Gesucht: eine Weltumweltpolitik
Viele Akteure entwickeln gemeinsam
Regime — mehr oder weniger ertolgreich

Udo E. Simonis

Umweltschdden flihren weltweit zu schwerwiegenden sozio6konomischen und
humanen Kosten. In den letzten Jahrzehnten ist das Bewusstsein gewachsen,
dass unilaterale Aktionen einzelner Akteure Umweltschdden nicht verhindern
kénnen. Gefragt und gefordert ist internationale Kooperation. Das zentrale Kon-
zept fiir diese Kooperation ist das ,Umweltregime” — ein Begriff, iiber dessen
Elemente weitgehend Konsens besteht. Es geht um ein System von Grundsatzen,
Normen, Regeln, Prozeduren und Institutionen fiir einen wichtigen Teilbereich
der internationalen Beziehungen.

Obwohl Staaten als dominante Akteure des internationalen Systems die
wichtigsten Gestalter eines Umweltregimes sind, konnen sie nicht allein han-
deln. Internationale Organisationen, Nichtregierungsorganisationen, multi-
nationale Unternehmen, die Zivilgesellschaft und Privatpersonen missen
involviert sein. Umweltregime haben theoretisch wie praktisch groBe Auf-
merksamkeit erfahren, nicht zuletzt in der Absicht ihrer Uberpriifung und
Optimierung.

Die meisten Umweltregime basieren auf einer bindenden Ubereinkuntft, fiir
welche die Form einer Konvention (bzw. Rahmenkonvention) gewdhlt wurde.
Eine solche Konvention kann alle bindenden Verpflichtungen enthalten, iiber
die verhandelt werden soll, oder sie wird durch ein detailliertes Instrument
weiter konkretisiert — das Protokoll. Im Gefolge der UN-Konferenz iiber Um-
welt und Entwicklung in Rio de Janeiro 1992 sind mehrere globale Umweltre-
gime entstanden, die in ihrer Genese, ihren Regeln, ihrer Starke und Wirk-
samkeit jedoch erheblich variieren und sich im Zeitablauf auch gedndert
haben.

Mehrere globale Umweltregime waren bereits vor dieser Konferenz vereinbart
worden, wie zum Beispiel das Ozonregime (1985/1987) und das Abfallregime
(Baseler Konvention 1985). In Rio kam es dann zur Unterzeichnung der Klima-
rahmenkonvention und der Biodiversitatskonvention sowie zur Griindung der
UN Commission on Sustainable Development (CSD). 1994 wurde die Konvention
gegen die weitere Ausbreitung von Wiisten verabschiedet, in 2000 das UN-Fo-
rum tber Walder eingerichtet. In 2001 kam es in Stockholm zur Unterzeich-
nung einer Konvention {iber zwolf gefdahrliche langlebige Stoffe (,POP-Konven-
tion"), die 2009 um neun weitere toxische Substanzen ergdnzt wurde. In 2011
wurde die International Renewable Energy Agency (IRENA) gegriindet, eine In-
stitution auBerhalb des Systems der Vereinten Nationen. Und in 2013 wurde
ein internationaler Vertrag zur Reduzierung der Quecksilberemissionen ver-
einbart.

In dieser Zeitspanne kam es zudem zu mehreren detaillierten Umsetzungsver-
tragen, wie dem Cartagena-Protokoll zur biologischen Sicherheit und dem Na-
goya-Protokoll iber den Zugang zu genetischen Ressourcen und zum gerechten
Vorteilsausgleich im Rahmen der UN-Biodiversitdtskonvention. Auf EU-Ebene
ist eine umfassende Chemikalienpolitik (REACH) im Beratungsverfahren, die bis
zu 30.000 Chemikalien regulieren soll.

Hier sollen zwei der komplexen Umweltregime — das Ozon- und das Klimaregi-
me — ndher erdrtert werden, um die Moglichkeiten und Grenzen dieser Art der
globalen Umweltpolitik aufzuzeigen.

Summary: Several sectoral environ-
mental regimes form the outline of
global environmental policy. They re-
semble each other in structure and
conditions of operation, but differ in
range and intervention. Regarding
global environmental damages, there
is a strong need for enlargement and
integration, and for improved institu-
tionalization within the United Na-
tions system.

Kurz gefasst: Mehrere sektorale Um-
weltregime bilden den Grundstock
der globalen Umweltpolitik. Sie dhneln
sich in Aufbau und Funktionsweise,
unterscheiden sich aber in Reichweite
und Eingriffstiefe. Angesichts der glo-
balen Umweltschaden besteht erheb-
licher Reformbedarf hinsichtlich ih-
rer Erganzung und Integration und in
Bezug auf die starkere Verankerung
im System der Vereinten Nationen.
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Das am intensivsten behandelte und politisch ausformulierte globale Umwelt-
problem ist die Schdadigung der stratosphdrischen Ozonschicht. Auf Initiative
der UN entstand dazu im Laufe zehnjahriger Verhandlungen ein dynamisches
Umweltregime, das auf einer Zweiteilung in einen stabilen, institutionellen Teil
(Rahmenkonvention) und einen flexiblen, instrumentellen Teil (Protokoll) beruht.
Die ,Wiener Konvention” von 1985 definierte das Problem, das ,Montrealer Pro-
tokoll” von 1987 verpflichtete die Unterzeichnerstaaten, den Verbrauch von Flu-
orchlorkohlenwasserstoffen (FCKW) und Halonen, welche die Ozonschicht zer-
storen, bis zum Jahr 1999 um 50 Prozent gegeniiber 1986 zu reduzieren.

Die Vertragsstaatenkonferenz in Helsinki 1989 leitete die geplante Revision ein,
die fiir FCKW einen vollstandigen Produktionsstopp sowie eine schrittweise Re-
gelung flir die Reduzierung der anderen Ozon schadigenden Stoffe vorsah. Auf
den Nachfolgekonferenzen in London (1990) und Kopenhagen (1992) wurden
dann Verkirzungen der Ausstiegszeiten beschlossen. Die USA, weniger die EU,
spielten in diesem Prozess die zentrale Rolle.

Neben den verscharften Reduzierungspflichten war aber auch eine Ausweitung
der internationalen Kooperation geboten, weil sich nur Industrieldnder den Re-
geln unterworfen hatten, nicht aber Entwicklungslander — darunter China und
Indien mit groBen Binnenmadrkten fiir Autos, Kithlschranke und Klimaanlagen,
fiir die FCKW verwendet wurden. Ein Mechanismus zur Finanzierung und zum
Transfer moderner Technologie war gefragt. Auf der Konferenz in London 1990
wurde dazu der Multilaterale Ozon-Fonds eingerichtet.

Durch Produktionsstopp (phasing out) der fiir die Ozonschicht schddlichen Sub-
stanzen in den Industrielandern und durch internationalen Finanz- und Techno-
logietransfer (substitution) in die Entwicklungsldnder gelang so in relativ kurzer
Zeit eine Trendwende, die das Ozonregime zu einem Modellfall der globalen Um-
weltpolitik werden lieBen.

Die Erfolgsbedingungen der Ozonpolitik waren allerdings sehr spezifischer Art
und sind nicht ohne Weiteres auf andere Problemfille {ibertragbar. Der wissen-
schaftlich komplizierte, aber unstrittige Nachweis des Ursache-Wirkungs-Zu-
sammenhangs, wofiir Sherwood Rowland, Mario Molina und Paul Crutzen 1995
den Nobelpreis erhielten, machte die politische Bedeutung von Wissenschaft
deutlich. Die oligopolistische Produktionsstruktur bei FCKW reduzierte den Wi-
derstand der Industrie gegen die erforderliche Produktionsumstellung. Die Ge-
fahr der erhohten UV-Strahlung wurde von der Bevolkerung als unmittelbar
bedrohlich empfunden. Diese Faktoren wie aber auch der Tatbestand, dass dem
Montrealer Protokoll zundchst nur wenige Staaten angehorten, erleichterten
den Prozess der Politikformulierung.

Die Schddigung der Ozonschicht bleibt jedoch auf der politischen Agenda, weil
das Ozonloch sich wohl frithestens bis 2050 wieder schliefen wird; weil manche
Ersatzstoffe ebenfalls 6kologische Schaden verursachen und weil weiterhin il-
legale Exporte stattfinden.

Fazit: Die Ozonpolitik kann als gutes, wenn auch eingeschranktes Beispiel einer
Mehrebenen-Politik gelten. Akteure waren zundchst nur wenige Staaten (zuerst
18 Industriestaaten, inzwischen 197 Nationalstaaten); betroffen waren nur rela-
tiv wenige Hersteller von FCKW (in Deutschland nur drei Unternehmen). Gefragt
waren aber ein schnelles Reaktionsverhalten der Konsumenten, die auf beliebte
Spraydosen verzichten mussten, und die rasche Einbeziehung von Lindern, die
dem Regime zundchst nicht beigetreten waren.

Das meistdiskutierte globale Umweltproblem ist die Klimadnderung. Die emit-
tierten klimawirksamen Spurengase — wie Kohlendioxid (CO2), Methan (CH4)
und Stickoxide (N20), halogenierte und perfluorierte Kohlenwasserstoffe (HFCs
und PFCs) sowie Schwefelhexafluorid (SF6) — stéren den Warmehaushalt der
Erde, indem sie die Warmestrahlung in den Weltraum zum Teil blockieren (zu-
sdtzlicher Treibhauseffekt). Den gréBten Anteil (ca. 50 Prozent) an diesem Er-
wdrmungsprozess hat das CO2, das bei allen wirtschaftlichen Aktivitdten ent-
steht und dessen Volumen stark mit Niveau und Wachstum des Bruttosozialpro-



dukts korreliert. Die CH4-Emissionen machen ca. 18 Prozent des Treibhauseffekts
aus; sie entstehen in grofen Mengen in der Landwirtschaft, beim Reisanbau und
beim Verdauungsvorgang der Rinderherden in den Entwicklungslandern.

Anders als bei den FCKW sind die rasche Einddmmung (reduction) oder gar der
Stopp (phasing out) der Kohlendioxid- und Methanemissionen schwierig bzw.
(fast) unméglich. Anders ist das bei den HFC-, PFC- und SF6-Emissionen, die in-
dustriewirtschaftlichen Prozessen entstammen, flir die sich, entsprechende An-
strengungen vorausgesetzt, Ersatzstoffe finden lassen.

Wahrend die Ursachen der kiinstlichen Erwdarmung der Erdatmosphadre relativ
gut bekannt sind, besteht liber deren Auswirkungen noch erhebliche Unsicher-
heit. Dies zu dndern, ist ein wichtiges Aufgabengebiet des Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC). Dessen Sachstandsbericht von 2007 hatte ein
Spektrum des erwarteten globalen Temperaturanstiegs von 1,4° bis 5,8°C fur
dieses Jahrhundert ermittelt, was gravierende Effekte zur Folge haben konnte.
So wiirde der Anstieg des Meeresspiegels einzelne Lander (wie Bangladesch) und
viele Inselstaaten (wie Kiribati, Tuvalu, Vanuatu) existenziell bedrohen, wegen
der Aufgabe weiter Landesteile und einsetzender Massenflucht.

Die UN-Klimarahmenkonvention, die 1992 verabschiedet worden war und 1994
in Kraft trat und ihr Standiges Sekretariat in Bonn hat, ist — dhnlich wie das
Ozonregime — dynamisch konzipiert, mit regelmdfigen Vertragsstaatenkonfe-
renzen, laufenden Berichtspflichten, begleitender Forschung und Beratung. Auf
der Vertragsstaatenkonferenz in Kyoto 1997 wurde die Konvention durch ein
Protokoll spezifiziert (Kyoto-Protokoll), das bescheidene, aber konkrete Ziel- und
Zeitvorgaben fiir 35 Nationalstaaten (und die EU) und erste Mafnahmen zur Re-
duzierung der Emissionen (Quellen) bzw. zur Erhhung der Aufnahmekapazitat
der Natur (Senken) enthielt — und 2005 in Kraft trat.

Die USA, Australien, Kanada und Japan, die vom Klimawandel massiv betroffen
sein werden, boykottierten das Kyoto-Protokoll mit dem Argument, dass China,
Indien und andere groBe Entwicklungslander keinen Reduzierungsverpflichtun-
gen unterworfen seien — was aufgrund der historischen Verursachung des Kli-
maproblems aber explizit so beschlossen worden war.

Was die weitere Zielkonkretisierung der internationalen Klimapolitik angeht, ist
vom Wissenschaftlichen Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdnde-
rungen (WBGU) die Einhaltung eines Hochstwerts von plus 2° C begriindet wor-
den. Dazu miisste ein Abkommen vereinbart werden, das langfristig zu einer
Reduzierung der globalen CO2-Emissionen um 50 Prozent (und die der Industri-
eldnder um bis zu 90 Prozent) fiihrt. Um einen globalen Klimavertrag dieser
GroBenordnung geht es bei der im Dezember 2015 in Paris stattfindenden
UN-Konferenz.

Im Blick auf das Instrumentarium der internationalen Klimapolitik, sind vielfal-
tige Vorschldge entwickelt worden. Sie reichen von der Einfithrung globaler
Ressourcensteuern bzw. Emissionsabgaben tiber gemeinsame Umsetzung und
Anrechnung von Projekten, die Kompensation von Emissionen durch Wald-MaB-
nahmen (die Waldoption) bis hin zu individuellen, sektoralen, nationalen bzw.
transnational handelbaren Emissionszertifikaten.

Das grundsatzlich effektive Instrument des Emissionshandels wurde in der EU
eingefiihrt, aber auf wenige Sektoren reduziert und bei der Umsetzung stark
aufgeweicht. Der Vorschlag eines Systems privater Emissionsrechte wurde von
der EU-Kommission negiert, ist in England aber erprobt worden. Daneben liegt
im Clean Development Mechanism (CDM) ein groBes Potenzial fiir die internati-
onale Kooperation zum Schutz des Klimas und zum Transfer emissionsarmer
Technologie.

Die Annahme der Zielvorgabe des WBGU und die Umsetzung der Mafinahmen-
vorschldge hitte drastische Anderungen zur Voraussetzung bzw. zur Folge: von
der durchgreifenden Dekarbonisierung der Wirtschaft tiber den Stopp umwelt-
schadigender Aktivitaten bis hin zum Aufbau 6kologievertraglicher sozialer und
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politischer Strukturen. Das bisher vereinbarte Instrumentarium auf der inter-
nationalen Ebene ist begrenzt und miisste daher durch eine CO2-Steuer (bzw.
Abgabe) auf global agierende Verkehrstriger und um globalen Technolo-
gie-Transfer erweitert werden. Was die Umsetzung von Konzepten der Emissi-
onsminderung und der Kompensation auf der lokalen und nationalen Ebene
angeht, kimen eine weit groBere Anzahl von Manahmen und eine Vielzahl von
Akteuren in Betracht.

Fazit: Die Klimapolitik ist ein klassisches, bislang allerdings wenig erfolgreiches
Beispiel der Mehrebenen-Politik. Die Akteure reichen von internationalen Orga-
nisationen tber die EU, die 194 Vertragsstaaten der Klimarahmenkonvention,
die in den Emissionshandel einbezogenen Wirtschaftszweige, die an gemeinsa-
men MaBnahmen beteiligten Unternehmen, die Gemeinden, die sich in Kli-
ma-Bilindnissen engagieren, zahlreiche Umwelt-NGOs, bis hin zum einzelnen
klimabewussten Biirger und Konsumenten. Die Ziele sind aber bisher zu an-
spruchslos formuliert und kurzfristig ausgerichtet, die Instrumente hingegen
potenziell wirkungsmadchtig.

Wer konnte die bedrohliche globale ckologische Situation auf welche Weise ent-
scharfen? Wie kénnten die vorhandenen Bausteine globaler Umweltpolitik gesi-
chert, erganzt und besser integriert werden, damit daraus eine kohdrente Politik
entsteht?

Die Internationalisierung der Umweltpolitik ist weit fortgeschritten — eine Wel-
tumweltpolitik ist als Fragment vorhanden, in den einzelnen Sektoren aber
héchst unterschiedlich konzipiert und implementiert. Wahrend sie der Ozonpo-
litik von Anfang an immanent war, ist sie in der Klima- und Biodiversitatspolitik
unbestritten anerkannt, aber erst ansatzweise umgesetzt. In einer Friihphase
der Internationalisierung befinden sich die Boden-, die Wald- und die Wasserpo-
litik, wahrend die Stoff- und Abfallpolitik in dem Sinne und Umfang internatio-
nal ist, als die lokal und national ansetzende Vermeidung gefdhrlicher Stoffe
nicht greift, die internationale Problemverschiebung also nicht der Lésung dient,
sondern als Ausweg gesehen wird.

Der entscheidende Grund fiir diesen unbefriedigenden Stand der Dinge um eine
konsistente globale Umweltpolitik — eine Earth System Governance , wie Frank
Biermann formuliert — diirfte in der zu schwachen Institutionalisierung des
UN-Systems liegen. Auf dieser Ebene besteht jedenfalls erheblicher Reformbe-
darf. Das UN-Umweltprogramm (UNEP) ist keine Behdrde, wie viele meinen; es
ist lediglich ein Programm. UNEP muss daher dringend zu einer inhaltlich, per-
sonell und finanziell kompetenten Institution fortentwickelt werden. Die Dis-
kussion dariiber ist seit geraumer Zeit im Gange.

Bei diesem Disput geht es um die Frage der angemessenen Institutionalisierung
der globalen Umweltpolitik, um vertikale Hierarchisierung oder um horizontale
Koordinierung, aber auch um deren fachliche Reichweite — um Umweltpolitik
oder um Nachhaltigkeitspolitik. Dementsprechend stehen sich das Modell einer
mit zentraler Entscheidungs- und Sanktionsgewalt ausgestatteten, nationale
Souverdnitdt gegebenenfalls einschrankenden Weltumweltorganisation (Global
Environment Organization) und das Modell einer kommunikativen, auf inhaltliche
Integration abzielenden Weltorganisation fiir Umwelt und Entwicklung (World
Environment and Development Organisation) gegeniiber. Wie dieser Disput enden
wird, ist offen.



