Hinsichtlich der Forderung des Rechts
der Volker auf Frieden beauftragt der AC
sein Mitglied Miguel Alfonso Martinez,
ein Arbeitspapier zur Notwendigkeit ei-
ner diesbeziiglichen Studie zu erstellen
(Empfehlung 3/5).

Die Menschenrechte adlterer Menschen
sind nach Ansicht des AC in unterschied-
lichen wirtschaftlichen, institutionellen
und familidren Konstellationen gefahrdet.
Deshalb wird Chinsung Chung aufgefor-
dert (Empfehlung 3/6), bis zur vierten Ta-
gung ein Arbeitspapier zu erstellen.

Der AC hat sich rasch als sachorien-
tiertes Gremium etabliert. Sein Erfolg wird
davon abhingen, dass es ihm gelingt, die
Balance zwischen menschenrechtlich Wun-
schenswerten und politisch Durchsetzba-
rem zu wahren.

Berichte: Report of the Advisory Committee on Its
Second Session, Genf, 26.-30. Januar 2009, UN Doc.
A/HRC/AC/2/2 v. 24.2.2009; Report of the Advisory
Committee on Its Third Session, Genf, 3.-7. August
2009, UN Doc. A/HRC/AC/3/2 v. 9.10.2009.

Umwelt

Klimarahmenkonvention:

15. Vertragsstaatenkonferenz 2009

Kyoto-Protokoll:

5. Vertragsstaatenkonferenz 2009

m  Verhandlungen in der Sackgasse

m  Kopenhagen-Vereinbarung >zur
Kenntnis genommenc

m  Zwei-Grad-Ziel anerkannt

Jirgen Maier

(Dieser Beitrag setzt den Bericht von Jiirgen Maier
iiber die Klimarahmenkonvention und das Kyoto-
Protokoll, VN, 1/2008, S. 27ff., fort.)

Die Klimakonferenz von Kopenhagen vom
7. bis 19. Dezember 2009 stellt eine Zi-
sur in den Klimaverhandlungen dar. Mit
etwa 120 teilnehmenden Staats- und Re-
gierungschefs hat die 15. Vertragsstaa-
tenkonferenz (VSK) des Rahmeniiberein-
kommens der Vereinten Nationen liber
Klimadnderungen (kurz: Klimarahmen-
konvention), gleichzeitig die 5. Konferenz
der Vertragsstaaten des Kyoto-Protokolls,
die Fachnische der Umweltministerien ver-
lassen und ist im Zentrum der Weltpolitik
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angekommen. Allerdings erleichtert dies
den Verhandlungsprozess keineswegs: In
den Klimaverhandlungen spielen inzwi-
schen wirtschaftspolitische Interessen eine
grofSere Rolle als die Umweltpolitik oder
die von den Klimawissenschaftlern ein-
dringlich betonten wissenschaftlichen An-
forderungen an die Klimapolitik. Es kann
daher nicht verwundern, dass die vollig
verfahrene Verhandlungslage in der Welt-
handelsorganisation (WTO) sich zuneh-
mend auf die Klimaverhandlungen tiber-
tragt. Letztlich geht es um nicht weniger
als die globalen Machtverhaltnisse in der
Weltpolitik des 21. Jahrhunderts. In Ko-
penhagen sah sich die Welt von einem
amerikanisch-chinesischen Duopol gera-
dezu in Geiselhaft genommen: Die beiden
grofiten Treibhausgas-Emittenten, verant-
wortlich fiir 40 Prozent der globalen Emis-
sionen, bewegten sich wihrend der Kon-
ferenz keinen Millimeter. Solange dies sich
nicht dndert, steckt der Verhandlungspro-
zess fest. Die Europdische Union, Japan
und andere tiblicherweise wichtige Akteure
fanden sich dagegen plotzlich in einer Ne-
benrolle. Die in der Gruppe der 77 (G-77)
zusammengefassten Entwicklungs- und
Schwellenlander sind durch innere Inter-
essengegensitze kaum noch handlungs-
fahig. Die G-77 tritt immer mehr in den
Hintergrund und wird durch die eigenstin-
dig handelnden grofSen Schwellenldnder
und einzelnen Teilgruppen von Entwick-
lungsliandern ersetzt.

Am Nachmittag des 19. Dezembers en-
dete die Konferenz nach einem turbulen-
ten Minister-Segment mit der so genann-
ten Kopenhagen-Vereinbarung (Copen-
hagen Accord). Sie war tiber 24 Stunden
lang in Anwesenheit von etwa 30 Staats-
und Regierungschefs verhandelt worden.
Diese Vereinbarung wurde im Plenum von
Sudan, einigen linksgerichteten latein-
amerikanischen Lindern wie Venezuela
und Bolivien sowie von Tuvalu abgelehnt.
Die Konferenz konnte die Vereinbarung
daher nur >zur Kenntnis nehmen« wodurch
ihr Status und der Status der in ihr enthal-
tenen MafSnahmen unklar sind. Zwar ste-
hen die etwa 30 Staaten, die den Text aus-
gehandelt haben, fur etwa 80 Prozent der
globalen Emissionen, sollte diese oder ei-
ne dhnliche Vereinbarung aber nicht spa-
testens bei der nichsten Konferenz im
Konsens angenommen werden, miisste
wohl Artikel 7.2 ¢) der Konvention zur
Anwendung kommen, wonach die Ver-

einten Nationen gemeinsame MafSnah-
men mehrerer Mitgliedstaaten koordinie-
ren konnen.

Die Vereinbarung

Die Kopenhagen-Vereinbarung ist zwolf
Absitze lang und enthilt drei wesentli-
che Komponenten:

1. Emissionsminderung: Alle unterstiit-
zenden Staaten bekennen sich zum Ziel,
den globalen Temperaturanstieg auf un-
ter zwei Grad zu begrenzen. Dieses Ziel
und der Fortschritt bei der Umsetzung der
dafur nétigen MinderungsmafSnahmen sol-
len im Jahr 2015 uberpriift werden. Die
Industrielander verpflichten sich zu (noch
zu definierenden) Minderungszielen bis
zum Jahr 2020. Entwicklungslander sa-
gen freiwillige selbstfinanzierte Klima-
schutzmafinahmen zu und verpflichten
sich, iber von Industrielindern unterstiitz-
te MafSnahmen international Rechenschaft
abzulegen. Selbstfinanzierte Minderungs-
mafSnahmen sollen auf Grundlage inter-
nationaler Kriterien national uberpriift
werden. Daruber soll alle zwei Jahre im
Rahmen von Staatenberichten informiert
werden. Die Einzelheiten sind noch sehr
umstritten: Insbesondere China und In-
dien bestehen auf Minimallosungen, weil
sie ihre Souveranititsrechte in Gefahr se-
hen. Die Ziele und Mafinahmen von In-
dustrie- und Entwicklungsliandern wur-
den noch nicht festgelegt, sollten aber bis
zum 31. Januar 2010 in die Anhidnge der
Vereinbarung eingetragen werden, nach
dem Motto: Jeder Staat legt selbst fest,
was er tun will.

2. Finanzierung: Die Industrieldnder be-
kennen sich dazu, fiir die Zeit von 2010
bis 2012 bis zu 30 Milliarden US-Dollar
fiir den Klimaschutz in Entwicklungslan-
dern zur Verfugung zu stellen. Die EU er-
klarte sich bereit, die hochste Summe von
10,6 Milliarden US-Dollar aufzubringen.
Fur das Jahr 2020 wird das Ziel verein-
bart, bei ausreichenden und transparen-
ten Minderungsangeboten der Entwick-
lungsldnder jahrlich 100 Milliarden US-
Dollar fur Klimaschutzmafinahmen zu
mobilisieren. Ein neues >High-level Panelc
soll den Fortschritt zur Erreichung dieses
Zieles uberpriifen. Auflerdem soll ein
Fonds (Copenhagen Green Climate Fund)
gegriindet werden, durch den ein wesent-
licher Teil der Gelder fliefSen soll.

3. Institutionen: Zur Unterstiitzung von
Entwicklungsldndern bei Technologiepro-
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grammen und bei der Verringerung ihrer
Emissionen aus Entwaldung und Wald-
degradierung sollen ein >Technologie-Me-
chanismus< und ein JREDD-Plus-Mecha-
nismus:« eingerichtet werden. Die genauen
Funktionen dieser neuen Strukturen lasst
die Kopenhagen-Vereinbarung jedoch of-
fen.

Weiterer Prozess

In Kopenhagen wurde entschieden, dass
die Verhandlungen der beiden bisher para-
llel laufenden Arbeitsgruppen zur zu-
kunftigen Klimapolitik unter der Klima-
rahmenkonvention und unter dem Kyoto-
Protokoll auf der Grundlage der in Ko-
penhagen auf Arbeitsebene verhandelten
Texte bis zur nichsten Klimakonferenz
weitergefiihrt sollen. Diese Texte sind
aber nicht identisch mit der Kopenhagen-
Vereinbarung. Einer der zentralen Streit-
punkte, wie sich die bindenden Verpflich-
tungen unter dem Kyoto-Protokoll und
die unklare rechtliche Natur von Verein-
barungen in der Rahmenkonvention zu-
einander verhalten, blieb damit ungeklart,
ebenso wie die Zukunft des Kyoto-Pro-
tokolls selbst. Fur die EU ist dies von aus-
schlaggebender Bedeutung: Nach dem
Auslaufen der ersten Verpflichtungsperi-
ode des Kyoto-Protokolls 2012 mdochte
sie nicht als einziger relevanter Emittent
mit bindenden Verpflichtungen dastehen,
wihrend die USA und die grofSen Schwel-
lenlinder auch weiterhin keine Kyoto-
Verpflichtungen uibernehmen wollen und
aufSereuropdische Industrielander wie Ja-
pan oder Kanada ihre bisherigen Kyoto-
Verpflichtungen nicht umsetzen und zu-
dem signalisieren, dass sie solche binden-
den Verpflichtungen auch nicht mehr ein-
gehen wollen. Die EU hat daher grofses
Interesse, zu einem einheitlichen Verhand-
lungsstrang zu kommen. Dies wird jedoch
insbesondere von den Schwellenlindern
klar abgelehnt, weil sie auf die »gemeinsa-
men, aber unterschiedlichen Verantwort-
lichkeiten« fiirr den Klimaschutz bestehen,
die vom Kyoto-Protokoll (prinzipiell, aber
nicht in der Wirklichkeit) reprasentiert
werden.

MaBnahmen kaum vergleichbar

Laut Kopenhagen-Vereinbarung legen die
beteiligten Vertragsstaaten selbst fest, was
fiir Verpflichtungen sie iibernehmen sol-
len. Dies war zwar faktisch auch in Kyoto
der Fall, aber immerhin sind die Kyoto-

32

Verpflichtungen direkt miteinander ver-
gleichbar, mit einheitlichen Referenzjah-
ren und Umsetzungsregeln. Die Vergleich-
barkeit der Zusagen nach der Kopenha-
gen-Vereinbarung durfte sehr viel schwe-
rer fallen, wenn die vor Kopenhagen auf
den Tisch gelegten Angebote beibehalten
werden. Laut Berechnungen des Potsdam-
Instituts fiir Klimafolgenforschung diirf-
ten mit den bisherigen Angeboten die glo-
balen Durchschnittstemperaturen um min-
destens drei Grad Celsius bis 2100 stei-
gen. Der Klimaprozess droht nun mehr
und mehr zu einem freiwilligen >Pledge and
review«Verfahren zu werden, weit ent-
fernt von einem Regulierungssystem fiir
die Nutzung des globalen Gemeinschafts-
guts Atmosphire. Damit allein kann ein
gefihrlicher Klimawandel offensichtlich
noch nicht abgewendet werden.

Unzureichende Organisation

Die danische Konferenzprasidentschaft en-
dete mit einer Blamage. Umweltministe-
rin Connie Hedegaard musste in der zwei-
ten Woche ihren Platz als Konferenz-Pra-
sidentin rdumen, weil Ministerprasident
Lars Loekke Rasmussen in Anwesenheit
von 120 Staats- und Regierungschefs selbst
den Vorsitz innehaben wollte. Nach ei-
ner Vielzahl von intransparenten und als
arrogant empfundenen Entscheidungen,
wie etwa wiederholten Ankiindigungen,
Verhandlungstexte durch >danische Kom-
promisstexte« zu ersetzen, iibergab Ras-
mussen am Morgen des letzten Konfe-
renztags die Verhandlungsleitung an den
Vizeprasidenten der Konferenz, einen Di-
plomaten von den Bahamas. Mit dessen
routinierter Verhandlungsfiihrung konn-
te ein vollig ergebnisloser Ausgang ver-
mieden werden.

In seiner Plenarrede schimpfte Russ-
lands Prasident Dmitrij Medwedew, dies
sei die am schlechtesten organisierte Kon-
ferenz, die er je besucht habe und sprach
damit den meisten aus der Seele. Nicht
nur, dass tausende Teilnehmer mit Beob-
achterstatus, nichtstaatliche Organisatio-
nen (NGOs) und der Privatsektor, stun-
den- und tagelang in der dianischen Win-
terkalte Schlange stehen mussten, um
uberhaupt zur Akkreditierung ins Konfe-
renzzentrum zu kommen — auch etliche
Diplomaten und selbst Minister traf die-
ses Schicksal.

Die Arbeit der NGOs und der Medien
wurde gegen Ende der Konferenz massiv

erschwert — sie wurden faktisch ausge-
schlossen. Am letzten Tag durften nur
noch 54 von 24 000 akkreditierten NGO-
Vertretern ins Konferenzgebaude, aber
nicht in die Verhandlungssile selbst. Die
Arbeit der Medien wurde derart behin-
dert, dass beispielsweise die Fernsehsender
ARD und ZDF an die dinische Regierung
einen formellen Protestbrief wegen Ver-
letzung der Pressefreiheit schickten. Das
Klimasekretariat wirkte im Umgang mit
der Offentlichkeit hilflos und véllig iiber-
fordert. Vieles von dem, was iiber die
Schlussverhandlungen bekannt wurde, be-
ruht daher auf den Informationen von
NGO-Vertretern, die sich in Regierungs-
delegationen aufnehmen liefSen und so ei-
nigermafSen Einblick in die Verhandlun-
gen bekamen. Damit herrschten natiirlich
ideale Bedingungen fiir eine lebhafte Ge-
richtekiiche.

Machtverschiebungen

Unter diesem Vorbehalt miissen auch die
Einschidtzungen gesehen werden, wie die
Kopenhagen-Vereinbarung zustande kam.
Viele Beobachter weisen China die Haupt-
schuld am Scheitern der Konferenz zu.
Ministerprasident Wen Jiabao ging angeb-
lich Gesprachen mit dem amerikanischen
Prisidenten Barack Obama aus dem Weg,
bestellte ihn in sein Hotel und liefs ihn
dort warten. Obama hat glaubwiirdigen
Zeitungsberichten zufolge erst wirklich mit
China verhandeln konnen, nachdem er in
eine interne Beratung Brasiliens, Chinas,
Indiens und Sudafrikas kam und dort der
Grundstein fur die Kopenhagen-Verein-
barung gelegt wurde — ohne die iibrigen
Industrielander. Anschliefend gab Obama
bekannt, es gebe nun eine Einigung. Die
EU fand sich in einer ungewohnten Ne-
benrolle wieder. Der Protest vieler kleine-
rer Entwicklungslander iiber das intrans-
parente Verfahren jenseits der Gremien
der Klimaverhandlungen richtete sich mit-
hin genauso gegen die Schwellenlidnder
als Fihrungsmachte des Siidens wie ge-
gen die Industrieldnder.

Die kleinen Inselstaaten, die vom Un-
tergang durch den ansteigenden Meeres-
spiegel bedroht sind, traten hingegen so
selbstbewusst wie noch nie auf. Mit dem
Mut der Verzweiflung legte sich der 12 000-
Einwohner-Staat Tuvalu mit China und
Indien an. Er brachte den Vorschlag ein,
in Kopenhagen ein neues verbindliches Kli-
maschutz-Protokoll zu beschliefSen, wel-
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ches das unzureichende Kyoto-Protokoll
zwar nicht ersetzen, aber erginzen solle.
Damit solle sich die Staatengemeinschaft
verpflichten, dass der Temperaturanstieg
auf 1,5 Grad Celsius begrenzt bleibe und
die Konzentration von CO, in der Atmos-
phire den Wert 350 ppm (parts per mil-
lion) nicht tibersteige. Tuvalu forderte,
eine so genannte Kontaktgruppe einzu-
richten, um die Modalititen des Vor-
schlags zu verhandeln - ein in den Klima-
verhandlungen ubliches Prozedere. Dies
lehnten grofle Entwicklungs- und Schwel-
lenlinder wie China, Indien, Nigeria, Sau-
di-Arabien, und Siidafrika ab. Neben dem
Kyoto-Protokoll sei kein weiteres Proto-
koll erforderlich — vor allen Dingen kei-
nes, mit denen diese Lander irgendwelche
Verpflichtungen tibernehmen wiirden, wi-
re hier wohl zu ergdnzen.

Nach der Konferenz ist
vor der Konferenz?

Die Kopenhagener Klimakonferenz hat
gezeigt, dass es gegenwartig kaum mog-
lich ist, die gegensatzlichen Interessen der
Staaten unter dem Dach der UN zusam-
menzubringen, selbst wenn es einen grund-
satzlichen Konsens tiber die Dringlichkeit
des Handelns gibt. Formell werden die
beiden Verhandlungsstriange bis zur 16.
VSK (COP-16) in Mexiko im November
2010 weitergefiihrt, aber es ist kaum ab-
sehbar, dass sich an der Interessenlage und
damit den Verhandlungsmandaten in die-
sem Jahr viel andern wird. Prasident Oba-
mas Handlungsspielraume sind durch
den michtigen Senat und die innenpoliti-
sche Situation der USA dhnlich stark ein-
geschrankt wie dies seinerzeit fiir Bill Clin-
ton und Al Gore in Kyoto galt. Ohne die
USA bewegt sich aber China nicht, und
ohne diese beiden will sich auch kein an-
derer relevanter Akteur bewegen. Ange-
sichts der von jedem Bericht des >Intergo-
vernmental Panel on Climate Change«
immer drastischer unterstrichenen Not-
wendigkeit raschen Handelns stellt sich
in der Klimapolitik die grundsatzliche Fra-
ge nach der Handlungsfahigkeit der Ver-
einten Nationen. Solange das Konsens-
prinzip gilt, ist der UN-Klimaprozess ver-
mutlich nur dann zu wirkungsvollen Mafs-
nahmen in der Lage, wenn es sehr viel
mehr Staaten gibt, die unabhingig von den
UN-Verhandlungen etwas tun. Angesichts
perspektivisch wieder stark steigender fos-
siler Energiepreise gibt es dazu immer mehr
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Anreize. Aber noch immer wird der Kli-
maschutz in weiten Teilen der Welt als
Belastung, nicht als Chance fiir die Wirt-
schaft begriffen. Der Kopenhagener Mi-
nimalkonsens veranschaulicht dies nur zu
gut. Mehr Vorreiter, weniger Bremser —
diese Bedingung fiir ein erfolgreiches Kli-
maabkommen kann aber nicht auf der
Ebene der Vereinten Nationen erfiillt wer-
den, sondern in der Innenpolitik der rele-
vanten Akteure. Fragt sich nur, wie lange
das noch dauert.

Dokumente: Copenhagen Accord (advance unedi-
ted version), 18.12.2009, Kopenhagen, http://unf-
ccc.int/files/meetings/cop_15/application/pdf/cop1
5_cph_auv.pdf; Deutsche (vorlaufige) Fassung: Ko-
penhagen-Vereinbarung, http://www.bmu.de/ files
/pdfs/allgemein/application/pdf/copenhagen_
accord_bf.pdf
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