Astrid Schulz und Bernd Sommer

Internationale Klimagerechtigkeit — Wieso es nicht
allein auf die Staaten ankommt

Klimawandel als ethische Frage in den internationalen Beziehungen

Kann die naturwissenschaftliche Klimaforschung zu den Ursachen und Folgen der
globalen Erwdrmung Auskunft geben und die wissenschaftlichen Grundlagen fiir
die Formulierung klimapolitischer Ziele liefern, so ist die Frage, was in Bezug auf
den Klimawandel getan werden so//, grundsétzlich dem Feld der Ethik zuzurechnen
(Broome 2008). Ethische Erwagungen und Fragen der Gerechtigkeit spielen in der
internationalen Klimapolitik daher auch von Anfang an eine zentrale Rolle. Grob
lassen sich hier drei zentrale Themenfelder identifizieren, bei denen ethische Fra-
gestellungen von Bedeutung sind:

1. Bereits die Festlegung auf ein klimapolitisches Ziel birgt ethische Implikationen.
Bei der Klimakonferenz der Vereinten Nationen (VN) in Canctin Ende 2010 einigte
sich die internationale Staatengemeinschaft darauf, die vom Menschen verursachte
Erderwirmung im Vergleich zum vorindustriellen Niveau auf 2°C begrenzen zu
wollen. Dieses Ziel kann bereits als duflerst anspruchsvoll gelten, da es erfordert,
dass die globalen Emissionen innerhalb der néchsten 10 Jahre ihren Scheitelpunkt
erreichen und danach kontinuierlich stark sinken (Rogelj u. a. 2011). Gleichzeitig
dringen Staaten, die von den Auswirkungen des Klimawandels besonders getroffen
werden, allen voran die kleinen Inselstaaten, auf eine Korrektur dieses Werts auf
1,5°C, da bereits der mit einer Erwdrmung um 2°C einhergehende Meeresspiegel-
anstieg ihre Existenz bedroht. Wie ist es ethisch zu bewerten, dass beim aktuellen
Ziel der internationalen Klimapolitik der Fortbestand ganzer Staaten bedroht ist?
2. Eine weitere ethische Dimension der Klimaproblematik betrifft den Umgang mit
den Auswirkungen der nicht verhinderten oder nicht mehr zu verhindernden Er-
warmung, also die Anpassung an den Klimawandel sowie die Kompensation fiir
Klimaschdden. Durch Folgen wie verminderte Nahrungsmittelproduktion und Was-
serverfiigbarkeit, den Anstieg des Meeresspiegels und den Einbruch der wirtschaft-
lichen Leistungsfahigkeit unterminiert Klimawandel die Lebensgrundlagen von
Menschen in nahezu allen Weltregionen (Sommer 2011: 60 f.). Regionen und Lén-
der, die in besonderem Ausmal hiervon betroffen sein werden, wie etwa zahlreiche
Staaten Afrikas stidlich der Sahara, verfiigen haufig iiber eine dullerst geringe An-
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passungsfihigkeit. Gleichzeitig haben diese Staaten aufgrund ihres technologischen
und wirtschaftlichen Entwicklungsniveaus — historisch und aktuell — kaum zur Ver-
ursachung des Problems beigetragen.

3. Im Zentrum aller ethischen Erwigungen der Klimaproblematik steht aber die
Frage, wie zwischen den Staaten die Lasten verteilt werden sollen, um die globale
Allmende eines stabilen Klimas zu schiitzen (Gardiner 2004: 579; Harris 2010: 10).
Grundsitzlich besteht sowohl unter Klimaethikern als auch den Staaten der Welt
beziiglich dieser Frage ein weitgehender Konsens: den frithindustrialisierten
OECD-Staaten, die historisch stark zur Verursachung des Klimaproblems beige-
tragen haben und unter anderem auch dadurch heute {iber ein hdheres Wohlstands-
niveau verfiigen, wird fiir die Bekdmpfung des Klimawandels eine Fiihrungsver-
antwortung zugewiesen, wahrend den drmeren Léndern das Recht auf Entwicklung
zugebilligt wird. Gleichzeitig sollen die alten Industriestaaten die Entwicklungs-
und Schwellenlénder bei einer moglichst nachhaltigen und klimafreundlichen Ge-
staltung ihrer Entwicklung unterstiitzen (ebd.). Dieser Konsens ist bereits in Arti-
kel 3 der 1992 auf dem sogenannten Erdgipfel in Rio de Janeiro verabschiedeten
Klimarahmenkonvention der Vereinten Nationen (UNFCCC) festgehalten. Dort
heiflt es: ,,Die Vertragsparteien sollen auf der Grundlage der Gerechtigkeit und ent-
sprechend ihren gemeinsamen, aber unterschiedlichen Verantwortlichkeiten und
ihren jeweiligen Fihigkeiten das Klimasystem zum Wohl heutiger und kiinftiger
Generationen schiitzen.” Ist das Prinzip der ,,gemeinsamen, aber unterschiedlichen
Verantwortlichkeiten® auch von allen Staaten anerkannt, hat die konkrete Ausle-
gungen dieses Artikels zu zahlreichen Diskussionen gefiihrt, die noch weiter an-
halten bzw. wieder neu an Virulenz gewinnen. Der vorliegende Beitrag konzentriert
sich daher auf dieses dritte zentrale Feld klimaethischer Erwadgungen, der Frage nach
der Gerechtigkeit beim Klimaschutz — obgleich eine politische Losung ohne die
Bertlicksichtigung der anderen ethischen Dimensionen kaum vorstellbar ist.

,Gemeinsame, aber unterschiedliche Verantwortlichkeiten* vor dem Hinter-
grund neuer wirtschaftlicher Realititen

Auf der VN-Klimakonferenz im mexikanischen Canctin 2010 (Conference of the
Parties — COP 16) wurde erstmals in einem offiziell beschlossenen Verhandlungs-
text — und nicht nur in einem protokollarisch zur Kenntnis genommenen Dokument
wie noch in Kopenhagen (COP 15) — das Ziel der Begrenzung des anthropogenen
Klimawandels auf 2°C verankert. Dies kann als Konkretisierung des in Artikel 2 der
Klimarahmenkonvention formulierten Ziels gelten, ,,eine gefdhrliche anthropogene
Storung des Klimasystem* zu verhindern. Dieses Globalziel wurde aber nicht in ein
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operationalisierbares System der Lastenteilung bei den Anstrengungen zur Reduk-
tion der Treibhausgasemissionen eingebettet, und alle relevanten Bindeglieder zwi-
schen dem globalen Temperaturziel und nationalen Klimaschutzzielen wurden in
der Canctin-Vereinbarung ausgeklammert (Pilardeaux/Schulz 2011). Auch ein Jahr
spater auf der Klimakonferenz in Durban (COP 17) wurde diese Liicke nicht ge-
schlossen. Die globale Lastenteilung bleibt damit abstrakt. Auch das in Artikel 3
der UNFCCC formulierte Prinzip der ,,gemeinsamen, aber unterschiedlichen Ver-
antwortlichkeiten* bietet allenfalls grobe Orientierung. Aufbauend auf diesem Prin-
zip sind in Annex I der Klimarahmenkonvention diejenigen Staaten aufgelistet, die
als entwickelte Lander gelten. Alle anderen, dort nicht genannten Staaten gelten als
Entwicklungslénder. Diese strukturelle Ausformung des Prinzips der ,,gemeinsa-
men, aber unterschiedlichen Verantwortlichkeiten™ fiihrte im Rahmen des Kyoto-
Protokolls in eine Aufteilung der Welt in Staaten mit und Staaten ohne rechtlich
bindende Klimaschutzverpflichtungen.

Diese Aufteilung wird, vor allem aufgrund der neuen wirtschaftlichen und geo-
politischen Realitédten, die sich seit der Verabschiedung der Konvention 1992 her-
ausgebildet haben, von einer wachsende Gruppe von Staaten in Frage gestellt —
zuletzt bei den Diskussionen um die zweite Verpflichtungsperiode des Kyoto-Pro-
tokolls beim Klimagipfel in Durban von Kanada, Japan, Russland und nicht mehr
nur den USA. Die Anhédnge der Konvention wurden seit Inkrafttreten nur minimal
geédndert, so dass aufstrebende Schwellenldnder wie China oder Indien, aber auch
jingere OECD-Lénder wie Mexiko und Siidkorea nicht im Annex I genannt sind.
Aber nicht nur die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit dieser Lénder hat in den ver-
gangenen 20 Jahren stark zugenommen, sondern auch ihrer Bedeutung als Verur-
sacher des Klimawandels. China hat im Jahr 2009 die USA als Hauptemittent an
Treibhausgasen iiberfliigelt und die kumulativen Emissionen der sogenannten Ent-
wicklungslénder iibertreffen mittlerweile den Treibhausgasausstofl der im Annex I
gelisteten Lander mit Klimaschutzverpflichtungen. Bleiben die durchschnittlichen
pro Kopf-Emissionen dieser Lander auch vergleichsweise gering, beheimaten sie in
der Summe mittlerweile eine ebenso groBe Anzahl an Konsumenten, die im gleichen
— und zum Teil hoheren — AusmaB fiir den Ausstol von Treibhausgasen verant-
wortlich sind, wie die Konsumenten der frithindustrialisierten Nationen (Harris
2010: 127f).
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Was wird geteilt: Emissionsrechte oder Minderungsanstrengungen?

Es wird vielfach versucht, die ,,unterschiedlichen Verantwortlichkeiten® der Staaten
anhand von Kriterien zu quantifizieren, die Gesamtverantwortung also aufzuteilen.
Dabei ist zunéchst zu kldren, was es iiberhaupt gerecht aufzuteilen gilt. Grundsétz-
lich lassen sich hier zwei Varianten unterscheiden: Einerseits die Aufteilung der
gemeinsamen Ressource, das verbleibende Budget an CO,-Emissionen, um einen
gefdhrlichen Klimawandel zu vermeiden, und andererseits die Aufteilung der not-
wendigen Anstrengung (,,efforts®) zur Erreichung eines vereinbarten Klimaziels.

Ein Beispiel fiir die Aufteilung der gemeinsamen Ressource anhand des pro Kopf-
Prinzips ist der sogenannte Budgetansatz des Wissenschaftlichen Beirats der Bun-
desregierung Globale Umweltverdanderungen (WBGU 2009). Aufbauend auf Be-
rechnungen von Klimawissenschaftlern (Meinshausen u. a. 2009) kommt der
WBGU zu dem Schluss, dass bis zum Jahr 2050 noch maximal 750 Mrd. Tonnen
CO, aus fossilen Quellen emittiert werden diirfen, wenn die 2°C-Leitplanke zumin-
dest mit einer 2/3-Wahrscheinlichkeit eingehalten werden soll. Der WBGU schligt
vor, den Staaten Anteile dieses Gesamtbudgets gemél ihrem Anteil an der Welt-
bevolkerung zuzuteilen. Die sich daraus ergebenden nationalen Budgets wéren fiir
die Hochemissionsldnder relativ zeitnah aufgebraucht, wihrend viele &rmere Lander
noch iiber erhebliche Spielrdume verfligten. Mittels eines globalen Emissionshan-
dels lieBe sich — nach Vorstellung des WBGU — dieses Ungleichgewicht kompen-
sieren und die Hochemissionslander konnten fiir Finanzhilfen beim Klimaschutz
und der Klimaanpassung Verschmutzungszertifikate von Lidndern mit niedrigen
Emissionen erwerben. Die Budgets aus diesem Ansatz erlauben jedem Land
bis 2050 durchschnittliche pro Kopf-Emissionen von 2,7 t CO,- dies wird aber be-
reits heute von vielen Liandern {iberschritten, die nicht in Annex I der UNFCCC
vertreten sind (z. B. China, Mexiko, Argentinien), in der Regel mit steigendem
Emissionstrend — diese Lander wéren also zu erheblichen Klimaschutzmafinahmen
gezwungen bzw. miissten Emissionszertifikate zukaufen.

Pro Kopf-Ansétze werden mit Verweis auf Gerechtigkeitsaspekte kritisiert: Zum
einen monieren Kritiker, dass Emissionen — abhingig vom Entwicklungsstand und
der Abhéngigkeit von fossilen Brennstoffen in der jeweiligen Gesellschaft — eine
sehr unterschiedliche Rolle spielen konnen (Gardiner 2004: 584). Ist ein bestimmtes
Emissionsniveau an einem Ort zum bloBen Uberleben notwendig, ist mit Emissio-
nen in gleicher Hohe an einem anderen Ort ein Leben in Luxus moglich. Zum an-
deren erlauben es pro Kopf-Budgets, die fiir Staaten berechnet werden, dass sich —
insbesondere in Staaten, die durch ein hohes Maf3 an sozialer Ungleichheit gekenn-
zeichnet sind — Hochemittenten hinter den vergleichsweise moderaten nationalen
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Durchschnittsemissionen ,,verstecken* konnen (Harris 2010: 128). Ein Beispiel
hierfiir ist China: Bilden die durchschnittlich etwas mehr als 8t CO, pro Kopf-
Emissionen fiir Osterreich relativ gut die Emissionen nahezu jedes Osterreichers ab,
ist dies bei den ca. 5 t Jahresmissionen eines Chinesen nicht der Fall. Wahrend mehr
als 300 Millionen Chinesen, insbesondere auf dem Land, von weniger als 1,25 Dol-
lar pro Tag leben und einen entsprechend kleinen CO,-FuBabdruck hinterlassen,
leben in den urbanen Zentren wie Peking, Shanghai oder Hongkong zig Millionen,
deren Ressourcenverbrauch und Emissionen ohne Probleme mit dem westlichen pro
Kopf-Niveau mithalten kann und zum Teil noch weit dariiber liegt (ebd.).

Ein weiteres Problem einer Ressourcenaufteilung auf pro Kopf-Basis liegt in der
Gleichsetzung von Emissionen mit Wohlstand. Setzt man voraus, dass eine Ent-
kopplung der Wirtschaftsleistung vom Treibhausgasausstofl moglich ist, entfillt das
Argument flir die Notwendigkeit von Emissionen. Entwicklungsldnder argumen-
tieren allerdings vielfach, dass es ihnen an Zugang zu den emissionsarmen Tech-
nologien fehlt, so dass sie fiir ihre wirtschaftliche Entwicklung dennoch auf hohere
Emissionen angewiesen sind.

Typische Kriterien fiir die Aufteilung der notwendigen Klimaschutzanstrengun-
gen sind:

A) Das Kriterium der ,,respective capabilities”, welches sich nicht allein auf die
finanziellen Mdglichkeiten der Staaten beziehen muss, sondern ebenso die Fahigkeit
zur Transformation (d.h. im Wesentlichen zur Umstrukturierung der Infrastruktur)
miteinschlieen kann,

B) das ,,Polluter Pays*“-Prinzip, welches bei der Klimaproblematik mit der Schwie-
rigkeit konfrontiert ist, dass ein nicht unerheblicher Teil der heutigen Verschmut-
zung in der Vergangenheit erfolgt ist, da sich Kohlendioxid in der Atmosphére ak-
kumuliert, und

C) das Prinzip der historischen Verantwortung, wobei strittig ist, wie weit die his-
torische Verantwortung reicht, sprich, ob auch die Emissionen beriicksichtigt wer-
den konnen bzw. sollen, die ohne Kenntnis des Klimawandels produziert wurden.

Ein interessantes Beispiel fiir die Aufteilung des Minderungsaufwands ist der maf3-
geblich vom Stockholm Environment Institute (SEI) entwickelte ,,Greenhouse De-
velopment Rights“-Ansatz. Das Konzept der Greenhouse Development Rights
(Baer u. a. 2008) geht von einem mit der 2°C-Grenze vertriglichen Emissionspfad
aus — aufgeteilt auf die Staaten werden jedoch nicht Emissionsrechte, sondern Min-
derungspflichten, das heifit die Abweichung des angestrebten Emissionspfades vom
erwarteten ,,business as usual“-Pfad. Basis fiir eine Lastenteilung ist ein Index, der
das Verursacherprinzip mit dem Leistungsfihigkeitsprinzip kombiniert. Ausgehend
vom Recht auf Entwicklung wird ein ,,Entwicklungsschwellenwert* bei einer Ein-
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kommensgrenze von jahrlich 7.500 US-Dollar definiert. Menschen, deren Einkom-
men unterhalb dieser Schwelle liegt, wird zugestanden, dass sie Entwicklung als
Prioritét haben — sie sind also nicht fiir den Klimaschutz verantwortlich. Fiir Men-
schen, deren Einkommen oberhalb der Schwelle liegt, wird dagegen angenommen,
dass sie Verantwortung dafiir tragen, dass andere ihr Recht auf Entwicklung eben-
falls realisieren konnen. Der ,,Leistungsfahigkeitsindex* eines Staates wird schlief3-
lich aus dem ab 1990 kumulierten pro Kopf-Einkommen der Bevélkerung oberhalb
von 7.500 US-Dollar bestimmt. Analog wird der Index fiir die Verursachung abge-
leitet aus den seit 1990 kumulierten pro Kopf-Emissionen abziiglich der Emissio-
nen, die mit dem Konsum unterhalb der 7.500 US-Dollar-Schwelle verbunden sind.
Der Gesamtindex (Global Responsibility and Capability Index, RCI) kombiniert die
beiden Teilindizes zu gleichen Teilen. Lénder werden in diesem Ansatz nicht ldnger
als black box betrachtet und lediglich anhand ihres nationalen Durchschnittsein-
kommens oder -emissionswertes unterschieden. Stattdessen wird die ungleiche Ein-
kommens- und Emissionsverteilung beriicksichtigt. Ein so definierter Index konnte
im Rahmen der internationalen Klimapolitik unterschiedlich operationalisiert wer-
den: beispielsweise lieBe er sich als Einzahlungsschliissel fiir einen globalen Kli-
maschutzfonds verwenden, oder als Schliissel fiir die Anteile der Staaten an einem
global definierten relativen Minderungsziel, das heilit einer Reduktion gegeniiber
der ,,business as usual“-Entwicklung. Der ,,Greenhouse Development Rights*“-An-
satz bietet damit einen Schliissel zur Lastenteilung an, der nicht nur die Gerechtig-
keit zwischen Léndern, sondern auch die Gerechtigkeit innerhalb von Landern be-
rlicksichtigt und damit die oben skizzierten, zentralen Schwichen staatszentrierter
pro Kopf-Ansitze bzgl. des Emissionsbudgets {iberwindet. Problematisch an den
,,Greenhouse Development Rights* — wie grundsétzlich an allen Konzepten, die den
Aufwand der Minderung verteilen — ist dagegen, dass sie auf Prognosen einer zu-
kiinftigen, fiktiven Entwicklung angewiesen sind: Um zu wissen, wie viel Aufwand
erforderlich ist, um vom ,,normalen* Pfad abzuweichen, ist eine Vorstellung dessen
notwendig, was ohne diesen Aufwand passieren wiirde — der ,,business as usual“-
Pfad. Dieser ist hochgradig unsicher, und auch im Nachhinein nicht verifizierbar,
da er ja gerade eben nicht beschritten werden soll.

Kosmopolitische Perspektiven: Staaten und Weltbiirger tragen Verantwor-
tung fiir den Schutz der globalen Allmende

Unabhingig davon, ob sich die Aufteilung der Lasten an der gemeinsamen Res-
source oder den notwendigen Minderungsanstrengungen orientiert, ist den ver-
schiedenen Ansdtzen gemeinsam, dass die Verantwortung fiir ein stabiles Klima-
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system fiir viele Industrieldnder hoher ist als sie durch Klimaschutz in ihrem eigenen
Land erreichen konnen. Daraus ergibt sich die ethische ,,Verpflichtung®, anderen,
weniger entwickelten Staaten beim Klimaschutz zur Seite zu stehen. Die Erkenntnis,
dass die Einhaltung eines Temperaturziels nur durch eine absolute Begrenzung der
kumulierten Emissionen erreicht werden kann, macht die Verhandlungen um das
burden sharing zu einem Nullsummenspiel: Legt ein Staat sich auf einen Emissi-
onspfad fest, bestimmt er damit automatisch den Spielraum, der den anderen Staaten
noch bleibt. Kriterienbasierte Konzepte fiir eine internationale Lastenteilung beim
Klimaschutz, wie sie oben dargelegt worden sind, scheinen daher geradezu geboten.

In den VN-Klimaverhandlungen sind solche Konzepte bisher allenfalls sehr kon-
trovers diskutiert worden, und fur die nidchsten Jahre werden sie kaum eine Rolle
spielen. Nach den Verhandlungen in Durban im Dezember 2011 steht fest, dass ein
gemeinsames, fiir alle Staaten geltendes neues Abkommen erst fiir die Zeit nach
2020 ausgehandelt wird. Bis dahin wird der Klimaschutz faktisch nach einem Ver-
fahren betrieben, bei dem Staaten individuell entscheiden, wie viel Klimaschutz sie
in ihrem eigenen Land betreiben und wie viel finanzielle Mittel sie fiir andere Staa-
ten bereitstellen mochten. Die Rolle des internationalen Prozesses ist darauf redu-
ziert, die gemeldeten Ziele und ihre Erreichung einer mehr oder minder ausfiihrli-
chen Uberpriifung zu unterziehen; ein Mandat, die jeweiligen Angebote — nach
welchen Kriterien auch immer — individuell zu bewerten, existiert nicht. Bis zum
Jahr 2020 ist ein quantifizierbares, kriterienbasiertes, international abgestimmtes
System der Lastenverteilung damit vom Tisch.

Paul G. Harris hat in seiner Erorterung der Frage der Klimagerechtigkeit darauf
hingewiesen, dass die Klimaproblematik inhdrent eine kosmopolitische Perspektive
evoziert: ,,There is no American or Chinese climate system (as distinguished from
weather systems); there is only one atmosphere, and every person contributes to
changes in global climate, albeit with varying effect in different places, regardless
of where he is located. Obligations — for states and for people — arise from this
circumstance” (Harris 2010: 152). Mit anderen Worten, nur weil Staaten sich nicht
auf die notwendigen Malinahmen einigen konnen, um die globale Allmende eines
stabilen Klimas zu schiitzen, kann dies nicht bedeuten, dass einzelne Hochemitten-
ten in den jeweiligen Staaten von ihrer Verantwortung fiir den Klimaschutz ent-
bunden sind (ebd.: 187). Da Menschen unabhingig von ihrem Ort dazu in der Lage
sind, durch ihr Verhalten zur weiteren Erderwiarmung beizutragen, seien sie eben-
falls — und nicht nur Staaten — Tréger bezogener Rechte, Verantwortlichkeiten und
Pflichten. Durch diese Ausweitung der Diskussion um internationale Klimagerech-
tigkeit, die sich bislang vor allem auf die Verantwortung von Nationalstaaten bezog
(ebd.: 10), riickt auch die wachsende Bedeutung der neuen Konsumenten in den
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aufstrebenden Schwellenédndern in den Fokus, denen bislang kaum eine Verant-
wortung fiir den Klimaschutz zugeschrieben worden ist. Diese wachsende Gruppe
an Verbrauchern mit einem emissionsintensiven Lebensstil in die internationalen
Klimaschutzbemiihungen mit einzubinden, ist nicht nur eine Frage der Gerechtig-
keit, sondern schiere Notwendigkeit, um jedes auch nur halbwegs ambitionierte
Klimaziel zu erreichen.
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