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Baat het niet dan schaadt het wel:

transparantie in multilateraal klimaatbeleid

Max van Deursen

In November 2021 nam ik deel aan de klimaattop in Glasgow als academisch
correspondent. Gedurende twee weken volgde ik in raamloze zalen de
onderhandelingen over het transparantiemechanisme van het klimaatakkoord van
Parijs. Transparantie is centraal in multilateraal klimaatbeleid: het wordt gezien als
de enige ‘stok achter de deur’ en hoe informatie gepresenteerd wordt kan een land in
een goed of kwaad licht zetten. Ondertussen was de klimaattop ondervonden aan de
grillen van corona(maatregelen): De onderhandelaar van Saudi Arabié was ontsteld
dat er maar twee delegatieleden per land in de zaal mochten zijn, terwijl de Europese
Unieeropwees dateen collegadiein quarantaine zatproblemenhad om de sessie op het
online platform te volgen. Ondanks deze uitdagingen slaagden onderhandelaars erin
omtotcompromissentekomen:tijjdensdeplenaireafsluitingin Glasgowwerden-nazes
jaar onderhandelen -gedetailleerde regels over het transparantie aangenomen. Maar
zullen de nieuwe transparantieregels leiden tot beter multilateraal klimaatbeleid?

In 1946 schreef Jorge Luis Borges een verhaal over een
rijk waarin gestreefd werd naar een zo gedetailleerd
mogelijke kaart.! Uiteindelijk maakten cartografen een
kaart die precies even groot was als het rijk zelf. Het waren
volgende generaties die inzagen dat deze kaart volkomen
nutteloos was. De moraal van dit verhaal getiteld ‘on
the exactitude in science’ is simpel: meer informatie is
niet altijd beter, de crux zit in het effectief samenvatten
en representeren. In dit artikel betoog ik dat deze les
ook van toepassing is op transparantie in multilateraal
klimaatbeleid.

Transparantie wordt vaak gevisualiseerd als het
schoonvegen van een raam. Toch is dit geen passende
metafoor voor transparantie in de studie van
internationaal beleid. Zoals Aarti Gupta beargumenteert,
draait transparantie om ‘het zichtbaar maken’ van wat
landen doen, waarbij transparantiemaatregelen een licht
laten schijnen op sommige maar niet andere zaken.? Deze
notie van transparantie nodigt uit tot een analyse van wat
zichtbaar gemaakt moet worden en door wie. Athankelijk
van het antwoord op deze vragen kan transparantie
waardevol, nutteloos, of zelfs een afleiding zijn.

Transparantie onder het Parijs Akkoord

Het Klimaatakkoord van Parijs bevat een complex
raamwerk van rapporteerregels. Alle landen moeten
landelijke emissies rapporteren, evenals voortgang van
CO2-reductie maatregelen.’ Voor ontwikkelde landen is
het tevens verplicht om te rapporteren over het leveren
van klimaatfinanciering. Gerapporteerde informatie
wordt vervolgens geévalueerd door een team van experts.
Het rapporteren van landelijke emissies vormt de kern
van het transparantie systeem.

Figure 1. Een ‘huddle’ onstaat op de laatste dag van de
onderhandelingen in Glasgow. Foto: Kiara Worth



Vanuit het perspectief van
klimaatverandering gezien, zijn mniet
alle landen even belangrijk

Ontwikkelde landen moeten al langer jaarlijks zon
overzicht rapporteren en vrijwel alle ontwikkelde landen
doen dit ook netjes. Voor ontwikkelingslanden was er tot
heden geen verplichting deze documenten aan te leveren.

Het Parijs Akkoord trekt vanaf 2024 de regels gelijk
voor ontwikkelde en ontwikkelingslanden. Hoewel de
politieke motivatie vooral te maken lijkt te hebben met
de wens vanuit de Verenigde Staten en Europa om meer
druk te zetten op China en India, zijn in de praktijk alle
landen in het rapporteermechanisme beland.

Te veel informatie

Maar is het nodig om evenveel informatie van alle landen
te vragen? Vanuit het perspectief van klimaatverandering
gezien, zijn niet alle landen even belangrijk. China, de
Verenigde Staten en de Europese Unie samen stoten
zestien keer meer uit dan de 100 landen met de laagste
uitstoot.* De top tien vervuilendste landen zijn tezamen
goed voor meer dan twee-derde van globale emissies, en
de onderste 100 slechts voor 3.6%~ In het bijzonder is het
devraag ofhet nuttig en gepast is om ontwikkelingslanden
met kleine per capita emissies en weinig middelen
op te zadelen met gedetailleerde rapporteer regels.
Ontwikkelingslanden hebben vaak kleine departementen
voor klimaat, en er is een risico dat het gelimiteerde aantal
medewerkers meer bezig is met rapporteren dan met het
implementeren van klimaatacties. Bedoeld of onbedoeld
ligt de focus nu op het ontwikkelen van capaciteiten in
alle ontwikkelingslanden om aan rapporteer regels te
voldoen.

De precisie waarmee emissies gerapporteerd moeten
worden brengt een ander probleem met zich mee, namelijk
‘verdrinken’ in transparantie. 7 Emissierapporten zijn
complex en bevatten ingewikkelde Exceltabellen. Het
is de vraag wie al deze informatie gaat consumeren.
Een studie berekende dat technische evaluatie van
emissierapporten jaarlijks 4000 werkdagen van externe
experts en het UNFCCC secretariaat kost.® En dit was
voordat rapporteren verplicht werd voor alle landen.
Om evaluatie van rapporten van alle landen behapbaar
te houden, worden evaluatieregels vanaf 2024 zwakker. °

Onbetrouwbare informatie

Het evaluatieproces van gerapporteerde informatie
onder het Parijs Akkoord heeft geen tanden. Onder
een eerder klimaatakkoord, het Kyoto Protocol, hadden
evaluatieteams macht om aanpassingen te maken in het
geval data niet correct werd bevonden. In het nieuwe
systeem onder het Parijs Akkoord is deze procedure
weggevallen. Een studie van de Huffington Post liet
zien waar zwakke evaluatie toe kan leiden: Maleisié
overschatte opname van CO2 door haar bossen en
kon daarmee 73% van de emissies wegstrepen.'” Maar
emissierapporten hebben in ieder geval duidelijke
richtlijnen, iets wat amper geldt over het rapporteren
van klimaatfinanciering. Ontwikkelde landen hebben
in 2009 beloofd- en later meermaals bevestigd- dat
ontwikkelingslanden vanaf 2020 jaarlijks 100 miljard aan
klimaatfinanciering zullen ontvangen. Dit doel is niet
behaald, zoals ‘with deep regret’ werd vastgesteld op de
klimaattop in Glasgow. Maar hoeveel financiering er dan
wel is geleverd is omstreden.

Al in 2015 liepen schattingen sterk uiteen: de OESO zette
het nummer toen op 62 miljard terwijl een studie van
het ministerie van India uitkwam op 2 miljard." "*Ook in
2020 waren er sterk uiteenlopende schattingen, waarbij
een rapport van Oxfam uitkwam op een derde van het
OECD. "

Het probleem is dat ieder land zelf mag definiéren wat
klimaatfinanciering is. Deze vrijheid werd wederom
hard bevochten tijdens de klimaattop in Glasgow, waar
de Europese Unie en de Verenigde Staten standvastig de
vraag vanuit India en andere ontwikkelingslanden voor
een gezamenlijke definitie van tafel veegde. '* Zonder
deze definitie blijft klimaatfinanciering zo helder is als
een ‘modderpoel’ *
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Figure 2. Vreugdevolle blikken na de adoptie van de
Glasgow Climate Pact. Foto: Kiara Worth



Zonder definitie blijft
klimaatfinanciering zo helder is als een
‘modderpoel.

Missende informatie

Ook op andere vlakken schiet het
transparantiemechanisme tekort. Zo zijn landen niet
verplicht om informatie te verschaffen over subsidies
voor fossiele brandstoffen. Volgens het IMF telden
subsidies voor fossiele brandstoffen op tot 5.9 biljoen
in 2020 (11 miljoen per minuut)."® In Glasgow hebben
landen voor het eerst afgesproken om deze subsidies
te verminderen. Maar er is geen verplichting in het
transparantie mechanisme om te rapporteren over
fossiele subsidies.

De VN heeftzich ook geschuwd van historische emissies."”
Ontwikkelde landen beargumenteren dat het slechts
recent bekend is dat verbranden van fossiele brandstoffen
zou leiden tot gevaarlijke klimaatverandering en dat er
dus geen schuld of verantwoordelijkheid kan zijn voor
historische emissies. Ontwikkelingslanden benadrukken
dat de vervuiler verantwoordelijk is, en dat het resterende
koolstofbudget beschikbaar moet zijn voor landen met
historisch gezien lage uitstoot.

Transparantie als afleiding

Terwijl er steeds meer gerapporteerd wordt, blijft een
inhoudelijke discussie over wat deze informatie betekent
uit. Een van de grootste vraagstukken in internationaal
klimaatbeleid is wie wanneer hoeveel CO2-reductie
moet realiseren. Doch is er geen multilateraal proces
onder het Parijs akkoord om te bespreken of individuele
landen voldoende actie hebben ondernomen. Het
collectieve doel is duidelijk: streven naar het beperken
van opwarming van de aarde tot 1.5 graad. Om een
50% kans te hebben om dit doel te behalen is een 45%
reductie in globale CO2 uitstoot in 2030 ten opzichte
van 2010 nodig.'® Huidige doelen tellen echter op tot een
stijging van 13.7% in 2030."” Meer discussie is nodig over

of emissiereductiemaatregelen van individuele landen
voldoende zijn. In andere woorden, transparantie moet
niet het eindstation zijn maar het begin.

Transparantie kan een bijzonder krachtig middel zijn om
landen ter verantwoording te houden en verandering te
bewerkstelligen, maar alleen als het helpt om een licht
te schijnen op de meest omstreden onderwerpen. Het
transparantie mechanisme onder het Parijs Akkoord
laat hierbij steken vallen. Het gedetailleerd rapporteren
over emissies door alle landen leidt af van het zichtbaar
maken van cruciale acties van de grootste vervuilers.
Tegelijkertijd vallen belangrijke onderwerpen zoals
subsidies voor fossiele brandstoffen geheel buiten het
transparantieraamwerk. Klimaatfinanciering is wel
ondervonden aan regels over transparantie, maar deze
regels zijn zo losjes opgezet dat de gerapporteerde data
onbruikbaar is. Samenvattend: de transparantie ‘kaart’
van multilateraal klimaatbeleid slaagt er niet in de
meest pertinente problemen te duiden, sterker nog, de
kruistocht naar meer gedetailleerde informatie van meer
en meer landen kan een afleiding zijn in het duiden en
bespreken van acties van de grootste vervuilers.

Figure 3. Transparantie-onderhandelaars vieren de
adoptie van nieuwe transparantieregels na vele nachtelijke
onderhandelingssessies in Glasgow. Foto: Kiara Worth
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