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Klimawandelanpassung im Globalen Siiden

Raumplanung als Gamechanger?

Arme Linder treffen Stiirme, Uberflutungen und Diirren ungleich
harter, weil sie ohnehin verwundbarer sind. Planerisch lasst sich
dem auf verschiedene Arten begegnen. Erfolg haben Strategien
aber nur dann, wenn die lokale Bevolkerung bei der Planung und

Umsetzung ausreichend beteiligt wird.

Von Stefan Greiving und Hartmut Fiinfgeld

Das Begriffspaar ,Globaler Stiden” und ,Globaler Norden" geht zurlick auf

den sogenannten Brandt-Bericht der ,Unabhdngigen Kommission fur Fragen der in-
ternationalen Entwicklung” von 1980. Die Bezeichnung Globaler Siiden ergibt geo-
grafisch nur begrenzt Sinn, liegen doch einige der Lander des Globalen Nordens in
der stidlichen Hemisphére. Wie vorausgegangene Dichotomisierungen der Welt in
Lentwickelt” und ,unterentwickelt" ist auch die Bezeichnung Globaler Siiden proble-
matisch, wenngleich sie den Anspruch erhebt, die unterschiedliche Situation von
Landern moglichst wert- und hierarchiefrei zu benennen und politisch, wirtschaftlich
oder gesellschaftlich benachteiligte Staaten in den Blick zu nehmen. Die deutsche
Entwicklungspolitik ordnet diejenigen Lander dem Globalen Siiden zu, die von den
Mitgliedern des OECD-Entwicklungsausschusses 6éffentliche Gelder fiir die Entwick-
lungszusammenarbeit erhalten.

Der anthropogene Klimawandel per se im Sinne von verdnderten Temperaturen,
Niederschlagsmustern und dem globalen Meeresspiegelanstieg tritt im Globalen
Suden nicht stérker auf als im Globalen Norden. Dennoch sind seine Wirkungen
ausgepragter, da der Globale Siiden in der Regel iber weniger Bewaltigungs- und

politische 6kologie 176 *Lokale Klimawandelanpassung 97



Méglichkeitsraume

98

Anpassungskapazitdten verfiigt. Die Bevolkerung ist meist verwundbarer, weil staat-
liche Unterstiitzungsmechanismen oft nur unzureichend verfiigbar sind. So sind
etwa Institutionen der technischen Katastrophenvorsorge schlechter ausgestattet
als vergleichbare Institutionen im Globalen Norden. Einen wesentlichen Beitrag fur
die relativ hohe Verwundbarkeit spielen die baulichen Strukturen, die meist wenig
widerstandsfahig gegentiber Extremwetterereignissen sind. Auch innerhalb einzelner
Lander des Globalen Siidens sind Verwundbarkeiten ungleich verteilt: Sozial und
6konomisch marginalisierte Bevolkerungsgruppen, deren Lebenssicherung von Ar-
mut, Arbeitslosigkeit oder sozio-6konomischen Abhadngigkeitsverhéltnissen gepragt
ist, sind besonders stark von Klimawandelauswirkungen betroffen.

Aufgrund dieser Zusammenhange sind die Risiken des Klimawandels in den Landern
des Globalen Siidens hoher. Wird ein Risiko als das Produkt aus der Wahrschein-
lichkeit eines Ereignisses und der Anfalligkeit eines exponierten Ortes verstanden,
folgt daraus, dass Stadte als die am dichtesten bewohnten Gebiete die Orte sind, an
denen die Risiken fiir Menschen am héchsten sind. Das gilt beispielsweise fiir steile
Hange und Flanken von Vulkanen (besonders relevant in Lateinamerika), fiir Fluss-
ufer (Afrika stidlich der Sahara und Siidostasien) und entlang von Kiisten, die anfal-
lig fiir tropische Wirbelstiirme und den Anstieg des Meeresspiegels sind (Karibik, Stid-
ostasien). Hinzu treten vielfach eingeschrankt funktionsfahige Regulierungssysteme,
etwa im Bereich des Gesundheitswesens, des Katastrophenschutzes, aber auch der
Raumplanung, die kaum mit der enormen Geschwindigkeit der Urbanisierungspro-
zesse im Globalen Stiden mithalten kénnen. Die Datengrundlagen (iber die Auswir-
kungen des Klimawandels sind zudem vielfach begrenzt.

Katastrophenrisiko und Widerstandsfahigkeit

Eine besondere Herausforderung besteht in der »Informalitdt« vieler Stadtentwick-
lungsprozesse. Informelle Siedlungen sind dadurch gekennzeichnet, dass die Bewoh-
ner*innen keine Landeigentumstitel besitzen, die Bereiche der Siedlungen in offiziel-
len Landnutzungsplanen nicht fiir Siedlungszwecke gewidmet sind und die Gebaude
in der Regel (iber keine Baugenehmigung verfligen.

Generell wird der traditionelle planerische Ansatz einer rdumlichen Trennung von Ge-
fahren und gefdhrdeten Landnutzungen in jenen Landern infrage gestellt, in denen
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5y Klimawandelanpassung ist gerade im Globalen
Siiden eine Aufgabe fiir eine Mehrebenen-
Governance aus staatlichen, nicht staatlichen

und privaten Akteuren. 1

das Gesetz oder »rationale« Plane nicht mit der Urbanisierungsrealitat der Bevolke-
rungsagglomeration und ihrer rasanten Entwicklung iibereinstimmen. Insbesondere
die informelle Besiedlung findet haufig in Gefahrenzonen statt: sowohl in Gebieten,
in die Menschen nach einer Katastrophe wieder zuriickziehen, als auch in anderen
Gebieten, die nie als Siedlungsgebiet genutzt wurden. Fatalerweise ist es - vor allem
in den (Mega-)Stadten des Globalen Siidens - die (traditionelle) Raumplanung, die
zum Risiko beitragt. (1)

Die Bedeutung dieser Herausforderung wird von den ,Transformativen Verpflichtun-
gen fiir eine nachhaltige Stadtentwicklung”, die in der sogenannten New Urban
Agenda der Vereinten Nationen (2) festgelegt sind, voll unterstitzt: ,Wir verpflichten
uns, die Widerstandsfahigkeit von Stadten und menschlichen Siedlungen zu starken,
unter anderem durch die Entwicklung einer qualitativ hochwertigen Infrastruktur
und Raumplanung [...], insbesondere in risikogefdhrdeten Gebieten von formellen
und informellen Siedlungen [...], einschlieBlich der Sanierung und Aufwertung von
Slums und informellen Siedlungen. Wir werden auch MaBnahmen zur Stérkung und
Nachristung aller risikobehafteten Wohnungsbesténde férdern, einschlieBlich in
Slums und informellen Siedlungen, um sie in Abstimmung mit den lokalen Behérden
und Akteuren widerstandsfahiger gegen Katastrophen zu machen.”

Darliber hinaus sieht das Ziel 11.3. ,Nachhaltige Stadte und Gemeinden" der Nach-
haltigen Entwicklungsziele (Sustainable Development Goals, SDGs) der Vereinten Na-
tionen vor, die Zahl der Todesfélle und der betroffenen Menschen deutlich zu senken.
AuBerdem sollen die direkten wirtschaftlichen Verluste im Verhaltnis zum globalen
Bruttoinlandsprodukt, die durch Katastrophen, einschlieBlich wasserbedingter Ka-
tastrophen, verursacht werden, erheblich verringert werden. Dabei liegt der Schwer-
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punkt auf dem Schutz der Armen und der Menschen in gefahrdeten Situationen, also
vor allem derjenigen, die in Slums und informellen Siedlungen leben. Gepaart mit
vielfach schwachen staatlichen Institutionen erscheint Klimawandelanpassung des-
halb gerade im Globalen Siiden notwendigerweise als eine Aufgabe fiir eine Mehr-
ebenen-Governance aus staatlichen, nicht staatlichen und privaten Akteuren.

Handlungsalternativen in informellen Siedlungen

Das Sendai-Rahmenprogramm zur Verringerung des Katastrophenrisikos (3) verweist
mit Prioritat 2 auf die ,Stdrkung der Katastrophenvorsorge zur Bewaltigung des Ka-
tastrophenrisikos und fordert: ,eine klare Vision, Plane, Kompetenzen, Leitlinien und
eine sektorinterne und sektoriibergreifende Koordinierung sowie die Beteiligung der
relevanten Akteure." Dies verdeutlicht die Schliisselrolle der Raumplanung als um-
fassenden, sektoriibergreifenden Akteur. Zudem wird die Raumplanung als wichtiger
Akteur fiir die Prioritdt 4 ,Verbesserung der Katastrophenvorsorge flir eine wirksame
Reaktion und fiir einen besseren Wiederaufbau in der Erholung, der Rehabilitation
(,Build Back Better") angesehen. Wahrend Raumplanung traditionell als zentraler
Akteur fiir praventive MaBnahmen wie das Freihalten gefahrdeter Gebiete von weite-
rer Bebauung gesehen wird, unterstreicht Prioritdt 4 des Sendai-Rahmenprogramms
ihre Bedeutung fiir die Erholungsphase: ,[...] in der Wiederaufbauphase die Még-
lichkeiten nutzen, um Kapazitdten zu entwickeln, die das Katastrophenrisiko kurz,
mittel- und langfristig verringern, auch durch die Entwicklung von MaBnahmen wie
die Landnutzungsplanung [..]." Dies ist sehr wichtig, da der herkdmmliche Ansatz
nicht dazu geeignet ist, das bestehende Risiko zu verringern, sondern nur dazu, einen
weiteren Anstieg des Risikos zu vermeiden. Zur Verringerung des bestehenden Risikos
bieten sich - abgesehen von Investitionen in den Katastrophenschutz und in die
Frihwarnung - vor allem zwei planerische Strategien an:

1. die bauliche Ertiichtigung bestehender Gebdude und Infrastrukturen, um sie wi-
derstandsféhiger gegeniiber den Folgen von Extremereignissen wie Uberschwem-
mungen und Stlirmen zu machen (,on-site upgrading”), gegebenenfalls verbunden
mit der Schaffung sicherer Landtitel (,land tenure");

2. gefédhrdete Gebdude oder Infrastrukturen rdumlich in sichere(re) Gebiete zu ver-
lagern (,off=site rellocation”), die sich entweder in derselben Stadt (,in-city”), deren
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Néhe (,nearcity") oder auBerhalb einer Agglomeration (,off-city") befinden kdnnen.
Dabei ist sowohl die komplette Verlagerung einer Siedlung an einen anderen Ort als
auch einzelner Gebaude (,Buy out programs"”) gemeint.

Beide Strategien kénnen sowohl proaktiv, das heillt auf Basis gewonnener Erkennt-
nisse flir bestehende oder sich zukiinftig verscharfender Risiken, eingesetzt werden
oder reaktiv (,Build back better") im Rahmen der Wiederaufbauphase nach einer Ka-
tastrophe. Sie verstehen sich grundsatzlich als Handlungsalternativen. (1) Entschei-
dend ist die transparente und im Idealfall auch partizipative mit der Bewohnerschaft
gemeinsam festgelegte Setzung von Kriterien und Schwellenwerten, unter welchen
Umstdnden eine Ertlichtigung vertretbar und ab wann ein Risiko vorliegt, das nicht
mehr beherrschbar erscheint. Dabei muss nicht notwendigerweise jede Landnutzung
gleichbehandelt werden. Besonders schutzbediirftig (und deshalb ggf. eher zu ver-
lagern) sind

o Einrichtungen, in denen sich Personengruppen aufhalten, denen im Ereignisfall
geholfen werden miisste (z. B. Altenheime, Schulen, Kindergérten, Krankenhauser);
o kritische Infrastrukturen (wie z. B. Kraftwerke, Umspannwerke, Wasserwerke), deren
Funktionsverlust Kaskadeneffekte in anderen Sektoren auch auBerhalb der exponier-
ten Gebiete nach sich ziehen wiirde;

o gefédhrliche Anlagen, deren Betroffenheit Sekundareffekte wie Freisetzung toxi-
scher Stoffe zur Folge hatte (Klaranlagen, Storfallbetriebe etc.).

Fallstudien Philippinen und Ghana

Die folgenden Beispiele aus den Philippinen und Ghana machen deutlich, welche
Herausforderungen bei der Ertlichtigung von Siedlungen oder deren Umsiedlungen
bestehen.

Die Philippinen befinden sich am westlichen Rand des Taifungiirtels im Pazifischen
Ozean und entlang des ,Feuerings”. Damit sind sie eines der Lander, die mit den
hochsten Naturrisiken und Extremereignissen konfrontiert sind. Das Land hat ein
schwaches Planungssystem und weit verbreitete stadtische Informalitat, die durch
Landnutzungskonflikte noch verscharft wird. Mangelnde Widerstandsfahigkeit, ver-
scharft durch die Uberlagerung von Gefahren, Anfélligkeit, Armut und rapide Ver-
stadterung tragen zu einem hohen Risikopotenzial bei.
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Der Ballungsraum der Hauptstadtregion Manila (im Folgenden: Metro Manila), be-
steht aus 17 Stadten auf 667 Quadratkilometern, in denen 13 Millionen Menschen
leben. Die sehr begrenzten Landressourcen sind eines der grél3ten Hindernisse fiir die
Stadtentwicklung von Metro Manila. Zusammen mit den Umsiedlungsprogrammen
der letzten zwei Jahrzehnte sorgte das in den nordlichen und nordéstlichen Nach-
barprovinzen Bulacan und Rizal fir ein betrachtliches stadtisches Wachstum. Die-
se Verstadterung hat zu erheblichen klimatischen Auswirkungen auf Metro Manila
beigetragen. So haben die wirtschaftlichen Aktivitaten des Holzeinschlags und des
Bergbaus am Oberlauf des Marikina-Flusses in der Provinz Rizal zu vermehrten Uber-
schwemmungen der Siedlungen am Unterlauf des Flusses in Metro Manila gefiihrt.
Viele informelle Siedlungen befinden sich zwar in katastrophengefahrdeten Gebieten,
aber an strategischen Standorten in der Stadt mit guter Anbindung an &ffentliche
Verkehrsmittel und Arbeitsstatten mit einer langen Geschichte der Gemeindeentwick-
lung. lhre Existenz ist bestdndig und allgegenwartig und nicht nur voriibergehend,
sodass es vor allem um die Erhdhung ihrer Widerstandsfahigkeit geht. (4)

Im westafrikanischen Ghana manifestieren sich die Auswirkungen des Klimawan-
dels in erster Linie in rapiden Veranderungen jahreszeitlicher Niederschlagsmuster,
die zu saisonal uniiblichen Uberschwemmungen einerseits und Ernteausfallen auf-
grund von Trockenheit und Diirre andererseits fithren. Dartliber hinaus sind verschie-
dene Kiistenabschnitte des Landes von Kiistenerosion und Meeresspiegelanstieg
bedroht. Letzteres trifft insbesondere fiir die Lagunenkdste ostlich der Hauptstadt
Accra zu. Hier trifft im Flussdelta des Volta eine starke, kiistenparallele Meeresstro-
mung auf seit den 1960er-Jahren verdnderten Sedimenteintrag infolge des Baus
des Akosombo-Staudamms am Unterlauf des Volta-Flusses. Im Zusammenspiel mit
klimawandelbedingtem Meeresspiegelanstieg und deutlichem Bevélkerungswachs-
tum sind die von Fischfang geprdgten Siedlungen entlang der Kiiste von einem dy-
namischen Erosionsgeschehen betroffen. Dabei wurden bereits ganze Dorfer, die laut
miindlicher Uberlieferung seit Jahrhunderten existierten, zerstért - mit gravierenden
okonomischen Folgen fiir die lokale Bevélkerung.

Klimawandelanpassung stellt in diesem hochdynamischen Kiistenabschnitt eine nur
schwer zu bewaltigende Herausforderung dar: Wahrend Planungskapazitaten und
finanzielle Mittel fiir bauliche MaRnahmen, wie etwa Buhnen und andere Kiisten-
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schutzinfrastruktur, ohnehin nur sehr begrenzt verfiighar sind, schranken politische
Einflussnahme und Machtasymmetrien sowie Degradation von Mangrovenwaldern
die tatsachlichen Handlungsmaoglichkeiten fiir Klimawandelanpassung weiter ein. So
bleibt vielen Menschen in den kiistennahen Fischerdérfern nur die Option des sukzes-
siven und ungeplanten Riickzugs nach zusehends haufiger auftretenden Erosionser-
eignissen. —
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