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Okonomische Grundfragen der Klimaanpassung

Die Verhandlungen zur Fortschreibung des Kyoto-Protokolls in Durban Ende 2011 haben
gezeigt, dass kurz- bis mittelfristig mit keinem verbindlichen und ambitionierten globalen
Abkommen zur Treibhausgasreduktion zu rechnen ist. Vor diesem Hintergrund gewinnt

die klimapolitische Strategie der Anpassung zunehmend an Bedeutung. Dieser Beitrag
beleuchtet die 6konomischen Grundfragen, die sich fir die langst auf breiter Front in Gang
gekommene Klimaanpassungspolitik stellen. Wie kann die 6konomische Disziplin hier zu einem

erfolgreichen Anpassungsprozess beitragen?

Nach dem vierten Sachstandsbericht des Weltklimarats
2007 ist eine Erwédrmung des Erdklimas angesichts der
verfugbaren Klimadaten bereits evident, die Verursachung
durch anthropogene Treibhausgasemissionen sehr wahr-
scheinlich.! Um dem Klimawandel bzw. dessen Folgen
entgegenzutreten, stehen der Klimapolitik grundsétzlich
drei strategische Optionen zur Verfligung (vgl. Tabelle 1):
Zunéchst kénnen die Ursachen der Erwdrmung bekdmpft
werden, indem Treibhausgasemissionen reduziert werden
(Mitigation). Ferner kdnnen MaBnahmen getroffen werden,
um Gesellschaft und Okosysteme an die verénderten Kli-
matischen Rahmenbedingungen anzupassen (Adaptation).
SchlieBlich wird in neuerer Zeit mit dem sogenannten Clima-
te Engineering eine weitere klimapolitische Option verstarkt
diskutiert.? Diese sieht (insbesondere technische) Eingriffe
in das Klimasystem der Erde, die eine Abschwachung des
Treibhauseffekts ermdglichen, ohne die Treibhausgas-
emissionen selbst zu reduzieren, vor. Aufgrund massiver
Unsicherheiten hinsichtlich der Effektivitéat, Kosten und Um-
weltwirkungen wird das Climate Engineering von wissen-
schaftlicher Seite allenfalls als mégliche Notfalloption fur
die Zukunft ausgewiesen, die gegenwaértig jedoch nicht in
Betracht zu ziehen ist.® Vor dem Hintergrund stockender in-
ternationaler Klimaschutzverhandlungen kommt damit der
Anpassungsoption zunehmend eine klimapolitische Schlis-
selrolle zu.

Anpassung als Schliisselstrategie der Klimapolitik

Die Politik hat die essenzielle Bedeutung der Klimaanpas-
sung langst erkannt und - von der Offentlichkeit bislang

1 Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC): Synthesis Re-
port. Contribution of Working Groups I, Il and Il to the Fourth Assess-
ment Report of the IPCC, 2007.

2 Zur aktuellen Forschungslandschaft siehe E. Gawel: Climate Engi-
neering als Mittel der Klimapolitik — Optionen und Herausforderun-
gen, in: Zeitschrift fur Umweltrecht (ZUR), 22. Jg. (2011), S. 451-457.

3 J. G. Shepherd et al.: Geoengineering the Climate: Science, Gover-
nance and Uncertainty, The Royal Society, London 2009.

kaum beachtet — auf breiter Front einen Anpassungspro-
zess angestoBen. So verfligt der GroBteil der europdischen
Staaten bereits Uber eine Anpassungsstrategie, hdufig un-
terflttert durch Aktionsplane.* Auch Deutschland verfolgt
mit seiner 2008 verabschiedeten Anpassungsstrategie® und
dem zugehorigen Aktionsplan Anpassung® eine sichtbare
Anpassungspolitik, deren finale Zielsetzungen darin liegen,
die Vulnerabilitdt gegeniiber dem Klimawandel zu reduzie-
ren und entsprechende Anpassungskapazitaten aufzubau-
en. Diese sollen durch die strategischen Handlungsfelder
sWissensbereitstellung und Information®, ,,Beriicksichtigung
von Anpassungserfordernissen bei MaBnahmen in direkter
Bundesverantwortung” (z.B. klimaangepasster Neubau der
Liegenschaften des Bundes) sowie ,,Rahmensetzung durch
den Bund” realisiert werden. Das letztgenannte Feld stellt
einerseits darauf ab, Anpassungserfordernisse in relevante
rechtliche Regelungen aufzunehmen (z.B. Energierecht des

4 R. Swart et al.: Europe Adapts to Climate Change: Comparing Natio-
nal Adaptation Strategies, PEER Report Nr. 1, Partnership for Euro-
pean Environmental Research, Helsinki 2009.

5 Bundesregierung: Deutsche Anpassungsstrategie an den Klimawan-
del (DAS), Bundestags-Drucksache, Nr. 16/11595, Berlin 2008.

6 Bundesregierung: Aktionsplan Anpassung der Deutschen Anpas-
sungsstrategie an den Klimawandel (APA), Berlin 2011.
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Tabelle 1

Analysen und Berichte Klimapolitik

Klimapolitische Strategien und ihre Handlungscharakteristik

Mitigation Adaptation »Technisches*
Climate Engineering'
Handlungsebene (MaBnahmentrager) Verursacher Geschadigte Unbestimmt
Kooperationsnotwendigkeit Multilateral Unilateral Unilateral
(notwendige Anzahl der Akteure)
Spezifische Effektivitat Gering Hoch Hoch
(Ergiebigkeit ,kleiner* MaBnahmen)
Relative Kosten Hoch Hoch Niedrig
Ré&umliche Inzidenz der Nutzen Global (6ffentliches Gut) Regional Global (6ffentliches Gut)
Raumliche Inzidenz der Kosten Regional Regional Regional
Risiken Gering Gering Hoch
(6ffentliches Gut oder Ubel?)
National Hoch Gering Gering
Konfliktpotenzial
International Gering Gering Hoch
Zeitliche Inzidenz von Hohe Anfangskosten, Gleichschritt von Dauerhafte, ansteigende

Kosten und Nutzen spéter folgende Nutzen

Kosten und Nutzen Kosten mit zeitgleichen Nutzen

Reifegrad (Verfugbarkeit) Hoch

Hoch Gering

Zentrales Global-Governance-Problem
gen Kooperation durch ,Viele“

Statuierung von Anreizen zur freiwilli- -

Regelung der Entscheidungs-
befugnis Uber Ziele und MaBnahmen

' Z.B. solares Strahlungs-Management.

Quelle: E. Gawel: Climate Engineering als Mittel der Klimapolitik - Optionen und Herausforderungen, in: Zeitschrift fir Umweltrecht, 22. Jg. (2011), S. 453.

Bundes)” und 8konomische Anreize zu setzen (z.B. Anrech-
nung anpassungsbedingter Mehrinvestitionen im Rahmen
der Anreizregulierung Strom), um eine erfolgreiche autono-
me Anpassung privatwirtschaftlicher Akteure zu férdern.
Andererseits will der Bund eine Vorreiterrolle ibernehmen
und den Landern eine Orientierungshilfe hinsichtlich der
Ausrichtung ihrer Anpassungspolitik geben. Auch die Lén-
der haben bereits allesamt ihre anpassungspolitischen Be-
strebungen in Strategiepapieren verankert.® Die Evaluation
dieser anpassungspolitischen Dokumente zeigt, dass die
Zusammenschau der darin enthaltenen MaBnahmen si-
cherlich auch dem politischen Handlungsnachweis in der
drédngenden Anpassungsfrage dient und h&ufig noch keine
systematische oder auf Dringlichkeit geprifte Programm-
konzeption verrat.® Insofern besteht groBer Bedarf, den po-

7 M. Reese et al.: Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Fol-
gen des Klimawandels: Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher
Instrumente, Berichte des Umweltbundesamtes 1/10, 1. Aufl., Berlin 2010.

8 Ein GroBteil der Lander verfligt Uber eigenstédndige Anpassungsstra-
tegien, so z.B. Bayerisches Staatsministerium fir Umwelt und Ge-
sundheit: Bayerische Klima-Anpassungsstrategie (BayKLAS), 2009.
Mitunter ist die Anpassung jedoch in breitere klimapolitische oder
Klimaschutz-Strategien eingebettet, so z.B. das Hamburger Klima-
schutzkonzept 2007-2012 - Fortschreibung 2011/12, Hamburg 2011.

9 Stellvertretend kann hier auf die Evaluation des Aktionsplans Anpas-
sung der Deutschen Anpassungsstrategie verwiesen werden: E. Ga-
wel, C. Heuson: Der Aktionsplan Anpassung an den Klimawandel - Ei-
ne Okonomische Bewertung, in: Energiewirtschaftliche Tagesfragen,
61. Jg. (2011), H. 12, S. 51-56.

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

litischen Anpassungsprozess von wissenschaftlicher Sei-
te zu begleiten. Hierbei ist auch die 6konomische Disziplin
gefordert, die maBgeblich zur Beantwortung fundamentaler
Fragen einer Anpassungspolitik beisteuern kann.!®

Okonomische Aspekte der Klimaanpassung

Wie bei allen gesellschaftlichen Allokationsproblemen
kommt der Okonomie zunéchst die zentrale Aufgabe zu,
Orientierung bei der Frage der Zielfindung zu geben: Vor
dem Hintergrund knapper Ressourcen ist das ,richtige“
(optimale) AusmaB an Anpassungsanstrengungen in Re-
lation zu konkurrierenden Alternativen der Klimapolitik,
allen voran der Mitigation, aber auch im Verhéltnis zu
génzlich anderen gesellschaftlichen Ressourcennutzun-
gen, etwa Bildung und Gesundheit, zu bestimmen. Eng
verwoben mit der effizienten Mittelverwendung ist die
Entscheidung, ob die AnpassungsmaBnahmen von pri-
vaten (autonome Anpassung) oder staatlichen Akteuren
durchgefiihrt werden sollten (geplante Anpassung) bzw.
ob staatliche Korrekturen der marktwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen fir private Entscheider erforder-

10 Siehe dazu auch: C. Heuson, E. Gawel et al.: Okonomische Grund-
fragen der Klimaanpassung — Umrisse eines neuen Forschungspro-
gramms, UFZ-Bericht 02/2012, Helmholtz-Zentrum fiir Umweltfor-
schung - UFZ, Leipzig 2012.
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lich sind. Damit stellt sich insgesamt die Frage nach den
srichtigen“ Handlungstragern von Klimaanpassung.

Dariiber hinaus sind die Instrumente einer Klimaanpas-
sungspolitik in den Blick zu nehmen. Gesucht sind hier
MaBnahmenkombinationen, die Effektivitat, Kosteneffi-
zienz und Verteilungsgerechtigkeit der klimapolitischen
Eingriffe sicherstellen. Es ist kritisch zu hinterfragen, in-
wieweit die politische und 6konomische Rationalitat kon-
form gehen: Soweit auch staatliche Anpassungs-Akteure
eigennutzorientiert handeln, ergeben sich die aus der Po-
litischen Okonomie bekannten Abweichungen zu 6kono-
misch ,,optimaler® Anpassungspolitik.

SchlieBlich zeigen 6konomische Uberlegungen, dass die
Anpassungsoption maBgeblichen Einfluss auf die strate-
gische Position einzelner Lander im Rahmen von interna-
tionalen Klimaschutzverhandlungen ausibt, was entspre-
chende Ruickschliusse hinsichtlich Verhandlungstaktik
und Erfolgsdeterminanten der angestrebten Abkommen
erlaubt. Anpassung und Emissionsvermeidung sind damit
als klimapolitische Strategien vielfaltig verwoben. Zur Kl&-
rung kénnen gerade dkonomische Analysen beitragen.

Zielfindung: Wie viel Klimaanpassung ist richtig?

Dem o©konomischen Bestreben nach bestméglichem
Ressourceneinsatz folgend, wird in der 6konomischen
Anpassungsforschung zumeist die ,optimale Klimaan-
passung” als Ziel proklamiert."" Was aber bedeutet dies
konkret in der klimapolitischen Praxis? ,Anpassung“ be-
schreibt ein hdchst heterogenes Geschehen: Die Umset-
zung muss differenziert in verschiedenen Sektoren und
Regionen erfolgen, um spezifische Anpassungslésungen
fur die jeweils lokalen bzw. regionalen Bedingungen zu
entwickeln. Zudem steht eine Vielzahl denkbarer MaB-
nahmen zur Verfigung: Die konkreten Anpassungsoptio-
nen reichen vom Deichbau Uber die Verwendung hitzere-
sistenten Saatguts bis hin zur Grundlagenforschung. Vor
diesem Hintergrund mutet die Empfehlung zu optimaler
Anpassung reichlich abstrakt an und bedarf daher einer
genaueren Erlauterung (vgl. Abbildung 1).

Betrachtet man ausgehend von der Mikroebene zunachst
eine (alternativlose) AnpassungsmaBnahme in einem
spezifischen lokalen Kontext, z.B. die Errichtung eines
Bewdsserungssystems flr eine landwirtschaftliche Nutz-
flache zur Uberwindung klimawandelbedingter Diirrepha-
sen, so verlangt der Optimalitdtsanspruch, dass diese

11 So z.B. R. Mendelsohn: Efficient Adaptation to Climate Change, in:
Climatic Change, 45. Jg. (2000), H. 3-4, S. 583-600; oder F. Bosel-
lo et al.: Climate Policy and the Optimal Balance between Mitigation,
Adaptation and Unavoided Damage, in: Climate Change Economics
(CCE), 1. Jg. (2010), H. 2, S. 71-92.

MaBnahme nur durchgefiihrt wird, sofern ihr Nutzen (der
Marktwert der vermiedenen Ernteausfélle) ihre Kosten
(Baukosten und Wasserverbrauch) tbersteigt, d.h. ein po-
sitiver Nettonutzen vorliegt. Stehen hingegen zur Lésung
eines bestimmten Problems, wie der drohenden Uberflu-
tung eines Gebiets, mehrere MaBnahmen zur Verfligung
(z.B. Errichtung von D&mmen oder Umsiedelung), so gilt
es, diejenige MaBnahme bzw. MaBnahmenkombinati-
on mit dem groBten Nettonutzen zu implementieren. Bei
weiterer Erh6hung des Aggregationsgrades nahert man
sich der Problemstellung, wie sie sich typischerweise der
regionalen Anpassungspolitik prasentiert: Hier sind si-
multan Anpassungen in mehreren Handlungsfeldern, wie
z.B. Hochwasserschutz, Landwirtschaft und Gesundheit
vorzunehmen, wozu jeweils ein Biindel an MaBnahmen
herangezogen werden kann. Die Optimalitét erfordert hier
theoretisch die Wahl derjenigen MaBnahmenkombination,
die in der Summe den gréBten Nettonutzen verspricht.
Auf der Makroebene ist schlieBllich zu bedenken, dass die
Anpassung naturgemaB auch mit MaBnahmen anderer
(politischer) Handlungsfelder um knappe Mittel konkur-
riert. Es ist also abzuwé&gen, wie viele Ressourcen in die
Klimaanpassung der Gesellschaft insgesamt (und nicht
etwa in andere Verwendungen, wie z.B. Bildungs- oder
Gesundheitsinvestitionen) gelenkt werden sollen.

Okonomische Forschung kann diese komplexen Ent-
scheidungsprobleme einerseits theoretisch aufarbeiten,'?
andererseits aber auch konkrete Entscheidungsunter-
stlitzungsverfahren entwickeln,”® die auch in der Praxis
eine Anndherung an ,optimale” Strukturen erlaubt.

Anpassung - autonom oder staatlich?

Mit Blick auf die Durchfiihrung anpassungspolitischer
MaBnahmen stellt sich die Frage nach den richtigen Ak-

12 Vgl. R. Mendelsohn, a.a.0.; sowie S. Fankhauser et al.: Weathering
Climate Change: Some Simple Rules to Guide Adaptation Decisi-
ons, in: Ecological Economics, 30. Jg. (1999), H. 1, S. 67-78. Diese
Arbeiten leiten ausgehend von der Mikroebene allgemeine Bedin-
gungen fir die optimale Hohe bzw. den optimalen Zeitpunkt von
Anpassungsinvestitionen ab. Auf der Makroebene werden diese
Fragestellungen meist im Rahmen von sogenannten Integrated As-
sessment Models untersucht, die physikalische Klima- mit 6konomi-
schen Wachstumsmodellen koppeln. Einen umfassenden Uberblick
hierzu liefern S. Agrawala et al.: Adapting to Climate Change: Costs,
Benefits, and Modelling Approaches, in: International Review of En-
vironmental and Resource Economics, 5. Jg. (2011), H. 3, S. 245-
284.

13 Einen breiten Uberblick tiber einschlagige Entscheidungsunterstiit-
zungsverfahren bieten: C. Heuson, E. Gawel et al., a.a.0. V. Meyer et
al.: Economic Evaluation of Structural and Non-structural Flood Risk
Management Measures: Examples from the Mulde River, in: Natural
Hazards, Online First (2011), konzipieren beispielsweise ein software-
gestltztes Verfahren, das den Entscheidungstragern die Méglichkeit
gibt, geeignete AnpassungsmaBnahmen zu definieren und diese
anhand der Nutzen-Kosten-Relation sowie weiterer qualitativer und
quantitativer Kriterien zu bewerten.

Wirtschaftsdienst 2012 | 7



Abbildung 1
Dimensionen der ,optimalen Anpassung“

Makroebene

zunehmender Aggregationsgrad

Nutzflachen)

Mikroebene
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Mehrere Probleme, mehrere MaBnahmen
(z.B. Hochwasserschutz, Landwirtschaft, Gesundheit —
mehrere EinzelmaBnahmen fiir jeden Handlungsbereich)

® Wahl der MaBBnahmenkombination mit dem gréBten Nettonutzen
© Koordination der EinzelmaBnahmen

Ein Problem, mehrere MaBnahmen
(z.B. Hochwasserschutz — Dammbau vs.
Evakuierung bzw. Umsiedlung)

o Wahl der MaBBnahme(n)
mit dem gréBten Nettonutzen
® Koordination der
EinzelmaBnahmen

Ein Problem, eine MaBnahme
(z.B: Durrephasen — Errichtung
eines Bewdsserungssystems
fur landwirtschaftliche

e positiver Nettonutzen

Quelle: In Anlehnung an C. Heuson, E. Gawel et al.: Okonomische Grundfragen der Klimaanpassung — Umrisse eines neuen Forschungsprogramms, UFZ-
Bericht 02/2012, Helmholtz-Zentrum fir Umweltforschung — UFZ, Leipzig 2012, S. 19.

teuren: Soll die Anpassung dem Markt Uberlassen oder
von der 6ffentlichen Hand ibernommen werden? Inwie-
weit ist Anpassung an veranderte Klimabedingungen
nicht eine klassische Marktaufgabe? Grundsétzlich er-
weist sich der Marktmechanismus als Gberlegenes Inst-
rument, wenn es darum geht, die Entscheidungen einer
Vielzahl von Einzelakteuren unter sich verédndernden
Rahmenbedingungen bestmdglich zu koordinieren und
dynamische Anpassungen zu bewirken. Dies gilt gera-
de dann, wenn die zu treffenden Entscheidungen unter
Unsicherheit erfolgen, wie dies bei Anpassungen an re-
gionale Klimawandelph&dnomene regelmaBig der Fall ist,
weil die konkreten Muster regionaler Klimaveranderun-
gen nach wie vor sehr lickenhaft bekannt sind.

Liegt fur ein bestimmtes Anpassungsproblem ein funk-
tionsfahiger Markt vor, d.h. spiegeln die Marktpreise
alle aus gesellschaftlicher Sicht relevanten Kosten und
Nutzen der infrage kommenden AnpassungsmaBnah-
men unverzerrt wider, so sind staatliche Eingriffe dem
Ziel der bestmdglichen Anpassung nachgerade ab-

ZBW - Leibniz-Informationszentrum Wirtschaft

traglich.”* Im Fall der Errichtung eines landwirtschaftli-
chen Bewésserungssystems kann z.B. durchaus davon
ausgegangen werden, dass ein Landwirt auf Basis der
Marktpreise flr die vermiedenen Ernteausfélle, die An-
schaffung und Installation des Bewasserungssystems
sowie flr den Wasserverbrauch alle relevanten Vor- und
Nachteile dieser MaBnahme zutreffender abzuwégen ver-
mag als eine Planungsbiirokratie — vorausgesetzt, die re-
levanten Klimainformationen liegen dem Entscheider vor.
Freilich ist die autonome Anpassungsplanung kein trivialer
Prozess: Eine jungst veréffentlichte Studie des IW Kdin be-
legt am Beispiel von Unternehmen, dass in Abh&ngigkeit
von der individuellen Betroffenheitssituation (direkt be-
dingt durch physische Klimawandelphdnomene wie Ex-
tremwetterereignisse oder indirekt Uber marktliche oder
regulatorische Einfllisse) verschiedenste strategische An-
passungsoptionen und MaBnahmenbiindel, die sorgféltig

14 Vgl. R. Pethig: Emissionsvermeidung oder Anpassung an den Klima-
wandel: Klimapolitischer Handlungsbedarf und strategisches Han-
deln, in: Ifo-Schnelldienst, 64. Jg. (2011), H. 5, S. 20-23.
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geplant und ausgewé&hlt werden mussen, zur Verfliigung
stehen. Zudem sind diese in der Regel mit politisch gefor-
derten KlimaschutzmaBnahmen abzustimmen.'®

Primérer Eingriffsgrund missen demnach auch in diesem
Politikfeld die klassischen Formen des Marktversagens
sein, die ein ineffizientes Marktgleichgewicht bedingen.
Im Anpassungskontext sind typischerweise die folgen-
den Marktversagenstatbestande gegeben:'® Viele Anpas-
sungsmaBnahmen weisen die Eigenschaften offentlicher
Guter auf, d.h. von den MaBnahmen profitieren nicht nur
die Akteure, die diese durchflhren, sondern auch unbetei-
ligte Akteure. Die dadurch gegebenen Freifahrer-Anreize
miinden in einem zu niedrigen autonomen Anpassungsni-
veau. In diesem Zusammenhang kann zwischen globalen
offentlichen Gutern (z.B. Informationsbereitstellung oder
Grundlagenforschung zu durreresistenten Nutzpflanzen),
nationalen (z.B. AnpassungsmaBnahmen im Bereich der
Infrastruktur oder des Gesundheitswesens) und lokalen
offentlichen Gutern (z.B. D&mme) unterschieden werden."”
Des Weiteren kdnnen AnpassungsmaBnahmen selbst mit
externen Effekten einhergehen, die durch staatliche Ein-
griffe zu internalisieren sind: So missen Wechselwirkun-
gen zwischen mehreren lokalen AnpassungsmaBnahmen,
wie z.B. die Konkurrenz um eine Wasserquelle, die fiir ver-
schiedene Bewdasserungssysteme genutzt wird, gegebe-
nenfalls von (ibergeordneter Seite koordiniert werden.'®

Asymmetrische Information als Grund fir Marktversagen
betrifft im Bereich der Anpassung vor allem die Versi-
cherungsmérkte.’® Versicherungen stellen grundsatzlich
eine wichtige Option der autonomen Anpassung dar, da
sie eine Absicherung gegeniiber unsicheren Extremwet-
terereignissen wie Stlirme oder Hagel ermdglichen, deren
Intensitat und Haufigkeit mit fortschreitendem Klimawan-
del zunehmen. Zu besorgen sind versicherungstypische
s,moralische Risiken“ seitens der Versicherungsnehmer,
die z.B. weniger in die Absicherung ihres Hauses gegen
Sturmschéden investieren, da diese im Schadensfall von
der Versicherung kompensiert werden. Zwar kdnnten die
Versicherungsunternehmen  prinzipiell entsprechende
Mindestvorkehrungen vertraglich festsetzen. Eine umfas-
sende Kontrolle, die die Umsetzung dieser Anforderungen
letzten Endes sicherstellt, ist jedoch aus Kostengriinden

15 E. Chrischilles, M. Mahammadzadeh: Betroffenheiten von Unterneh-
men und Kommunen durch den Klimawandel und Handlungsoptio-
nen, in: Wirtschaftsdienst, 91. Jg. (2011), H. 4, S. 258 ff.

16 Vgl. E. Gawel, C. Heuson, a.a.O.

17 Vgl. F. Cimato, M. Mullan: Adapting to Climate Change: Analysing the
Role of Government, Department for Environment Food and Rural Af-
fairs (Defra), London 2011.

18 Vgl. D. Osberghaus et al.: The Role of the Government in Adaptation
to Climate Change, in: Environment and Planning C: Government and
Policy, 28. Jg. (2010), H. 5, S. 834-850.

19 Ebenda.

kaum mdglich. In der Konsequenz decken die angebo-
tenen Versicherungen nur einen Teil der Risiken ab. Der
Staat kann hier allerdings gegensteuern, indem er allge-
mein glltige Sicherheitsstandards gesetzlich vorschreibt
— etwa im Rahmen von Bauvorschriften. Dartiber hinaus
setzt ein funktionsfahiger Markt flr Versicherungen ge-
gen Extremwetterereignisse voraus, dass sich der Staat
a priori glaubhaft dazu verpflichtet, seine Hilfeleistungen
im Schadensfall auf die essenzielle Grundversorgung zu
beschrénken. Anderenfalls haben die privaten Akteure
keinen Anreiz, sich selbst hinreichend abzusichern, so-
weit sie im Ernstfall auf staatliche Hilfe vertrauen dirfen.
Allerdings ist es fraglich, ob auf éffentliche Zustimmung
angewiesene Politiker angesichts des &ffentlichen Drucks
im Falle eines Katastrophen-Ereignisses diese Selbstbin-
dung tats&chlich durchhalten kénnen.

Eine wohl eher untergeordnete Rolle spielt der Marktver-
sagenstatbestand der Markmacht: Dieser kann z.B. dann
ein Hemmnis flr die effiziente Bereitstellung von Anpas-
sungsgltern begrinden, wenn deren Produktionskos-
tenstruktur ein nattrliches Monopol bedingt. Ein Beispiel
hierfur wére die Neuinstallation eines kommunalen Was-
sernetzes in einem Entwicklungsland als Reaktion auf zu-
nehmenden Hitzestress.

Zusétzlich zu diesen klassischen Formen des Markversa-
gens sind weitere Ursachen einer suboptimalen autono-
men Anpassung denkbar, wie mangelhafte institutionelle
Rahmenbedingungen (z.B. unzureichende Finanzierungs-
mdglichkeiten oder nicht-funktionsféhige Systeme von Ei-
gentumsrechten). Verhaltensékonomische Studien weisen
zudem darauf hin, dass verhaltensbezogene Hemmnisse
der privatwirtschaftlichen Akteure, wie begrenzte Rationa-
litdt oder Tragheit, einer effizienten Anpassung im Wege
stehen kénnen und demnach die staatliche Bereitstellung
anpassungsrelevanter Informationen allein nicht notwen-
digerweise zielflhrend ist.?° Ferner kdnnen auch bereits
bestehende regulatorische Eingriffe, die keine anpas-
sungsbezogenen Ziele verfolgen, die autonome Anpas-
sung behindern: Beispielsweise zeigt eine Expertenbefra-
gung, dass Bestimmungen des deutschen Wasserrechts
die Einfihrung angepasster Bewd&sserungssysteme im
Landwirtschaftsbereich erschweren.?!

20 Vgl. z.B. R. Gifford: The Dragons of Inaction: Psychological Barriers
that Limit Climate Change Mitigation and Adaptation, in: The Ameri-
can Psychologist, 66. Jg. (2011), H. 4, S. 290-302; D. Osberghaus et
al.: Individual Adaptation to Climate Change: The Role of Information
and Perceived Risk, ZEW Discussion Paper, Nr. 10-061, ZEW - Zent-
rum fr Européische Wirtschaftsforschung, Mannheim 2010.

Vgl. M. Zebisch et al.: Klimawandel in Deutschland - Vulnerabilitat und
Anpassungsstrategien klimasensitiver Systeme, Climate Change, Nr.
08/2005, Umweltbundesamt, Dessau-RoBlau 2005.
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Neben der Korrektur ineffizienter Marktergebnisse sind
anpassungspolitische MaBnahmen aber auch mit der
Verfolgung nicht effizienzbezogener Ziele, etwa Gerech-
tigkeit oder Versorgungssicherheit, zu begriinden, da die-
se nicht ohne weiteres durch einen unregulierten Markt-
mechanismus bedient werden kénnen.

Okonomische Fundierung von
AnpassungsmaBnahmen

Erfordert einer der genannten Argumentationsstrange,
dass der Staat selbst bestimmte AnpassungsmaBnah-
men durchfiihrt, so ist dabei die effiziente Mittelverwen-
dung zu beachten. Die Ausgestaltung und Auswahl der
MaBnahmen bzw. MaBnahmenbiindel (vgl. Abbildung 1)
ist also grundsétzlich unter Nutzen-Kosten-Gesichts-
punkten vorzunehmen. Die praktische Anpassungspolitik
sieht sich aber mit einer Vielzahl weiterer Kriterien kon-
frontiert. So stehen h&ufig die Umweltvertréglichkeit der
MaBnahme sowie deren Auswirkungen auf die Versor-
gungssicherheit (z.B. bei Eingriffen im Agrar- oder Ener-
giesektor) und die Verteilungsgerechtigkeit im Fokus.??
Letztere stellt darauf ab, im Zuge der anpassungspoliti-
schen Eingriffe alle Individuen gleichmaBig zu behandeln.
Hier kann es zu Konflikten kommen, wenn z.B. unter Nut-
zen-Kosten-Gesichtspunkten in einer Region Hochwas-
serschutz betrieben werden sollte, dieser in einer ande-
ren Region jedoch aus gesamtwirtschaftlicher Sicht nicht
lohnend ist. Die Aufgabe der Okonomie besteht dann da-
rin, Mechanismen zur Kompensation der benachteiligten
Akteure zu entwickeln. Ein denkbarer Ansatzpunkt ist die
Abschodpfung der Renten méglicher Gewinner des Klima-
wandels.

Typischerweise sind die anpassungspolitischen Ent-
scheidungstrager angehalten, mehrere Kriterien bzw.
Ziele simultan zu verfolgen. Nachdem sich beispielsweise
okologische Ziele oder die Verteilungsgerechtigkeit nicht
(ohne weiteres) in monetéren Werten ausdricken lassen,
entziehen sich diese einer addquaten Berilcksichtigung
im Rahmen von Nutzen-Kosten-Analysen.?® Hier sind Ver-
fahren gefragt, die die Entscheidungsfindung unterstit-
zen und den politischen Akteuren aufzeigen, wie sie den
multiplen Zielanforderungen gerecht werden k&énnen.2
Der Okonomie kommt dabei die Funktion zu, die volks-
wirtschaftlichen Kosten der hierfiir zur Verfligung stehen-

22 Vgl. z.B. R. J. T. Klein et al.: Integrating Mitigation and Adaptation into
Climate and Development Policy: Three Research Questions, in: Envi-
ronmental Science & Policy, 8. Jg. (2005), H. 6, S. 579-588.

23 Vgl. J. Tréltzsch et al.: Okonomische Aspekte der Anpassung an den
Klimawandel: Literaturauswertung zu Kosten und Nutzen von Anpas-
sungsmaBnahmen an den Klimawandel, Climate Change, Nr. 19/2011,
Umweltbundesamt, Dessau-RoBlau 2011.

24 Siehe FuBnote 12.
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den MaBnahmen zu beziffern. Nur so wird gewé&hrleistet,
dass die Zielkombination zu geringstmd&glichen Kosten
realisiert wird.

Neben der Auswahl und Ausgestaltung der staatlicher-
seits durchzufiihrenden AnpassungsmaBnahmen sollten
auch die staatliche Rahmensetzung und Steuerung des
Anpassungsprozesses 6konomisch fundiert sein. Dabei
geht es in erster Linie um die Frage nach den Tragern
staatlicher Anpassungspolitik: Auf welcher fdderalen
Ebene und in welcher institutionellen Ausgestaltung soll-
te die staatliche Anpassungspolitik konkret vollzogen und
mit anderen Politikfeldern verzahnt werden? Angesichts
der lokalen bzw. regionalen Verwurzelung der Klimaan-
passung ist die zusténdige staatliche Behdrde mdglichst
dezentral anzusiedeln, also dort, wo die Betroffenheit und
das Wissen der beteiligten Akteure am groBten sind. Im
Falle von Interdependenzen zwischen mehreren MaB-
nahmen sollte eine Ubergeordnete Instanz die Koordi-
nation Ubernehmen, um mdgliche Synergien zu nutzen
bzw. Konflikte zu vermeiden. Errichtet z.B. eine an einem
Fluss gelegene Kommune D&mme zum Hochwasser-
schutz, so kann dies die Hochwassergefahr flr flussab-
wérts angesiedelte Kommunen erhéhen und somit deren
Anpassungsbestrebungen untergraben.? Als besonders
wirkungsvoller und kosteneffizienter Weg zur politischen
Steuerung des Anpassungsprozesses wird das Konzept
des Mainstreaming benannt, wonach die Anpassung un-
ter Ausnutzung glnstiger Gelegenheitsfenster in s&dmt-
liche Politik- und Regulierungsbereiche (jenseits der
Klimapolitik im engeren Sinne) zu integrieren ist.? Bei-
spielsweise bietet es sich an, den im Rahmen der Ener-
giewende erforderlichen Infrastrukturneubau (z.B. Uber-
tragungsnetze zur Einspeisung der Windenergie) direkt
auf veranderte klimatische Bedingungen (z.B. H&ufung
von Sturmereignissen) auszurichten, da eine nachtragli-
che Anpassung wesentlich aufwendiger wére.

Barrieren der Anpassung

Entscheidend fiir den Erfolg der Anpassungspolitik, so-
wohl was direkte staatliche MaBnahmen als auch indirek-
te Steuerung und Rahmensetzung betrifft, ist das frih-
zeitige Erkennen und Beseitigen von Barrieren staatlicher
Anpassung. Diese kdnnen zum einen in einer mangeln-
den Akzeptanz der MaBnahmen der betroffenen Akteure
begriindet liegen, die auf kulturelle Aspekte, unbertck-
sichtigte Werthaltungen oder Traditionen zurlckzufih-
ren sein kdnnen. Hier ist eine umfassende Transparenz
staatlichen Handelns und die friihzeitige Partizipation

25 Vgl. D. Osberghaus et al.: The Role of the Government ..., a.a.O.
26 Vgl. F. Cimato, M. Mullan, a.a.O.
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dieser Akteure erforderlich.2” Zum anderen kdnnen die
Barrieren im Governance-System selbst verwurzelt sein:
Neben mangelnden Grundvoraussetzungen einer effek-
tiven Anpassungspolitik, z.B. schlecht funktionierenden
Finanzmérkten, schwachen bzw. instabilen institutionel-
len oder rechtlichen Rahmenbedingungen, ist vor allem
Wachsamkeit hinsichtlich der Eigengesetzlichkeiten des
politischen Prozesses geboten. Die Neue Politische Oko-
nomik betont, dass politische und administrative Akteure
ihr Handeln nicht notwendigerweise an der Gemeinwohl-
maximierung ausrichten, sondern durchaus auch ihr Ei-
geninteresse verfolgen, was der Zielerreichung bzw. Op-
timalitdt der anpassungspolitischen Eingriffe abtraglich
ist.2¢ Konkret ist also zu tUberprifen, inwiefern die jeweili-
gen Eigeninteressen der unterschiedlichen Akteursgrup-
pen das Ergebnis des anpassungspolitischen Prozesses
verzerren. Beispielsweise ist damit zu rechnen, dass Be-
horden, die fir die Umsetzung staatlicher Anpassungs-
maBnahmen verantwortlich sind, auf die Maximierung
ihres Budgets abzielen (dies bedeutet gleichermaBen Er-
halt der Arbeitsplatze und Erhéhung des Status) und so-
mit tendenziell starker an aufwendigen, technokratischen
MaBnahmen interessiert sind. Hingegen versuchen Poli-
tiker zur Wéhlerstimmenmaximierung ihr Handeln an den
wahrgenommenen Wahlerpréferenzen auszurichten. Dies
koénnte eher technische, sichtbare MaBnahmen beglins-
tigen (z.B. Dammbau) gegenuber langfristig wirksamen,
integrierten AnpassungsmaBnahmen, z.B. eine auf die
Vermeidung von Hitzestress ausgerichtete Stadtplanung.

Strategische Bedeutung der Anpassung fiir
internationale Klimaschutzabkommen

Auf internationaler Ebene kommt der Anpassungsoption
schlieBlich auch eine strategische Rolle im Rahmen glo-
baler Klimaschutzverhandlungen und -abkommen zu.?®
Hintergrund ist die bekannte Eigenschaft der Emissions-
vermeidung als globales &ffentliches Gut. Das AusmaB
der Klimaerwdrmung wird demnach durch die globale
Gesamtmenge an Treibhausgasen determiniert. Insofern
profitiert die Weltgemeinschaft von einer unilateralen Er-
hdéhung der Vermeidungsleistung eines einzelnen Landes
— im Umkehrschluss ist die Weltgemeinschaft gendtigt,
reduzierte Vermeidungsleistungen einzelner Lander und
die dadurch drohende Zunahme der Erw&rmung durch

27 Vgl. W. Adger et al.: Are There Social Limits to Adaptation to Climate
Change?, in: Climatic Change, 93. Jg. (2009), H. 3-4, S. 335-354.

28 Vgl. A. Michaelowa: Mitigation versus Adaptation: The Political Eco-
nomy of Competition between Climate Policy Strategies and the Con-
sequences for Developing Countries, Hamburg Institute of Internatio-
nal Economics, Discussion Paper 153, Hamburg 2001.

29 Vgl. z.B. Wissenschaftlicher Beirat beim BMF: Gutachten ,Klimapoli-
tik zwischen Emissionsvermeidung und Anpassung*, Bundesministe-
rium der Finanzen (BMF), Bonn 2010.

verstarkte KlimaschutzmaBnahmen ihrerseits zu kom-
pensieren. In diesem Zusammenhang eréffnet die Anpas-
sungsoption einzelnen Landern die Méglichkeit, ihre stra-
tegische Position im Rahmen von internationalen Klima-
schutzverhandlungen zu verbessern. Indem ein Land in
AnpassungsmaBnahmen investiert, kann es seine Vulne-
rabilitdt gegenliber nachteiligen Folgen des Klimawandels
senken und sich dadurch glaubhaft an geringere Vermei-
dungsanstrengungen binden. Aufgrund der beschriebe-
nen Offentlichen-Gut-Eigenschaft der Vermeidung sind
die anderen Lander — sofern ein gegebenes Erwarmungs-
ziel aufrechterhalten werden soll - somit gezwungen, sich
ihrerseits zu stérkeren Vermeidungsanstrengungen zu
verpflichten, was sich letzten Endes schmélernd auf die
Kosten des betrachteten Landes auswirkt. Gleicherma-
Ben verbessert das Land durch AnpassungsmaBnahmen
seine Ruckfallposition: Sollten die Klimaschutzverhand-
lungen scheitern, so werden die aufgrund der folglich
eingeschréankten globalen Vermeidungsleistung zusétz-
lich anfallenden Schaden gelindert. Somit beférdert die
Anpassungsoption grundsétzlich das Freifahrerverhalten
der Lander hinsichtlich der Bereitstellung des globalen
offentlichen Guts der Vermeidung, d.h. sowohl die Ko-
operationsbereitschaft der La&nder im Rahmen von Klima-
schutzverhandlungen als auch die Stabilitat bestehender
Abkommen sinkt.

Dem kann allerdings entgegengewirkt werden, indem
die Anpassung neben der Vermeidung explizit zum Ge-
genstand der Verhandlungen gemacht wird.*® Die Lan-
der missen sich dann also auch darauf versténdigen, in
welcher Hohe sie Anpassungsinvestitionen vornehmen.
Damit wird der Anpassung ihre Funktion als Selbstbin-
dungs-Instrument entzogen, d.h., die Lander kénnen sich
nicht mehr durch unilaterale Anpassungsinvestitionen an
geringere Vermeidungsleistungen binden — die daraus re-
sultierende Beglinstigung des Freifahrerverhaltens bleibt
aus. Dabei ist allerdings zu bedenken, dass die Auswir-
kung eines solchen erweiterten Abkommens auf das
globale Emissionsniveau a priori ungewiss ist. Sollte die
Anpassung in den beteiligten L&ndern ein gréBeres Nut-
zen-Kosten-Verhdltnis versprechen als die Vermeidung,
dann werden sich die Lander schwerpunktmaBig auf die
Durchfiihrung von AnpassungsmaBnahmen einigen und
die unattraktivere Vermeidungsoption teilweise durch
diese substituieren. Ist die Nutzen-Kosten-Relation der
Anpassung deutlich gréBer, so ist es durchaus mdglich,
dass das Abkommen zu einer Zunahme der globalen
Emissionen fihrt.

30 W. Marrouch, A. R. Chaudhuri: International Environmental Agree-
ments in the Presence of Adaptation, CentER Discussion Paper, Nr.
2011-023, Center for Economic Research (CentER), Tilburg Universi-
ty, Tilburg 2011.
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Allerdings kann die Anpassung auch jenseits dieser er-
weiterten Abkommen die Erfolgsaussichten der Kii-
maschutzverhandlungen verbessern: Angesichts ihres
Nachholbedarfs an wirtschaftlicher Entwicklung (und des
damit verbundenen TreibhausgasausstoBes) sind Ent-
wicklungslander grundsatzlich weniger bereit, sich an Kili-
maschutzmaBnahmen zu beteiligen und erwarten diesbe-
zliglich eine Vorreiterrolle der Industrienationen. Sollten
die Erwartungen unrealistisch hoch sein, so kdnnen diese
durch eine zielstrebige, offenkundige Anpassungspolitik
der Industrielander geddmpft werden, wodurch eine Kon-
sensfindung wahrscheinlicher wird.*'

Wege zu einem erfolgreichen Anpassungsprozess

Der politische Klimaanpassungsprozess befindet sich
noch in einem frihen Stadium, ist aber flachendeckend
in vollem Gange. Umso entscheidender ist eine dkono-
misch fundierte Weichenstellung, die den Prozess in die
richtigen Bahnen lenkt und unter der Prémisse der effi-
zienten Verwendung knapper Ressourcen eine langfris-
tig erfolgreiche Anpassung an verdnderte klimatische
Rahmenbedingungen garantiert. Die Auswertung der
anpassungspolitischen Strategien und Aktionsplane im
europaischen Raum zeigt einerseits, dass 6konomische
Uberlegungen hier durchaus eine wichtige Rolle spielen.®
So wurden die unter Effizienzgesichtspunkten dréngen-
den Felder staatlicher Interventionen, wie die Bereitstel-
lung anpassungsrelevanter Informationen oder anderer
offentlicher Anpassungsguter im Infrastruktur- und Ge-
sundheitsbereich, die Koordination interdependenter
MaBnahmen aus verschiedenen Handlungsfeldern sowie
die Ausrdumung von Informationsasymmetrien in Versi-
cherungsmérkten erkannt und gréBtenteils besetzt. Auch
wird versucht, anpassungspolitische Eingriffe unter Nut-
zen-Kosten-Gesichtspunkten vorzunehmen und zu pri-
orisieren, wenngleich die Umsetzung mitunter aufgrund
einschlagiger Informations- und Bewertungsprobleme an
ihre Grenzen st6Bt. Was die institutionelle Dimension der
Anpassungspolitik betrifft, so sind Bemuhungen erkenn-

31 Vgl. z.B. Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, a.a.O.
32 Vgl. R. Swart et al.,, a.a.0.; E. Gawel, C. Heuson, a.a.0.
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bar, die Zusténdigkeiten gemaB dem Subsidiaritatsprinzip
zu delegieren und dem Problem sich Uberschneidender
Kompetenzen gerecht zu werden.

Andererseits existiert eine Vielzahl von Bereichen, in de-
nen die Okonomie noch maBgeblich zu einer Verbesse-
rung des anpassungspolitischen Prozesses beisteuern
kann. An erster Stelle ist zu prifen, ob die Methodik der
Nutzen-Kosten-Analyse verfeinert und so zur politischen
Entscheidungsunterstlitzung beitragen kann, oder ange-
sichts unliberwindbarer Unsicherheiten und Bewertungs-
probleme andere Bewertungskriterien (wie z.B. Robust-
heit oder Flexibilitdt von AnpassungsmaBnahmen) ergén-
zend oder ersatzweise herangezogen werden missen.
GroBeres Augenmerk ist auf die Uberwindung verhaltens-
bezogener Barrieren autonomer Anpassung zu richten, da
anderenfalls staatliche Informations- oder Aufklarungs-
maBnahmen ins Leere laufen. Auch was die frihzeitige
Erkennung und Ausrdumung von Barrieren staatlicher
Anpassung anbelangt, gibt es betrachtlichen Nachhol-
bedarf. Hier kénnen vor allem Ansatze der Neuen Politi-
schen Okonomik dazu beitragen, unerwiinschte politische
Ergebnisse, die dem eigennutzorientierten Verhalten der
am anpassungspolitischen Prozess beteiligten Akteure
und Interessensgruppen zuzuschreiben sind, zu verhin-
dern. Weitgehend unbeachtet ist bisher die strategische
Dimension der Anpassung im Kontext internationaler Kli-
maschutzabkommen. Diese kann nicht nur die Verhand-
lungsposition einzelner Lander, sondern unter bestimmten
Voraussetzungen auch das Zustandekommen bzw. die
Stabilitdt der Abkommen begunstigen. Insofern ist eine in-
tegrierte klimapolitische Strategie, die die Mitigation und
Adaptation gleichermaBen beriicksichtigt, unabdingbar.

Langfristig kann der Anpassungsprozess nur Erfolg ha-
ben, wenn es gelingt, eine hinreichende institutionelle
Anpassungskapazitat, die eine rechtzeitige Planung und
Umsetzung geeigneter staatlicher MaBnahmen gewéhr-
leistet, aufzubauen. Zudem sind eine kontinuierliche Eva-
luation der Anpassungspolitik sowie eine stetige Weiter-
entwicklung der Anpassungsstrategie unbedingt erfor-
derlich. Die Okonomie kann und muss dazu einen wichti-
gen Beitrag leisten.
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