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Sammendrag

Denne artikkelen drefter hvilke kriterier som er relevante for & male klimaav-
talers effektivitet, og evaluerer Parisavtalen i lys av disse. Tilneermingsmaéten
er bade deduktiv og induktiv, i den forstand at artikkelen bade drefter hva
eksisterende teori kan fortelle om effektiviteten til Parisavtalen — og samtidig
bruker Parisavtalen som et referansepunkt for 4 utvide det eksisterende ana-
lyseapparatet pa klimaavtalers effektivitet. I motsetning til mye av det som sé
langt har blitt hevdet om prospektene til Parisavtalen, argumenterer denne
artikkelen for at utsiktene for avtalens effektivitet er lovende pa navaerende
tidspunkt. Det er hovedsakelig tre grunner til det. For det forste nyter avtalen
bred stotte og deltakelse. For det andre er avtalen relativt ambisiegs. For det
tredje sender avtalen tydelige signaler om universalitet, endrede ekonomiske
incentiver og viktigheten av ikke-statlige akterer, noe som kan bidra til at dens
implementering fasiliteres.

NoKkkelord: regimeeffektivitet » klimaavtaler ¢ etterlevelse  legitimitet °
forhandlinger

Introduksjon

12. desember 2015 slo den daverende franske utenriksminister Laurent Fabius
klubba i1 bordet etter to intensive uker med forhandlinger: den historiske Parisavtalen
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var vedtatt (se UNFCCC 2015a). For forste gang i sin historie hadde forhandlingene
under FNs Klimakonvensjon (UNFCCC) produsert et universelt, juridisk bindende
rammeverk for 4 begrense de globale klimagassutslippene.!

Parisavtalen er universell i den betydning at den inneberer forpliktelser om ut-
slippskutt for alle dens parter, bade utviklingsland og industriland, samtidig som
nesten alle verdens land har sluttet seg til avtalen. Men til tross for at dens brede del-
takelse er en sentral grunn til at avtalen har blitt karakterisert som en suksess av dens
tilhengere, foreslar viktige deler av litteraturen pa klimaavtalers effektivitet at bred
deltakelse som regel vil vaere et hinder for en avtales ambisjonsniva. I tillegg foreslar
litteraturen at, hvis en internasjonal klimaavtale skal kunne fostre bade dyp ambisjon
og bred deltakelse, ber den etablere en hindhevelsesmekanisme som sikrer at stater
implementerer sine forpliktelser. En slik mekanisme finnes ikke i Parisavtalen.

Disse to innvendingene gjor det verdt a sette Parisavtalen under lupen. I denne
artikkelen vurderer jeg derfor i hvilken grad pastandene ovenfor holder vann: Hvor
ambisigs er Parisavtalen, og hvor sannsynlig er det at avtalen etterleves? Analysen er
bade deduktiv og induktiv, i den forstand at jeg bade drefter hva eksisterende teori
kan fortelle om effektiviteten til Parisavtalen — og samtidig bruker Parisavtalen som
et utgangspunkt for 4 utvide det eksisterende analyseapparatet pa klimaavtalers ef-
fektivitet. Jeg gar fram pa folgende méte. Forst presenterer jeg to teoretiske perspek-
tiver pa klimaavtalers utforming, og drefter hvordan Parisavtalens brede deltakelse
og «nedenfra-opp»-struktur relaterer seg til disse. Dernest presenterer jeg et gene-
risk rammeverk for hvordan klimaavtalers ambisjon kan males numerisk, og bruker
dette til & sammenligne Parisavtalens og Kyotoprotokollens ambisjonsniva. Artik-
kelens fjerde seksjon drefter Parisavtalen fra et ideasjonelt perspektiv, og peker pa
tre normendringer som kan bidra til at avtalen implementeres. Til slutt forseker jeg
i artikkelens konkluderende seksjon & integrere ulike perspektiver pa klimaavtalers
effektivitet i et sammenhengende rammeverk, og sdledes gi en integrativ vurdering av
Parisavtalens navaerende og fremtidige effektivitet.

Deltakelsesdilemmaet og striden om Parisavtalens form

To forhandlingsskoler

Hvorfor velger stater a folge — eller ikke folge — sine forpliktelser i internasjonale av-
taler? Grovt sett peker litteraturen pa tre ulike motivasjoner som kan ligge til grunn
for at stater velger a etterleve regler definert i slike avtaler (se Wendt 1999; Kratoch-
wil 1984; Scharpf 2010). Den forste er frykt for sanksjoner. Denne forklaringen sier at
stater folger internasjonale forpliktelser fordi de vil unngé represalier. Slike represa-
lier kan for eksempel paferes av en utarbeidet straffemekanisme som ilegger statene
kostnader hvis de ikke folger sine forpliktelser. Den andre er egenminteresse — stater

1T skrivende stund (25.09.2017) har 195 land signert avtalen, og 166 av disse ratifisert den (United
Nations Treaty Collection 2017).
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folger sine forpliktelser fordi en kostandskalkyle tilsier at de tjener pa det. Den tredje
motivasjonen er legitimiter. Denne forklaringen sier at stater felger sine forpliktelser
fordi de anser forpliktelsene som (moralsk) riktige, rettmessige eller rettferdige.

Disse tre motivasjonene er dpenbart stiliserte, og ikke gjensidig utelukkende.
Det er grunn til & tro at alle tre har en viss forklaringskraft i mange typer interna-
sjonalt samarbeid. Allikevel gir det et tydelig skille i litteraturen pa mellomstatlig
samarbeid mellom forklaringer som vektlegger henholdsvis den forste og den tredje
av motivasjonene skissert ovenfor: jeg har her valgt 4 kalle forklaringer som vektlegger
frykt for sanksjoner for hdndhevelsesskolen, og forklaringer som vektlegger legitimitet
for legitimitetsskolen. Bade handhevelsesskolen og legitimitetsskolen antar at stater
primeert vil folge sine egeninteresser i internasjonalt samarbeid, men skiller seg ve-
sentlig fra hverandre i spersmalet om hvordan avtaler ber utformes om disse interes-
sene skal realiseres.

Handhevelsesskolen er forankret i internasjonal politisk gkonomi og spillteori, og
forfekter derfor ofte et klassisk «fangens dilemman»-syn pa internasjonal klimapolitikk.
Tradisjonelt forstas globale utslippsreduksjoner som et «fellesgode» 1 denne littera-
turen. Fellesgoder kjennetegnes av at de er ikke-ekskluderbare og ikke-rivaliserende
(Barrett 2007; Kindleberger 1986). I internasjonalt klimasamarbeid betyr dette, for
det forste, at ingen stater kan ekskluderes fra a nyte fordelene ved globale utslippsre-
duksjoner, og for det andre, at nar en stat drar fordel av reduserte klimagassutslipp
pavirker ikke dette andre staters mulighet til 4 gjore det samme.

Fordi kostnadene ved globale utslippsreduksjoner er individuelle og konsen-
trerte, mens fordelene er globale og spredte, oppstar en dissonans mellom hva som
er kollektivt rasjonelt og individuelt rasjonelt: det kollektivt rasjonelle er at alle sam-
arbeider om & lgse problemet, mens det rasjonelle for hver enkelt stat er & ikke sam-
arbeide, men heller vare «gratispassasjer» og la andre gjore jobben (Barrett 2007;
Dai 2005). Her kommer handhevelse inn i bildet. Fellesgoder gir stater incentiver til
a opptre som gratispassasjerer. Handhevelsesmekanismer kan bidra til & endre slike
incentiver ved a pafere stater straffekostnader som avskrekker dem fra slik oppforsel.
Dette er det sentrale trekk ved handhevelsesskolen; den understreker behovet for en
handhevelsesmekanisme som strukturerer incentiver pa en slik mate at stater vil se
seg tjent med & delta i, eller etterleve, mellomstatlige avtaler pa bade kort og lang sikt.

Grovt sett forklarer handhevelsesskolen staters oppfersel gjennom det March og
Olsen kaller en «<konsekvenslogikk»?; dette innebzerer & forsta akterene som rasjonelle
individer med gitte preferanser og identiteter som tar valg primeert basert pa forven-
tet nytte (March & Olsen 1998). Dette premisset leder blant annet Downs, Rocke
& Barsoom (1996) til & fremme en antakelse om at, desto mer ambisigs en samar-
beidsavtale er, desto sterkere handhevelsesmekanismer trenger den. Denne hypote-
sen har dannet grunnlaget for sentrale deler av den pafelgende litteraturen innenfor
handhevelsesskolen, som for evrig har produsert en rekke innflytelsesrike analyser

2Min oversettelse av begrepet «ogic of expected consequences» (March & Olsen 1998).
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av mulighetsrom og begrensinger for en global klimaavtale. Siden forhandlingene og
signeringen av Kyotoprotokollen i 1997 har sentrale deler av litteraturen pa klima-
avtaler tatt handhevelsesskolen rammeverk og forklaringslogikk som utgangspunkt,
og deretter forsekt a finne svar pa hvilke mekanismer som kan vaere plausible og
effektive for a sikre nedvendig ambisjon, deltakelse og etterlevelse (se for eksempel
Aakre, Helland & Hovi 2014; Barrett 1999; Hovi et al. 2012; Hovi, Skodvin & Aakre
2013; Mitchell 1994; Skodvin & Hovi 2015). Blant annet pa grunn av en observert
mangel pa slike handhevelsesmekanismer har denne litteraturen uttrykt pessimisme
nar det gjelder effektivitetsutsiktene til bdde FNs klimaforhandlinger generelt, og
Parisavtalen spesielt (se Bang, Hovi & Skodvin 2016; Hovi, Skodvin & Aakre 2013;
Skodvin & Hovi 2015).

Legitimitetsskolen har generelt storre tro pa staters muligheter til & overkomme
kollektive handlingsproblemer, og postulerer at effektivt multilateralt samarbeid kan
oppstd under en rekke ulike omstendigheter (se spesielt Chayes & Chayes 1993,
1995; Ellickson 1991; Franck 1995; Ostrom 1990, 2000; Ostrom & Walker 2003).
Et sentralt punkt for denne skolen er at bred legitimiter blant de deltakende parter
ber sikres. Legitimitet innebarer i denne sammenheng at stater aksepterer en avtale
som en riktig, rettmessig eller rettferdig autoritet (Suchman 1995; Wendt 1999). I
kontrast til handhevelsesskolen er det altsé ikke staters frykt for sanksjoner, men
snarere deres oppfattelse om at en prosess eller beslutning er enskelig, riktig eller
passende, som vektlegges som den sentrale motivasjon for a folge forpliktelser. I sine
forklaringer baserer denne skolen som regel seg pa en form for «riktighetslogikk»?,
som inneberer at staters oppforsel betinges av situasjoner, normer, regler og roller
(March & Olsen 1998).

I store trekk ser legitimitetsskolen pd sanksjonsmekanismer som overfladige
eller kontraproduktive (Urpelainen 2010). Chayes & Chayes (1993, 1995) argumen-
terer i stedet for at en avgjerende faktor for etterlevelse er at stater greier a overbevise
hverandre, gjennom en «iterativ diskurs», om at en avtale er verdt & etterleve. Der-
med spiller altsa forhandlingsprosessen en sentral rolle. Et sentralt funn fra legitimi-
tetsskolen pa dette punktet er at nar beslutningsprosesser oppfattes som rettferdige
og inkluderende, og partene opplever en form for «eierskap» til avtalen, kan dette ha
en positiv effekt bade pa muligheten til 4 na en avtale og pa effektiviteten til frem-
forhandlede avtaler (se for eksempel Albin 2001; Albin & Druckman 2014; Ostrom
1990, 2000). For eksempel finner Albin & Druckman (2014) at forhandlinger som
folger visse prinsipper for «rettferdig beslutningsprosess» produserer mer effektive
internasjonale ekonomiske avtaler enn de som ikke gjor det. Nar det gjelder klimare-
gimet sa vektlegger Karlsson et al. (2012) at hvis lederskapet i klimaforhandlingene
nyter legitimitet kan dette gke mulighetene for 4 nd konsensus. Monheim (2016) og
Park (2016) videreutvikler dette argumentet, og hevder at inkluderende og apne for-
handlingsprosesser kan ha positive virkninger pa klimaavtalers effektivitet. Nar det

3Min oversettelse av begrepet «logic of appropriateness» (March & Olsen 1998).
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gjelder Parisavtalen hevder Brun (2016) og Dimitrov (2016) at nettopp slike trekk
karakteriserte Paris-forhandlingene, og at dette har hatt positive effekter pa avtalens
ambisjonsniva og deltakelse.

«Pledge and review»

Ilys av denne debatten mellom handhevelsesskolen og legitimitetsskolen i1 den teore-
tiske forhandlingslitteraturen, er det interessant a observere at en lignende debatt har
funnet sted mellom stater i FNs klimaforhandlinger. Denne debatten har dreid seg
om formen pa den nye klimaavtalen som ble vedtatt i Paris.*

Under standardmodellen i forhandlingsteori deles forhandlinger vanligvis inn i
tre faser (Zartman & Berman 1982). I den forste fasen bestemmer partene seg for a
forhandle, de undergar individuelle forberedelser, og horer hverandres standpunkter.
I fase to forseker partene 4 bli enige om en «lgsningsformel» som utgjer grunnlaget
for fase tre, som bestar i a utarbeide spesifikke forpliktelser for parter til avtalen som
er 1 trad med den gitte formelen (Odell 2013).

Sett under ett, har ikke klimaforhandlingene beveget seg kronologisk fra forste,
via andre, og til slutt til tredje fase: I stedet har de beveget seg i sykluser. Kyotopro-
tokollen, for eksempel, var pa mange mater en «ovenfra-ned»-avtale som markerte
slutten pé en syklus der forhandlingene mer eller mindre hadde beveget seg gjennom
alle fasene. Protokollen fastsatte en maksimal grense for samlede utslipp, og fordelte
deretter rettigheter til disse utslippene mellom land som ble regnet som «industriali-
serte» (LLahn 2015).

A enes om en form for byrdefordelingformel av klimagassutslipp er det logiske
sluttpunktet av den tredje fasen i et sdkalt «ovenfra-ned»-rammeverk. Nettopp denne
fasen har veert sentral i den faktiske debatten om den nye klimaavtalens form. Siden
omkring Kebenhavn-forhandlingene i 2009 ble det klart at en ovenfra-ned-avtale
basert pa tydelige byrdefordelingskriterier var fafengt, bade fordi det er vanskelig a
enes om slike kriterier (se Torstad & Salen 2017) og fordi en slik form pé en ny avtale
ikke not stotte fra en rekke viktige stater, for eksempel USA. Som en konsekvens av
dette har klimaregimet beveget seg i retning av et fullverdig «nedenfra-opp»-system.
Dette systemet har blitt kalt «pledge-and-review», og bestar av to hovedkomponenter.
Det forste er pledge, som innebeerer at partene sender inn sine nasjonale klimaplaner
((NDCer») til FNs klimasekretariat. Review-fasen kan innebeere bade ex ante, ex post
og underveis-vurderinger av implementering og etterlevelse.

Frivillig, bred og dyp?

«Pledge-and-review»-systemet kan sies a veere et tveegget sverd. Pa den ene siden har
litteraturen uttrykt skepsis til om et slikt system har potensiale til & produsere avta-
ler som palegger deltakerne tilstrekkelig ambisigse forpliktelser. Fordi multilaterale

4Se for eksempel New Zealands posisjonsdokument til klimaforhandlingene i en debatt hesten
2013 (New Zealand 2013).
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klimaavtaler er frivillige a4 delta i, har det veert vanlig a4 peke pa at slike avtaler som
regel begrenser seg til det minste felles multiplum — og avtalens ambisjon vil der-
for bestemmes av den minst ambisigse part (Hovi & Sprinz 2006; Underdal 1980;
Victor 2006). Nettopp pa grunn av dette har litteraturen pa klimaforhandlingene
ofte veert skeptisk til brede, nedenfra-opp-avtaler. Oran Young hevder for eksempel at
klimaavtaler med bred deltakelse som regel er «grunne» i substans, fordi de ma veare
akseptable for alle deltakerne, og Scott Barrett (1999, 2003), argumenterer for at det
ligger i klimaavtalers natur 4 matte gjore en avveining mellom 4 veere «smale og dype»
og «brede og grunne».’

Pa den andre siden har litteraturen ogsa uttrykt at bred deltakelse er sentralt for
en klimaavtales effektivitet (Se for eksempel Bang, Hovi & Skodvin 2016; Hovi et al.
2016; Keohane & Raustiala 2008; Stavins 2015). Gjennom klimaforhandlingenes le-
vetid har det derfor veert en konfliktlinje mellom to poler, bade teoretisk og empirisk,
om hva som er den riktige balansen mellom deltakelse og ambisjon. De siste arene
har vektskalen vippet mot deltakelse, kanskje spesielt pa grunn av den store veksten i
klimagassutslipp 1 utviklingsland — men ogsa av legitimitetshensyn. Av slike grunner
argumenterte for eksempel Robert Stavins (2015) for at Parisavtalen matte dekke
minst 90% av verdens utslipp om den skulle kunne kalles «effektiv».

Behovet for bred deltakelse var en sentral grunn til opprettelsen av «pledge-and-
review»-systemet i klimaforhandlingene, som lar stater bestemme selv hvilke forplik-
telser de onsker 4 ta pa seg. Systemet sikter med det pa a maksimere deltakelse ved
a ivareta hensynet til selvbestemmelse for de deltakende parter i sterst mulig grad.
Tatt 1 betraktning at Parisavtalen dekker omkring 98% av verdens klimagassutslipp,
kan det trygt hevdes at avtalen lykkes i a oppfylle kriteriet om bred deltakelse. Sam-
menlignet med Kyotoprotokollen, som i innevaerende periode kun dekker rundt 14%
av de globale klimagassutslippene, blir dette enda tydeligere.

Parisavtalen er derfor, helt klart, veldig bred. Hvis vi felger logikken til sentrale
deler av den eksisterende litteraturen er det derfor overraskende at avtalen ogsa ser
ut til & veere relativt dyp nar det gjelder ambisjon. Av hva angar ambisjon kan vi skille
mellom summen av de nasjonale klimatiltakene som har blitt lovet av landene, pa
den ene siden, og avtalens felles og langsiktige mal, pa den andre. Forelgpig anslas
det at global oppvarming vil begrenses til rundt 2,7°C nar (hvis) de nasjonale klima-
planene implementeres.® Dette representerer i seg selv en reduksjon pé om lag 1°C
sammenlignet med «business-as-usual». Utover dette legger Parisavtalen opp til at
dens ambisjon skal gkes progressivt, og at pa sikt skal global oppvarming begrenses
til maksimum 2°C, og helst 1,5°C sammenliknet med ferindustriell tid.

>Denne idéen har gitt grobunn til den sékalte «klubb-modelly-litteraturen, som undersoker forut-
setningene for «smale og dype» avtaler (Se spesielt Hovi et al. 2016 og Szlen 2015).

®Ifglge Climate Action Tracker (2015). En nyere studie finner at de nasjonale klimaplanene vil be-
grense global oppvarming til mellom 2,6°C og 3,1°C (Rogel;j et al. 2016).
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Handhevelsesskolen har vektlagt at hvis en klimaavtale skal vaere bade dyp og bred
burde helst et effektivt sanksjonssystem sikre etterlevelse av avtalen (se for eksempel
Hovi et al. 2012). Dette impliserer vanligvis en slags «ovenfra-ned»-tilneerming. Men,
ndr det gjelder utslipp er Parisavtalen som nevnt hovedsakelig basert pa en «nedenfra-
opp»-struktur, og artikkelen i avtalen som handler om implementering sier at dens
implementeringskomité primert skal vaere «tilretteleggende», «ikke-anklagende» og
«ikke-straffende» (UNFCCC 2016a, artikkel 15.2). Dette er tilsynelatende i strid
med handhevelsesskolens anbefalinger. Et interessant spersmal er dermed hvorfor
Parisavtalen i store trekk applauderes som et effektivt svar pa klimaproblemet av bade
klimaforhandlere (for eksempel Brun 2016; Kinley 2017; Dimitrov 2016; Tubiana
2016), mediene (for eksempel BBC 13.desember 2015; New York Times 13.desem-
ber 2015) og sivilsamfunnet (se Climate Action Network 2015), til tross for at den
«kun» er basert pa frivillige klimaplaner og ingen effektive sanksjonsmuligheter.

Ifolge Laurence Tubiana, Frankrikes spesialutsending og lederfigur under Paris-
forhandlingene, var idéen bak forhandlingene ikke 4 opprette juridisk bindende mél
med et sanksjonsregime i ryggen, men heller 4 <harmonisere partenes intensjoner»
gjennom bruk av rammeverket for nasjonale klimaplaner (Tubiana 2016). I det fol-
gende vil jeg presentere, forst, en numerisk representasjon, og dernest, en ideasjonell
forklaringsmodell, som sammen demonstrerer hvordan en slik «nedenfra-opp»-struk-
tur har potensiale til 4 vere et effektivt verktey mot global oppvarming selv om den
mangler sterke handhevelsesmekanismer.

En numerisk tilneerming til Parisavtalens effektivitet

Arild Underdal (1992) er en viktig bidragsyter til litteraturen pa regimeeffektivitet.
Hans tilneerming til effektivitet er basert pa den relative forbedringen et regime har
oppnadd, sammenlignet med (1) den kontrafaktiske tilstanden — i dette tilfellet fra-
veer av klimaregimet — og (2) det kollektive optimum, som vil si det beste utfallet man
kunne hapet pa 4 oppnd (Underdal 1992). Denne tilneermingen gir tre nyttige kon-
septer for & evaluere effektivitet: 1) den kontrafaktiske tilstand (KT), 2) den faktiske
maloppnéelse (FM), og 3) det kollektive optimum (KO). De mest effektive regimene
er de som serger for en steorst mulig forbedring fra den kontrafaktiske tilstand, sam-
tidig som de minimerer avstanden til det kollektive optimum (se tabell 1, hentet fra
Underdal 1992).

Tabell 1. Underdals to dimensjoner av effektivitet

Avstand til kollektivt optimum

Stor Liten
Relativ forbedring Hoy Viktig, men imperfekt Viktig og perfekt
Lav Uwiktig og sub-optimal Uuwiktig, men optimal

53



Vegard H. Torstad

Ved & bygge pa de overnevnte konseptene, foreslar Helm & Sprinz (2000) at
folgende formel kan brukes til & kalkulere en effektivitetsscore:

(FM-KT)/(KO-KT)

Et regimes effektivitet er dermed gitt som distansen mellom den faktiske mélopp-
naelsen og den kontrafaktiske tilstand dividert med distansen mellom det kollektive
optimum og den kontrafaktiske tilstand.

For & male Parisavtalens potensielle effektivitet med dette rammeverket,
trengs numeriske verdier for de tre konseptene i formelen. Hvis vi legger til grunn
at klimaforhandlingenes primeare mal er 4 begrense global oppvarming, kan zem-
peraturokning brukes som et numerisk mél pa avtalens ambisjon. Selv om vi vet
lite om den faktiske maloppnéelsen til Parisavtalen foreleopig, predikeres det at
de nasjonale klimaplanene setter verden pa kurs mot omtrent 2,7°C oppvarming
sammenliknet med forindustriell tid (Climate Action Tracker 2015). I denne ar-
tikkelen brukes derfor 2,7 som et numerisk mal pa Parisavtalens faktiske malopp-
ndelse. Likeledes predikeres det at et «business-as-usualy-scenario ville fore til
omkring 3,7°C oppvarming (ibid.); dette defineres derfor her som den konzrafak-
tiske tilstanden.

A definere en verdi for det kollektive optimum er en anelse mer komplisert,
da dette i teorien er basert pa en global nytte-kostnadsanalyse. Det kan hevdes at
det kollektive optimum ideelt sett ville veert ingen global oppvarming, altsd 0°C.
Det var imidlertid ikke mulig for Parisavtalen & begrense oppvarmingen til 0°C,
da verden allerede er rundt 0,85°C varmere enn for den industrielle revolusjon, og
ytterligere 0,6°C temperaturstigning allerede er «innelast» som folge av historiske
utslipp (Hansen et al. 2005; IPCC 2014). Jeg antar av denne grunn at det mest
ambisigse Parisavtalen kunne fa til var 4 begrense global oppvarming til 1,5°C,
noe avtalen ogsa setter som sitt ultimate mal (se UNFCCC 2015a). Helm-Sprinz-
formelen gir dermed:

(2,7-3,7)/(1,5-3,7) = 0,45

Effektivitetsscoren inntar verdier pa intervallet [0,1]. En score p4 0,45 kan der-
med tolkes som at avtalen er middels effektiv: den leser om lag 45% av problemet,
men mangler om lag 55% ambisjon for & veere «perfekty. Hvis vi folger terminologien
i tabell 1 ser avtalen ut til & utgjere en «viktigy» forbedring sammenlignet med den
kontrafaktiske tilstanden, mens den befinner seg et sted midt mellom «mperfekt» og
«perfekt» pa det kollektive optimum-kontinuumet.

For a fa et bedre begrep om hva denne scoren egentlig vil si, kan den sammen-
lignes med Kyotoprotokollens potensielle effektivitetsscore. Ifglge en studie som
predikerte Kyotoprotokollens effekt pa global temperaturgkning er det rimelig a
anta at denne avtalen begrenset global oppvarming med om lag 0,16°C, gitt at
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dens provisjoner ble implementert (Wigley 1998, 2006).” Hvis vi legger til grunn
ati 1997 kunne global oppvarming begrenses til 1°C8, gir dette:

(3,54-3,7)/(1-3,7) = 0,06

En score pa 0,06 indikerer at Kyotoprotokollen var et lite effektivt verktoy for &
begrense global temperaturekning, og setter Parisavtalens ambisjonsniva i et relativt
godt lys. Hvis vi sammenligner avtalenes potensielle effektivitet, representerer Paris-
avtalen en om lag forti prosentpoengs forbedring fra Kyotoprotokollen pa navaerende
tidspunkt.® I tillegg er det rimelig 4 anta at denne forskjellen vil & oke ytterlige i drene
som kommer, ettersom det sakalte «progresjonsprinsippet» i Parisavtalen forplikter
partene til 4 pata seg stadig mer ambisigse klimapolitiske mal (UNFCCC 2015a,
artikkel 4.3).

Denne numeriske tilneermingen gir en pekepinn pa Parisavtalens ambisjonsniva,
som er sentralt for en klimaavtales effektivitet. Dog gir en slik tilneerming apenbart
ikke et fullstendig bilde av avtalen. For det forste kan den numeriske tilneermingen
veere problematisk fordi de fleste nasjonale klimaplanene ennd ikke er implementert.
Parisavtalen er kun et fundament for hva som vil skje i drene som kommer, og det
er vanskelig 4 si noe for sikkert om avtalens faktiske maloppnéaelse sa langt. For det
andre kan ikke en slik numerisk representasjon av effektivitet fange opp noen av de
mest sentrale konsekvensene ved Parisavtalen, blant annet de som inneberer globale
endringer av idéer og normer. Disse to innvendingene tilsier at vi bgr vurdere bade
1) hvilken sannsynlighet det er for at avtalen implementeres, og 2) hva slags norm-
diffusjon avtalen manifesterer og bidrar til. I den pafelgende seksjonen diskuterer
jeg derfor noen normrelaterte aspekter ved Parisavtalen som jeg argumenterer for at
vil veere sentrale for avtalens sannsynlighet for implementering, og derfor ogsa dens
effektivitet.

En ideasjonell tilneerming til Parisavtalens effektivitet

En ideasjonell tilneerming

Til tross for at de primeert regnes som representanter for hdndhevelsesskolen i inter-
nasjonal politikk, trekker Downs, Rocke & Barsoom (1996) ogsa frem normdiffusjon
og ideasjonell endring som potensielt viktige bidragsmekanismer til staters etterlevelse

Vi vet i dag at Canada og USA trakk seg fra Kyotoprotokollen, men at dens provisjoner i stor
grad ble etterlevd, og dens andre periode etterleves fortsatt, av protokollens gjenveerende parter
(Grubb 2016).

8Denne antakelsen kan vare for sterk, men effektivitetsscoren er uansett robust. Hvis det kollektive
optimum i stedet settes til 1,5°C, er scoren 0,07 (med andre ord tilnzermet lik).

°Teg understreker her at begge effektivitetsscorene baserer seg pd predikerte effekter. Den faktiske
maloppnaelsen til begge avtalene vil dermed sannsynligvis veere noe lavere enn tallene som presen-
teres her.
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av internasjonale avtaler. Allikevel behandles som oftest ikke mekanismer for norm-
diffusjon og ideasjonell endring systematisk i effektivitetslitteraturen pa klimaavta-
ler. Fordi dette perspektivet virker 4 gjore seg spesielt relevant for Parisavtalen, som
har blitt applaudert for det tydelige «signalet» den sender til stater, sivilsamfunn og
neeringsliv (Brun 2016; Obergassel et al. 2016; Singapore 2016), forseker jeg her a
anlegge et ideasjonelt analyseperspektiv pa avtalen. Til tross for at endring i normer
og idéer er vanskelig 4 stadfeste empirisk (Downs, Rocke & Barsoom 1996), vil jeg
i det folgende forseke & vise hvordan Parisavtalen bade manifesterer, og bidrar til,
ulike former for normendring som samsvarer med teoretiske anbefalinger fra bade
handhevelsesskolen og legitimitetsskolen.

Robert Keohane (1989) vektlegger viktigheten av internasjonale institusjoner
som fora for utveksling av informasjon og som plattformer for a skape felles forstaelse
mellom stater. For a forstd Parisavtalens fulle potensiale for effektivitet tar jeg ut-
gangspunkt i nettopp dette felles rammeverket for forstéelse, det John Searle (1995)
kaller den «kollektive intensjonaliteten», som denne avtalen etablerer. Internasjonale
institusjoner har potensiale til a4 uteve en indirekte pavirkningskraft over kostnader
og gevinster assosiert med ulike politiske valg, ved a definere informasjon om poli-
tiske problemer og deres mulige losninger. Av denne grunn hevder Chayes & Chayes
(1993) at avtaleutforming i internasjonal politikk kan forstas som en laeringsprosess
der oppfatninger av nasjonale interesser utvikles og defineres. Nettopp pa grunn av
den nere relasjonen mellom informasjon og interesser er den felles forstdelsen av hva
klimaendringene faktisk innebaerer — «klimanarrativet» — viktig.

Det er forst og fremst en stor endring i dette felles rammeverket for forstaelse
som skiller Parisavtalen fra Kyotoprotokollen. Kyotoprotokollen inneholdt verken
et ambisiest, langsiktig, felles mal, eller noen form for visjon for hvordan partene til
avtalen ensket at fremtiden skulle se ut (se UNFCCC 1997). Det finnes for eksempel
ingen formuleringer i protokollen som tyder pa at verden er pa vei mot en karbonfri
fremtid. I stedet bestar avtalen av en mengde «skal-formuleringer'®, den ber kun
«ndustrialiserte» stater om & ta pa seg forpliktelser over en begrenset periode, og
baserer seg pa et marked for mellomstatlig handel av utslippskvoter som verktey for 4
fordele kostnader. Samlet sett sender dette et signal om at utslippskutt er en betyde-
lig skonomisk byrde som hovedsakelig skal betales av, og fordeles mellom, rike land.

Til sammenligning definerer Parisavtalen et felles mal for alle stater om 4 balan-
sere globale utslipp og opptak av klimagasser innen den andre halvdel av det tjue-
forste arhundret, og ber om at global oppvarming skal begrenses til maksimalt 2°C,
men helst 1,5°C (UNFCCC 2015a). Avtalen etablerer en ny, universell forstaelse av
klimaendringene som jeg vil hevde reduserer gratispassasjerproblemet knyttet til im-
plementering, og er langt bredere forankret blant bade stater og ikke-statlige aktorer.
I det folgende gar jeg gjennom noen elementer ved Parisavtalen som utdyper disse
tre punktene. Jeg argumenter for at signalene Parisavtalen sender korresponderer

10¢Skal» betyr i denne konteksten at provisjonen er juridisk bindende.
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med forslag fra bade legitimitetsskolen og handhevelsesskolen om hvordan en effek-
tiv klimaavtale ber utformes. I dette henseendet kan det hevdes at avtalen er et slags
integrativt kompromiss mellom de to skolene, og likner saledes en slags mellomlas-
ning som blant annet Jonas Tallberg har fremhevet som potensielt effektiv (Tallberg
2002). For a understotte mitt argument empirisk, viser jeg underveis til hvordan
observerte tegn til normendring blant stater og ikke-statlige akterer korresponderer
med de signalene jeg argumenterer for at avtalen sender.

Universalitet: Viktigheten av et felles, allmenngyldig og langsiktig mal

For det forste sender Parisavtalen et signal om at klimaendringer og klimatiltak angar
alle, og at avtalen skal veere gyldig for alle land i all overskuelig fremtid. Konvergens
blant parter om en avtales visjon og langsiktige mal har blitt fremhevet 1 litteraturen
som grunnleggende for & skape et stabilt samarbeid (Gourevitch 1996; Mintz & Wayne
2016). Nettopp derfor gikk det franske presidentskapet inn for en strategi om & «har-
monisere partenes intensjoner» (Tubiana 2016). Konkret gikk dette blant annet ut pa a
bruke kriterier som legitimitetsskolen vektlegger i forhandlingsprosessen til 4 formulere
enighet om langsiktige mal og sykluser pa overordnet nivia. Som resultat fostrer Parisav-
talen universell deltakelse, balanserer en sentral differensieringskonflikt mellom «indus-
trialiserte» og «utviklede» land, og etablerer flere mekanismer som over tid kan redusere
partenes incentiver til 4 veere gratispassasjerer i implementeringsfasen av avtalen.

En del av litteraturen som herer til det jeg her har kalt «legitimitetsskolen» har ar-
gumentert for at effektive mellomstatlige beslutninger best kan nds gjennom beslut-
ningsprosesser som oppfattes som rettferdige av de deltakende parter (Albin 2001;
Franck 1995; Albin & Druckman 2014). I tillegg har Oran Young beskrevet hvordan
politisk lederskap kan spille en viktig rolle for skjebnen til multilaterale forhandlinger
(Young 1991). Young beskriver blant annet potensialet til det han kaller «innovativt»
lederskap, som gar ut pa at forhandlingsledere formulerer problemer pa en mate som
fostrer integrative forhandlinger, og finner fram til avtalevinduer som ellers ville gatt
deltakerne hus forbi (Young 1991).

Kombinasjonen av de to forslagene ovenfor gjer det interessant & merke seg
at det franske presidentskapet under Paris-forhandlingene har blitt applaudert for
maten det la til rette for en inkluderende, balansert og gjennomsiktig forhandlings-
prosess pa (Brun 2016, Dimitrov 2016, IISD 2015). Norges forhandlingsleder Aslak
Brun vektlegger i sin beskrivelse av Paris-forhandlingene at presidentskapet var «in-
kluderende», og at de brukte dpenhet strategisk i forhandlingsprosessen til 4 «navigere
Parisavtalen til den mer ambisigse delen av spekteret av mulige resultater» (Brun
2016, min oversettelse). Denne beskrivelsen star i sterk kontrast til metodene som
ble brukt under det forrige store forhandlingsmetet i klimaforhandlingene — COP15
1 Kgbenhavn, 2009 — hvor det danske presidentskapet ble sterkt kritisert bade for &
tvinge gjennom sin egen-designede avtale, og for at den endelige avtalen ble forhand-
let fram av en héandfull viktige akterer bak lukkede derer og «patvunget» resten av
partene (Dimitrov 2010).
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Bildet som tegnes av diplomater som deltok, tyder pa at Paris-forhandlingene
lyktes i & mote en samling Kkriterier om rettmessige prosesser som legitimitetsskolen
har skissert og vektlagt som sentrale (se for eksempel Albin 2001). Foruten beskri-
velsene av en inkluderende og gjennomsiktig prosess ovenfor, er et sentralt punkt
her at presidentskapet forsgkte a legge til rette for en prosess drevet av partene selv
(Tubiana 2016; Ourbak 2017). Sakseierskap har blitt understreket som viktig i den
empiriske forhandlingslitteraturen (se Ostrom 1990, 2000; Woods 1999). Elinor Ost-
rom har for eksempel vist at ndr brukere av en fellesressurs organiserer seg selv til 4
utvikle og uteve sine egne utformede regler, vil de ofte veere mer villige til & rette seg
etter reglene enn hvis en avtale patvinges dem (Ostrom 1990, 2000). Dette bildet
stottes opp om av en norsk klimaforhandler, som sier det var viktig at «alle folte seg
hert» 1 prosessen, ogsd uambisigse stater: dette gjorde at «ingen har paskudd til a
skyte ned avtalen i etterkant» (intervju 20.9.2017).

Litteraturen pa klimaforhandlinger har foreslatt at multilaterale klimaavtaler har
heyest potensial for etterlevelse hvis de er basert pa en universell forstaelse av rettfer-
dig byrdefordeling mellom partene (Ringius, Torvanger & Underdal 2002; Hjerpe et
al. 2011; Kesternich, Loschel & Ziegler 2014; Young 2014; Terstad & Sazlen 2017).
Til tross for at Parisavtalen forseker nettopp 4 unnga streng byrdefordeling, dpnet
en mer balansert og inkluderende beslutningsprosess enn tidligere muligheten for &
definere mal og provisjoner som er mer allment gyldige og aksepterte enn i tidligere
avtaler. Som et konkret resultat kan vi observere at skillet mellom «utviklingsland» og
«ndustriland» har blitt mindre skarpt over forhandlingenes lep, og operasjonalise-
ringen av byrdefordeling definert i FNs Klimakonvensjon (FN 1992) og Kyotopro-
tokollen (UNFCCC 1997) ikke eksisterer lenger i Parisavtalen. Empiriske studier
har vist at nettopp denne inndelingen fram til na har utgjort en sentral hindring
for partenes muligheter til 4 enes om innholdet i en ny klimaavtale (Castro, Hoérn-
lein & Michaelowa 2011; Torstad & Szlen 2017). Tendensen om at partenes mal er
mer harmoniserte enn tidligere forsterkes av vitnesbyrdet til Brun (2016), som viser
hvordan en ny koalisjon!!, bestiende av over 100 til dels svaert heterogene parter,
gikk sammen for & maksimere Parisavtalens ambisjonsnivé. Disse sto blant annet bak
formuleringen om 1,5°C- malet.

Dette bringer oss over i neste poeng, som handler om Parisavtalens ikke-linea-
ritet. En sentral leerdom fra bade Klimakonvensjonen og Kyotoprotokollen er at en
effektiv klimaavtale ma vere tilpasset til endrete omstendigheter over tid, eller hva
Oran Young (2011) kaller «ikke-linearitet». Kun avtaler som er tilstrekkelig «tilpas-
singsdyktige» vil forbli relevante i1 det lange lop. Ikke-linearitet ble etter hvert et stort
problem bade for Klimakonvensjonen og Kyotoprotokollen. Det klareste eksempelet
er igjen klassifiseringen av «utviklingsland» og «industriland», og de korresponderende
formuleringene om at industriland skulle baere hovedansvaret for a kutte klimagass-
utslipp, mens utviklingsland var (sa a si) unntatte. Et sentralt problem besto i at de

UDen sakalte «High Ambition Coalition».
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statene som ble klassifisert som «utviklingsland» 1 1992 ikke nedvendigvis er «utvi-
klingsland» i dag — og at noen av verdens storste utslippsland, for eksempel Kina og
India, har forblitt medlemmer av denne gruppen som ble fritatt fra 4 pata seg sdkalte
kvantitative obligasjoner.

Pa grunn av dens struktur er Parisavtalen langt bedre rustet til 4 takle slike end-
ringer over tid. Mens Kyotoprotokollen var avhengig av a bli periodisk re-forhandlet,
har Parisavtalen ingen sluttdato. I stedet skal partene fornye sine klimaplaner hvert
femte ar, og dele disse med klimaforhandlingenes sekretariat. Artikkel 13 av avtalen
binder partene til & rapportere informasjon om sin progresjon i 4 nad sine lovede
malsettinger, og artikkel 14 sier at det skal foretas en «global opptelling» som skal
informere om i hvilken grad partenes planer og implementering samsvarer med Pa-
risavtalens kollektive mal (UNFCCC 2015a). Kombinasjonen av disse mekanismene
apner for at partene kan se hverandre i kortene og muligens ogsa til en viss grad holde
hverandre i sjakk, noe bidde handhevelsesskolen og legitimitetsskolen vektlegger som
sentralt: Bade Chayes & Chayes (1993) og Dai (2005) hevder for eksempel at en
institusjon som skaffer til veie informasjon om staters grad av implementering kan fa-
silitere resiprositet og fremkalle okt etterlevelse. I tillegg har Ostrom & Walker (1991)
vist at kommunikasjonskanaler mellom deltakende parter kan redusere behovet for
handhevelsesmekanismer.

I den «globale opptellingen» skal ogsa partenes innsats for klimatilpassing og
finansiell stotte til utviklingsland evalueres. A inkludere disse elementene sikrer en
balanse og helhet til Parisavtalen som kan bli viktig for dens robusthet. For eksempel
er det rimelig & anta at, etter hvert som effektene av klimaendringer inntrer i storre
grad, vil klimatilpasning bli et stadig mer presserende problem. Ved & inkludere dette
og andre elementer (for eksempel tap og skade, teknologiutvikling og gjennomsiktig-
het) pa naverende tidspunkt, sikrer man til en viss grad at avtalen ikke méa gjendpnes
for re-forhandling om disse senere. Slik svarer Parisavtalen pa krav fra utviklingsland
om at Kyotoprotokollen var for endimensjonal, i det henseendet at protokollen kun
dreide seg om reduksjon av klimagasser.

Til slutt signaliserer det sdkalte «progresjonsprinsippety (UNFCCC 2015a,
artikkel 4.3) at avtalens ambisjonsniva i prinsippet kun kan eke. Dette sikrer, for
det forste, at avtalens effektivitet ikke burde kunne reduseres som folge av redusert
kollektiv ambisjon, og, for det andre, en viss stabilitet 1 partenes innenrikspolitiske
klima. Fordi det hindrer at klimaplanene kan utvikle seg til 4 bli mindre ambisigse
over tid, sender progresjonsprinsippet et langsiktig og stabilt signal om retningen til
den globale fremtidige klima- og energipolitikken, noe som vil kunne pavirke poli-
tiske og ekonomiske incentiver pa landniva.

@konomiske incentiver: fra «fangens dilemma» til «grenn vekst»

Dette bringer oss over til neste punkt. Det andre signalet Parisavtalen sender hand-
ler om de skonomiske incentivene partene har til &4 implementere klimatiltak. Glo-
bale utslippsreduksjoner kan karakteriseres som et fellesgode, og nar det gjelder
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implementering av utslippskutt méa derfor globale klimaavtaler som oftest hanskes med
det sakalte gratispassasjerproblemet, som beskrevet i artikkelens andre seksjon ovenfor.

Litteraturen har flittig brukt denne «fangens dilemman-illustrasjonen som en for-
klaring pé hvorfor globale klimaforhandlinger har veert sa vanskelig (se for eksempel
Barrett 2007; Gardiner 2006; Sandler 1997; Victor 1999). Men fra forhandlingene i
Kyoto (1997) via Kebenhavn (2009) og til Paris (2015) finnes det imidlertid grunn
til 4 hevde at sannhetsgehalten i denne mye brukte historien om klimaforhandlingene
har endret seg. Jeg vil hevde at «fangens dilemma»-narrativet i mindre grad er en tref-
fende beskrivelse av Parisavtalen enn tidligere klimaavtaler, fordi den avtalen partene
har blitt enige om er basert pa en endret forstéelse av de ekonomiske incentivene som
ligger til grunn for implementering av klimatiltak.

Noe forenklet kan det sies at den utbredte forstaelsen av klimatiltak ser ut til 4 ha
endret seg fra et kostnadsperspektiv i Kyoto til et mulighetsperspektiv i Paris: mens
Kyotoprotokollen impliserte at klimatiltak utelukkende er noe som er en stor kostnad
4 gjennomfore (et «problem»), formulerer Parisavtalen klimatiltak som noe som kan
veere gkonomisk lennsomt og enskelig & oppnd, bade i neer fremtid og pa lang sikt
(en «mulighet»). Ved a redefinere klimanarrativet har Parisavtalen skapt en felles for-
stdelse av klimaendringene som skaffer til veie elementer av det handhevelsesskolen
kunne foreslatt som nedvendig for en effektiv avtale. Ved 4 fa partene til 4 innse at
det er i deres egeninteresse a4 begrense sine klimagassutslipp, forseker Parisavtalen &
redusere omfanget av gratispassasjerproblemet knyttet til implementering av klima-
tiltak. P4 dette punktet er signalene som avtalen sender om skonomiske incentiver
sentrale. Det er spesielt budskapene om, for det forste, mulighetene for sakalt «grenn
vekst», og, for det andre, at forretningsmodeller som er tilpasset til fremtidige end-
ringer 1 energisystemer vil tilby muligheter for gkonomisk profitt, og noen ganger
veere nadvendig for 4 unnga store tap, som ser ut til 4 ha sunket inn hos bade sentrale
statlige og ikke-statlige aktorer. En norsk klimaforhandler fremhever i denne sam-
menheng Parisavtalens artikkel 2.1.c som et av avtalens mest utslagsgivende punkter
(intervju 20.9.2017). Denne artikkelen sier at partenes fremtidige finansstremmer
skal veere forenelige med lave klimagassutslipp. Sentrale deler av privat neringsliv ser
ut til & stette denne provisjonen, basert pa vurderinger av hva de selv mener er i sine
interesser. En illustrasjon finner vi i et apent brev som 19 av USAs sterste selskaper
nylig sendte til president Trump. I brevet ba de presidenten om at USA ma forbli i
Parisavtalen fordi avtalen «styrker konkurransedyktighet», «<skaper markeder, arbeids-
plasser og veksty, og «reduserer risiko for nzringslivet».!?

EU-forhandler Radoslav Dimitrov hevder at klimaforhandlingene hadde bidratt
til politiske endringer allerede for en formell avtale var blitt produsert, fordi «overbe-
visende argumenter» hadde endret partenes forstielse av nytter og kostnader forbun-
det med implementering av klimatiltak (Dimitrov 2016). Dimitrov beskriver blant
annet hvordan Ser-Korea introduserte begrepet «gronn vekst» til forhandlingene, og

12Se: https://www.c2es.org/nyt/
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hvordan EU vektla sakalte «vinn-vinn»-lgsninger (Dimitrov 2016). Disse argumen-
tene samsvarte med funnene til flere innflytelsesrike rapporter om de skonomiske
konsekvensene av global oppvarming, inkludert den viktige Stern-rapporten (Stern
2007), som tydelig peker pa de ekonomiske fordelene ved a kutte klimagassutslipp
sa fort som mulig, to New Climate Economy-rapporter som skisserte de skonomiske
mulighetene ved en greonn transformasjon (Global Commission on the Economy
and Climate 2014, 2015), rapporter fra Verdensbanken (Deichmann & Zhang 2013)
og Det Internasjonale Energibyraet (International Energy Agency 2015), men ogsa
andre studier. Eksempelvis viser en studie at det er bred enighet blant 365 av USAs
fremste gkonomiske eksperter om at USA vil tjene pa 4 implementere substansielle
klimatiltak i neer fremtid, uanserr om andre land gjor det samme eller ikke (se Howard
& Sylvan 2015).

Nettopp denne forstielsen av klimatiltak som lgnnsomme er en avgjerende ut-
vikling for Parisavtalen. Selv om jeg her forst og fremst vektlegger staters forstdelse av
incentivene forbundet med klimatiltak, finnes det ogsa en rekke tegn pa at de fakriske
gkonomiske kostnadene har endret seg drastisk de siste arene. Eksempelvis utgjorde
globale investeringer i fornybar energi et dobbelt sa heyt belgp som investeringer i
fossil energii 2016 (McCrone et al. 2017); fornybar energi er nd det mest kostnadsef-
fektive alternativet for stremproduksjon i en rekke land og regioner IRENA 2012);
den globale prisen pa solcellekraft falt om lag 70% mellom 2009 og 2013 (IRENA
2014); den tidligere robuste sammenhengen mellom ekonomisk vekst og klima-
gassutslipp er paviselig brutt (International Energy Agency 2016), og et av verdens
storste forvaltningsfond hevder at det né innebeerer stor risiko 4 investere i kullkraft
fordi det utkonkurreres av fornybar energi (E24, 24.mai 2017).

Bade den franske spesialutsending Laurence Tubiana (2016), EUs forhandler
Radoslav Dimitrov (2016) og Norges forhandlingsleder Aslak Brun (2016) har be-
skrevet hvordan slike rapporter, studier og trender som nevnes ovenfor ble strategisk
brukt til & pavirke statslederes oppfatning av hva som er i deres gkonomiske interesse
under forhandlingene. Som et tegn pa at dette har hatt en effekt kan vi observere
at Russlands president Vladimir Putin understreket de negative gkonomiske konse-
kvensene av klimaendringene i en tale under Paris-forhandlingene, USAs president
Barack Obama skisserte de potensielle ekonomiske gevinstene av et skifte til fornybar
energi da han presenterte Parisavtalen til det amerikanske folk, og Kinas president
Xi Jinping vektla at gronne investeringer allerede er lennsomt da han talte til verdens
finanselite under verdens skonomiske forum i Davos.!?

Samspill med ikke-statlige aktorer: strategisk «orkestrering» av ansvar
Nettopp verdens ekonomiske forum i Davos, sammen med en rekke andre fora for
interaksjon og samspill mellom statlige- og ikke-statlige akterer, spiller en viktig, og

13Se henholdsvis Det Hvite Hus (2015a), New York Times (1.desember 2015) og Bloomberg
(2016).
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pa langt vei neglisjert, rolle for Parisavtalens effektivitet. Det tredje signalet Parisav-
talen sender er at ikke-statlige aktorer er avgjerende for implementering av avtalen.

Fordi internasjonale institusjoner har begrensede muligheter til & uteve hierar-
kisk styring over stater, bruker slike institusjoner i ekende grad en strategi Abbott
et al. (2015) kaller «orkestrering» av ansvar. Orkestrering er en strategi for indirekte
styring, som bestar av at en styrende part (orkestreren) mobiliserer en tredjepart
til 4 legge press pa den styrte part (Abbott et al. 2015). Ved a orkestrere en del av
ansvaret for klimatiltak til ikke-statlige aktgrer sender Parisavtalen et signal om at
disse er avgjerende samarbeidspartnere, og letter samtidig pa byrden for stater til &
implementere klimatiltak.

FNs klimasekretariat har i gkende grad orkestrert ansvar til sivilsamfunnet de
siste arene (Béckstrand & Kuyper 2017). Det er derfor ikke overraskende at bade
artikkel 8 i selve Parisavtalen (UNFCCC 2015a), og en rekke beslutninger som ble
vedtatt sammen med den, vektlegger viktigheten av samarbeid med privat sektor for
implementering av nasjonale klimaplaner (se UNFCCC 2015a og artikler 73d, 117
0g 1331 UNFCCC 2016). Det franske diplomatiet hadde i forkant av Paris-forhand-
lingene lagt ned et stort arbeid med a fa sivilsamfunnet til 4 legge press pa stater,
blant annet under 2015-utgaven av verdens gkonomiske forum i Davos, og ved a sette
opp strategiske bilaterale moeter mellom businessledere og statsoverhoder (Tubiana
2016). Dette resulterte i en rekke sdkalte «transnasjonale partnerskap» (Béckstrand
2006), som involverer samarbeid mellom stater, sivilsamfunn og privat neringsliv. Jeg
vil trekke frem fire eksempler. Det forste er «The Carbon Pricing Leadership Coali-
tion» — en allianse mellom internasjonale organisasjoner, en rekke stater, og noen av
verdens storste oljeselskaper, flyselskaper, banker og matprodusenter — som i forkant
av Paris-moetet gikk sammen for 4 kreve en global pris pé karbon.!* Et annet eksempel
er «The American Business Act on Climate Change» (Det Hvite Hus 2015b), som in-
kluderer selskaper som Amazon, Apple, Coca-Cola, General Motors og Facebook. Et
tredje eksempel er «Breakthrough Energy Coalition» — en investeringsallianse initiert
og drevet av Bill Gates som bestar av mer enn 20 milliardeerer som sammen investe-
rer i ny klimateknologi, inkludert Jack Ma, Richard Branson og Mark Zuckerberg.!®
Det fjerde, og kanskje det aller mest sldende, eksempelet er at seks av verdens storste
oljeselskaper'® i forkant av Paris-forhandlingene gikk sammen og sendte et felles brev
til FNs klimasekretariat hvor de ba om at Parisavtalen skulle legge til rette for langsik-
tig og ambisigs klimapolitikk som begrenset global oppvarming til 2°C (UNFCCC
2015b). I etterkant har ogsa bade et syvende selskap, ExxonMobil, og oljekartellet
OPEC uttrykt sin stette til avtalen (se ExxonMobil 2016 og UNFCCC 2017a).

I tillegg til eksemplene ovenfor er det registrert om lag 12.000 andre tiltak i
klimasekretariatets portal for ikke-statlig samarbeid (Bakhtiari 2016). Slike tiltak ble

14Se: https://www.carbonpricingleadership.org/leadership-coalition.
15Se: http://www.b-t.energy/.
16De seks oljeselskapene er: BG Group, British Petroleum, Eni, Shell, Statoil og Total.
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kombinert med at klimasekretariatet inviterte byer og regioner til 4 jobbe sammen for
a utforme lokale og regionale klimaplaner. Politikere pa borgermester- og regionsle-
dernivéd som til sammen representerer mer enn 20% av verdens befolkning utformet
for Paris-metet femarsplaner for klimatiltak (UNFCCC 2017b). Disse skal fortsette
a motes for a utveksle informasjon og utforme videre felles politikk under «den glo-
bale borgermesterpakten for klima og energi».!”

Slik forankring i bade neeringsliv og i lavere politiske nivder enn statsniva kan
vise seg a bli sentral for Parisavtalens videre ambisjon og implementering. Samspil-
let mellom statlige og ikke-statlige akterer kan potensielt innebzere bade at stater vil
presses nedenfra-opp i sterre grad enn tidligere, at implementering av klimatiltak
vil fasiliteres, og at staters klimapolitikk blir mer robust. For det forste kan ikke-
statlige akterer uteve betydelig innflytelse over nasjonale myndigheter, som er av-
hengig av ferstnevntes stotte for a vinne valg. Pa denne méaten kan staters hjemlige
elektorater uteve en form for <handhevelse» over en stats etterlevelse av Parisavtalen
(Dai 2005). For det andre vil myndighetenes implementeringsarbeid kunne lettes av
samarbeidsvillige lavere politiske nivaer, naringsliv og sivilsamfunn. Bloomberg og
Pope (2017) argumenterer for at det forst og fremst er nettopp byer og private initia-
tiver som driver omstillingen til lavkarbonsamfunnet. Deres initiativer kan potensielt
utgjore sentrale bidrag, da private selskaper star for om lag 20% av verdens klima-
gassutslipp, og byer for 71-76% (Bakhtiari 2016). Endelig gjor denne forankringen
at Parisavtalen er mindre sarbar for utskifting av statsledere, og for uforutsigbare
hendelser som matte inntreffe i lands innenrikspolitikk. En illustrasjon pa dette fikk
vi da USAs president Donald Trump deklarerte at han ville trekke USA ut av Paris-
avtalen, under paskudd av at han representerer «Pittsburgh, ikke Paris» (Det Hvite
Hus 2017). Borgermesterne i Pittsburgh og Paris, som jobbet sammen gjennom den
nevnte «borgermesterpakten», reagerte med en felles kronikk i New York Times hvor
de understreket at de hadde sitt eget samarbeid, og at de uansett ville implementere
tiltak for 4 na Parisavtalens mal uavhengig av nasjonale myndigheter (New York
Times, 7.juni 2017).

En integrativ vurdering av Parisavtalens effektivitet

Jeg har i denne artikkelen tatt som utgangspunkt at en effektiv klimaavtale méa sikre
bred deltakelse, hoy ambisjon og tilstrekkelig etterlevelse. Seksjon 2 av artikkelen
viste at avtalen nyter bred deltakelse. Seksjon 3 beregnet en numerisk verdi som gir
en indikasjon pa avtalens ambisjon, og seksjon 4 ga en positiv vurdering av sannsyn-
ligheten for implementering av Parisavtalen, basert pa hvordan den definerer den
globale forstéelsen av klimaendringer. Ved & bruke kriterier fra bade legitimitetssko-
len og handhevelsesskolen skisserer de tre seksjonene i all hovedsak et positivt bilde
av Parisavtalens potensielle effektivitet.

17Se: http://www.globalcovenantofmayors.org/.
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Det ma dog understrekes at diskusjonen i stor grad angar Parisavtalens potensielle
effektivitet. Avtalens faktiske effektivitet avhenger na selvsagt av til hvilken grad par-
tenes lovede klimaplaner gjennomfoeres. Skeptikerne er mange, og de hevder gjerne
at avtalen ikke frembringer de nedvendige incentiver for 4 hindre gratispassasjerer i
implementeringsfasen (se for eksempel Bang, Hovi & Skodvin 2016; Barrett & Dan-
nenberg 2016). Pa dette punktet kan for eksempel Kyotoprotokollen skimte med en
innebygd sanksjonsmekanisme, som har blitt tilskrevet noe av avtalens suksess nar
det gjelder etterlevelse (Grubb 2016; Vifiuales et al. 2017). En tilsvarende meka-
nisme finnes ikke i Parisavtalen, og dette kan selvsagt pavirke i hvilken grad avtalen
implementeres. Parisavtalen kan nok téle en del gratispassasjerer, men hvis flere av
de storste utslipper-statene ikke folger opp sine lovnader, vil avtalen risikere & bli ir-
relevant i det lange lop.

I denne artikkelen har jeg ikke diskutert innenrikspolitiske forhold i viktige ut-
slippsland, og her kan potensielt noen av problemene for Parisavtalen ligge. For ek-
sempel kan det hevdes at avtalens storste akilleshel for ayeblikket er USAs president
Donald Trump, som har deklarert at USA (verdens nest storste utslippsland) trekker
seg ut av Parisavtalen (Det Hvite Hus 2017). Dette kan i verste fall fore til en negativ
spiral, der andre viktige parter ogsa nekter 4 bidra til avtalen fordi USA ikke gjor sin
del av jobben.

Imidlertid ser det forelopig ut som en slik negativ spiral lar vente pa seg. En
rekke sentrale parter til avtalen, som for eksempel Australia, Canada, EU, India og
Kina, har i stedet gatt ut og fornyet sin stotte til avtalen etter president Trumps
deklarasjon.!® Ifelge en erfaren norsk klimaforhandler er det «dumt at USA trakk
seg», men utover det er det «business-as-usual og vel sa det» for Parisavtalen (in-
tervju 14.9.2017). Denne holdningen ser ut til 4 veere relativt utbredt. Til tross for
USAs uttalte skepsis vil jeg argumentere for at vi globalt sett kan forvente at fravik
fra implementering av Parisavtalen vil vere unntaket snarere enn regelen, nettopp
fordi avtalen har en frivillig, nedenfra-opp-struktur. Et relevant funn fra litteraturen
pa regimeeffektivitet er at fraveer av handhevelsesmekanismer ikke er avgjerende i
samarbeid der partene (1) ikke har et incentiv til & jukse, (2) andre faktorer enn straf-
femekanismer motiverer stater til 4 samarbeide, eller (3) ulike former for statlige og
ikke-statlige akterer kan forventes a tilslutte seg avtalen og legge press pa myndighe-
ter til 4 gjennomfere sine lovnader (Young 2011). Denne artikkelen argumenterer for
at Parisavtalen langt pa vei imetekommer alle disse tre kriteriene, ved 4 kombinere
virkemidler fra bade legitimitetsskolen og handhevelsesskolen.

For det forste burde na partene ha et redusert incentiv til a4 jukse, da den nye
felles forstaelsen som Parisavtalen etablerer samler alle partene om et delt langsiktig
mal om 4 bidra med sine beste evner til 4 na en lavutslipps-verden s fort som mulig.
Barrett & Stavins (2003) argumenterer for at en sentral mate en avtale kan redusere

18Se henholdsvis Guardian (1.juni 2017), CBS News (31.mai 2017), European Council (2017),
Hindu Businessline (2017) og Prensa Latina (2.juni 2017).
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gratispassasjerproblemet pa er & endre de underliggende incentiver for &4 implemen-
tere tiltakene i en avtale. I stedet for & fremlegge pastander om at Parisavtalen har
endret de faktiske gkonomiske incentiver innad i stater, har jeg forsekt 4 vise hvordan
Parisavtalen manifesterer en endring i den globale forstaelsen av hvilke incentiver som
foreligger for 4 implementere klimatiltak.

Verden trengte tydelige politiske og ekonomiske signaler fra Parisavtalen: for
den neere fremtid — slik at viktige tiltak kunne iverksettes umiddelbart — og, i enda
storre grad, for det langsiktige perspektiv — for & sikre en retning, et mal, og et kart
som skisserer hvordan malet kan nés. At Parisavtalen inkluderer disse signalene gjor
at det er grunn til & tro at stater, selskaper, investorer og innovaterer vil se det som
fordelaktig 4 akselerere sin innsats for & redusere utslipp — for eksempel ved & ta i
bruk lavkarbonteknologi, investere i fornybar energi og maksimere energieffektivitet
(Morgan, Levin & Song 2015).

Mens Kyotoprotokollen kun ba en gruppe bestemte stater om 4 ta en bestemt
mengde utslippskutt innenfor et avgrenset (kort) tidsrom, ber Parisavtalen alle stater
om 4 ta pa seg et stort antall forskjellige tiltak fra né og til slutten av arhundret. Avta-
len er dermed generell, noe som er essensielt hvis den skal holde seg robust og relevant
i fremtiden (Young 2011). Mangel pé langsiktige incentiver har hittil ledet politikere
til 4 kraftig devaluere fremtidige fordeler av klimagassutslipp (Hovi, Ward & Grundig
2014); men nar partene til Parisavtalen er enige i at en fossilfri fremtid er enskelig,
nedvendig og universelt, burde dette potensielt kunne endre langsiktige incentiver pa
en slik méate at det ikke vil veere like fristende 4 unngé implementering. Dette bildet
bekreftes av en norsk klimaforhandler, som hevder at etterlevelsen av Parisavtalen i
stor grad vil drives av at «land ser hvilke nasjonale interesser de selv har i & felge opp
avtalen» (intervju, 20.9.2017).

Dette gjelder spesielt fordi partene har definert sine egne maél, basert pa sine egne
individuelle vurderinger. Det er ukontroversielt 4 hevde at egendefinerte mal vil gke
sannsynligheten for etterlevelse, ceteris paribus. En annen fordel med egendefinerte
mal er at stater er selv best informerte om sin individuelle kapasitet til & implemen-
tere klimatiltak. Chayes & Chayes (1993) foreslar at kapasitetsmangel hos partene
kan veere en kilde til fravik fra en internasjonal avtale, og Grubb (2016) argumenterer
for at kapasitetsmangel i implementeringsfasen, spesielt i utviklingsland, kan veere et
problem for Parisavtalen. Nar det er sagt, har det har ikke veert framsatt noen spesi-
fikke krav til hvor ambisigse klimaplanene ma vere. I tillegg vil ikke-implementering
potensielt veere en kilde til 4 bli uglesett pa den internasjonale arena. Artikkel 13 av
Parisavtalen etablerer en mekanisme for dpenhet, maling og verifisering av fremgang
(UNFCCC 2015a). For ikke a tape ansikt vurderer jeg det derfor som sannsynlig at
de fleste parter har definert klimamal som de bade intenderer og har kapasitet til &
implementere. Generelt sett er stater forsiktige med & ta pa seg obligasjoner de ikke
kan etterleve (Aakre, Helland & Hovi 2014). Nar det gjelder Parisavtalen hevder
Vifiuales et al. (2017) nettopp at en grunn til at avtalen ble sa raskt ratifisert er at
det var enkelt for stater 4 ratifisere sine egne nasjonale klimaplaner, som allerede
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var frivillig utarbeidet pa forhand. En analyse av Hohne et al. (2017) bekrefter at
disse nasjonale klimaplanene i store trekk er konservative. For parter som Argentina,
Brasil, EU, India, Indonesia, Japan og Kina representerer ikke de nye malene noe
drastisk avvik fra «business-as-usual» (Hohne et al. 2017).'° Nettopp dette fravaeret
av krav om dyp atferdsendring hevder Downs, Rocke & Barsoom (1996) reduserer
behovet for hindhevelsesmekanismer.

I sum gjor dette at jeg vurderer gratispassasjerproblemet knyttet til implemente-
ring av utslippskutt som redusert sammenliknet med tidligere klimaavtaler. For det
andre gir andre faktorer enn frykt for sanksjoner stater grunner til 4 etterleve sine for-
pliktelser. Pa dette punktet er det relevant & fremheve méten avtalen ble fremforhand-
let pa. Legitimitetsskolen, gjennom bidrag som Albin (2001), Albin & Druckman
(2014), Franck (1995) og Ostrom (1990, 2000) har vist at hvis visse prinsipper for
rettmessig beslutningstaking felges 1 forhandlinger, okes ogsa sjansene for at avtalen
som nas implementeres av de deltakende parter. Her forteller vitneutsagn fra Paris-
forhandlingene at nettopp slike prinsipper i stor grad ble fulgt (Brun 2016; Dimitrov
2016; Tubiana 2016; Ourbak 2017). Nar beslutningsprosesser anses som legitime
av partene vil dette gke sannsynligheten for at de opplever en form for eierskap til
den fremforhandlede avtalen (Franck 1995; Woods 1999; Ostrom 2000). Eierskap
over egen politikk sikres ogsd av nedenfra-opp-strukturen, som gjor at partene selv
bestemmer hva de skal bidra med, og hvordan. Men selv om stater ikke nedvendigvis
bryter internasjonal lov ved & la veere & implementere sine klimaplaner, vil planene i
de fleste tilfeller allikevel underlegges nasjonale lover, da de har blitt ratifisert av de
respektive nasjonalforsamlinger. Ansvaret for & sanksjonere etterlevelse orkestreres
saledes til protagonister i innenrikspolitikken og sivilsamfunn, og Parisavtalen har slik
blitt et verktoy som kan brukes av disse som virkemiddel i nasjonale klimadebatter.?°
I Norge sa vi dette tydelig da Venstre var sveert neere a felle Solberg-regjeringen under
budsjettdebatten hesten 2016. Venstre-leder Trine Skei Grande brukte her regjerin-
gens «brudd pé Parisavtalen» som en sentral begrunnelse pa hvorfor Venstre ikke
kunne gi sin stotte til regjeringens budsjettforslag (Dagbladet, 29.november 2016).

Dette tar oss til det tredje poenget, som er muligheten som ulike statlige og ikke-
statlige akterer har til 4 legge press pa ansvarlige myndigheter. Artikkelens forrige
seksjon viste at Parisavtalen mobiliserer sivilsamfunnet og privat neeringsliv pa en
langt mer omfattende mate enn tidligere klimaavtaler har gjort. Samspillet mellom
statlige og ikke-statlige aktorer oker bade potensialet for at stater vil presses nedenfra-
opp i langt sterre grad enn tidligere, samtidig som det potensielt kan fasilitere imple-
mentering av klimatiltak.

1“Den samme artikkelen argumenterer ogsé for at det finnes en rekke tilfeller der parter vurderte 4
skissere mal med sterkere ambisjon enn de endte opp med, men valgte konservative mal slik at de
skal kunne ha mulighet til & oke ambisjonen ved neste korsvei (H6hne et al. 2017).

20Dette stemmer godt overens med Cortell & Davis’ (1996) beskrivelse av hvordan akterer i innen-
rikspolitikk og sivilsamfunn bruker internasjonale avtaler til 4 fremme sine interesser i den nasjo-
nale politikk.
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Derfor er altsa en viktig grunn til at nedenfra-opp-rammeverket til Parisavtalen
sa langt ser lovende ut som en effektiv global klimaavtale, at det reduserer eller fjer-
ner behovet for en sterk handhevelsesmekanisme. I tillegg setter avtalen i gang en
rekke irreversible mekanismer nar det gjelder innfering av nye klimatiltak. Slik gar
den globale klimapolitikken inn i en ny epoke. Parisavtalen har satt i gang et sett med
dynamikker som etter alle solemerker vil endre maten bade global- og nasjonal kli-
mapolitikk vil fungere pa i et langsiktig perspektiv. P4 naverende tidspunkt ser dette
relativt lovende ut. Allikevel foreslar den numeriske effektivitetsscoren at ogsa Paris-
avtalen har et stort urealisert potensiale nar det gjelder ambisjon — som tross alt er
fundamentalt for a stoppe eller begrense global oppvarming. Progresjonsprinsippet
i avtalen sikrer at ambisjonen gkes for hver «globale opptelling»: men med hvor mye
— og vil dette veere tilstrekkelig i det lange lop? Selv om det er enighet om at Parisav-
talen ble fremforhandlet pa eksemplarisk vis, kan ikke avtalen lgse klimaproblemet
fullstendig for dens ambisjon okes ytterligere og de lovede tiltak implementeres. Av
disse to grunnene er bare den forste delen av jobben unnagjort: Parisavtalens fakriske
effektivitet avhenger na av solid oppfelging blant dens parter i &rene som kommer.
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Vegard H. Torstad

Abstract
This article discusses which criteria are relevant for measuring the effecti-
veness of climate agreements, and evaluates the Paris Agreement in light of
these. The approach is both deductive and inductive, in the sense that the
article discusses both what existing theory can tell us about the effectiveness
of the Agreement, but also how the Agreement can be used as basis for expan-
ding existing theoretical approaches for evaluating the effectiveness of climate
agreements. In contrast to much that so far has been said about the prospects
of the Paris Agreement, this article argues that the outlook for the effectiveness
of the Agreement is currently positive. There are mainly three reasons for this.
Firstly, the Agreement enjoys broad support and participation. Secondly, the
Agreement is relatively ambitious. Thirdly, the Agreement sends firm signals
about universality, changed economic incentives and the importance of non-
state actors, which can contribute to facilitation of its implementation burden.

Key words: regime effectiveness - climate agreements - compliance -
legitimacy - negotiations
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