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SCHWERPUNKT: INTERNATIONALE KLIMAPOLITIK

Internationale Adaptationspolitik

Vom Bottom-up in der Theorie
zum Top-down in der Praxis

Bei den internationalen Verhandlungen spielt
neben Klimaschutz zunehmend auch die Anpas-
sung an unvermeidlich gewordene Klimaveran-
derungen eine wichtige Rolle. Zentrale Themen
sind hierbei die Finanzierung von Anpassungs-
mafdnahmen und Institutionen zur Umsetzung
von Adaptationspolitik.

Von Rebecca Stecker und Klaus Eisenack

uf internationaler Ebene geben die Vereinbarungen der Kli-

marahmenkonvention der Vereinten Nationen (UNFCCC)
den institutionellen Rahmen fiir Klimaschutz- und Adaptations-
politik vor. Formell wurde bereits in der 1994 in Kraft getrete-
nen Klimarahmenkonvention in Art. 4.1 (b) festgelegt, dass die
Unterzeichnerstaaten Mafinahmen zur , Erleichterung einer an-
gemessenen Anpassung an die Klimainderungen“ erarbeiten
und umsetzen sollen. De facto dauerte es aber einige Jahre bis
das Thema, abgesehen von kleineren Vorst6f3en in den Vorver-
handlungen zum Kyoto-Protokoll, an Aufmerksamkeit gewann.

Als ein Meilenstein in der Entwicklung des Themas gilt der
dritte Sachstandsbericht des Weltklimarats IPCC aus dem Jahr
2001, der die Notwendigkeit von Anpassung, mit einer zentra-
len Aussage zu den heute schon bemerkbaren Auswirkungen
der Klimaverinderungen verdeutlichte. Die Versffentlichung
des vierten Sachstandsberichts des IPCC im Vorfeld der Ver-
tragsstaatenkonferenz in Bali im Jahr 2007 brachte das Thema
Adaptation noch einmal deutlich voran, legt der verdffentlichte
»Bali Action Plan“ doch fest, dass Adaptation explizit in einem
Post-Kyoto Abkommen ab 2012 eingebracht werden soll.

Top-down versus Bottom-up

Aus theoretischer Sicht verblufft es zunichst, dass Adapta-
tion international verhandelt wird. Wihrend es sich beim Kli-
maschutz um ein Paradebeispiel fiir ein globales 6ffentliches
Gut handelt, ist dies fiir Adaptation duflerst fraglich. Wahrend
die Kosten des Klimaschutzes bei denjenigen Akteuren anfal-
len, die ihn betreiben, kann von den Vorteilen eines stabilisier-
ten Klimas niemand ausgeschlossen werden. Diese Problem-
struktur fuhrt bekanntermaflen zum Trittbrettfahrerproblem.
Dabher ist es plausibel, dass international iiber den Umfang und
die Verteilung der Kosten des Klimaschutzes gestritten wird.
Bei der Adaptation liegen die Verhiltnisse dagegen grundsitz-
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lich einfacher. Auch hier werden die Kosten von einzelnen ge-
tragen, doch die Vorteile, das heifst der Schutz vor Klimafolgen,
kommt in der Regel nur denjenigen zugute, die die Adaptation
betreiben. Es ist daher anzunehmen, dass jeder Staat versucht,
sich moglichst gut auf die jeweils erwarteten Klimaveranderun-
gen einzustellen. Aus diesem Grund wird Adaptation von vie-
len Autoren als ein Prozess verstanden, der Bottom-up vonstat-
ten gehen muss, wohingegen Klimaschutz eines globalen
Top-down-Prozesses zur internationalen Koordinierung bedarf
(Eisenack 2010).

Die institutionelle Umsetzung von Adaptation liuft inner-
halb der Klimarahmenkonvention dennoch als ein Top-down-
Prozess ab. So miissen die verschiedenen Linder regelmifRig
in sogenannten National Communications (NC) Berichte tiber
den Fortschritt der Implementierung der Klimarahmenkonven-
tion abgeben. Entwicklungsldnder berichten in , National Adap-
tation Programmes of Action“ (NAPA) tiber ihre Erfordernisse
und Mafinahmen der Anpassung.

Die Berichterstattung tiber Adaptationspolitik verhilt sich in
den NCs dhnlich wie die Thematisierung in den Verhandlungs-
runden insgesamt. In den ersten drei NCs dominierten Klima-
schutzaspekte und in zahlreichen Berichten der Annex-1-Linder
nahmen Adaptationsziele weniger als ein Fiinftel der Berichte
ein (Gagnon-Lebrun/Agrawala 2007). Dies ist allerdings auch
darauf zuriickzuftihren, dass Ziele und Erfolge von Adaptation
ungleich schwieriger zu bewerten und zu messen sind. Emis-
sionsreduktionsziele lassen sich 6ffentlichkeitswirksam in Zah-
len ausdriicken, konkrete Anpassungsmafinahmen sind eher
schwierig zu bewerten und international zu vergleichen.

Finanzierung der Anpassung

Dennoch ist insbesondere die Finanzierung von Adaptation
ein zentrales internationales Thema geworden, von dem viele
Beobachter das Zustandekommen eines moglichen Kyoto-Nach-
folgeabkommens abhingig machen. Dem Volumen nach han-
delt es sich dabei nicht um eine Kleinigkeit. Obwohl die Unsi-
cherheiten betrichtlich sind, erwartet beispielsweise die
Weltbank allein fiir Adaptation in den Entwicklungslandern ei-
nen Finanzierungsbedarf von bis zu 40 Milliarden US-Dollar
jahrlich (Flam/Skaerseth 2009). Im Stern Report wurde iiber-
schlagen, dass die Adaptation von Infrastruktur in den OECD-
Lindern 15 bis 150 Milliarden US-Dollar jihrlich benétigen
kénnte. Bei den Verhandlungen in Canctn verdichteten sich die
Uberlegungen zur Etablierung eines ,Green Climate Fund*, der,
so wurde in den offiziellen Beschliissen zur Kenntnis genom-



men, den Entwicklungslindern bis zu 100 Milliarden US-Dol-
lar jihrlich zur Verfiigung stellen soll. Dies ist insofern indika-
tiv fur die internationalen Verhandlungen zur Adaptation, als
dort schwerpunktmifliig die Unterstiitzung der Linder des Sii-
dens thematisiert wird.

Zur internationalen Adaptationsfinanzierung gibt es inzwi-
schen eine Reihe von Kanilen, die tiberwiegend mit freiwilli-
gen Zahlungen bestritten, und projektbasiert durch die Global
Environmental Facility (GEF) verwaltet werden. Dagegen hat
der sogenannte ,Adaptation Levy“ einen verbindlichen Charak-
ter. Seit 2009 wird diese Steuer von zwei Prozent auf Emissions-
zertifikate (CERs) erhoben, die im Rahmen des Mechanismus
fur Saubere Entwicklung (CDM) in Entwicklungslindern gene-
riert werden. Die Erlose aus dem Verkauf dieser Zertifikate,
rund 130 Millionen US-Dollar bis Oktober 2010, flieen dem
Adaptation Fund zu, der sie nach einem noch nicht abschlie-
Rend festgelegten Verfahren fiir Adaptationsprojekte in Entwick-
lungslandern verausgaben kann. Dieser Mechanismus liefert
jedoch bei Weitem nicht das angestrebte Volumen und hat ne-
gative Anreizwirkungen fiir den Klimaschutz (Eisenack 2011).
Daher werden fur die Zukunft verschiedene Alternativen disku-
tiert, etwa eine internationale Flugverkehrsabgabe oder die Ver-
steigerung von Emissionsrechten (UN 2010).

Doch warum wird die internationale Gemeinschaft auf die-
sem Gebiet tiberhaupt aktiv? Verschiedene Griinde fiir dieses
Top-down-Schema werden angefiihrt, iiber weitere lisst sich
spekulieren. Die meistgenannte Trias umfasst erstens, die Ver-
ursachung des Klimawandels durch die Linder des Nordens,
zweitens die vermutlich stirkere Betroffenheit des Siidens, und
drittens deren geringere Adaptationsfihigkeit, beispielsweise
aufgrund beschrinkter Budgets. Abgezielt wird hier also weni-
ger auf ein globales Koordinationsproblem, sondern auf ein So-
lidaritdtsgebot und gegebenenfalls sogar auf ein Verschulden.
Um jedoch der Haftungsfrage aus dem Weg zu gehen, ist es fiir
die OECD-Linder stattdessen attraktiv, den Entwicklungslin-
dern Anreize zu bieten, einem internationalen Klimaschutzab-
kommen beizutreten. Dies kann in der Form von Seitenzahlun-
gen erfolgen, die jedoch einer geeigneten Rahmung bediirfen,
zum Beispiel als Adaptationsfinanzierung.

Politikintegration auch bei Adaptation

Die Ausgestaltung von Adaptationspolitik folgt in den OECD-
Lindern selbst tiberwiegend einer Kombination aus Top-down-
Schema mit integrativen Ansitzen. Es lassen sich hierbei vier
Charakteristika herausarbeiten, die sich in dhnlicher Form auch
in bekannten Politikintegrationsdebatten, wie beispielsweise der
Umweltpolitikintegration, wiederfinden. Diese Charakteristika
sind horizontale Integration, vertikale Integration, insbesonde-
re in Staaten mit einem ausgeprigten foderalen System, eine
Zusammenarbeit zwischen der horizontalen und vertikalen Ebe-
ne sowie die Integration von Anspruchsgruppen. In der Euro-
piischen Union gibt es bereits vergleichende Studien iiber den
Umfang und die Unterschiede der Integration von Adaptations-
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politik (Swart et. al. 2009). Umfangreichere, iber diese Region
hinausgehende Studien stehen aber noch aus. Adaptation an
den Klimawandel ist immer noch ein eher neues Thema auf der
Agenda.
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