Clean Development and Climate, welche die USA
noch unter Prdsident Bush angestof3en hatte. Hinzu kommen bilaterale
Dialoge mit der EU, mit Indien, Brasilien, Stidafrika, Japan, den USA, Kana-
da, Australien und Grof3britannien. China unterstiitzt in diesem Kontext
dariiber hinaus Staaten in Afrika und kleine Insel-Entwicklungslinder.'®
Mit Indien unterzeichnete China im Oktober 2009 eine Absichtserklirung
tiber die Zusammenarbeit im Bereich Klimawandel, dessen konkrete Aus-
gestaltung allerdings abzuwarten bleibt.

Grundsétzlich tritt China fiir eine Stirkung der Vereinten Nationen ein,
die Klimapolitik macht hier keine Ausnahme. Bei der UNFCCC hat China

13 »China Sets Targets for 2020 Carbon Cuts, in: Financial Times, 26.11.2009.

14 Dies entspricht dem Standpunkt der Outreach Five bzw. der Mitglieder des Heiligen-
damm-Prozesses und der G77.

15 Die APEC ist im Wesentlichen eine wirtschaftliche Organisation asiatischer sowie
nord- und stidamerikanischer Staaten, einschlie3lich der USA. Der East Asia Summit fand
erstmals im Jahr 2005 statt; beteiligt sind die zehn ASEAN-Staaten sowie China, Japan,
Korea und Indien, Australien und Neuseeland. Das Boao-Forum, das asiatische Pendant zu
Davos, tagt einmal im Jahr auf der Insel Hainan.

16 China’s Policies and Actions for Addressing Climate Change [wie Fn. 4], Kap.7.

SWP-Berlin

Die internationale Klimapolitik:
Prioritdten wichtiger Verhandlungsméchte
Dezember 2009

55



China in den Klimaverhandlungen

SWP-Berlin

Die internationale Klimapolitik:
Prioritdten wichtiger Verhandlungsméchte

56

Dezember 2009

im Februar und Mai 2009 Positionspapiere eingereicht.'”” Darin wird
betont, dass das Kyoto-Protokoll mit seinem Prinzip der »gemeinsamen,
aber differenzierten Verantwortung« weiterhin gelten soll. Insbesondere
werden die Industrienationen aufgefordert, verbindliche Reduktionsziele
zu setzen (40 Prozent bis 2020 auf Basis 1990). Weitere Forderungen sind:
keine verbindlichen Obergrenzen fiir Entwicklungsldnder; keine Subkate-
gorien bei den Entwicklungsldndern; Einrichtung von Finanzierungsfonds
(Verwaltung und Aufsicht durch die Conference of the Parties, COP); Indus-
trieldnder sollen MaRfnahmen in den Entwicklungsldndern (Nationally
Appropriate Mitigation Action, NAMA) unterstiitzen, indem sie 0,5-1 Pro-
zent ihres BIP (zusdtzlich zur laufenden Entwicklungshilfe) in die Finanzie-
rungsfonds einzahlen (fiir Technologietransfer oder Patente). Insbesondere
sollen diese Mittel den drmsten Entwicklungslindern (LDC) und den
armen Inselstaaten (SIDS) zuflielRen. Die dadurch erreichte Emissionsredu-
zierung sei gleichwohl den Entwicklungsldndern anzurechnen.

Als prioritdr zu transferierende Technologien hat China fortschrittliche
Kohletechnologien, energieeffiziente Bautechnologien, saubere Fahrzeuge
und fortschrittliche Industrietechnologie benannt.'® Beijing vertritt die
Ansicht, dass der Technologietransfer nicht den Kriften des Marktes iiber-
lassen werden sollte. Die chinesischen Unterhdndler werden mit diesen
Maximalforderungen (Obergrenzen und Technologietransfer) an die Indus-
trienationen in die Verhandlungen gehen und sich aller Wahrscheinlich-
keit nach nicht auf Emissionsobergrenzen einlassen — zumindest nicht fiir
die nachsten beiden Jahrzehnte -, die China binden wiirden.

Wichtig fiir die chinesische Position werden die Entscheidungen der
USA sein. Die beiden groRten Energieverbraucher und Emittenten sind
zusammen fiir etwa 40 Prozent der globalen CO,-Emissionen verantwort-
lich. Eine Kooperation dieser beiden Staaten wiirde zumindest bedeuten,
dass das in den vergangenen Jahren tiblich gewordene Spiel, sich hinter
dem Riicken des jeweils anderen zu verstecken, ein Ende héatte. Mit Blick
auf die erwartete klimapolitische Wende in der amerikanischen Politik
unter Prdsident Obama erschienen kurz nach den Prdsidentschaftswahlen
in den USA zwei Berichte, in denen die Moglichkeiten einer amerikanisch-
chinesischen Kooperation in Fragen des Klimawandels (bzw. »sauberer
Energie«) ausgelotet und Empfehlungen formuliert wurden."” In einer

17 »China’s Views on the Fulfilment of the Bali Action Plan and the Components of the
Agreed Outcome to be Adopted by the Conference of the Parties at Its 15th Sessiong,
6.2.2009, <http:/[unfccc.int/files/kyoto_protocol/application/pdf/china060209.pdf>; und
»Implementation of the Bali Roadmap. China’s Position on the Copenhagen Climate
Change Conference«, 20.5.2009, <http://fen.ndrc.gov.cn/newsrelease/t20090521_280382.htm>
(Zugriff 26.5.2009).

18 Joanna I. Lewis, Testimony before the U.S.-China Economic and Security Review Com-
mission Hearing in >China’s Energy Policies and Their Environmental Impacts¢, 13.8.2008
<www.uscc.gov/hearings/2008hearings/written_testimonies/08_08_13_wrts/08_08_13_lewis_
statement.pdf>. Ubersicht {iber alle Statements bei diesem Hearing: <www.uscc.gov/
hearings/2008hearings/hr08_08_13.php> (Zugriff 27.7.2009).

19 Kenneth Lieberthal/David Sandalow, Overcoming Obstacles to U.S.-China Cooperation on
Climate Change, Washington, D.C.: China Center at Brookings, Januar 2009 (John L. Thorn-



Riickkoppelung: die Diskussion in China

Reihe von Expertenanhoérungen vor Ausschiissen des amerikanischen Kon-
gresses und in den beiden Berichten wird durchgéngig unterstrichen, dass
China sich nur bewegen wird, wenn die USA dies auch tun — und zwar
deutlich. Die USA und China verhandeln bereits tiber eine bilaterale Part-
nerschaft, bei der es insbesondere um saubere Energie und Energie-
effizienz gehen wird. Im Juli 2009 wurde dazu ein Memorandum of Under-
standing im Rahmen des »Strategic and Economic Dialogue« unterzeich-
net.”® Der darin vereinbarte Dialog zum Klimawandel nimmt ausdriicklich
Bezug auf die UNFCCC.*!

Riickkoppelung: die Diskussion in China

Die chinesische Verhandlungsposition im internationalen Prozess und die
nationalen Zielsetzungen Kklaffen auseinander. Dies beruht vor allem
darauf, dass die chinesische Fiihrung keine internationalen Verpflichtun-
gen eingehen will, die ihre Moglichkeiten einschrdnken, im Falle eines
Wachstumseinbruchs die fiir erforderlich gehaltenen MaRnahmen zu tref-
fen. Wahrend die Klimapolitik innerhalb der politischen Elite in den letz-
ten Jahren an Relevanz gewonnen hat, diirfte in weiten Teilen der Bevolke-
rung nach wie vor wenig Problembewusstsein vorhanden sein - Umwelt-
fragen wie Wasser- und Luftverschmutzung betreffen die Menschen im
Land direkter und bieten immer wieder Anlass zu Protesten.

Die chinesische Regierung gibt ab und zu Signale, die Chinas Verantwor-
tungsbewusstsein auch fiir das internationale Publikum deutlich machen
sollen. Ein Beispiel ist die politische Entscheidung, einem Autobauer in
Chengdu (Provinz Sichuan) die Ubernahme des »Hummer«Produktions-
zweiges von General Motors zu untersagen, und zwar aus Riicksicht auf
die Umwelt.**

In offiziellen Verlautbarungen insistiert China auf sein Recht zur Ent-
wicklung des eigenen Landes. Dabei wird auf chinesischer Seite angenom-
men, dass Chinas CO,-Emissionen zwar langsamer wachsen, aber erst ab
2050 absolut zu fallen beginnen.** Nach einer im August 2009 vorgelegten
900 Seiten langen Studie chinesischer Experten des NDRC und des Ent-
wicklungsforschungszentrums beim Staatsrat kénnte China den Hohe-

ton Center Monograph Series Number 1); Asia Society/Pew Center on Global Climate
Change, Common Challenge, Collaborative Response. A Roadmap for U.S.-China Cooperation on
Energy and Climate Change, Januar 2009.

20 »U.S-China Memorandum of Understanding to Enhance Cooperation on Climate
Change, Energy and the Environment«, 28.7.2009, <www.state.gov/documents/
organization/126802.pdf> (Zugriff 2.9.2009).

21 Vgl. auch den Beitrag von Stormy Mildner und Jorn Richert zur Position der USA in
dieser Studie (S. 38ff).

22 »China »to Block« Hummer Takeover«, BBC News, 26.6.2009, <http://news.bbc.co.uk/2/hi/
business/8120231.stm> (Zugriff 2.9.2009). Hummer sind in den USA sehr beliebt, gelten
aber als Benzinsdufer (gas guzzlers).

23 So Su Wei, der Generaldirektor der Klimawandelabteilung von NDRC Mitte August
2009. Siehe Kathrin Hille, »Beijing Sets Date for Emissions Cut, in: Financial Times,
14.8.2009.
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punkt schon 2030 erreichen, miisste aber fiir die Realisierung dieses best
case-Szenarios (enhanced low carbon) konsequent bis 2050 etwa 100 Milliar-
den Furo jahrlich aufwenden.**

Unter Wissenschaftlern wird aber auch in andere Richtungen gedacht.
Ein Beispiel sind die Vorschlige von Hu Angang,”” einem der bekanntesten
Intellektuellen Chinas. Der Professor fiir Okonomie an der Tsinghua-Uni-
versitdt fordert, dass China eine sehr viel aktivere Haltung einnehmen
solle. Er pladiert dafiir, die Zweiteilung der Welt in entwickelte Staaten
und Entwicklungslinder aufzugeben und durch eine feinere, auf dem
Human Development Index (HDI) basierende Unterteilung zu ersetzen.
Dies wiirde fiir China eine »gestaffelte« Verpflichtung bedeuten, das Land
hitte demnach in den ersten fiinf Jahren nach 2012 gar nicht, danach aber
verbindlich zu reduzieren. Zudem konnte China mit seinen gewaltigen
regionalen Unterschieden nochmals national in Zonen unterteilt werden.
Reichere Regionen (z.B. Shanghai und Umland) sollten mit der Reduzie-
rung vorangehen. Andere chinesische Wissenschaftler halten diese Vor-
schldge fiir nicht realisierbar, sehen aber ebenfalls die Notwendigkeit, dass
sich China zumindest »freiwillige Ziele« zur Minderung der Kohlenstoff-
intensitit setzt, zum Beispiel in der Phase 2018 bis 2022.%° Von 2023 bis
2027 konnte China sich dann verbindlich auf Karbonintensititsziele als
Vorstufe zu absoluten Emissionsobergrenzen verpflichten.”” Diese letztere
Position gab zunidchst nicht den Mainstream wieder. Im Rahmen der inter-
nationalen Klimaverhandlungen Ende 2009 hat China ein solches Intensi-
tétsziel jedoch auf freiwilliger Basis verkiindet (bis zu 45 Prozent weniger
CO, pro BIP-Einheit bis 2020). Dies wird ohne Zweifel wiederum die inner-
chinesische Debatte beeinflussen.

Wihrend China insbesondere im Westen als grof3ter Verschmutzer an-
gesehen wird, ist es nach eigenem Selbstverstindnis ein Entwicklungsland,
das den Westen mit billigen Konsumgiitern versorgt.”® In informellen und
inoffiziellen Gesprichen kommt zum Ausdruck, dass Wissenschaftler in
China héufig die Ansicht hegen, dass der Westen das Thema Klimawandel
instrumentalisiert, um China in seiner Entwicklung einzuschrinken.?
Das zugrunde liegende Misstrauen gegeniiber den Absichten des politi-
schen Westens wurde im Jahr 2008 vor den Olympischen Spiele stark

24 Zu dem 2050 China Energy and CO; Emissions Report siehe »China Emissions to Peak
at 2030: Reportg, in: China Daily, 18.8.2009. In diesem besten Fall kénnten Chinas Emissio-
nen 2050 auf den Stand von 2005 gesunken sein.

25 Siehe im Einzelnen Hu Angang, A New Approach to Copenhagen, 6.4.2009 (in 3 Teilen),
<www.chinadialogue.net>; sowie Chris Buckley, »China Government Adviser Urges Green-
house Gas Cutsg, Reuters, 8.9.2008, <www.reuters.com>.

26 Siehe z.B. ZhongXiang Zhang, »In What Format and under What Timeframe Would
China Take on Climate Commitments? A Roadmap to 2050«, 2.6.2009, <http://mpra.ub.
uni-muenchen.de/15587/1/FEEM_INEA_special_issue_SSRN_2009.pdf> (Zugriff 10.6.2009).
27 Ebd., S.13.

28 Laut Hallding/Han/Olsson, A Balancing Act [wie Fn. 3], S. 104-105, ist China hauptsich-
lich deshalb Nettoexporteur von Karbon, weil seine Importe zum tiberwiegenden Teil aus
Landern mit nicht-karbonintensiven Wirtschaften (Japan, EU, Nordamerika) kommen.

29 Siehe z.B. Jakobson, »China« [wie Fn. 2].



Verhandlungspotentiale und Perspektiven

gendhrt: Westliche Kritik im Umfeld des Fackellaufes und der Spiele wurde
als Indiz dafiir interpretiert, dass man Chinas Modernisierungserfolge und
Machtzuwachs nicht anerkennen will.

Verhandlungspotentiale und Perspektiven

Es besteht kaum Aussicht, dass China bei den Verhandlungen in Kopen-
hagen international festgesetzten obligatorischen Obergrenzen zustimmt.
Die chinesische Regierung signalisierte jedoch mit ihrer Ankiindigung,
sich freiwillig ein COyIntensititsziel zu setzen, dass sie einem Erfolg der
Verhandlungen iiber ein Kopenhagen-Abkommen nicht im Weg stehen
will. Das Potential fiir eine Einigung ist daher durchaus vorhanden, vor
allem wenn die USA sich deutlich bewegen und die EU-Mitgliedstaaten
dies zu nutzen wissen.

Mit den Investitionen, die China im ndchsten Jahrzehnt téitigt, werden
auch die entscheidenden Weichen fiir die Emissionsentwicklung gestellt.
Trotz anderslautender Erkldrungen ist keineswegs ausgemacht, dass China
konsequent auf Energieeffizienz setzt. Obwohl beispielsweise das Konjunk-
turpaket (458 Milliarden Euro) der chinesischen Regierung umgerechnet
24 Milliarden Euro fiir Umwelt und »griine Entwicklung« vorsieht, kann
man nicht davon ausgehen, dass schnelle Entscheidungen tiber Bauvorha-
ben, Infrastruktur und zu vergebende Kredite auch 6kologische bzw. Nach-
haltigkeitskriterien einbeziehen.

Aus Sicht des Westens ist nicht nur die mangelnde Umsetzung nationaler
Vorgaben in China ein Problem, sondern auch die Zwiespdltigkeit, mit der
die Industriestaaten die erfolgreiche Implementierung bestimmter chine-
sischer Entscheidungen aufnehmen. Ein Beispiel hierfiir ist die Tatsache,
dass China mittlerweile zum grof3ten Hersteller von Solarzellen und Wind-
kraftturbinen geworden ist. Angesichts der Massenproduktion fiir den
riesigen chinesischen Markt sowie der bekannten Probleme Chinas mit der
Respektierung geistiger Eigentumsrechte zeichnet sich hier ein Ziel-
konflikt fiir die westlichen Industrielinder ab. Um eigene Wettbewerbs-
vorteile zu verteidigen, werden westliche Unternehmen vor allem zdgern,
Technologie nach China zu transferieren. Und das ist mehr als nur eine
finanzielle Frage. Wenn China Transfers verwehrt werden, wird es sich
kaum verhandlungsbereit zeigen.

Das Zeitfenster, das China offensteht, sollte ein starkes Argument sein:
China liegt schon jetzt bei den Pro-Kopf-Emissionen iiber dem Weltdurch-
schnitt und holt auch kumulativ rasch auf. Wiahrend es derzeit eine starke
Verhandlungsposition hat, gilt dies in zehn Jahren wohl nicht mehr. Noch
kann China also Unterstiitzung etwa in Form von Technologietransfers
von den Industrienationen einfordern. Dieses Zeitargument steht auch
hinter den Vorstellungen, die der chinesische Okonom Hu Angang ent-
wickelt hat.

Chinas internationale Partner, insbesondere die USA und die EU, mis-
sen sich auf die oben angesprochene institutionelle Fragmentierung in
China einstellen. Bei gemeinsamen Projekten wird es darum gehen, jeweils
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die richtigen Partner zu identifizieren, die auch auf lokaler Ebene oder
unter Firmen zu finden sein kénnen. Der britische Vorschlag von »Low
Carbon Zones« beispielsweise kniipft an chinesische Erfahrungen mit Wirt-
schaftssonderzonen an: Regionen mit besonders hohen Emissionen, die
wirtschaftlich relativ wohlhabend sind, sollen demnach vorangehen.

Die EU sollte aulRerdem eine Zusammenarbeit der beiden gréfiten Emit-
tenten begriif3en, denn damit wiirde die gegenseitige Blockade iiberwun-
den und koénnte das wechselseitige Verstdndnis wachsen und Vertrauen
gebildet werden. Die Sorge, dass die USA und China eine Einigung
erreichen und diese dann den anderen Staaten aufnotigen konnten,*® ist
angesichts des starken (auf jeden Fall rhetorischen) chinesischen Bekennt-
nisses zur Rolle der VN unbegriindet. Da kurz vor der Vertragsstaaten-
konferenz der UNFCCC in Kopenhagen sowohl von Peking als auch von
Washington positive Signale ausgingen, liegt es durchaus im Bereich des
Moglichen, dass in China und in den USA jene innenpolitische Riicken-
deckung entsteht, die fiir deren internationale Handlungsbereitschaft not-
wendig ist.

Wenn die chinesische Fiihrung dem Klimawandel tatsdchlich einmiitig
hohe Prioritit zuerkennt, besteht die Aussicht, dass die bereits eingeleite-
ten und vorgesehenen MaRRnahmen auch konsequent umgesetzt werden.
Schrittweise konnte Peking dadurch auch jene Sicherheit gewinnen, die
notig ist, damit China international mehr Verpflichtungen eingeht. Unter
diesen Vorzeichen kénnte dann auch eine Argumentation greifen, wie sie
im Falle des WTO-Beitritts galt: Wenn China bindende internationale Ver-
pflichtungen eingeht, lassen sich unter Verweis darauf Reformhindernisse
auf nationaler Ebene aus dem Weg raumen.

30 Siehe Keith Bradsher, »U.S. and China Agree to Study Ways to Make Buildings More
Energy-Efficient, in: New York Times, 17.7.2009.
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Indien: ein schwieriger Partner in der

internationalen Klimapolitik
Christian Wagner

Kaum ein anderes Land hat nach dem Ende des Ost-West-Konflikts einen
solchen Zuwachs an internationaler Aufmerksamkeit erfahren wie Indien.
Infolge der Liberalisierung nach 1991 haben sich die politischen und wirt-
schaftlichen Beziehungen zu den Industriestaaten deutlich verbessert.
Indien hat zudem eine lange multilaterale Tradition in seiner Aul3en-
politik und zidhlt sei der Griitndung der Blockfreienbewegung 1961 zu den
Wortfiithrern der Entwicklungslidnder. Allerdings lehnt Indien volkerrecht-
lich bindende Vereinbarungen ab und pocht auf seine nationale Souvera-
nitdt. Das Land verfolgt deshalb in den Klimaverhandlungen konsequent
seine Interessen, vor allem im Hinblick auf die eigene wirtschaftliche Ent-
wicklung und die Verringerung der Armut. Angesichts der wachsenden
Umweltprobleme und der Notwendigkeit, die Energieversorgung als
Grundvoraussetzung fiir die wirtschaftliche Entwicklung zu sichern, ist
Indien durchaus an einer erfolgreichen internationalen Klimapolitik inter-
essiert, aber vermutlich nicht um den Preis verbindlicher Vereinbarungen.

Wirtschaftlicher Aufstieg und grof3er Energiehunger

Aufgrund seiner BevolkerungsgroRe — mehr als eine Milliarde Menschen
leben auf dem Subkontinent, das heif3t etwa ein Sechstel der Menschheit -
und seiner wirtschaftlichen Erfolge ist Indien seit den neunziger Jahren zu
einem unverzichtbaren Akteur in Fragen von global governance geworden.
Obwohl 2005 rund 90 Prozent der indischen Bevolkerung weniger als 2,50
US-Dollar pro Tag zur Verfiigung hatten, bilden die rund 10 Prozent der
indischen Bevolkerung mit einem hoheren Einkommen, die im weitesten
Sinne zur Mittelklasse gezdhlt werden konnen, auch im globalen Kontext
eine nennenswerte Grofde. Mit den rund 100-140 Millionen Menschen, die
sich dieser Mittelschicht zurechnen lassen, ist eine Dimension erreicht, die
der Bevolkerung eines der zehn groften Staaten weltweit entspricht. Der
neue internationale Stellenwert des Landes zeigt sich auch in den strate-
gischen Partnerschaften, die Indien mittlerweile mit nahezu allen grofRen
Industriestaaten eingegangen ist.

Indien zahlt seit vielen Jahren neben China zu den Wachstumslokomo-
tiven der Weltwirtschaft. Der Wandel von einer binnenorientierten, staat-
lich reglementierten Okonomie hin zu einer exportorientierten und nach
Weltmarktintegration strebenden Okonomie hat den Anteil Indiens am
Welthandel steigen lassen, auch wenn er bislang nur bei rund einem Pro-
zent liegt. Als Folge der Liberalisierung hat sich aber nicht nur das Wirt-
schaftswachstum, sondern auch der Energieverbrauch deutlich erhoht.
Alle Prognosen rechnen damit, dass Indiens Energiebedarf aufgrund der
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weiterhin steigenden Bevolkerungszahl sowie der rapiden Industrialisie-
rung in den nédchsten Dekaden noch signifikant zunehmen wird. 2010
wird Indien nach den USA, China und Japan der viertgroRte Konsument
von Energie' und, ausgehend von den gegenwirtigen Wachstumsraten, bis
2025 die flinftgrofRte Volkswirtschaft weltweit sein. Der Gesamtenergie-
verbrauch wird sich von 2004 bis 2030 nahezu verdoppeln. Aber selbst
wenn die indische Wirtschaft bis 2031/32 jahrlich um acht Prozent wichst,
wird der Primérenergieverbrauch dann immer noch unter dem globalen
Durchschnittswert von 2003 liegen und den Verbrauch der OECD-Staaten
im Jahr 2003 deutlich unterschreiten.’

Die wirtschaftliche Entwicklung geht nicht zuletzt mit einem Anstieg
der Treibhausgasemissionen einher. Indien ist heute bereits nach den USA
und China drittgrofRter Emittent von Treibhausgasen. Beim Pro-Kopf-Ver-
brauch zeigen sich allerdings markante Unterschiede. In den USA betrug
2005 der COy-Ausstofs pro Kopf rund 20 Tonnen, in Indien aber nur 1,1
Tonnen.? Nach Einschitzung der Internationalen Energie-Agentur (IEA)
wird Indien bis 2030 bei einem jdhrlichen Wachstum von 2,9 Prozent mit
die hochsten Zuwachsraten beim COy-Ausstof’ verzeichnen. Der Anteil an
den globalen CO,-Emissionen wird von vier Prozent im Jahr 2003 auf sechs
Prozent 2030 steigen.? Damit wiirde Indien 2030 zwar in absoluten
Zahlen, nicht jedoch im Hinblick auf den Pro-Kopf-Verbrauch zu den
grofdten Energieverbrauchern und CO,-Emittenten gehoren. Abbildung 9
zeigt die Aufteilung der COyEmissionen in Indien 2005 nach Sektoren.
Stromerzeugung, Heizen und Kiithlen machen mit rund 57 Prozent den
Lowenanteil aus, gefolgt vom Industrie- und Bausektor (rund 20 Prozent).
In diesen beiden Sektoren und im Transportbereich werden in mittlerer
bis langer Frist die starksten Zuwdchse erwartet.

Harte Haltung in den internationalen Klimaverhandlungen

Indien vertritt in den internationalen Klima- und Umweltverhandlungen
eine konsistente Position. Wie in anderen internationalen Politikfeldern,
zum Beispiel in der Nichtverbreitungspolitik oder bei der Reform der Ver-
einten Nationen, beansprucht Indien auch in der Klima- und Umwelt-
diskussion Gleichrangigkeit mit den Grofmadachten und Industriestaaten.
Aus indischer Perspektive liegt die Verantwortung fiir den Anstieg der
Treibhausgase bei den historischen Verschmutzern. Die indische Regie-
rung fordert deshalb deutliche Reduktionsanstrengungen der Industrie-

1 Vgl. Pramit Mitra, »Indian Diplomacy Energized by Search for Oil«, in: YaleGlobal,
14.3.2005, S. 2.

2 Vgl. Government of India, Planning Commission, Integrated Energy Policy. Report of the
Expert Committee, New Delhi 2006, S. 32.

3 Vgl. Abbildung 3 im Beitrag von Susanne Droge (S. 20). Aktuellere Daten finden sich in
Shyam Saran, India’s Climate Change Initiatives: Strategies for a Greener Future, Washington,
D.C.: Carnegie Endowment for International Peace, 24.3.2009, <www.
carnegieendowment.org/files/Saran_Speech%20at%20Carnegie.pdf>  (eingesehen  am
24.7.2009).

4 Vgl. International Energy Agency, World Energy Outlook 2005, Paris 2005, S. 93.
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staaten, wie dies schliefRlich auch fiir die Fortfiihrung der Verpflichtungen
unter dem Kyoto-Protokoll vorgesehen ist. Als Entwicklungsland bean-
sprucht Indien das Recht auf wirtschaftliche Entwicklung, um die Moder-
nisierung des Landes voranzutreiben und die Armut zu verringern. Im
Sinne eines Zugestdndnisses hat Premierminister Manmohan Singh er-
klért, dass der Pro-Kopf-Aussto an Treibhausgasen in Indien zu keinem
Zeitpunkt den Durchschnitt der Industrielinder iibersteigen soll.” An-
gesichts des geringen Industrialisierungsgrads, vor allem im Vergleich zu
China, sowie der weiter wachsenden Bevolkerung Indiens hat dieses so-
genannte Singh Convergence Principle (SCP) zwar eine symbolische Bedeu-
tung, untermauert aber wohl eher die indische Verhandlungsposition,
sich nicht auf bindende Vereinbarungen einzulassen.

Abbildung 9
CO,-Emissionen Indiens nach Sektoren, 2005
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Quelle: eigene Darstellung; Daten: Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), Version 6.0,
Washington, D.C.: World Resources Institute, 2009. Siehe zur Erlduterung auch Fn. 26 (S. 21)
im Beitrag von Susanne Droge.

Internationale Verhandlungen werden in Indien traditionell vom Au-
Renministerium gefiihrt. Bei den Klima- und Umweltverhandlungen spielt
aber auch das Ministry of Environment and Forests (MoEF) eine wichtige
Rolle. Verhandlungsfiihrer ist der frithere Staatssekretdr Shyam Saran, der
zum Sonderbeauftragten des Premierministers fiir den Klimawandel
ernannt wurde. Indien hat bislang neun Eingaben (submissions) beim
UNFCCC gemacht.® In den internationalen Verhandlungsrunden konnte
das Land seine traditionelle Rolle als Vertreter der Entwicklungslinder
nutzen, um eigene Anliegen zu propagieren. Vor allem der Verweis auf die
Eigenstdndigkeit und das Prinzip der Nichteinmischung in innere An-

5 Vgl. Ministry of External Affairs (MEA), The Road to Copenhagen. India’s Position on Climate
Change Issues, New Delhi 2009, S. 3.
6 Vgl.ebd., S.7/8.
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gelegenheiten diente dazu, Forderungen der Industriestaaten nach einer
Absenkung von Emissionen, nach einer weiteren Pflicht, iber die Entwick-
lung nationaler Emissionen an das UNFCCC-Sekretariat zu berichten, oder
nach sektoralen Ansitzen zuriickzuweisen.’

Indien hat bei den bisherigen Klimaverhandlungen eine dhnliche Stra-
tegie verfolgt wie in anderen Verhandlungsrunden. International binden-
de Vereinbarungen gehen indische Regierungen nicht ein, da sie als Be-
schrinkung der eigenen Entwicklungsanstrengungen gesehen werden.
Waurde frither zur Abwehr externer Auflagen eine anti-koloniale Rhetorik
gepflegt, ist an deren Stelle mittlerweile ein Modernisierungsdiskurs getre-
ten. So werden international verbindliche Regelungen im Bereich Klima-
und Umweltpolitik als Hindernisse interpretiert, die es der indischen
Regierung verwehren, das angestrebte Ziel eines Wirtschaftswachstums
von acht bis neun Prozent zu erreichen.

Vor diesem Hintergrund gilt Indien vermutlich zu Recht als »hérteste
Nuss<® in den anstehenden Klimaverhandlungen. Dennoch ist eine Ver-
stdndigung mit Indien moglich, doch wird dies einen hohen Preis haben.
Trotz seiner vermeintlichen Abwehrhaltung diirfte es auch auf indischer
Seite Interesse an einer Verstindigung mit den Industriestaaten geben, so-
bald Fragen der Energiesicherheit und des Technologietransfers einbezo-
gen werden.

Erstens wird die Energieabhdngigkeit Indiens bis 2030 deutlich zuneh-
men. Dies betrifft nicht nur Energietriger wie Ol und Gas, von deren Ein-
fuhr Indien bereits heute in hohem MaRRe abhdngig ist, sondern auch
Kohle, den bislang wichtigsten einheimischen Energietrager. 2030/31 wird
Indien auch zwei Drittel seiner Kohle einfiihren miissen, die Olimporte
werden dann vermutlich rund 90 Prozent ausmachen.’ Damit verbindet
sich eine Reihe aulienpolitischer Risiken, vor allem mit der wachsenden
Abhéngigkeit von den Staaten des Mittleren Ostens und der Golfregion
sowie der zunehmenden Konkurrenz mit China.'® Insofern besteht auch
auf indischer Seite ein iiberragendes Interesse, die Abhdngigkeiten von fos-
silen Energietrdgern zu verringern und die Nutzung erneuerbarer Ener-
gien zu fordern, um das angestrebte Wachstum von acht Prozent zu
erreichen.

Ein zweiter Punkt ist die Frage des Technologietransfers. Auch hier gibt
es auf indischer Seite groRen Nachholbedarf, wiederum vor allem im
Energiebereich. Viele Industriestaaten, unter anderem die USA und

7 Vgl. das Kapitel »India« in: Anna Korppoo/Alex Luta (Hg.), Towards a New Climate Regime?
Views from Chi