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1. Einleitung

Der Klimawandel ist omniprasent. Durch die Aufmerksamkeit in Wissenschaft, Medien und
Politik entwickelt sich die ,,drohende Katastrophe* zu einem die Zeit definierenden Thema.
War die Beschéftigung mit der Bekdampfung des Klimawandels zun&chst rein
wissenschaftlicher Natur, wurde die umweltpolitische ,,Modeerscheinung® der 1970er und
1980er Jahre spéatestens in den 1990er Jahren zu einem zentralen Feld internationaler Politik.
Abseits der nahezu apokalyptischen Auslegung in der medialen Offentlichkeit stehen
komplexe politische Entscheidungen, die der thematischen Bandbreite und den
verschiedenartigen Auswirkungen des Klimawandels Rechnung tragen missen. Der
Klimawandel betrifft ndmlich samtliche Lebensbereiche und kénnte in manchen Weltregionen

zu existenziellen Bedrohungen flhren.

Der raumliche Betrachtungsrahmen dieser Diplomarbeit liegt auf der Européischen Union.
Wenn in weiterer Folge von Europa oder von der européischen Klimapolitik gesprochen wird,
verstehen sich diese Begriffe hauptsdachlich als EU-Raum. Erfasst werden soll in dieser
wissenschaftlichen Arbeit nicht vornehmlich die Klimapolitik der einzelnen EU-ropdischen
Mitgliedstaaten, sondern die EU als ein politischer Handlungsraum, der gleichzeitig in seiner
Wechselwirkung mit der internationalen Politik ein spannendes und weltweit einzigartiges
Beschaftigungsfeld darstellt. Die EU, ein System sui generis, das in den letzten Jahren auf
mehreren Ebenen eine Klimapolitik entwickelt hat, versucht zwischen internen Politik-
entscheidungen und externem Mitgestaltungswillen einen sinnvollen und vor allem effektiven
Ausgleich zu finden. Die Auswahl des klimapolitischen Aktionsrahmens der EU hat mehrere
Grinde. Zundchst ist die Union ein groBer CO,-Emittent, obwohl sich der EU-Anteil an
weltweiten CO,-Emissionen seit der Unterzeichnung des Kyoto-Protokolls von 27,7% auf
11% reduziert hat.* Die EU strebt die internationale klimapolitische Fihrungsrolle an, hat an
allen weltweiten Abkommen der letzten zwanzig Jahre teilgenommen, sie auch aktiv
mitgestaltet und zum Teil in der Ratifikations- und Implementierungsphase forciert. Uberdies
stellt die EU im Gegensatz zur Betrachtung einer nationalstaatlichen Klimapolitik eine
zusétzliche Analyseebene dar. Die Komplexitdt eines nach einer globalen Losung
verlangenden Problems, das auBerdem im Rahmen von mehreren Ebenen und Akteuren

umgesetzt werden muss, wird somit sichtbar. Die EU ist schlieflich durch die entwickelten

1Vgl. Die Presse, 26.11.2011.



Instrumente ein interessanter Untersuchungsgegenstand und lasst somit die abstrakten

Elemente und Zielsetzungen der Klimapolitik konkret werden.

Klimapolitik ist mittlerweile ein fixer Bestandteil internationaler Politik. Seit Mitte der 1980er
Jahre erfahrt der Klimawandel zusehends Beachtung — zundchst rein wissenschaftlich, spéater
auch politisch. Von internationalen Organisationen Uber Staats- und Regierungschefs bis hin
zu NGO'’s reicht die Bandbreite an involvierten Akteuren. Die Diskussionen ber geeignete
MaRnahmen zur Bek&mpfung des Klimawandels bzw. zur Anpassung an die Klimaanderung
werden nicht nur nach unterschiedlicher politischer und strategischer Interessenslage, sondern
auch nach wirtschaftlichen und zum Teil ideologischen Motiven gefiihrt. Die Union nimmt in
diesem Politikfeld eine Sonderstellung ein. Einerseits betreibt die EU eine aktive
supranationale Klimapolitik innerhalb Europas und andererseits versucht sie Uber die interne
Politik auf externer internationaler Ebene eine Fuhrungsrolle fur die jahrlich stattfindenden
Klimaverhandlungen einzunehmen. Dabei muss sich auch die EU einer inneren Debatte um
nationale Einflusssphdren und supranationale Kompetenzverteilung stellen. In den letzen
Jahren hat der Politikbereich der Klimapolitik nicht nur fur die Wissenschaft per se, sondern
auch fur die Politik als Aktivitdtsraum an Bedeutung gewonnen. Hier zeigt sich einerseits,
dass multilaterale Abkommen scheinbar unumganglich und andererseits nationale
Implementierungs- und Umsetzungsstrategien immer wichtiger werden. Klimapolitik betrifft
also politisch gesehen mehrere Handlungsebenen zugleich. Neben der européischen wird in
dieser Diplomarbeit daher die internationale Ebene untersucht. Die Relation von
Internationalem und Européischem ist im Bereich der Klimapolitik von einem reziproken
Verhaltnis gekennzeichnet. Ohne die Rahmenbedingungen auf internationaler Ebene bringen
rein europaische oder nationale Aktionsplane kaum aussichtsreiche Erfolge. Umgekehrt sind
ohne europdischen oder nationalen Umsetzungswillen multilaterale VVertrdge kaum wirksam.
Aus diesen Griinden ist eine européische Betrachtungsperspektive der Klimapolitik nicht nur
sinnvoll, sondern kann auch aufgrund ihrer Flexibilitat und politischen Vielschichtigkeit neue

Sichtweisen einbringen.

Der Literatur- und Quellenbestand zum Thema Klimawandel im Allgemeinen ist vor allem in
den letzten Jahren kontinuierlich angewachsen. Auch zum Forschungsfeld Klimapolitik gibt
es eine nicht zu unterschatzende Anzahl an verschiedenen Studien, Berichten und
Empfehlungen. Aufgrund des Aktualitatscharakters der Thematik sind Artikel verschiedener

Wissenschaftsrichtungen in diversen internationalen Zeitungen, Fachzeitschriften oder



Journals weitaus haufiger zu finden als gedruckte Monographien oder Sammelbande. Nur ein
geringer Teil der Literatur setzt sich explizit mit der Klimapolitik der EU auseinander und
auch im politikwissenschaftlichen Rahmen fehlen umfassende Standardwerke. Das
Grundmuster, das die Literatur pragt, ist die Tatsache, dass Klimapolitik nicht nur die
Umweltpolitik betrifft, sondern ebenso andere Politikfelder. Daher ist Klimapolitik — gerade
jene der EU — nicht abgetrennt von anderen Themengebieten und Disziplinen zu sehen. Vor
allem energie-, wirtschafts- und forschungspolitische Zusammenhange werden in der
Literatur gerne thematisiert. In dieser Diplomarbeit wird daher ein integrativer Ansatz
angewendet, der neben Kklassischen Monographien, Sammelbdnden und Aufsatze, die
»Primarquellen” der EU verwendet. Letztere werden in Form von Mitteilungen, Richtlinien,
Verordnungen, Grin- oder WeiRblchern auf ihren Inhalt analysiert. Durch diese

Analysestruktur kann die Klimapolitik aus der Sicht der EU dargestellt werden.

Am Anfang dieser Diplomarbeit wird zunédchst die Basis fur die Betrachtung der EU-
Klimapolitik gelegt. Methodische und theoretische Rahmenbedingungen in Kapitel 2 werden
ebenso wie (natur-)wissenschaftliche Grundlagen, Definitionen und Begriffe in Kapitel 3
dargestellt. Der klimahistorische Hintergrund und die Diskurse um die Ursachen und Folgen
der Klimaanderung ergénzen dieses Grundgerust. Aufbauend darauf wird in Kapitel 4 die
Entstehung, Entwicklung und Etablierung der EU-Klimapolitik mit einer Einbettung in den
internationalen Kontext behandelt. Die Kapitel 5 und 6 sind die zentralen Analyseteile dieser
Diplomarbeit — politische und rechtliche Fundamente, Akteurskonstellationen, thematische
Eckpfeiler sowie die strukturierte Untersuchung der Instrumente sind darin enthalten. Wie im
Titel dieser Diplomarbeit impliziert, werden energiepolitische Aspekte in den einzelnen
Kapiteln besonders beriicksichtigt. Der systematische Zusammenhang zwischen der Klima-
und Energiepolitik der Union wird in Kapitel 7 analysiert. Ein weiterer in dieser Arbeit immer
wiederkehrender Gesichtspunkt ist die Verknipfung zwischen europaischen und
internationalen Handlungsstrangen. In Kapitel 8 werden das Engagement der EU in den
jungsten internationalen Klimaverhandlungen und ein Ausblick auf die Zeit nach 2012
prasentiert. Zum Schluss werden in der Conclusio in Kapitel 9 die wichtigsten

Forschungsergebnisse zusammengefasst.



2. Forschungsfragen, Methodik und Theorien

2.1. Forschungsfragen, Hypothesen und Relevanz des Themas

,»ZU erforschen lohnt sich offensichtlich nur, was so noch nicht bekannt ist, was also
Neuigkeitswert hat.*?
Die Klimapolitik der Europdischen Union ist keineswegs ein neuartiges Politikfeld. Dennoch
fehlt es im Sinne des oberen Zitats an einer grundlegenden Analyse desselbigem. Wie bereits
in der Einleitung ausgefihrt, existiert Gber ,,Klima“ im Allgemeinen eine nicht geringe
Anzahl an Texten, die sich in ihrer wissenschaftlichen Qualitét teilweise grof3 unterscheiden.
Die wissenschaftlichen Arbeiten befinden sich explizit auf meteorologischem, geologischem

oder spezifischem 6konomischen Terrain.

Die Klimapolitik — gerade jene der EU — kann nicht abgetrennt von anderen Themengebieten
und Disziplinen gesehen werden. Gerade aber einer politikwissenschaftlichen
Auseinandersetzung fehlt es noch an ausreichender Literatur. Eine Untersuchung von bislang
eher sporadisch politikwissenschaftlich behandelten Problemen oder Gegenstédnden und deren
Betrachtung in ihrem Themenfeld erscheint hiermit gegeben, vor allem in Anbetracht dessen,
dass die Tatsache des Klimawandels als ein drangendes politisches Phanomen in der
internationalen Staatengemeinschaft erkennbar wird. Desgleichen werden neuere Argumente
gefunden und &ltere und somit bekannte Antworten tberprift. Ferner sollen gegenwartige und
aktuelle Denkanstole sowie ein Ausblick auf mdgliche zukinftige internationale
Vorgehensweisen préasentiert werden. In keinem Staat und in keiner anderen inter- oder
supranationalen Organisation wird Klimapolitik starker politisch und regulativ thematisiert als
in der EU. Eine n&here Betrachtung dieses Phdnomens zeigt, wie vielschichtig und
gleichzeitig komplex die Interessenslagen auf EU-Ebene sind. Diese Diplomarbeit baut daher
auf einem integrativen Ansatz auf, der eine Untersuchung vieler Aspekte und Bereiche
ermoglicht. Aus diesen Grinden werden folgende Forschungsfragen (Leitfragen und ihre

Subkategorien) formuliert:

2 Westle, Bettina: Auswahl einer Forschungsfrage und Konzeptspezifikation, in: ders. (2009) Hg.: Methoden der
Politikwissenschaft, Baden-Baden, S. 125.



FORSCHUNGSFRAGEN:

WISSENSCHAFT:
@ Auf welche Methoden und Theorien kann fir die Analyse der Klimapolitik der
Européischen Union zuruckgegriffen werden?
@ Welche grundlegenden naturwissenschaftlichen Annahmen wirken auf die
Klimapolitik ein und welche Diskurse gibt es in diesem Zusammenhang?

HISTORISCHE ENTWICKLUNG:
@ In welchem Kontext entsteht, entwickelt und etabliert sich die Klimapolitik der
Européischen Union seit den 1970er Jahren?

WECHSELVERHALTNIS EUROPAISCHE UNION/ INTERNATIONALE POLITIK:
@ Welche européischen und internationalen handlungspolitischen Mdglichkeiten hat die
EU im Rahmen der Klimapolitik?

@ Wie gestaltet sich das Engagement der EU in internationalen Klimaverhandlungen?

FUNDAMENTE, GRUNDLAGEN UND HANDLUNGSFELDER:

@ Welche Motive liegen der Klimapolitik der EU zugrunde?

@ Welche Inhalte und Themenfelder haben das Politikfeld Klimawandel vornehmlich
gepragt?

@ Wie und anhand welcher Politikfelder konkretisiert sich die EU-Klimapolitik und
welchen Raum nehmen dabei energiepolitische Aspekte ein?

@ Auf welchen Grundlagen baut die EU-Klimapolitik auf?

@ Welche Instrumente werden zur Umsetzung der EU-Klimapolitik verwendet und
welche Malinahmen wurden bislang getroffen?

@ Wie setzt sich die Akteurskonstellation der EU-Klimapolitik zusammen?

Aufbauend auf diese Forschungsfragen werden folgende Hypothesen aufgestellt, die am Ende

der Arbeit verifiziert bzw. falsifiziert werden sollen.



HYPOTHESEN:

m Die Klimapolitik der Europdischen Union steht in einem sich gegenseitig
beeinflussenden Wechselverhaltnis von europdischen und internationalen Handlungs-

strangen.

m Der wirtschafts- und energiepolitische Entstehungskontext definiert die EU-
Klimapolitik bis heute und bestimmt die Etablierung von Instrumenten, MalRnahmen
und Strategien.

m Die EU-Klimapolitik befindet sich in einem Konfliktfeld zwischen einer
Diversifizierung der nationalen Interessenslagen und einer Vereinheitlichung durch

die angestrebte internationale Fihrungsrolle.

2.2. Methodik

Methoden stellen die wissenschaftstheoretischen und technisch-praktischen Grundlagen fur
die wissenschaftliche Qualitat jeder Arbeit dar.®> Unter Methoden versteht man:
,.Forschungswege, mit denen die ,Realitat’ jedwelcher Art (Texte, Dokumente, Aussagen
usw.) systematisch und nachvollziehbar fiir alle erhoben wird””*
Fur die Politikwissenschaft als Teil des grolRen Bereichs der Sozialwissenschaften gibt es eine
nicht unbedeutende Anzahl an verschiedenen Methoden. Grob gesagt kann diese Methoden-
vielfalt in zwei Gruppen eingeteilt werden: quantitative und qualitative Methoden. In
Anbetracht des Diplomarbeitsthemas erscheint mir die Wahl von qualitativen Methoden als
»,Handwerkszeug* flr die Analyse des Politikfeldes Klimapolitik in der Européischen Union
als am besten geeignet. Hierbei kann namlich auf eine groRere Offenheit zuriickgegriffen
werden, um so das Betrachtungsfeld nach seinem Handlungs- und Ereignisablauf und in
seiner Struktur und Eigenlogik zu erfassen.” Weiters sollen durch die Herangehensweise
mittels qualitativer Werkzeuge Neuheiten herauskristallisiert werden, indem ,,induktiv,

explorierend und beschreibend*“® geforscht und analysiert werden soll. Ziel ist es also, anhand

*Vgl. ebd. S. 40.

* Behrens, Maria: Quantitative und qualitative Methoden in der Politikfeldanalyse, in: Schubert,Klaus/Bandelow,
Nils C. (2003) Hg.: Lehrbuch der Politikfeldanalyse, Minchen et.al., S. 204.

> Vgl. Westle, in: ders. (2009), S. 40.

® Ebd.



qualitativer Methoden systematisch spezifische Einstellungen, Handlungsweisen, Aktivitaten
und Verfahren zu verstehen und ihre Erklarung durch allgemeine Theorien bzw. ihrer

Stromungen und Ansétze zu erldutern, wie in Kapitel 2.3. zu sehen sein wird.

2.2.1. Text- und Inhaltsanalyse

Fur die Textanalyse gibt es mehrere Arten der Auswertungsmoglichkeit, wobei generell
textkodierende und kategorisierende sowie hermeneutische und sequenzanalytische Verfahren
unterschieden werden kénnen.” Im Rahmen dieser Diplomarbeit wird hauptsachlich auf die
hermeneutischen Methoden zuriickgegriffen. Als qualitatives Instrument beinhaltet diese eine
Reihe von Auswertungsmethoden, in denen es Uberwiegend um das ,,Verstehen” und das
Hinterpretieren* per se geht. Die Hermeneutik geht unter anderem auf Friedrich
Schleiermacher zurtick, der zwischen einer grammatischen und psychologischen Orientierung
unterschied. Das zentrale Ziel des ,Verstehens* eines Textes gelingt mittels eines
hermeneutischen Zirkels. Diese Kreisbewegung pendelt beim Auslegungsprozess zwischen
eigenem Vorwissen, dem Text oder Gegenstand sowie zwischen einem Teil und des Ganzen.
Dadurch wird das eigene Wissen erweitert, was sich wiederum auf das ,,Verstehen* positiv
auswirkt.® Grundsétzlich gilt es anzumerken, dass jegliche menschliche AuRerungsform fiir
eine hermeneutische Interpretation nitzlich und mdglich ist. Schriftliche Formen, wie etwa
verschiedene Textarten, bilden allerdings den Hauptgehalt.® Die Textarten, die in dieser
Diplomarbeit Eingang finden, sind einerseits wissenschaftliche Priméar- und Sekundarliteratur
und andererseits Quellen und Dokumente, beispielsweise von der EU oder den Vereinten
Nationen, die mittels der Dokumentenanalyse untersucht werden. Weiters werden auch

einzelne politische Reden in und fiir diesen Rahmen bericksichtigt.

In den meiste Fallen wird die Textanalyse mittels einer entsprechenden Inhaltsanalyse
durchgefiihrt. Darunter versteht man allgemein ,,die systematische, regelgeleitete und

“0 In der

intersubjektiv nachvollziehbare Beschreibung von Kommunikationsinhalten.
sozialwissenschaftlichen Forschung wird quasi permanent eine Inhaltsanalyse durchgefiihrt,
wobei unerkannte oder versteckte Inhalte erkannt und in der Tradition der Hermeneutik

interpretiert werden sollen.™* Uberdies gilt es, thematische Zusammenhange zu verorten, um

"Vgl. Krumm, Thomas/Noetzel, Thomas/Westle Bettina: Ausgewahlte wissenschaftstheoretische Grundlagen
und Grundfragen, in: Westle, Bettina (2009), S. 105.

8 vgl. ebd. S. 297f.

% Vgl. ebd. S. 300.

Ebd. S. 334 .

1vgl. ebd. S. 335.



gezielt bestimmte Inhalte herauszufiltern, die fir den weiteren Verlauf des Forschungs-
prozesses von Bedeutung sind. Auch fiir diese politikwissenschaftliche Arbeit wird daher eine
vergleichbare Methode verwendet, die ebenfalls auf bereits vorhandenen Daten beruht und
sich daher optimal fiir eine Analyse des Politikfeldes Klimapolitik eignet. Gerne wird der
Klimawandel in der alltaglichen (Medien-)Kommunikation aufgegriffen, allerdings
unterscheidet sich der fur diese Diplomarbeit verwendete Ansatz diametral vom ,,common
sense”, indem eine Systematisierung mittels Validitdt und Reliabilitat der Problemstellung

forciert wird.

2.2.2. Dokumentenanalyse

Eine weitere Methode, die in diese Diplomarbeit Eingang findet, ist die Dokumentenanalyse.
Vor allem im Zusammenhang mit den Dokumenten der EU und zum Teil auch der Vereinten
Nationen, sowie anderer internationaler Organisationen und Institutionen, ist diese
Arbeitsweise unumganglich. Ein Dokument ist zumeist eine textliche Quelle, wobei dies
keine unbedingte Voraussetzung sein muss. Uberdies kénnen auch Tabellen, Grafiken, Bilder
und audiovisuelle Aufzeichnungen sowie Kombinationen daraus Dokumente sein. Nicht zu
vergessen sind auch elektronische Dokumente die vor allem aufgrund des Aktualitéts-
anspruchs dieser Diplomarbeit von Bedeutung sind. Daneben kénnen aber auch verschiedene
Arten von Dokumenten typologisiert werden. Handelt es sich um Dokumente, die einen
bestimmten Sachverhalt beschreiben (z.B. Nachrichten) so werden diese als deskriptiv
bezeichnet. Praskriptive Dokumenten geben eine gewisse Norm oder Verhaltensweise vor
(z.B. Gesetze oder Verwaltungsbescheide), hingegen logisch-analytische Dokumente
Auskunft (ber Gesetzmaligkeiten erteilen und mdgliche zukinftige Entwicklungen
prognostizieren. Die Leitfrage bei der Dokumentenanalyse lautet generell: Wer teilt wem was
in welcher Form und mit welcher Absicht mit? > -Grenzen sind aber im Bereich der
Prozesshaftigkeit zu ziehen, da in den meisten Fallen nur Ergebnisprotokolle und keine
Verhandlungsdokumentationen vorliegen. Dennoch, oder gerade aus diesem Grund, ist diese

Form der Analyse gut mit anderen Verfahren kombinierbar.*?

Im Rahmen dieser wissenschaftlichen Arbeit stellt die Dokumentenanalyse eine wichtige
Form der Politikfeld- sowie Implementierungsanalyse dar und findet daher speziell fir die
Untersuchung der vielen EU-Dokumente Anwendung, da diese zum GroRteil keinen Eingang
in die wissenschaftliche Sekundarliteratur gefunden haben. Die Dokumente der einzelnen EU-

2vgl. ebd. S. 325ff.
Bvgl. ebd. S. 333.



Organe sind somit quasi die Primarquellen dieser Arbeit. Fir den Erkenntnisgewinn sind
einerseits Dokumente wichtig, die klare Tatsacheninformationen vermitteln und andererseits
jene aus denen man erst diese Informationen herausfiltern muss.** Nach der heuristischen
Findung der geeigneten Dokumente im Rahmen dieser Diplomarbeit, erfolgt eine inhaltliche
Analyse mit einer anschlieBenden Auswertung des Inhalts sowie einer Kontextualisierung —
dies ist vergleichbar mit den Methoden der Text- und Inhaltsanalyse. Die Dokumente werden
weiters auch auf ihren Wortgehalt, ihren systematischen Kontext sowie ihre historische

Entwicklung untersucht.

2.2.3. Policy-Analyse

Policy-Analyse, oder auch Politikfeldanalyse genannt, befasst sich mit den konkreten
Inhalten, Determinanten und Wirkungen politischen Handelns. Eine derartige Hinwendung
der politikwissenschaftlichen Forschung auf eine inhaltliche Dimension von Politik ist nicht
zuletzt auf den wachsenden Beratungsbedarf in den 1970er Jahren zuriickzufiihren.® Der
policy-analytische Forschungsansatz basiert vor allem auf den richtungsweisenden
Definitionen Thomas S. Dyes:

,,Policy Analysis is what governments do, why they do it, and what difference it makes.” *°

Im Kern orientiert sich die heutige Policy-Analyse noch an diesem begrifflichen Grund-
verstandnis:
,.Politikfeldanalyse fragt danach, was politische Akteure tun, warum sie es tun und was sie
letztlich bewirken!’
In diesem Zitat wurde ,,governments“ durch den Begriff der politischen Akteure
interpretierend erweitert. Jene koénnen nach dieser Auffassung sowohl Individuen
(Politiker, Interessensvertreter, Wissenschaftler, Journalisten etc.) als auch Organisationen

(Regierungen, Ministerien, Verbande etc.) sein.'®

Grundsétzlich grenzt sich der Begriff ,,policy” von den anderen beiden Politikdimensionen

polity“*®und ,,politics“? ab. Als ,,policy* wird der inhaltliche und materielle Teil von Politik

¥vgl. Del Fabro, Benjamin (2007) : Internationale sowie europaische klimapolitische Rahmenbedingungen und
ihre Umsetzung in Osterreich. Eine policy-analytische Betrachtung, Dipl., Wien, S. 39f.

vgl. ebd. S. 4.

% Thomas S. Dye (1976) zitiert nach: Schubert/Bandelow, in: ders. (2003), S. 3.

17 Schubert, Klaus/Bandelow, Nils C.: Politikdimensionen und Fragestellungen der Politikfeldanalyse, in: ders.
(2003), S. 4.

' Epd.

19 Polity“ bezeichnet die strukturelle Dimension von Politik.

20 Politics* steht fiir die prozessualen Aspekte von Politik.
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verstanden, der sich beispielsweise in Gesetzen, Verordnungen, Entscheidungen, Programmen
oder anderen MaRnahmen lokalisiert. Zwar ist die Abgrenzung der drei zentralen
Politikdimensionen fiir eine entsprechende Forschung durchaus sinnvoll — dennoch ist
anzumerken, dass ,,policy”, ,,polity* und ,,politics* immer zusammen gedacht werden missen,
da ansonsten an der politischen Realitat vorbei analysiert werden kénnte.?* Der Policy-Begriff
kann und soll sowohl in prozessualer als auch in struktureller Hinsicht verfeinert werden. So
wird der Policy-Prozess beispielsweise logisch in unterschiedliche Prozessphasen oder
anhand unterschiedlicher struktureller Komponenten unterteilt.?* Politik per se wird in der
Policy-Forschung als ein verdnderbarer und selbst verédndernder Prozess verstanden. Die
Policy-Analyse versucht, konkrete politische Ergebnisse zu prasentieren, indem sie sowohl
praxisorientiert forscht als auch theoretische Ziele verfolgt um Wissen tber und fir die Politik
bereitzustellen. Viele Policy-Forscher verstehen ihre Forschung weiters als interaktions- und
problemorientierte Wissenschaft und probieren multidisziplindr nach den ,,bestmdglichen*

Losungen zu suchen.?

Policy-Analyse kann auf verschiedenen Ebenen durchgefiihrt werden. Fir diese Diplomarbeit
sind die nationale(n), internationale sowie die supranationale Stufe(n) von Bedeutung.
Grundlegend fir eine Analyse jeder Ebene — auch im Zusammenspiel mehrerer — ist der so
genannte Policy-Cycle. Hier wird versucht, auf der Basis des Prinzips des ,,Policy-Makings*
eine prozessuale Be- und Verarbeitung gesellschaftlicher Probleme durch Politik mittels eines
Phasenmodells kreisférmig schematisch darzustellen.?*

21 \gl. Schubert/ Bandelow, in: ders. (2003), S. 5ff.

22 \/gl. Schneider Volker/Janning, Frank (2006): Politikfeldanalyse. Akteure, Diskurse und Netzwerke in der
offentlichen Politik, Wiesbaden, S. 48.

2 \gl. Schubert/Bandelow , in: ders. (2003), S. 5ff.

24 \/gl. Del Farbro (2007), S. 6f.
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Politik-
evaluierung
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Setting

Politik-
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tierung

Politik-
formulierung

Abb.1 Idealtypischer Policy-Cycle®

Der idealtypische Policy-Cycle beginnt mit der Problemwahrnehmung und Agenda Settings
um ein Problem uberhaupt als solches in der politischen Offentlichkeit zu artikulieren.
Danach werden aus diesen akzentuierten Problemen Vorschldge und Forderungen formuliert,
wobei politische Ziele und die Diskussion unterschiedlicher Handlungsalternativen eine
wichtige Rolle spielen. Im darauffolgenden Bereich der Politikimplementierung wird das
beschlossene Programm von den zustdndigen Institutionen, Organisationen etc. versucht
umzusetzen. Allerdings kann es in diesem Bereich zu VerzOgerungen oder sogar
Verhinderungen kommen. Im Vordergrund der (mdglichen) vorletzten Phase des Policy-
Cycles steht die Evaluierung. Hier werden die angestrebten politischen Ziele auf ihre
Wirkungskraft Gberprift und je nach Ergebnis gegebenenfalls wieder zu einer (Re-)Definition
des Problems zuruckgefiihrt, von wo aus der Policy-Cycle von Neuem beginnt. Ist das

«26

Evaluationsergebnis allerdings ,,zufriedenstellend*>, so wird das zugrundeliegende Problem

als geldst angesehen.?’

% Eigene Darstellung, in Anlehnung an: Jann, Werner/Wegrich, Kai: Phasenmodelle und Politikprozesse: Der
Policy-Cycle, in: Schubert/Bandelow (2003), S. 82.

2 An dieser Stelle sei angemerkt, dass eine ,,Zufriedenstellung* auch eine nur vorlaufige Terminierung bedeuten
kann. Klaus Schubert spricht in diesem Zusammenhang sogar von einer ungliicklichen Bezeichnung, da eine
endgiiltige Terminierung eines politischen Programms eher selten vorkommt.

27\/gl. Jann/Wegrich, in: Schubert/Bandelow (2003), S. 83ff.
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Der Vorteil des Policy-Cycle-Modells ist die Bildung komplexer Voraussetzungen,
Einflussfaktoren und Ergebnisse flr den Policy-Prozess. AulRerdem wird hiermit vermittelt,
dass Policies keine statischen Angelegenheiten sind, sondern eher prozessualen Charakter
haben.?
,.The model also suggests the continuous nature of the policy process. No policy decision
or solution is “final’ because changing conditions, new information, and shifting opinions
will require policy reevaluation and revision. [...] Thus, policy at any given time is shaped
by the interaction of long-term social, economic, technological, and political forces and
short-term fluctuations in the political climate.”?
Die einzelnen Phasenaufteilungen sind analytischer Natur und in der politischen Realitat wohl
eher selten anzutreffen. Ebenso gibt es klarerweise Uberlappungen in der Materie, sodass eine
eindeutige Abgrenzung zwischen den einzelnen Policy-Phasen nicht getatigt werden kann.*
Daher kommen in der einschldgigen Literatur auch durchaus kritische Betrachtungen des
Policy-Cycles vor®:. Trotzdem ist und bleibt das Phasenmodell ein grundlegendes

Hilfskonstrukt zur Analyse bestimmter Politikfelder — wie etwa der Klimapolitik.

Des Weiteren ist die Policy-Analyse im Sinne einer Mehrebenenanalyse fur das
Betrachtungsfeld der EU von Bedeutung, da (auch im Bereich der Klimapolitik)
unterschiedliche Entscheidungsregeln und Politikarenen zusammenarbeiten und —wirken.*
Nicht auler Acht zu lassen ist in diesem Zusammenhang auch die Immanenz von Policy-
Akteuren, die in einem Politikfeld unterschiedliche Positionen zueinander eine bestimmte
Akteurskonstellation einnehmen. Dies wir zunehmend in der Policy-Analyse zu einem
Sammelbegriff, der die Beziehungen der Akteure anhand ihrer Interessen, Kooperationen oder
auch Konflikte formuliert. Ebenso sind Politiknetzwerke, die besonders auf die Struktur
verweisen, die Akteure wahrend der Artikulation einer 6ffentlichen Politik innehaben, von
Bedeutung, da sie auch auf Kommunikation und diverse Unterstiitzungsformen abzielen.*®
Insbesondere in Bereichen wie Umwelt- und Klimapolitik spielen diese zumeist
hochprofessionellen Netzwerke eine wichtige Rolle, da sie mdgliche Szenarien Uber

Problemldsungen entwerfen.

%8 \/gl. Del Fabro (2007), S. 25.

2% Kraft, Michael E./Vig, Norman J: Environmental Policy from the 1970s to 2000. An Overview, in: Vig,
Norman J. (*2000) Hg.: Environmental Policy. New Directions for the Twenty-First Century, S. 9.

% \/gl. Schneider /Janning (2006), S. 49f.

31 Kritik am Policy-Cycle (iben diverse Wissenschaftler beispielsweise am Fehlen eines theoretischen
Backgrounds sowie and der Beliebigkeit der Benennung der einzelnen Phasen.

%2 Vgl. Eberlein, Burkhard/Grande, Edgar: Entscheidungsfindung und Konfliktldsung, in: Schubert/Bandelow
(2003), S. 198.

% Vgl. Schneider/Janning (2006), S. 68.
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Da diese Diplomarbeit auch in Kapitel 3.3. eine Auseinandersetzung mit natur-
wissenschaftlichen Debatten bzw. Diskursen wiedergeben wird, ist eine diskursanalytische
Betrachtung des Politikfeldes Klimapolitik sinnvoll. Aus diesem Grund wird die Policy-
Analyse im Gefiige der einschldgigen Debatten hier auch als ein Diskursfeld beschrieben, in

dem

,.beteiligten  Akteuren Dbestimmte  Wahrnehmungsformen, Weltanschauung und
Glaubenssysteme zugeordnet werden.***
Bestimmte Wissenssysteme werden reproduziert und als rhetorische Diskursstrategie
verwendet. Dies kann in weiterer Folge zu einer mehr oder weniger starken Beeinflussung der
Entscheidungstrager  fihren und somit (neue) relevante politikwissenschaftliche
Betrachtungsfelder 6ffnen. Ebenso kdnnen mit einer diskursanalytisch orientierten Politik-
feldanalyse kollektive Entitdten — so genannte Diskurskoalitionen — in ihren Verdnderungen

und Interessenspositionen in den politischen Auseinandersetzungen erklart werden.®

2.3. Theorien

,.Theorien sind ein integraler Bestandteil menschlichen Lebens und ein konstitutiver
Bestandteil wissenschaftlichen Arbeitens, da sie unsere Beobachtungen anleiten und
ordnen.
Klimapolitik ist ein Politikfeld, das bereits sowohl vertikal als auch sektoral in die EU
integriert wurde. Um diese wissenschaftliche Arbeit auch in einen adéquaten theoretischen
Rahmen fassen zu konnen, beschaftigt sich dieser Abschnitt mit den Integrationstheorien
sowie mit semi-methodologischen Ansétzen zur Losung des Erklarungsproblems der
klimapolitischen europdischen Integration.
,,Theoretische Ansatze werden benétigt, um der empirischen Analyse den Weg durch die
vielfaltige Realitat zu zeigen; damit legen sie die Basis und geben den Rahmen fir die
empirische Analyse.
Mittels vieler verschiedener Integrationstheorien wurde und wird in den entsprechenden
wissenschaftlichen Disziplinen versucht die institutionelle Entwicklung der EU in ihrer

sektoralen, vertikalen und horizontalen Ausdehnung zu erkldren.®® Die beiden groRen

**Ebd. S. 69.

¥ \/gl. Schneider/Janning (2006), S. 69.

% pollak, Johannes/Slominski, Peter (2006): Das politische System der EU, Wien, S. 52.

¥ Luif (2007), S. 15.

% VL. Rittberger, Berthold/Schimmelfenning Frank: Integrationstheorien: Entstehung und Entwicklung der EU,
in: Holzinger, Katharina et.al (2005): Die Europdische Union. Theorien und Analysekonzepte, Paderborn u.a.,
S. 22.
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Theorieschulen, die im Zusammenhang mit der europdischen Integration stehen, sind der
Supranationalismus und der Intergouvernementalismus. Im Groben unterscheiden sie sich
einerseits in der Frage, ,,0b der Integrationsprozess ein eigendynamischer, transformativer

Prozess ist oder nicht**®

und andererseits in jener nach den Hauptakteuren, die im
Integrationsprozess der EU federfiihrend sind. Der Supranationalismus bejaht die erste
Frage und bezeichnet europdische Institutionen als hauptverantwortlich - der
Intergouvernementalismus hingegen sieht Staaten als die wichtigsten Akteure und als
Steuerungselemente fiur die Integration an. Innerhalb dieser Stromungen haben sich in den
letzten Jahrzehnten mehrere Theorien etabliert, wie beispielsweise Neofunktionalismus,
Institutionalismus, Konstruktivismus oder der Liberale Intergouvernementalismus.®® Aber
auch theorienubergreifende Ansatze, wie etwa das Modell der Multi-Level-Governance,
versuchten europdische Prozesse zu erklaren. Da es allerdings momentan keine
Theoriestromung vermag die Gesamtheit der Entwicklungen der EU und die im Speziellen fir
diese Arbeit relevante Klimapolitik zu erklaren, wird nachstehend auf mehrere theoretische

Ansatze zurlckgegriffen.

2.3.1. Neofunktionalismus
Die Anfénge des zum Supranationalismus zu zahlenden Funktionalismus — und damit auch
des Neofunktionalismus — liegen in den Ausfliihrungen von David Mitrany, der bereits in den
1940er Jahren aus den Theorien der Internationalen Beziehungen neue Ansichten Uber
zukunftiges Zusammenleben hervorbrachte. Er ging dabei der Frage nach, welche Funktionen
ein zeitgemaRes, Uberstaatliches sowie friedliches System erfiillen sollte und rlckte dabei
vom nationalstaatlichen Denken ab.** ,Unpolitische* Fragen, wie etwa die Regulierung
diverser Wirtschaftssektoren oder anderer transnationaler Aufgabenbereiche, sollten Zentrum
des funktionalistischen Konzepts werden.*?
,,Handlungsanleitend folgt daraus ein technokratisch-rationalistischer Prozess der
Integration, der mit den Worten form follows function beschrieben werden kann**?
Auf die EU angewandt bedeutet ,,form follows function®, dass durch die Griindung einer
supranationalen Institution in der Europdischen Gemeinschaft fir Kohle und Stahl (EGKS)

ein vertrauenswurdiger Prozess gestartet wurde, der weitere Kooperationen auch in anderen

% Ebd. S. 23

“0vgl. ebd. / sowie vgl. Pollak/Slominski (2006), S. 54ff.

*1\v/gl. Pollak/Slominski (2006), S. 55.

*2\/gl. Conzelmann, Thomas : Neofunktionalismus, in : Schieder,Siegfried/Spindler Manuela (22006) Hg.:
Theorien der Internationalen Beziehungen, S. 149.

* pollak/Slominski (2006), S. 55.
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Politikbereichen und einer Ausweitung der Interessensgemeinschaft(en) in der Zukunft
hervorrief.  Der Neofunktionalismus gilt als erster urspringlicher klassischer
Integrationsansatz und war Uber Jahrzehnte hinweg die vorherrschende Theorie in diesem
Bereich. Politische Integration ist demnach:
.|...] the process whereby political actors [...] in several distinct national settings are
persuaded to shift their loyalties, expectations and political activities toward a new center,
whose institutions possess or demand jurisdiction over the pre-existing national states. The
end result of a process of political integration is a new political community, superimposed
over the pre-existing ones.”*
Die Integration wird hierbei in erster Linie als ein Entwicklungsgang angesehen, der von
politischen und wirtschaftlichen Eliten angefiihrt wird.*®> Dies ist neben der Benennung der
Integration als ein politischer Prozess, dem Fokus auf intersubjektiv nachvollziehbaren
Analysen realweltlicher Integrationsprozesse und der besonderen Wertschatzung der
supranationalen Organe als Voraussetzung flr weitere Integrationsschritte ebenfalls ein
Element der Weiterentwicklung vom urspringlichen Funktionalismusansatz hin zu seinem
Nachfolger.*® Das wichtigste Element des Neofunktionalismus und derer Vertreter (unter
anderem Ernst Haas, Leon Lindberg, Joseph Nye und Philippe Schmitter) ist das Konzept des
Spillover-Mechanismus, wobei dieser funktional, politisch oder auch institutionell geformt
sein kann. Funktional gesehen entwickelt sich ein ,,Integrationssog“*’, der aus der logischen
Zusammenfiihrung einzelner Politikbereiche®® entsteht und zur Nachfrage nach weiteren
Integrationsschritten fuhrt. Der politische Spillover zielt auf die personliche Erkenntnis von
Interessensgruppen, Birokraten und anderen nationalen politischen Akteuren ab, die die
Vorteile gemeinschaftlichen transnationalen Handelns erkennen. Hingegen zeigt seine
institutionelle Form auf den ,,Informationsvorsprung“*® der Akteure von supranationalen
Behérden.” Die europaische Integration ist nach Alec Stone Sweet, Wayne Sandholtz und
Neil Fligstein das Produkt von Erweiterungen transnationaler Austauschbeziehungen, der
Wirkkraft der supranationalen Administrationen diese Netzwerke zu organisieren sowie der

ansteigenden Regeldichte auf EU-Ebene.”* Heutige Autoren gehen aber neben dem zentralen

* Haas, Ernst B: The Uniting of Europe. Political, Social and Economic Forces 1950-1957, 1958., zitiert nach:
Luif (2007), S. 15.

*>\/gl. Lemke, Christiane (2008): Internationale Beziehungen. Grundkonzepte, Theorien und Problemfelder,
Munchen u.a., S. 181f.

*\/gl. Conzelmann, in : Schieder /Spindler (22006), 151ff.

*" Pollak/Slominski (2006) S. 57.

*® Beispielsweise erfordern gewisse Produktionen gemeinschaftliche Normen oder auch eine europaweite
Koordinierung der Transportwesens

*9 pollak/Slominski (2006) S. 57.

50 vgl. Rittberger/Schimmelfenning (2005), S. 34f. / sowie vgl. Pollak/Slominski (2006), S. 55f.

> vgl. Pollak/Slominski (2006) S. 57.
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Spillover auch noch von einem méglichen ,,Spillback>

— also einer Re-Nationalisierung —
aus. Hier wird versucht auf die Kritik, der Neofunktionalismus koénne Stagnationsphasen
durch nationalstaatliche Praferenzen im européischen Integrationsprozess nicht erklaren,
einzugehen. Solange sich die europdische Integration auch in der Zukunft noch erweitert bzw.
vertieft, wird der Neofunktionalismus, vor allem mit seinem Spillover-Konzept — selbst von

Kritikern>® — als 4uRerst relevante und wichtige Integrationstheorie angesehen.

Stone Sweet und Sandholtz fuhren Uberdies noch eine weitere GroRe zur Begriindung des
Integrationswachstums an — die so genannte ,,Verregelung*:
,.Regierungen mogen die vertraglichen Regeln der europdischen Integration durchaus
entsprechend ihrer Praferenzen und ihrer Verhandlungsmacht setzen; anschlieRend
entwickeln sich diese jedoch in einem komplexen sozialen Prozess mit zahlreichen
Akteuren und in zahlreichen Politikfeldern, den die Regierungen nicht (vollstandig)
vorhersagen und kontrollieren kénnen.*>*
Die entsprechenden Akteure passen sich namlich einerseits den neuen Regeln an, die unter
anderem dann erneut an zukunftigen Regelentwicklungen teilnehmen und bekommen
andererseits auch nicht immer konkrete Handlungsvorgaben, die dadurch wiederum zu einer

Art selbstandigerem Bestimmungsrahmen fiihren.*®

In vielen Bereichen ahneln rationalistische Ansétze des Supranationalismus den liberalen
Annahmen des Intergouvernementalismus. So sehen beide Erkl&rungsversuche den starken
Einfluss gesellschaftlicher Interessen fiir den européischen Integrationsprozess und erkennen
Regierungen als wichtige Akteure in zwischenstaatlichen Verhandlungen an. Allerdings — und
hier wird der Unterschied im Speziellen fur diese Arbeit deutlich — werden gesellschaftliche
Zielsetzungen nach den Behauptungen des Supranationalismus nicht abgesondert staatlich
vermittelt. Diese organisieren sich transnational und interagieren direkt mit den
supranationalen Organen auf der EU-Ebene.”® Gerade fiir den Forschungsgegenstand der
Klimapolitik und auch der Energiepolitik sind die (liberalen) intergouvernementalistischen

Ansichten aus diesen Grunden als nicht optimal brauchbar zu bewerten.

*> Ebd. S. 58.

>3 Vgl. Wolf, Dieter: Neo-Funktionalismus in: Bieling, Hans-Jiirgen/Lerch, Marika (22006) Hg.: Theorien der
europdischen Integration, Wiesbaden, S. 85.

> Rittberger/Schimmelfenning , in: Holzinger (2005), S. 36.

>Vgl. ebd. S. 37.

%6 Vgl. ebd. S. 38.
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Fur konstruktivistische Teile von supranationalen Theorien héngt der Integrationswille der
Akteure vom ldentifikationsgrad mit Europa und somit der EU sowie von der Legitimitat
eines Integrationsschrittes und seiner Anschlussfahigkeit an politische Konzepte im
nationalen Aufgabenkreis ab. Zusétzlich nimmt auch der Neofunktionalismus an, dass uber

die Sozialisation mit EU-Politiken die Integrationsbereitschaft steigt.”’

,,Dartber hinaus aber kann der Integrationsprozess transformative Wirkungen haben,

indem er die Identifikation mit der EU starkt, die Legitimitat weiterer Integration erhéht

und Raum fir deliberative Prozesse bietet.*®
Zusammenfassend kann gesagt werden, dass supranationale Akteure, Organe und
Institutionen fir den Neofunktionalismus im Mittelpunkt des Integrationsprozesses verortet
sind. Der Motor dieses Prozesses ist der Spillover-Mechanismus. Fur die Betrachtung der
europdischen Klimapolitik und ihrer Strategie scheint vor allem der funktionale Spillover
zundachst von Interesse zu sein, da durch das grenziiberschreitende Kernproblem die Logik der
Vereinheitlichung und der Ausweitung eines Bereiches und des unmittelbar damit

zusammenhangenden néchsten Politikbereiches gegeben ist.

2.3.2. Akteurszentrierter Institutionalismus

Der akteurszentrierte Institutionalismus flgt sich in die Reihe von institutionalistischen
Ansétzen ein. Die theoretischen Grundannahmen des Institutionalismus gehen davon aus, dass
menschliche Handlungen stark von Dbereits bestehenden gesellschaftlichen Direktiven,
Annahmen und Traditionen beeinflusst sind. Daher sind Akteure, die innerhalb eines Policy-
Netzwerkes agieren, wie in Punkt 2.2.3. beschrieben, nicht frei von ihrer institutionellen
Umgebung zu betrachten.>® James March und Johan Olsen erarbeiteten Ende der 1980er Jahre
diesen Ansatz, der als Kritik an der Behauptung, Handlungen seien nur als Folge
unabhéngiger Selektion von Alternativen, zu verstehen ist. Somit wird auch der Staat nicht als

Summe einzelner oder gesamtgesellschaftlicher Vorgange verstanden, sondern als Akteur mit:

.»|...]standard operation procedures and structures that define and defend values, norms,
interests, identities, and beliefs.*®

Aulerdem sieht der Institutionalismus den europdischen Integrationsprozess nicht als linear

und von den Mitgliedstaaten bestimmt verlaufend. Vielmehr wird auf den Einfluss

>"\Vgl. ebd. S. 39.

* Ebd.

> Vgl. Del Fabro (2007), S. 30.

% March, James/Olsen, Johan: Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of Politics, New York,
1989, zitiert nach: Pollak/Slominski (2006), S. 63.
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supranationaler Institutionen Wert gelegt. Daraus folgernd kann das Grundprinzip des

Institutionalismus mit ,,institutions matter*®* dargestellt werden.®

Neben subkategorischen institutionalistischen Theorien, wie dem Rational-choice-
Institutionalismus, dem soziologischen oder historischen Institutionalismus, ist fur das
Politikfeld der Umweltpolitik vor allem der akteurszentrierte Institutionalismus von
Bedeutung. Dieser wurde von Renate Mayntz und Fritz Scharpf entwickelt und ist vor allem
ein adaquater theoretischer Ansatz um Anderungen oder Wandlungen politischer Sichtweisen
in einem Politikbereich zu begriinden.®® Allgemeiner gesprochen, wollten Mayntz und
Scharpf einen Ansatz schaffen, der politische Prozesse beschreibt, welche von den
Interaktionen individueller und korporativer Akteure mit diversen Anlagen bestimmt werden
und unter gewissen Pramissen ein Politikfeld gestalten. Wichtig hierbei ist allerdings die
Betonung auf das Interaktionslevel der Akteure untereinander, das politische Entscheidungen
beeinflussen.®* Jedoch darf nicht vergessen werden, dass je nach Betrachtungsfeld
unterschiedliche Formen von Akteurskonstellationen, die durchaus sehr komplex sein kdnnen,
auftreten.®® Politikinhalte sind daher auf intentional handelnde und interagierende Akteure in
einer bestimmten institutionellen Umgebung zurlickzufiihren. Jenes Handel, das vornehmlich

«6® ausgebildet ist, wird somit von diversen

,.Kosten-Nutzen-kalkulierend und zielorientiert
Sichtweisen gepragt. Dadurch entstehen gewisse Handlungsspielrdume, die allerdings auch
genau durch denselben Prozess eingeschrankt werden konnen.!” Veranderungen im
politischen Konstellationsprozess sind daher durch die jeweiligen Institutionen moglich:
.|...] indem sie die Perzeptionen und Praferenzen von Akteuren pragen und damit nicht
nur die Wege, die Akteure in ihrem Handeln einschlagen, sondern auch die Ziele, die sie
verfolgen.*®®
Institutionalistische Ansétze, wie in der akteurszentrierten Form, basieren auf den Annahmen,
dass sich Institutionen auch in unterschiedlichen L&ndern und zu unterschiedlichen Zeiten
verschieden présentieren und interagieren. So ist der akteurszentrierte Institutionalismus ein

sehr guter Rahmen um vergangene politische Entscheidungen zu erklédren oder zu

81 pollak/Slominski (2006), S. 63.

62 vgl. ebd.

83 \gl. Peters, Dirk/Wagner, Wolfgang: Die EU in den internationalen Beziehungen, in: Holzinger (2005),
S. 241.

% \gl. Scharpf, Fritz W. (2000): Interaktionsformen. Akteurszentrierter Institutionalismus in der
Politikforschung, Opladen, S. 75ff.

% vgl. Del Fabro (2007), S. 31.

% peters/Wagner, in: Holzinger (2005), S. 241.

57 vgl. ebd.

% Ebd. S. 241f.
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systematisieren, um so wiederum Problemlésungen zu erarbeiten.®® Vor allem der Wandel der
Haltung hin zu einer européischen Umwelt- und damit auch Klimapolitik, die durch die
Einheitliche Europdische Akte eingeleitet wurde, ist durch diesen Ansatz zu erkléaren. Die
vertraglichen Neuerungen riefen namlich vor allem institutionelle Neuerungen hervor, die mit
dem Prinzip der Ausweitung des Mitentscheidungsverfahrens und der Verankerung der
Klimapolitik im Vertrag von Lissabon einzeln punktuell benannt werden koénnen. Eine
genauere Ausfiihrung tiber die Anderungen und Neuerungen, die im Zusammenhang mit dem

akteurszentrierten Institutionalismus erarbeitet werden, findet sich in Kapitel 4.6.

2.3.3. Multi-Level-Governance
Der Multi-Level-Governance-Ansatz ist weniger als eine Theorie sondern eher als eine

«“’0 74 verstehen.

,,.oynthese von policy-orientierten und institutionenzentrierten Modellen
Dieser Ansatz kommt zumeist dann ins Spiel, wenn die Besonderheit der EU als ein System
Lsui generis* konkretisiert werden soll.”" Seit den 1990er Jahren und der standigen
Erweiterung und Vertiefung der europaischen Integration erfuhren auch neue Forschungs-
ansatze, die Uber die klassischen theoretischen Annahmen hinausgingen, eine verstarkte
wissenschaftliche Aufmerksamkeit. Verkirzte theoretische Darstellungen der EU entstanden,
da die immer komplexer werdenden politischen Strukturen nicht mehr ausreichend durch
innenpolitische oder internationale Erklarungsmodelle beschrieben werden konnten.”
»Governance“ kann allgemein als Zusammenspiel politischer Prozesse bezeichnet werden,

»die an kodifizierte Normen und eingelibte Regeln im Rahmen politischer Institutionen

gekniipft sind, aber nicht unbedingt einer Regierung im herkdmmlichen, nationalstaatlich

verfassten Sinn bedirfen>.

Beate Kohler-Koch und Markus Jachtenfuchs definieren den fast schon inflationar

verwendeten Begriff als

,»the continuous political process of setting explicit goals for society and intervening in it in
order to achieve these goals*".

8% vgl. Scharpf (2000), S. 82ff.

70 pollak/Slominski (2006), S. 67.

™ vgl. Knodt, Michéle/GroRe Hiittmann, Martin: Der Multi-Level Governance-Ansatz, in: Bieling/Lerch
(22006), S 223.

2vgl. Walk, Heike: Demokratische Herausforderungen fiir Multi-Level-Governance. Ein Blick aus
partizipativer Perspektive, in: Brunnengraber, Achim/Walk, Heike (2007) Hg.: Multi-Level-Governance. Klima-,
Umwelt- und Sozialpolitik in einer interdependenten Welt, Baden-Baden, S. 33.

® Lemke (2008), S. 172.

™ Jachtenfuchs, Markus/Kohler-Koch, Beate: Governance and Institutional Development in: Wiener,
Antje/Diez, Thomas: European Integration Theory, Oxford, 2004, zitiert nach: Pollak/Slominski (2006), S. 64.
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Als eine der ersten Untersuchungen von Mehrebenensystemen koénnen Gary Marks’
Ausfuhrungen zu Beginn der 1990er Jahre genannt werden. Er unterschied sich von den
bisherigen erklarenden Theorien vor allem hinsichtlich der Fokussierung der Bestimmung der
EU als ein politisches System. AuBerdem legte er weniger Wert auf die Betrachtung der
Integrationstheorien. Fir Marks impliziert Multi-Level-Governance die steigende
gegenseitige Dependenz der Regierungen von verschiedenen Ebenen sowie nicht-staatlichen

Akteuren.”® Marks definiert Multi-Level-Governance daher als

,»a system of continuous negotiation among nested governments at several territorial

tiers”.’

Europapolitisch wird dem Mehrebenen-Begriff generell ein Konzept zugrunde gelegt,
welches auf die Beobachtung zuriickgeht, dass die ,,alte” staatliche AuRenpolitik Europas
immer mehr zu einer ,neuen“ europdischen Innenpolitik werde und sich somit vom
klassischen Politikfeld der ,,auswértigen” Beziehungen verabschiedet.”” Eine von mehreren
mdglichen Definitionen von Multi-Level-Governance lautet daher:
,.Regieren in gekoppelten, nicht hierarchisch organisierten Arenen, in denen
Verhandlungslésungen erforderlich sind und die eine dynamische Rollenverteilung
beinhalten.«"®
In diesem Sinne werden auch Umwelt- und Klimapolitiken immer mehr durch européische
Formungen reguliert und gelenkt sowie durch ein Zusammenspiel aus nationalen und

europdischen Akteuren bestimmt.

Ziel des Mehrebenen-Ansatzes ist es, eine Briicke zwischen verschieden theoretischen
Annahmen herzustellen, um so etwaige Nachteile zu minimieren — vor allem von
staatszentrierten Ansdtzen. Guy Peters und John Pierre weisen in diesem Zusammenhang
darauf hin, dass durch die Konsensualitats- und Kooperationsausrichtung des Mehrebenen-
ansatzes eine Einfiigung in praktisch jede bestehende politische Struktur moglich erscheint.”
Demzufolge werden zwar institutionelle Entwicklungen, anders als beim vorhin genannten
Institutionalismus, nicht wirklich erklart — dafiir aber Entscheidungsprozesse.*® Das System

der EU wird als eine Einheit gesehen, wobei sich der Multi-Level-Governance-Ansatz weder

>vgl. Walk, in: Brunnengraber/Walk (2007), S. 35.

"® Marks, Gary: Structural Policy and Multilevel Governance in the European Community, zitiert nach: Walk, in:
Brunnengréaber/Walk (2007), S. 35.

" Lemke (2008), S. 172.

"8 Vgl. Bongardt, Daniel: Multi-Level-Governance und Europaische Umweltpolitik. Akteurskonstellationen und
Interaktionen im politischen System der Européischen Union, in: Brunnengréber/Walk, (2007), S. 58.

®Vgl. Walk, in: Brunnengraber/Walk (2007), S. 36.

80 vgl. Pollak/Slominski, (2006), S. 64.
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nur auf die Betrachtung eines einzelnen Politikfeldes beschrénkt, noch ausschlieBlich auf
lediglich eine Ebene des Mehrebenensystems.?! Diese Entwicklungsgange werden von den
vorherigen Theoriestromungen dieses Kapitels fiir die Umwelt- und Klimapolitik zwar fur
ihre vorwiegenden Anwendungsbereiche erwéhnt, allerdings nicht ausreichend beantwortet.
Folglich stellt der Multi-Level-Governance-Ansatz flir diese wissenschaftliche Auseinander-
setzung zwar keine grundlegende aber dennoch eine beachtenswerte ergédnzende theoretische

Perspektive dar.

Zum Verstandnis dieses neueren Forschungsansatzes ist es wichtig zu erldutern, dass auf der
supranationalen Ebene nicht nur zwischen nationalstaatlichen Regierungen verhandelt wird,
sondern auch zwischen relativ autonomen Organen, wie etwa der Europédischen Kommission
oder dem Européischen Parlament. Deswegen entsteht die Besonderheit der je nach
Politikfeld unterschiedlichen Akteurs- und Verhandlungsbasis — vor allem von européischen
Akteuren. Durch (berregionale Interessensverbande und andere Lobbying-betreibende
Einrichtungen existiert daneben auch eine Vielzahl an nicht-staatlichen Akteuren.®
,»Supranationale und nationale Politik kénnen nicht mehr als exklusive von einander
unabhangige Spharen verstanden und konzipiert werden, sondern missen vielmehr in
ihrem vielfaltigen Zusammenspiel analysiert werden.*®
Der Multi-Level-Governance-Ansatz lehnt eine Isolierung dieser politischen Sphdaren ab.
Durch die Inter- und Transnationalisierung staatlicher und nicht-staatlicher Akteure ist eine
exakte Trennung zwischen supranationaler und nationaler Eben tatsachlich nur mehr schwer
(theoretisch) fassbar zu machen. Schlagworter wie ,,Européisierung® oder ,,Diffusion von
Macht“®* sind fiir die Entwicklungen im Rahmen des Integrationsprozesses zentral. Mit dem
Mehrebenen-Ansatz wird auch die Notwendigkeit einer vermehrten Koordination von
Akteuren, die nun auch an Schnittstellen unterschiedlicher Handlungsebenen aktiv werden
miussen, deutlich. Dies hat aber auch enorme Vorteile, da (vor allem intermediare) Akteure
neue strategische Moglichkeiten zur Formung von ,,advocacy coalitions” vorfinden oder auch
Probleme auf eine parallele Ebene verschieben konnen. Und schlieflich haben die
mitgliedsstaatlichen Akteure selbst lber Ratifizierungsprozesse, die auch zu inhaltlichen

Anderungen fiihren kénnen, Einfluss auf Prozesse diverser Ebenen.® Fiir eine entsprechende

8 vgl. Luif (2007), S. 17.

82 Vgl. Holzinger (2005), S. 140.

8 Pollak/Slominski (2006), S. 64.

8 Lemke (2008), S. 172.

8 Vgl. Holzinger, Katharina: Institutionen und Entscheidungsprozesse in der EU, in: ders. et. al. (2005),
S. 140ff.

21



Analyse des Zusammenwirkens mehrerer Ebenen und ihrer Akteure im Rahmen der
Klimapolitik eignet sich der Multi-Level-Governance-Ansatz daher auch im Kontext dieser
Diplomarbeit, da sich vor allem im allgemeinen Politikfeld der Umweltpolitik ein
verhéltnismalig bestdndiger Rahmen dafir etabliert hat.

Die européische Integration wird nach Gary Marks und Liesbet Hooghe als ein Prozess
verstanden, in dem Macht und ,,Policy-Making* tber mehrere Ebenen (subnational, national
und supranational) hinweg geteilt werden. ,,Regieren” im Rahmen der EU wird deswegen
auch in der Literatur als verflochten und als ohne ein gleichmaRiges Machtzentrum
charakterisiert. Auch politische Entscheidungen sind nicht abgetrennt von anderen Ebenen
oder gar ausschlieBlich nur aus der staatlichen Perspektive heraus zu betrachten.®® Keiner der
beiden ,,Gegenpole” (Staat versus supranationale Institutionen) konne alleine den
europaischen Durchfiihrungsprozess iiberragen.®’

,.Vielmehr sind unterschiedliche Politikbereiche an unterschiedlichen Punkten eines

Kontinuums zwischen Intergouvernementalismus und Supranationalismus anzusiedeln. %
Politisches Agenda-setting, Umsetzungs- und Implementierungsprozesse sind Kernelemente
in der wissenschaftlichen Betrachtung des Politikfeldes Klimapolitik. Genau in diesen
Elementen wird auch die Sinnhaftigkeit des Mehrebenen-Ansatzes deutlich, da zwischen den
formal zugewiesenen Aufgaben oder Funktionen einzelner europdischer Institutionen und
deren realen Umsetzungsverstandnissen oft Diskrepanzen auftreten. Dadurch erhalten andere
Institutionen, die nicht unbedingt nur auf nationaler oder ausschlieBlich auf supranationaler

Ebene agieren, entsprechende Einflussmoglichkeiten.

2.3.4. Okologische Sicherheit und ,,climate security*

Umweltproblematiken — und im Speziellen Klima&nderungen — haben eine explizite
internationale Dimension. Diesen Grundsatz erkannte die EG bereits in den 1970er Jahren,
obwohl dazu noch keine rechtlich verpflichtende bzw. vertragliche Grundlage geschaffen
worden war.® (siehe Kapitel 4.2.) Durch den bereits vorhin beschriebenen Spillover-Effekt
gelangen nationale Umweltproblematiken auf die supranationale Ebene der Europaischen
Gemeinschaft. Im Laufe der Zeit korrelierte die Umweltpolitik mit der européischen

AuRenpolitik durch die Haufung internationaler Konferenzen, Rahmenvertrdge und

8 vgl. Pollak/Slominski (2006), S. 65.

% \/gl. ebd. S. 66.

% Ebd.

89 Vgl. Peters/Wagner, in: Holzinger (2005), S. 237.
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Vereinbarungen.*® Die EU verstand und versteht ihre Klimapolitik daher nicht nur als Teil der
»europdische Innenpolitik sondern durchaus auch als Umweltauf3enpolitik. Um die globale
Perspektive der Klimapolitik anschaulicher zu gestalten, wird in diesem Zusammenhang in
der einschlégigen Literatur gerne auf das zu Grunde liegende sicherheitspolitische Risiko des
Klimawandels hingewiesen. Zur zusatzlich konzeptionell-theoretischen Beschreibung wird

flr diese Arbeit der Begriff der ,,6kologischen Sicherheit* verwendet.

»Okologische Sicherheit“ bezeichnet eine sicherheitspolitische GroRe, die Sicherheit im
erweiterten Sinne auch mit 6kologischen Risiken versteht und verbindet. Solche Risiken —
also Umweltschaden — kénnen zu Belastungen flr die internationalen Beziehungen fuhren.
Damit verbunden sind vor allem folgende Ph&nomene bzw. Probleme anthropogener
Klimaanderungen™ im kurz- sowie langfristigem Sinne: Grenziberschreitende Luft-
verschmutzung und Gewasserverschmutzung, Zerstérung der Atmosphére durch Emissionen,
Vernichtung der Lebensgrundlage von diversen Arten etc.®? Die Trennung in Verursacher des
Umweltschadens und jene, die die Lasten dafir zu tragen haben, wird als Ausgangslage jedes
umweltbedingten Konfliktes gesehen. Oft ist dieses ,,Opfer” aber gar nicht und nur sehr
gering am ursprunglichen Problem beteiligt. Wenn die Kosten von allen in gleichem MaRe
getragen werden mussen, entstehen zumeist eine entsprechende Disparitdat und ein nicht
unbetrachtliches MalR an Konfliktpotenzial. Um einen Konflikt zu vermeiden bzw. zu
verhindern wurden verschiedene konventionelle und 6konomische Instrumente geschaffen,
wie beispielsweise Verbote (Uber den Einsatz von Schadstoffen), Festlegung wvon
Grenzwerten (z.B. von Emissionen) oder Quoten (z.B. von Fangquoten), technologischen
Standards sowie Katastrophenverhiitung (Frihwarnsysteme), ,,Okosteuern“,  Joint
Implementation-Strategien oder auch Emissionsrechte. Unternehmen fallt es durch die
globalisierte Welt allerdings auch leichter in Lander abzuwandern, in denen es keine

entsprechenden praventiven MaRnahmen zur dkologischen Konfliktverhiitung gibt.”

Umweltprobleme fiihren (bisher) nicht immer alleinig zu militdrisch relevanten Konflikten.
Die o©kologische Sicherheit wird somit unter vielen Aspekten (anthropogen verursacht,

globalisierungsbedingt, 6konomisch etc.) gedacht. Dennoch kénnen auch im

% v/gl. Wurm, Bernadette (2010): Die EU-Arktispolitik im internationalen Kontext, Dipl., Wien, S. 7.

% Anthropogen Einflisse auf das Klima werden vom Menschen produziert bzw. verursacht. Anthropogene
Emissionen sind beispielweise: Treibhausgasemissionen, Aerosole aus menschlichen Aktivitaten z.B. aus der
Verbrennung von fossilen Treibstoffen oder Abholzung, etc.

%2 Vgl. Wéhlcke, Manfred (1997): Okologische Sicherheit — Neue Agenda fiir die Umweltpolitik?, Baden-Baden,
S. 8.

% \vgl. ebd. S. off.
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sicherheitspolitischen Sinne dkologische Konflikte relevant werden — dann ndmlich, wenn es
etwa um eine Verknappung von strategisch wichtigen Ressourcen und Nutzflachen sowie um
den Anstieg von Migrationsbewegungen geht.**
,,Die weltweiten Umweltprobleme sind letztlich das Ergebnis einer Fehlentwicklung, die
darin besteht, dass die Ressourcenverfiigbarkeit und die o©kologische Belastbarkeit
unseres Planeten endlich sind, wéahrend sich die Menschen demographisch und
dkonomisch so verhalten, als sei dies nicht der Fall.«*
Der Wettkampf um Ressourcen konnte vor allem dort zum Problem werden, wo
Bevolkerungen gezwungen sind ihre lebensnotwendigen Ressourcen mit anderen Gruppen zu
teilen, zu denen bereits ein Konfliktverhaltnis besteht. Der Klimawandel agiert in diesem

Umfeld dann als ,,Risikomultiplikator %

Das Konzept der 6kologischen Sicherheit ist vor allem dann relevant, wenn es um die
Einrichtung von sicherheitspolitischen Malinahmen vor einem moglichen Konflikt geht, der
nicht nur ausschlieBlich aus militarischen, sondern — dem Namen entsprechend — auch aus
6kologischen Ursachen heraus entstehen kann. Im Sinne der Aktualitat der Klimaproblematik,
musse nun auch sicherheitspolitisch ein gewisser Handlungsdruck mittels einer hinreichenden
Inszenierung erzeugt werden®’, um den weit gefassten Sicherheitsbegriff auch um den Begriff
der Okologischen Sicherheit zu erweitern. Speziell innerhalb der EU hat der Klimawandel
daher auch Bestand in Sicherheits- und Militarstrategien, was einen weiteren Beweis fir die
Reichweite der sozialen, 6konomischen und politischen Auswirkungen der globalen

Erwéarmung darstellt.”

Der Begriff ,,climate security®, der in diesem Zusammenhang steht, bezeichnet die Sicherheit
von Personen und Gesellschaften, die vom Klima direkt beeinflusst werden. Es geht daher —
ahnlich wie beim Konzept der 6kologischen Sicherheit — weniger um die Sicherheit des
Klimas, sondern um die Sicherheit der Menschen. Das Paradoxon hierbei ist aber, dass das

% Vgl. ebd. S. 16f.

% Ebd. S. 106.

% vgl. Wallace, Jennifer: Klimaaspekte: Sicherheit angesichts des Klimawandels, in: Worldwatch Institute
(2009) Hg.: Zur Lage der Welt 2009. Ein Planet vor der Uberhitzung. Intelligente Politik gegen ein
destabilisiertes Klima, Mnster, S. 60ff.

% Vgl. Beck, Ulrich (2007): Weltrisikogesellschaft. Auf der Suche nach der verlorenen Sicherheit,
Frankfurt/Main, S. 163.

% vgl. Wallace, in: Worldwatch Institute (2009), S. 60.
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menschliche Verhalten und der gesellschaftliche Lebensstil das Klima unmittelbar verédndern

und so Umweltprobleme verursacht werden konnen.*

2.3.5. Weitere theoretische Ansatze

Um zusatzlich erganzend noch einen Ubergang zwischen normativeren Theorien des
Mehrebenensystems und dem der Klimapolitik Ubergeordneten Politikfeld der Umweltpolitik
zu schlagen, werden nachstehend noch einige Ansatze, die in diesem Zusammenhang relevant
sind, erwéahnt:

Im Sinne des politischen Konzepts der ,,differenzierten Integration*'%

pladiert Fritz Scharpf
beispielsweise fir eine Anwendung selbiger im Rahmen der Umweltschutzpolitik. Zwar
sollen europaweite Harmonisierungen des Schutzniveaus nach wie vor beschlossen werden,
doch seien verschiedene Regulierungen fur verschiedene L&ndergruppen aufgrund von

unterschiedlichen mitgliedsstaatlichen Praferenzen durchaus zulassig.*™*

Die Theorie des fiskalischen Foderalismus hat es sich zum Ziel gesetzt, sich mit diversen

Problemreichweiten zu beschéaftigen:

,.-Die Inkongruenz der geographischen Reichweite des Problems und der Jurisdiktionen
fihrt zu raumlichen Externalitaten. Raumliche Externalitaten sind positive oder negative
Effekte, die im Territorium einer staatlichen Korperschaft (Jurisdiktion) anfallen, jedoch
in einem anderen Territorium verursacht und politisch entschieden oder reguliert
werden. 1%
Wenn es nun zu einem grenziberschreitenden Problem (wie etwa dem globalen
Klimawandel) kommt, musse die Jurisdiktion der geographischen Reichweite angepasst
werden um eine effiziente LOosung des Problems erreichen zu kdénnen. Im Falle der
Klimapolitik wére eine solche Lésung auf der hochstmdglichen jurisdiktionalen Ebene, also
etwa der EU oder im Rahmen der Vereinten Nationen anzupeilen.’®® Allerdings betreffen
nicht alle Umweltauswirkungen auch alle Staaten im gleichen Malie. Daher bestehe die

Notwendigkeit einer ,,partiellen Kooperation“'®* beispielsweise auch in der EU.

% Vgl. Trombetta: Maria Julia: Environmental security and climate change: analysing the discourse, in: Harris,
Paul G. (2009) Hg.: The Politics of Climate Change. Environmental Dynamics in International Affairs, London
et.al., S. 139.

1% Holzinger, in ders. (2005), S. 143.

0% yv/gl. ebd. S. 145.

192 Epd. S. 146.

183 \v/gl. ebd. S. 147.

104 Epd.
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Etwas anders begegnet der kompetitive Foderalismus (oder auch Theorie des
Systemwettbewerbs genannt) den Problemreichweiten. Er geht davon aus, dass ein
dezentrales Angebot 6ffentlicher Giiter zu einem Prozess der dynamischen Effizienz und zur
Innovationssteigerung durch die Suche nach gtinstigeren Produktionstechniken fiihrt. Dadurch
werden Regierungen oder Institutionen unter Wettbewerbsdruck gesetzt, in der Erwartung auf
eine hohere Effizienz in einem gewissen Bereich. Schwierig umzusetzen ist dieses Prinzip
allerdings dann, wenn gewisse politische Ziele nicht optimal auf marktorientierte Art und
Weise geregelt werden kdnnen. So kdnnten Umweltschutzstandards oder auch Kapitalsteuern
zu einem Regulierungswettbewerb nach unten und im Zweifelsfalle auch zu Abwanderungen
fuhren.'® Dieses Prinzip ist insofern relevant, als dass es die negativen Auswirkungen des
Emission Trading Scheme (kurz: ETS), wie spéater auch noch in Kapitel 6.3. gezeigt werden

wird, in einen theoretischen Rahmen stellen kann.

2.3.6. Zusammenfassung der theoretischen Grundlagen

Bislang vermag es keine Theorie die Gesamtheit der EU-Klimapolitik zu erklaren. Daher wird
in dieser Diplomarbeit auf mehrere Ansétze zurlickgegriffen, um so das Untersuchungsfeld in
einen theoretischen, institutionellen, analytischen, konzeptionell-begrifflichen und
methodischen Rahmen zu stellen und die entsprechenden Argumentationslinien der einzelnen

Richtungen fir die Klimapolitik zu adaptieren.

Der Neofunktionalismus, der fir die Betrachtung der Klimapolitik das Hauptgerust darstellt,
kann die fortlaufende Vertiefung und Integration des Politikfeldes Klimawandel auf die
europdische Ebene mittels des ,,Spillover-Effektes” erklaren. Gerade weil die Klimapolitik
stark mit anderen Politikbereichen, wie Energie-, Verkehrs- oder Forschungspolitik verwoben
ist, tendiert sie durch den ,,Integrationssog® europdisiert zu werden. Zusatzlich erkennen die
einzelnen Akteure durch das grenziberschreitende Grundprinzip von Klimapolitik den Vorteil
von transnationalem Handeln. Die notwendig gewordene Zusammenfilhrung von
Politikfeldern fihrt damit zu weiteren Integrationsschritten. Mit dem akteurszentrierten
Institutionalismus kdnnen zusatzlich die Modifikationen innerhalb des Entwicklungsganges
der Klimapolitik erkléart werden. Dabei wird besonders auf den Interaktionslevel der Akteure
untereinander Wert gelegt. Die Genese der Klimapolitik, von einer Subkategorie der
Umweltpolitik bis hin zum heutigen Verstandnis, fugt sich in diesen Rahmen ein, da jede

sektorale Erweiterung auch zu institutionellen Neuerungen fuhrte. Um zwischen den

195 v/gl. ebd. S. 147f.
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einzelnen Theoriestrdmungen briickenhafte Verbindung herzustellen, wird der Multi-Level-
Governance-Ansatz  verwendet, der weniger eine Theorie sondern eher eine
Zusammenfihrung von policy-zentrierten und institutionalistischen Modell darstellt. Vor
allem fur die klimapolitischen Entscheidungsprozesse, die weder auf ein Politikfeld reduziert
werden konnen, noch auf lediglich einer Ebene stattfinden, sowie fir die divergierende
Akteurs- und Verhandlungsbasis ist der Multi-Level-Governance-Ansatz eine hilfreiche
Perspektive flr diese wissenschaftliche Untersuchung. Durch die Verknipfung von
innereuropdischen und internationalen Auseinandersetzungen, die Auswirkungen des
Klimawandels einzugrenzen, entsteht auch eine sicherheitspolitische Dimension. Diese wird
in dieser Arbeit von den konzeptionell-theoretischen Begriffen der ,,0kologischen Sicherheit*
(bzw. ,,climate security*) umgrenzt. Zusammenfassend gesagt kann die Komplexitat des
Politikfeldes der EU-Klimapolitik nur durch einen Theorie- und Methodenpluralismus

analysiert werden.
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3. Kontextualisierung des Klimadiskurses — Einigkeit und
Kontroversen

Grundlegend fur die Analyse der Klimapolitik sind ihre natur- und sozialwissenschaftlichen
sowie historischen Fundamente. In diesem Kapitel werden die wesentlichen Elemente und
Definitionen des Klimas bzw. des Klimawandels behandelt, ein Uberblick tiber die
Klimageschichte prasentiert sowie die Ursachen und Folgen der Klimaanderung in die

naturwissenschaftlichen Kontroversen eingebettet.

3.1. Definitionen und Begriffe

,.Prazise definierte Begriffe sind die Grundelemente der Forschung. [...] Man denke nur
an so unpréazise Begriffe wie Globalisierung oder Klimawandel, unter denen jeder sich
zwar sofort etwas vorstellen kann, aber jeder auch etwas anderes. Deswegen mussen
Begriffe durch Definitionen ,umgrenzt’ werden.**®
»Klimawandel“ ist eine medial und politisch omniprasente Begrifflichkeit, der es in den
meisten Fallen an einer grundlegenden Auseinandersetzung im Sinne der Wortbedeutung
fehlt. Daher werden nachstehend Begriffsbestimmungen fir ,,Klima*, ,,Klimaédnderung“ und
»Klimawandel“ dargebracht, um fir die Untersuchung der EU-Klimapolitik eine

definitorische Basis zu schaffen.

3.1.1. Klima

Fur den Begriff ,,Klima*“ ist zunéchst die Unterscheidung und Abgrenzung zwischen Wetter
und Klima zentral. Wird mit ,Wetter” hauptséachlich der augenblickliche Zustand der
Atmosphére an einem bestimmten Ort bezeichnet, liegt ,,Klima“ ein langerer Beobachtungs-
zeitraum zugrunde. Das Klima wird mit statistischen Mitteln berechnet und gibt Auskunft
uber mittlere Temperaturen, Niederschlagswerte, Standardabweichungen, Maxima und
Minima, Haufigkeitsverteilungen, mittlere und extreme Tages- und Jahresabldufe etc. Klima
kann folglich einfach gesagt als durchschnittliches Wetter bezeichnet werden. Damit geht
einher, dass sich durch eine etwaige Klimadnderung auch das Wetter andern kann. Der
grundlegende Unterschied zwischen Klima und Wetter liegt aber in der empirischen
Ermittlung zugrunde. Das Wetter wird gemessen, wahrend das Klima statistisch errechnet

wird. 1%’

106 K rumm/Noetzel/Westle, in: Westle (2009), S. 61.
197 \/gl. Mauelshagen, Franz (2010): Klimageschichte der Neuzeit, Darmstadt, S. 7f.
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Wenn man die fir ein Klimasystem relevanten GroRen kennt, so kann man den
thermodynamischen Zustand mithilfe von physikalischen Methoden beschreiben. Fast alle
Klimamodelle, die versuchen Klimaprognosen fir die ndachsten 100 Jahre zu erfassen,

1% Klima in seiner traditionellen Definition ist rein

arbeiten mit diesem Model
meteorologisch. Durch das vermehrte Interesse auch anderer Disziplinen an der
gegenwartigen und zukinftigen Klimatologie hat sich der Klima-Begriff seit den 1990er
Jahren allerdings standig verandert und erweitert. Dies ist der Hintergrund flr die stark
kausale Ausrichtung des Klimaverstandnisses. Ursachenanalyse und genaue Vorhersagen
uber folgende klimatische Bedingungen ricken daher verstarkt in den Mittelpunkt der
Definitionen. Dabei ist der Begriff Klima aber nicht nur Ursache, sondern auch Umstand.
,Klima* ist daher nicht nur global zu verstehen, sondern differenziert sich auch regional und
lokal. Auflerdem ist das Klima abhdngig von Raum und Zeit und kann auf verschiedene
Mirko- oder Makropositionen entsprechend angepasst werden. Dieser vielschichtige
Klimabegriff kann sich zusétzlich von Fall zu Fall noch zeitlich und ereignisbezogen
verandern.’® Der Klima-Begriff wird sich im Laufe der weiteren Forschungstatigkeit von
Naturwissenschaft, aber auch Geschichte sowie Sozial-, Wirtschafts- und Politikwissenschaft,
weiter umformen und erweitern, mit dem Hauptziel den Klimawandel, und damit Klima

selbst, zu verstehen.

3.1.2. Klimawandel, Klimadnderung und globale Erwarmung

»Klimawandel“ ist heute ein vielverwendetes, oft gebrauchtes und vielleicht sogar
Uberstrapaziertes Wort. Doch nur selten wird der Begriff im 6ffentlichen Diskurs néher
definiert. Bereits seit den 1970er Jahren spricht man infolge des verstéarkt erhdhten globalen

Temperaturanstiegs von ,,Klimawandel“ in seiner heutigen Begriffsbestimmung.**

Als Klimaénderung wird der Wandel des Klimas auf der Erde (ber einen langeren Zeitraum

bezeichnet.

,,Climate change refers to a change in the state of the climate that can be identified [...] by
chances in the mean and/or the variability of its properties, and that persists for an
extended period, typically decades or longer. Climate change may be due to natural
internal processes or external forcings, or to persistent anthropogenic changes in the
composition of the atmosphere or in the land use.””**!

198 v/gl. ebd. S. 12.

%9 v/gl. ebd. S. 131f.

19yv/gl. Kappas, Martin (2009): Klimatologie. Klimaforschung im 21. Jahrhundert — Herausforderungen fiir
Natur- und Sozialwissenschaft, Heidelberg, S. 263.

1Climate Change nach IPCC Glossar: http://www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/syr/ar4d_syr_appendix.pdf
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Die UNFCCC (United Nations Framework Convention on Climate Change) unterscheidet
dabei zwischen zwei Arten von Klimaénderungen: A) Klimaanderungen, die aufgrund der
natlrlichen Klimavariabilitat erscheinen und B) Klimaanderungen, die entstehen, wenn durch
den Einfluss der menschlichen Aktivitaten die Zusammensetzung der Atmosphare verandert
wird.*? Unter den Wissenschaftlern herrscht heute ein breiter Konsens dariiber, dass wir uns
momentan in einer Phase einer Klimaerwarmung befinden. Allerdings besteht Uneinigkeit
darlber, in welchem Ausmal der Mensch fiir diese Klimaénderung verantwortlich ist. Die
aktuelle Klimaanderung wird haufig auch ,globale Erwérmung“ genannt und gilt als

Synonym fiir den durch den Menschen verursachten Klimawandel. ***

Fur diese Diplomarbeit wird daher folgendes angenommen und festgelegt: Die aktuelle
Klimadnderung ist auf einen Anstieg der globalen Durchschnittstemperaturen zurtick-
zufiihren. Der Mensch tragt durch seine Aktivitaten einen wesentlichen Teil dazu bei — in
welchem Ausmal dies geschieht kann allerdings beim momentanen Stand der Forschung
nicht exakt abgegrenzt werden. Extreme Wetterkatastrophen werden in der medialen
Offentlichkeit zumeist dem Klimawandel zugerechnet, allerdings darf die Betrachtung der
klimatischen Gesamtsituation nicht von Einzelereignissen abhdngen. Dennoch miussen diese

auch in den Kontext der globalen Klimaerwarmung mit einbezogen werden.

Auf der ersten groBen Umweltkonferenz ,,United Nations Conference on the Human
Environment” in Stockholm 1972 wurde, infolge von wissenschaftlichen Irritationen und
Kontroversen (ber ein mégliches ,,global cooling“*** das United Nations Environmental
Programme (UNEP) und das Global Monitoring System for Environment and Security
(GMES) gegrundet. In Zusammenhang mit der Installierung dieser Institutionen und einer
vermehrten Aufmerksamkeit gegenuiber wetterbedingten Extremereignissen, kommt es daher
seit den 1970er Jahren zu einer intensiveren wissenschaftlichen aber auch politischen
Beschaftigung mit dem klimatischen Zustand der Erde im Allgemeinen. Spéatestens seit den
1980er Jahren entdeckten auch die Medien die Wirkkraft von Nachrichten uber

12 v/gl. ebd.

13 v/gl. ebd. sowie http://www.klimawandelanpassung.at/apps/glossar/

1% 1n den 1960er Jahre herrschte die These vor, dass es in naher Zukunft zu einem ,,global cooling“ kommen
kodnnte, da die Temperaturen zwischen 1940 und 1970 um durchschnittlich 0,3°C sanken. Dies fiihrte sogar dazu,
dass vor allem in der US-amerikanischen Politik beispielsweise tiber einen Bering-Damm zwischen Alaska und
Russland oder die Ziindung einer Atombombe stidwestlich der Faroer Inseln zur Erwérmung der Ozeane
diskutiert wurde. Derartige VVorhaben wurden aber als zu problematisch fur eine 6ffentliche Thematisierung
angesehen.
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~Klimakatastrophen“.**> Klimaanderungen, die oft auch allgemein als Klimawandel

bezeichnet werden, sind allerdings keineswegs, wie oft in der (medialen) Offentlichkeit
vermittelt, ein Phdnomen der Jahrtausendwende. Die Klimageschichte, die in Punkt 3.2. n&her
behandelt werden wird, beschéftigt sich mit den historischen Anderungen des Klimas. Durch
Proxy-Datenerhebungen, wie Eiskernbohrungen, dendrochronologischen Untersuchungen*®
oder Erforschungen von Korallenzusammensetzungen und Gletscherausbreitungen, konnten
dadurch bereits stattgefundene Klimadnderungen in friheren Jahrhunderten und

Jahrtausenden festgestellt werden.

Klimawandelantreibende Faktoren (,,climate forcing*) sind grundlegend fir Erklarungsmuster
uber vergangene und zukinftige Strukturen. Diese externen (z.B. Solarenergie) und internen
(z.B. Treibhaugase) Faktoren sind allerdings abhdngig von der jeweiligen klimatischen
Epoche. Solche Faktoren sind beispielsweise Sonnenaktivitat, Veranderungen der
Erdbahnparameter oder Vulkanismus. Ein weiterer und fir diese Diplomarbeit zentraler
klimawandelantreibender Faktor sind anthropogene Einwirkungen und ihre damit
verbundenen  Folgen. Diese sind unter anderem  menschlich  produzierte
Treibhausgasemissionen und Aerosole, die eine Erwdrmung der Erdoberflache (speziell
sichtbar an den erhohten Nachttemperaturen) hervorrufen. Damit zusammenhéangend verstarkt
auch der Luftverkehr mit der Bildung von Kondensstreifen den Rickhaltungseffekt von

(Sonnen-)Energie nahe der Erdoberflache.

Klimadnderungen sind die Folge von Verdnderungen der Energiebilanz der Erde. Das
climate forcing“ ist hierbei quasi der Ursachenpool der Anderungen.*” Um die Ursachen fiir
den Klimawandel zu erklaren, braucht es andere Denkmuster. Durch Kausalmodelle, die von
reinen Rickschlussen auf Temperatur- und Niederschlagswerte Abstand nehmen, kdnnen
Daten Uber die Feststellung und Intensitdt des Klimawandels ermittelt und beschrieben
werden. Durch das — vor allem in den letzen beiden Jahrzehnten verstarkte — Interesse am
Problemfeld Klimawandel zeichnet sich immer deutlicher ab, dass durch die vermehrten
Emissionen von Treibhausgasen nicht nur langfristig das Klima, sondern auch die
Schwankungsbreite von Anomalien und die Haufigkeit von Extremereignissen verandert

werden. 8

115 v/gl. Behringer, Wolfgang (2010): A Cultural History of Climate Change, Cambridge, S. 188ff.

1% Dendrochronologie: Datierungsmethode auf der Grundlage der Entwicklung von Baumjahresringen
17 v/gl. Mauelshagen (2010), S. 12f.

18 v/gl. ebd. S. 8f.
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Als Ursachen fiir den heutigen Klimawandel im Sinne einer globalen Erwarmung werden zum
GroRteil anthropogene Umwelteinflisse angesehen. Die Umweltauswirkungen héangen global
gesehen von der Menge an Giltern und Dienstleistungen ab, die produziert, verteilt und
verbraucht werden sowie von ihrer zukiinftigen Durchfiihrung und Organisation im Rahmen
des jeweiligen technologischen Entwicklungsstandes. Wie sich dies herausbildet hangt von
der Bevolkerungsentwicklung, vom Konsumverhalten sowie vom Technologiewandel ab.™
Fest steht allerdings, dass Anstieg und Fall von Temperaturen stark mit VVeranderungen von
Treibhausgaskonzentrationen zusammenhdngen. Organismen wiederum haben einen starken

Einfluss auf die Menge von Treibhausgasen in der Atmosphéare.*?

Klima ist somit dynamisch,
zirkuldr und reziprok mit chemischen und auch biologischen Konzentrationen, Zustanden und
Zusammensetzungen verbunden. Oft wird den Prognosen der Klimaforscher vorgeworfen,
Meteorologen wurden nicht einmal das Wetter fur die nachsten Tage richtig voraussagen.
Letzteres trifft zwar bekanntermal3en immer wieder zu, dennoch sind Klimawandel-bezogene
Vorhersagen im Normalfall ,sicherer* als kurzfristige Prognosen, da tber Mittelwerte
langfristige Anderungen in der Zusammensetzung der Atmosphare (z.B. durch die vermehrte

Emission von Treibhausgasen) berechnet werden konnen.**

Die Vorstellungen der einzelnen klimapolitischen Akteure tber den Begriff ,,climate change*
sind sehr weit gefasst und durchaus ungleich in Dringlichkeit, Prioritdt und Intensitat. Auch
die unterschiedlichen kurz-, mittel- oder langfristigen Auswirkungen von klimapolitischen
Mafnahmen beeinflussen die einzelnen Teilbereiche in je einen anderen Art und Weise. Darin
grindet auch das Grundproblem der Klimapolitik — ihre scheinbar langsame internationale
Etablierung und Reaktion der Governance-Akteure auf der Basis divergierender Ansichten.
Zusétzlich finden die klimapolitischen Handlungen und Aktionen bzw. deren Folgen auf

unterschiedlichen Ebenen statt — lokal, national und international .2

19 v/gl. Kappas (2009), S. 269f.

120y/gl. Bloom, Arnold (2010): Global Climate Change. Convergence of Disciplines, Sunderland, S. 42f.
121 \/gl. Mauelshagen (2010), S. 8.

122 \/gl. Harris, Paul G.: Conclusion: constructing the climate regime, in: ders: (2009), S. 213.
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3.2. Klimahistorischer Hintergrund

,»otudien uber die Folgen des Klimawandels sprechen meistens tiber die Zukunft, sollten

aber von der Vergangenheit lernen.«!?®
Um Fragen und Folgen kurz- oder mittelfristigen Klimawandels fiir Natur und Gesellschaft
beantworten zu kénnen, ist es hilfreich zuverlassiges Wissen (ber das vergangene Klima zu
gewinnen und auszuwerten. Dadurch koénnen Aussagen uber mogliche zukunftige
Anderungen getétigt werden, die wiederum fiir die Politik mitentscheidend sein kénnen. Die
Klimageschichte ist somit ein zumindest indirektes Kernelement der Klimaforschung und
damit ebenso der Klimapolitik — speziell in den Malnahmenbereichen der Mitigation
(Einddmmung des Klimawandels) und der Adaption (Anpassung an die unvermeidlichen

Folgen der Klimaerwéarmung).

Dies betrifft vor allem Einschatzungen Uber Starke, Tempo, Ursachen und Wirkungen des
aktuellen Klimawandels. Die Klimageschichte leistet somit einen wesentlichen Beitrag zum
Verstandnis aktueller Prozesse und Prognosen. Zwar ist es nur unter denselben
Rahmenbedingungen mdglich aus der Geschichte Klima&nderungen von heute oder morgen
zu erklaren, immerhin andert sich der besagte Rahmen aber nur langsam. Wichtig fur die
Abschatzung der anthropogenen (menschlichen) Einwirkungen auf das Klima liefern
Erkenntnisse aus Vergleichen der industriellen und vorindustriellen Zeit.*** Hermann Flohn,
einer der bedeutendsten Klimatologen des 20. Jahrhunderts, bemerkte bereits vor mehr als
finfundzwanzig Jahren, die Klimavorhersage sei:

.|.--] heute kein akademisches Problem im Elfenbeinturm mehr: sie greift unmittelbar ein

in grundlegende Fragen der (nahen) Zukunft des Menschen und seiner Wirtschaft:

Energiepolitik, Umweltproblem, Desertifikation.*!%
Durch langerfristige Schwankungen in der Temperaturentwicklung lassen sich Muster flr die
jeweilige klimatische Phase erkennen, dessen Spezifika kategorisierend zusammengefasst
werden. Wérmere Klimaphasen werden als ,,Optimum®, kaltere als ,,Pessimum* bezeichnet.
Fur das letzte Jahrtausend ergibt sich auf der Grundlage von Erkenntnissen aus Proxy-

Berechnungen daher folgendes chronologisches Bild (ungefahre und angenaherte Werte):'%

123 Nords u.a 2007, S. 233, in: Mauelshagen (2010), S. 98.
124 \/gl. Mauelshagen (2010), S. 12.

125 Hermann Flohn 1985 in: Mauelshagen (2010), S. 12.

126 Nach: Kappas (2009); erganzt durch eigene Anmerkungen
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900 - 1250: Mittelalterliches Warmeoptimum
1300 - 1850: Kleine Eiszeit (mit einer Ubergangsphase am Beginn)

ab 1850 / Industrialisierungsbeginn: Modernes Warmeoptimum, Klimaumstellung

Klimaoptimum mittelalterliche
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~—Ende der letzten Kaltzeit

Abb.2 Klimaschwankungen im Holoz&n*¥’

Der Beginn der kurzfristigen Trendberechnungen der amtlichen Klimamessungen ab 18802
zeigen also, dass damit nur teilweise die bereits unter ,natirlichen” Bedingungen
abgelaufenen Klimaanderungen erfassbar sind.’® An die grundlegenden Definitionen
anschlieRend, bedeuten Klima&nderungen nicht automatisch, dass es in dieser Epoche keine
aullergewohnlichen warmen oder kalten Jahreszeiten geben kann. Auch in der Zeit von
1300 — 1900 und somit in der letzten kleinen Eiszeit, gab es tberdurchschnittliche warme
Sommer bzw. Winter. Bezeichnend fir diese Klimaepoche ist allerdings die Zunahme der
monatlichen und jahreszeitlichen Kaltanomalien im Vergleich zur mittelalterlichen Warmzeit
bzw. zum Klima des 20. und 21. Jahrhunderts. Extremen Wetterkapriolen wird aber gerade in
der heutigen Medienlandschaft grofle Prasenz geboten und als Evidenz fiir die globale
Klimaerwarmung angesehen. Wichtig ist an dieser Stelle allerdings festzuhalten, dass
Indikatoren fir den Klimawandel keine einzelnen Extreme, sondern Haufigkeit und Frequenz
sind.™*® Die an den oben genannten Phasen orientierten Temperaturanderungen der letzten
1000 Jahren bewegen sich in einem Spielraum von annahernd 1,5°C. Der Anderungsgrad im
Zusammenhang mit der anthropogenen Klimaerwdrmung der heute diskutiert wird, liegt
allerdings im Bereich von 1,5 — 2,5°C, laut IPCC (Intergovernmental Panel on Climate

Change) sogar zwischen 1,4 und 5,8°C, wobei regionale Unterschiede zu verschieden hohen

127 In: Kappas (2009), S. 263.

128 Bereits am 1861 gibt es aber verwendbare Daten von Wetterstationen weltweit.

129 ygl. Glaser, Riidiger (2001): Klimageschichte Mitteleuropas. 1000 Jahre Wetter, Klima, Katastrophen,
Darmstadt, S. 182.

130 v/gl. Mauelshagen (2010), S. 7f.
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Auspragungen fiihren kénnen.*® Erscheinen auch 1,5°C im Alltag keine groBe Deutlichkeit
zu haben, so konnen selbst derartige geringe Temperaturschwankungen fir die Lebens-

bedingungen der Menschen entscheidend sein.**?

Nach bzw. am Ende der Kleinen Eiszeit, mit dem Beginn der Industrialisierung, kommt es vor
allem in der nérdlichen Hemisphére zu einer raschen Erwarmung sowie zu grundlegenden
6konomischen und sozialen Veranderungen, die seitdem das Verhéltnis von Gesellschaft und
Klima neu definiert haben. Die beginnende Industrialisierung wird von Wissenschaft und
Politik als ein Bruch zweierlei Art gesehen: Einerseits in der Art der Versorgung, im

133 und

Energiebedarf sowie in der stark steigenden Verbrennung fossiler Brennstoffe
andererseits in der Revolutionierung in den Wirtschaftssystemen, angetrieben von
Bevolkerungs- und Wirtschaftswachstum. Die industrialisierte Gesellschaft wird somit zum
Antriebsfaktor im Klimasystem, vornehmlich durch die explosionsartige Emission von

134

Treibhausgasen (insbesondere CO,). In den letzten 100 Jahren ist die globale

Durchschnittstemperatur um anndhernd 0,7-0,8°C gestiegen. Diese Erwérmung hat sich dann

ab den 1970er Jahren noch erheblich verstarkt.*®

,.Die Erwarmung im 20. Jahrhundert ist mit grofler Gewissheit bereits Folge der

Industrialisierung. P