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1 Einleitung

1. Im Juni 2011 hat die Bundesregierung den Entwurf des Fortschrittberichts 2012 zur
Diskussion gestellt. Der umfangreiche Bericht stellt detailliert dar, welche Aktivitaten von
verschiedenen Akteuren und Institutionen im Rahmen der Strategie durchgefuhrt wurden. Im
vorliegenden Kommentar greift der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen (SRU) dem
Umweltgutachten 2012 vor, in dem er sich ausfuhrlicher mit der Frage auseinandersetzen
wird, wie Umwelt- und Nachhaltigkeitsstrategien  systematisch  ©kologische
Belastungsgrenzen reflektieren und adaquate Leitplanken fir die Inanspruchnahme von

nattrlichen Ressourcen und Senken formulieren kdnnen.

2 Bewertung des Entwurfs des Fortschrittsberichts

2. Der SRU begruft die Fortschreibung der Nachhaltigkeitsstrategie durch den
Fortschrittsbericht 2012. Gerade auch im internationalen Vergleich ist die deutsche
Nachhaltigkeitsstrategie insgesamt vorbildlich (NIESTROY 2005; OECD 2006). lhre Starken
liegen insbesondere in ihrem zielorientierten Ansatz sowie der Verankerung von
Managementinstrumenten und einem unabhangigen Monitoringverfahren (SRU 2008,
Kap. 1.3). Positiv ist auch, dass die Strategie institutionell gut eingebettet ist, durch das
Kanzleramt koordiniert wird und Aufmerksamkeit auf hdchster politischer Ebene erhalt
(STIGSON etal. 2009). Der Fortschrittsbericht belegt, dass die deutsche
Nachhaltigkeitsstrategie ein ernsthafter und aktiver Prozess ist, der insbesondere Kontinuitat
Uber mehrere Legislaturperioden und unterschiedliche Regierungen aufweist, das
Regierungshandeln auf Nachhaltigkeitsziele verpflichtet und auch wichtige Impulse in die
Gesellschaft hinein gibt. Dennoch bedarf es weiterer Nachbesserungen, um die
selbstgesteckten Ziele der Nachhaltigkeitsstrategie zu erreichen (Bundesregierung 2011).

3. Nicht zuletzt das von den Vereinten Nationen initierte Millennium Ecosystem
Assessment (REID etal. 2005) hat deutlich gemacht, in welch bedrohlichem Malde
menschliche Aktivitdten den Zustand der natirlichen Ressourcen verschlechtern und welche
Folgen dies in Zukunft fir die Bereitstellung Iebensnotwendiger 0©kologischer
Dienstleistungen haben kénnte. Verschiedene Indikatorensysteme zeigen, dass menschliche
Aktivitaten bereits heute in manchen Bereichen die Grenzen der Belastbarkeit der
natiirlichen Systeme (berschreiten (WWF et al. 2010; ROCKSTROM et al. 2009). Wenn
Okologische Grenzen nicht eingehalten, wichtige Naturguter irreversibel geschadigt und
sogar unvorhersehbare Veranderungsprozesse ausgeldst werden, dann koénnen auch
okonomische und soziale Nachhaltigkeitsziele nicht erreicht werden. Die Ubernutzung
naturlicher Ressourcen hat langfristig auch negative 6konomische Konsequenzen. Oberstes
Ziel einer Politik fur nachhaltige Entwicklung muss daher der Schutz der Lebensgrundlagen



in globaler Perspektive sein, wie dies seit dem Fortschrittsbericht 2008 (Bundesregierung
2008) auch hervorgehoben wird.

4. Obwohl die Verantwortung des Staates fir den Schutz der Umwelt
verfassungsrechtlich durch Artikel 20a GG klar formuliert ist, ist es nur teilweise gelungen,
diese generelle Anforderung in eine Politik zu Ubersetzen, die systematisch auf die Erhaltung
der natirlichen Lebensgrundlagen abzielt und diesen effektiv sicherstellt. Diese Aufgabe ist
politisch  auf3erordentlich  anspruchsvoll, nicht nur wegen der bestehenden
Interessenkonflikte, sondern auch angesichts der erheblichen Komplexitat der
Zusammenhange und weil viele der global verflochtenen Probleme in einem nationalen oder
européaischen Politikrahmen nur begrenzt I6sbar sind. Angesichts solcher Herausforderungen
an vorausschauendes, wissensbasiertes Regieren in globaler Verantwortung sieht der SRU
die zentrale Funktion von Nachhaltigkeitsstrategien darin, frihzeitig auf 6kologische
Belastungsgrenzen hinzuweisen und Leitplanken flr die Inanspruchnahme von natirlichen
Ressourcen und Senken im gesamten Regierungshandeln und darlber hinaus auch in der
Gesellschaft zu kommunizieren und zu verankern. Im Folgenden formuliert der SRU
Empfehlungen fur eine Weiterentwicklung der Nachhaltigkeitsstrategie mit Fokus auf diese
Funktion. Hauptansatzpunkte dafir sind:

— eine bessere Abbildung oOkologischer Grenzen im Indikatoren- und Zielsystem der
Nachhaltigkeitsstrategie und

— eine  Starkung der unter dem  Oberbegriff ,Nachhaltigkeitsmanagement”
zusammengefassten Institutionen und Prozesse.

2.1 Indikatoren- und Zielsystem

5. Das Nachhaltigkeitsmodell der Bundesregierung sieht die drei Bereiche Wirtschatft,
Umwelt und Soziales als grundsatzlich gleichrangige Elemente des Zieldreiecks der
Nachhaltigkeit an, stellt aber gleichzeitig klar, dass die ,Erhaltung der Lebensgrundlagen in
globaler Perspektive* eine ,absolute Grenze" (Bundesregierung 2011, S.15) fir
Abwagungsprozesse darstellt (s. Abb.1). Worin diese unbedingt zu erhaltenden
Lebensgrundlagen bestehen und wie die Einhaltung der absoluten Grenzen sichergestellt
werden kann, bleibt jedoch unbestimmit.



Abbildung 1

Nachhaltigkeitsmodell der Bundesregierung
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Ein wesentliches Defizit der Strategie liegt in der unzureichenden Ausarbeitung genau dieses
Kernaspekts nachhaltiger Entwicklung. Nach Auffassung des SRU sollte die
Nachhaltigkeitsstrategie die Bedrohung natlrlicher Lebensgrundlagen, die das stabile
Funktionieren von Wirtschaft und Gesellschaft erst ermdglichen, starker in den Blick
nehmen. Um den Bezug zwischen der Optimierung innerhalb des Zieldreiecks der
Nachhaltigkeit und der absoluten Grenze der Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlage
herzustellen, ware dazu zunachst eine Anpassung des Nachhaltigkeitsmodells sinnvoll, die
die Einbettung menschlicher Aktivitditen in eine begrenzte natirliche Umwelt starker
herausstellt (s. Abb. 2).

Abbildung 2

Nachhaltigkeitsmodell, das die Einbettung menschlicher Aktivitaten in
eine begrenzte Umwelt hervorhebt
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6. In der Operationalisierung von Nachhaltigkeit durch die Indikatoren und Ziele wird die
Aufgabe der Erhaltung der natlrlichen Lebensgrundlagen nur sehr unzureichend hergestellt
(vgl. Tab. 1):

— Von den insgesamt 35 Indikatoren der Nachhaltigkeitsstrategie bilden nur funf den
Zustand der Umwelt ab. Wichtige ©kologische Herausforderungen werden nicht (z. B.
Gewasserschutz) oder nur unzureichend (z. B. Biodiversitat) berticksichtigt.

— Die bestehenden Ziele sind nicht durchgéngig problemadaquat. So maussten
beispielsweise die Ziele fir die Begrenzung von Flacheninanspruchnahme und
Stickstoffliberschuss, sowie das Ziel fur die Verringerung der Schadstoffbelastung der Luft
auf langere Sicht noch verschéarft werden.

— Vielfach sind Umweltqualitatsziele auf3erdem nicht ausreichend langfristig gesetzt. So
bestehen beispielsweise fur die Verbesserung der Luftqualitdt und fir die Reduzierung
der Stickstoffuberschisse nur Ziele fiur 2010. Nicht zuletzt die Klimapolitik zeigt, dass erst
der Blick auf langfristige 0kologische Erfordernisse (die Reduktion von Treibhausgasen
um 80 — 95 % bis 2050 gegentber 1990) es ermdglicht, einerseits den angemessenen
Handlungsbedarf zu identifizieren und andererseits hinreichende Kapazitaten fur einen
weitreichenden technischen und institutionellen Wandel aufzubauen (SRU 2011).

— Schlielilich beziehen sich eine Reihe der Ziele auf Effizienzindikatoren, das heif3t sie sind
als relative GrolRen definiert (z. B. Personenbeférderungsleistung je Einheit
Bruttoinlandsprodukt). Dies hat zur Folge, dass nur die relative ,Belastungsintensitat* im
Verhaltnis zur Wirtschaftsleistung ausgedruckt wird, nicht aber die tatsachliche Zu- oder
Abnahme der Belastung (SRU 2002, Tz. 280). Dies ist vor allem deshalb problematisch,
weil Effizienzsteigerungen aufgrund verschiedener Effekte indirekt verbrauchserhéhend
wirken kdnnen (Rebound-Effekt). Wenn — wie beispielsweise beim Personentransport —
zwar eine gewisse Entkoppelung gelingt, aber das absolute Niveau weiterhin tber
akzeptablen Belastungsgrenzen liegt, wird durch Effizienzindikatoren ein unangemessen
positives Bild der Entwicklung gezeichnet.



Tabelle 1

Indikatoren der Nachhaltigkeitsstrategie,
die den Umweltzustand abbilden®

Indikator der Ziel Zeit- Zielwerte aus 6kologischer Sicht
Nachhaltigkeitsstrategie horizont problemadaquat?
Klimaschutz
2) Treibhausgasemissionen -21% 2010 ja2
-40 % 2020

-80-95% 2050

(ggl. 1990)
Flacheninanspruchnahme
4) Anstieg der Siedlungs- max. 30 ha/Tag 2020 langfristig ist eine weitere Senkung
und Verkehrsflache notig®
Artenvielfalt
5) Artenvielfalt und Indexwert 100 2015 ja

Landschaftsqualitat
Landbewirtschaftung

12a) Stickstoffuberschuss max. 80 kg/ha 2010 langfristige Zielsetzung fehlt;
landw. Flache langfristig ist starkere Senkung notig”

Luftqualitat

13) Schadstoffbelastung - 70% 2010 langfristige Zielsetzung fehlt;

der Luft (SO2, NOx, NH3, (ggl. 1990) bei NH3 und NOXx sind starkere

NMVOC) Minderungen notwendig, dies kommt

im pauschalen Zielwert fur alle
Schadstoffe nicht zum Ausdruck®
'Bei den Indikatoren , Treibhausgasemissionen® und ,Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsflache* handelt es
sich um Belastungsindikatoren. Aufgrund ihrer engen Kopplung mit dem Umweltzustand wurden sie hier
gedoch den Umweltzustandsindikatoren zugerechnet.

Die Ziele stellen einen angemessenen deutschen Beitrag zu den globalen Bemiihungen um eine Begrenzung
der globalen Erwarmung auf 2 Grad Celsius dar. Nach derzeitigem Wissensstand ist diese Begrenzung
ausreichend, um gefahrlichen Klimawandel zu vermeiden, s. SRU 2011, Abschn. 2.3.2
®SRU 2008, Tz. 535
* UBA 2009
®SRU 2008, Tz. 240 ff.

SRU/KzU Nr. 9, 2011/Tab. 1

7. Insgesamt ist das Indikatoren- und Zielsystem der Nachhaltigkeitsstrategie von seiner
Bandbreite, seinem Zielniveau und seinem Zeithorizont her noch nicht dazu geeignet, den
Entscheidungen von politischen und gesellschaftlichen Akteuren eine Orientierungsfunktion
im Hinblick darauf zu bieten, wo naturliche Lebensgrundlagen bedroht sind. Systematisch
herauszuarbeiten, wo kritische ©kologische Belastungsgrenzen liegen, ist allerdings in
mehrfacher Hinsicht schwierig. Die Starke des Konzepts der Okologischen Grenzen (und
verwandter Konzepte wie ,0kologische Tragfahigkeit, ,planetarische Grenzen“ und
.kritisches Naturkapital) liegt darin, dass es ins Bewusstsein ruft, dass menschliche
Aktivitdten sich im Rahmen der Reproduktionskapazitat der Natur bewegen missen und
dass es kritische Belastungsschwellen fiir wichtige globale Okosysteme gibt, jenseits derer
die Gefahr von abrupten, mdglicherweise katastrophalen Veranderungsprozessen besteht.
Es gibt aber auch fir lokale und regionale Umweltbelastungen (Luftqualitét,
Gewasserqualitat, Bodenschutz) kritische Belastungsgrenzen. Gleichzeitig ist die konkrete
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Identifizierung solcher Belastungsgrenzen mit methodischen Schwierigkeiten verbunden,
etwa weil die komplexen Zusammenhange zwischen biophysischen Systemen nicht
ausreichend verstanden sind und weil es in vielen Bereichen keine wissenschaftlich
bestimmbaren Schwellenwerte gibt. Darliber hinaus ist das Setzen von Zielen oder
Leitplanken auch keine rein wissenschatftliche Aufgabe, da es zumindest implizit immer auch
normative Abwagungen zwischen verschiedenen Gutern erfordert. Dies gilt insbesondere
auch fir originar globale Umweltprobleme — zum Beispiel fur den Klimawandel oder die
Versauerung der Meere. Hier beruhen nationale Ziele immer auch auf ethischen
Vorstellungen dartber, wie Nutzungsanspriiche global fair verteilt werden sollten.

8. Aus den genannten Schwierigkeiten ergibt sich, dass die Operationalisierung von
Okologischen Belastungsgrenzen eine langfristige Herausforderung ist, die nicht allein auf
nationaler Ebene und nicht allein im Rahmen der Nachhaltigkeitsstrategie geleistet werden
kann. Dennoch ist es nach Ansicht des SRU mdglich, das bestehende Indikatoren- und
Zielsystem der Nachhaltigkeitsstrategie noch im Rahmen des Fortschrittsberichts 2012 mit
begrenztem Aufwand so zu verandern, dass es in starkerem MalRe eine
Orientierungsfunktion fur die Erhaltung der natirlichen Lebensgrundlagen bieten kann. Dabei
kann insbesondere auf die Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt zurtickgegriffen
werden, in deren Rahmen ein anspruchsvolles und robustes Zielsystem entwickelt worden
ist, das starkeren Niederschlag in der Nachhaltigkeitsstrategie finden sollte. Mittelfristig halt
es der SRU — auch angesichts der zunehmend miteinander vernetzten 6kologischen Ziele —
fur notwendig, das umweltpolitische Zielsystem im Rahmen eines integrierten
Umweltprogramms auf nationaler Ebene weiterzuentwickeln. Die Empfehlung, ein solches
nationales Umweltprogramm zu erstellen, wird der SRU in seinem Umweltgutachten 2012
weiter ausarbeiten.

9. Im Rahmen des Fortschrittsberichts 2012 sollte die Bundesregierung:

— die Ziele zur Ressourcenschonung sowie zum Giter- und Personentransport auf absolute
Groken umstellen, um sie wirkungssicher zu machen wund unangemessene
Entwarnungsbotschaften zu vermeiden (s. Tabelle 2),

— die Ziele mit relativ engem Bezug zur Umweltqualitat (Flacheninanspruchnahme,
Stichstoffuberschuss, 6kologischer Landbau, Schadstoffbelastung) fur die Zeithorizonte
2030 und 2050 fortschreiben, (s. Tabelle 2) und

— eine Reihe von Indikatoren erganzen, die wichtige dkologische Schutzguiter betreffen oder
eine erhebliche Gesundheitsrelevanz besitzen (s. Tabelle 3).

Im Interesse der Handhabbarkeit des Indikatorensatzes kénnte eine Streichung von
Indikatoren erwogen werden, die nur eine geringe Relevanz fir langfristige Okologische,
O0konomische und soziale Stabilitét besitzen.



Tabelle 2

Empfehlungen fir Verdnderungen an bestehenden Indikatoren

und Zielen der Nachhaltigkeitsstrategie

Indikator der
Nachhaltigkeitsstrategie

Empfehlung

Ressourcenschonung

1a) Energieproduktivitat

Beibehaltung der Indikatoren, aber Umstellung des Ziels von Energie-
produktivitat auf absoluten Energieverbrauch, um das Ziel wirkungssicher
zu machen und eine unangemessene Entwarnungsbotschaft zu
vermeiden

1b) Rohstoffproduktivitat

Beibehaltung der Indikatoren, aber Umstellung des Ziels von
Produktivitat auf absolute Rohstoffentnahme und —import, um das Ziel
wirkungssicher zu machen und eine unangemessene Entwarnungs-
botschaft zu vermeiden. Aufschliisselung nach Rohstoffgruppen, damit
Trends in den mengenmafig kleineren Rohstoffstromen sichtbar werden
(z.B. Industriemineralien). Beriicksichtigung von indirekten Importen (den
Rohstoffrucksacken von Halb- und Fertigwaren) (vgl. Stat. Bundesamt
2010)

Flacheninanspruchnahme

4) Anstieg der Siedlungs-
und Verkehrsflache

Beibehaltung des mittelfristigen Ziels von 30 ha/Tag,
Fortschreibung (2030, 2050) mit steigendem Anspruchsniveau,
bis 2050 Reduzierung auf 0 ha/Tag"

Artenvielfalt

5) Artenvielfalt und
Landschaftsqualitat

Grafische Darstellung aller 6 Teilindikatoren (bislang sind die sich
problematisch entwickelnden Teilindikatoren ,Kiisten/Meere* und ,Alpen”
nicht grafisch dargestellt)

Mobilitat

11a) Gutertransport-
intensitat

Umstellung des Ziels von Intensitat auf absolute Beférderungsleistung,
um das Ziel wirkungssicher zu machen und eine unangemessene
Entwarnungsbotschaft zu vermeiden

11b) Personentransport-
intensitat

Umstellung des Ziels von Intensitéat auf absolute Beférderungsleistung,
um das Ziel wirkungssicher zu machen und eine unangemessene
Entwarnungsbotschaft zu vermeiden

Landbewirtschaftung

12a) Stickstoff-

Fortschreibung des Ziels (2030, 2050) mit steigendem Anspruchsniveau

Uberschuss
12b) Okologischer Setzen eines zeitlich Rahmens fur das 20%-Ziel, Fortschreibung (2030,
Landbau 2050) mit steigendem Anspruchsniveau

Landbewirtschaftung

13) Schadstoffbelastung
der Luft (SO2, NOX,
NH3, NMVOC)

Fortschreibung des Ziels (2030, 2050) mit steigendem Anspruchsniveau

"Vgl. SRU 2008, Tz. 535

SRU/KzU Nr. 9, 2011/Tab. 2




Tabelle 3

Empfehlungen fir im Fortschrittsbericht 2012

zu erganzende Indikatoren und Ziele

Indikator | Beschreibung | Ziele | Begriindung
Ressourcenschonung
Okologischer Anteil der Wasserkdrper im bestehendes Ziel: wichtiges Schutzgut, bei
Gewasserzustand [guten 6kologischen und 100% im Jahr 2015 |dem o6kologische Ziele

chemischen Zustand (bzw. mit
gutem 6kologischen) Potenzial'

(Wasserrahmen-
richtlinie)

nicht eingehalten werden

Artenvielfalt

Erhaltungszustand |Index (MafRRzahl in %) Uber den |bestehendes Ziel: wichtiges Schutzgut, bei
der FFH- nach Bewertungsergebnis und |Indexwert von 80% im|dem ©kologische Ziele
Lebensrdume und |Verbreitungsgebiet gewichteten |Jahr 2020 (Nationale |nicht eingehalten werden
FFH-Arten Erhaltungszustand der Besténde |Strategie zur

Lebensraumtygen und Arten der |biologischen Vielfalt)

FFH-Richtlinie
Gefahrdete Arten  |[Ausmald der bundesweiten 16% im Jahr 2020 wichtiges Schutzgut, bei

Gefahrdung von Arten
ausgewabhlter Artengruppen (%)

(FFH-Richtlinie)

dem 6kologische Ziele
nicht eingehalten werden

Landbewirtschaftung

Verlust von Anteil der Landwirtschaftsflachen|bestehendes Ziel: enge Korrelation mit wich-

biologischer Vielfalt |mit hohem Naturwert (HNV) an  |19% im Jahr 2015 tigem Schutzgut (biolo-

auf landwirt- der gesamten (Nationale Strategie |gische Vielfalt auf landwirt-

schaftlichen Landwirtschaftsflache zur biologischen schaftlichen Flachen), bei

Flachen Vielfalt) dem 6kologische Ziele nicht
eingehalten werden

Nachhaltige Flachenanteil der nach FSC neu zu setzendes Ziel |enge Korrelation mit wich-

Forstwirtschaft

zertifizierten Waldflachen in
Deutschland (%)*

(bestehendes Ziel
umfasst PEFC-
Flachen)

tigem Schutzgut (biolo-
gische Vielfalt auf forstwirt-
schaftlichen Flachen), bei
dem 6kologische Ziele nicht
eingehalten werden

Nachhaltige Meeres-
fischerei

Anteil nachhaltig bewirtschafteter
Fischbestande in deutschen
Meeresgewassern®

bestehendes Ziel: bis
2015 zu 100% eine
fischereiliche
Sterblichkeit unterhalb
von Fysy

ein Grol3teil der
Fischbestande wird
derzeit nicht nachhaltig
bewirtschaftet

Gesundheit und Ernahrung

Belastung durch
StralRenlarm

Anzahl der Menschen, die er-
heblich von StralR3enlarm betrof-
fen sind (Bewohner von Woh-
nungen mit LArmaulienpegeln
oberhalb von 50 dB(A) (Lyign))

neu zu setzendes Ziel

sehr hohe Zahl von
Betroffenen mit
erheblichen negativen
Folgen fur Gesundheit
und Lebensqualitat

Luftqualitat

Schadstoffbelastung
der Luft

Indikator fur die Gesundheits-
belastung (Feinstaub oder NO,)
z.B. Anzahl Messstellen mit
Grenzwert-Uberschreitungen

Einhaltung der
gultigen Grenzwerte
(RL 2008/50/EG)

regelméaRige Uber-
schreitung von Grenz-
werten mit negativen

Folgen fir die Gesundheit

Indikator der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt, s. BMU 2010
“Der Indikator kénnte zu einem spateren Zeitpunkt durch den Indikator ,biologische Vielfalt in Waldern* ersetzt
werden, der derzeit im Rahmen eines Forschungsvorhabens entwickelt wird (UFOPLAN-Vorhaben FKZ 3509 81

0400)

®Ein entsprechender Indikator wird derzeit auch im Rahmen der Nationalen Strategie zur biologischen Vielfalt
entwickelt, s. BMU 2010. Fysy bezeichnet die fischereiliche Sterblichkeit, die zu einer Biomasse flihrt, die den
hdchstmdglichen Dauerertrag (MSY) gewahrleistet.

SRU/KzU Nr. 9, 2011/Tab. 3
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10. In der kommenden Berichtsperiode (2012 — 2016) sollte die Bundesregierung das Ziel
der Erhaltung der Lebensgrundlagen in globaler Perspektive konzeptionell weiter
ausarbeiten.  Zundchst sollte dabei die Bedeutung globaler und lokaler
Okosystemdienstleistungen analysiert werden, um aufzuzeigen, mit welchen Nachteilen und
Risiken eine weitere Ubernutzung natirlicher Ressourcen verbunden ist. Aus einer Analyse
der besonders wichtigen und bedrohten Schutzgiter sollten prioritare 6©kologische
Handlungsfelder abgeleitet werden. Im Lichte dieser Erkenntnisse sollte dann — in einem
transparenten Verfahren unter Beteiligung relevanter gesellschaftlicher Gruppen — das
bestehende Indikatoren- und Zielsystem auf seine Problemangemessenheit Uberpruft
werden. Bei wichtigen, bisher nicht berlcksichtigten Schutzgitern (z. B. Grundwasserschutz
und genetische Vielfalt), sollte die Entwicklung von geeigneten Indikatoren und
Datengrundlagen vorangetrieben werden. Langfristig sollten die Indikatoren starker auch die
Okologischen Wirkungen in anderen Landern abbilden. Dazu gehdren beispielsweise die
Umweltprobleme, die beim Abbau von importierten Rohstoffen oder bei der Erzeugung
wasserintensiver Agrarprodukte in wasserarmen Landern entstehen. Mit Konzepten und
Indikatoren wie dem ,6kologischen FulRabdruck®, dem ,,CO,-FuRabdruck” und dem ,virtuellen
Wasser* wird versucht, solche Wirkungen zumindest ndherungsweise darzustellen.

11. Der Indikatorenbereich ,wirtschaftlicher Wohlstand* wird derzeit lediglich durch den
Indikator ,Bruttoinlandsprodukt je Einwohner* vertreten. Dass das BIP jedoch kein adaquates
Mal3 fur gesellschaftlichen Wohlstand ist, ist weitgehend unstreitig. Defensive Ausgaben zur
Beseitigung von Umweltschdden oder sozialen Missstédnden bedeuten Wohlstandsverluste,
sie gehen aber positiv in die Berechnung des BIP ein. Die herausragende Bedeutung, die
dem BIP als Wohlstandsindikator in der Offentlichen Prasentation und Wahrnehmung
zukommt, ist zudem nicht gerechtfertigt, da es viele relevante politische Ziele, wie
nachhaltige Entwicklung oder sozialen Zusammenhalt, nicht abbildet. Der SRU empfiehlt
daher, den Indikator des Bruttoinlandsproduktes in der kommenden Berichtsperiode durch
einen breiteren Wohlfahrtsindex zu erganzen, um auf mogliche Divergenzen zwischen
Wirtschaftswachstum und gesellschaftlicher Wohlfahrt aufmerksam zu machen. Hier konnte
auf verschiedene Vorarbeiten zuriickgegriffen werden, beispielsweise auf die Arbeiten zum
Nationalen Wohlfahrtsindex (NWI) (DIEFENBACHER und ZIESCHANK 2009) oder zum
Wohlstandsquartett (WAHL et al. 2010).

12. Der SRU begriufdt, dass das Statistische Bundesamt regelmaRig, umfassend und in
eigener Verantwortung uber die Entwicklung der Nachhaltigkeitsindikatoren berichtet. Die
Bilanzierung durch das Statistische Bundesamt sollte allerdings durch eine politische
Bewertung der Entwicklung durch die Bundesregierung erganzt werden. Insbesondere dort,
wo Ziele deutlich verfehlt werden oder gar gegenlaufige Trends zu konstatieren sind (z. B. in
den Bereichen Rohstoffproduktivitat, Flacheninanspruchnahme, Artenvielfalt,
Gutertransportintensitat, Stickstoffiiberschuss und 6kologischer Landbau), sollte die negative
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Bilanz der Ausgangspunkt fur eine Entwicklung wirksamer LOsungsstrategien sein. Der
Entwurf des Fortschrittsberichts lasst eine solche gezielte Auseinandersetzung mit den
Problembereichen nachhaltiger Entwicklung nicht ausreichend erkennen.

Gerade diese Problembereiche sollten aber der Ausgangspunkt fir die Analyse sein, in
welchen Sektoren ein strategischer Umbau zur Einhaltung 6kologischer Belastungsgrenzen
unvermeidlich ist, weil inkrementelle Effizienzstrategien an ihre Grenzen stof3en. Wie auch
im Rahmen des Peer-Reviews der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie gefordert, sollte die
Nachhaltigkeitsstrategie  starker darauf ausgerichtet werden, gemeinsam  mit
gesellschaftlichen Gruppen ehrgeizige Zukunftskonzepte (Road Maps) fir bestimmte
Sektoren zu entwickeln. Nach Einschatzung des SRU gehdren dazu beispielsweise die
Landwirtschaft (SRU 2009) und der Guterverkehr. Sofern in diesen Sektoren langlebige
Infrastrukturen vorherrschen, sollte dabei die Zeitperspektive 2050 in den Blick genommen
werden, um auf dieser Basis mittelfristige Zwischenziele zu entwickeln. Dabei sollte eng an
bestehende Langfristkonzepte angeknipft werden, beispielsweise an das Energiekonzept
der Bundesregierung (BMWi und BMU 2010).

2.2 Nachhaltigkeitsmanagement

13. Trotz aller Bemihungen, den Nachhaltigkeitsbegriff — beispielsweise durch
Nachhaltigkeitsindikatoren und Managementregeln — zu konkretisieren, bleibt eine gewisse
materielle Unschérfe bestehen. Insbesondere lassen sich aus dem Leitbild nicht immer
eindeutige Einzelentscheidungen ableiten, da 6kologische Tragfahigkeit immer im Kontext
eines grolReren Systems zu beurteilen ist. Zwar lasst sich in Bezug auf manche Aktivitaten
eindeutig feststellen, dass sie nicht nachhaltig sind. Vielfach wird jedoch auch umstritten
sein, ob eine Entscheidung dem Leitbild der Nachhaltigkeit entspricht. Die Komplexitat und
Mehrdimensionalitdit des Nachhaltigkeitsprinzips setzt dem Bestreben, Politik durch
materielle Entscheidungsregeln an Nachhaltigkeitsziele zu binden, Grenzen. Aus diesem
Grund ist es nach Auffassung des SRU wichtig, das Nachhaltigkeitsmanagement auch
prozedural zu starken.

14. Die demokratische Legitimation und Représentation bezieht sich primar auf die
aktuell lebenden Generationen. Wenn aber die Interessen der kiunftigen Generationen im
System der Wabhlperioden- und Parteiendemokratie einen vergleichsweise schwachen Stand
haben und dem durch Artikel 20a GG gebotenen Schutz kinftiger Generationen praktische
Bedeutung zukommen soll, dann ist der Gesetzgeber verpflichtet, die staatliche
Langzeitverantwortung durch geregelte Verfahren und MaRnahmen im Rahmen der Staats-
und Verwaltungsorganisation zu institutionalisieren.  Zentrales Instrument des
Nachhaltigkeitsmanagements konnte eine Politikintegrationsklausel nach dem Vorbild des
EU-Rechts sein. Artikel 11 des Vertrags uUber die Arbeitsweise der Europaischen Union
(AEUV) formuliert das Erfordernis, die Belange des Umweltschutzes bei der normativen

12



Ausgestaltung und Durchfihrung anderer Gemeinschaftspolitiken, wie zum Beispiel Verkehr,
Landwirtschaft, Energie, zu berlcksichtigen und zur Férderung einer wirtschaftlich, sozial
und o©kologisch nachhaltigen Entwicklung einzubeziehen. Mit Artikel 11 AEUV wird so in
geradezu idealer Weise den Vorgaben des Grundsatzes der nachhaltigen Entwicklung
Rechnung getragen.

15. Die seit dem Fortschrittsbericht 2008 unter den Oberbegriff
.Nachhaltigkeitsmanagement" gestellten Institutionen und Prozesse sind nach Einschéatzung
des SRU ein wertvoller Beitrag zur Erhdhung der Steuerungsfahigkeit der
Nachhaltigkeitsstrategie. In welchem MalRe die bereits umgesetzten institutionellen
Reformen konkrete Entscheidungen beeinflusst haben, kann allerdings nicht umfassend
bewertet werden. Zum einen liegen auch aufgrund der Aktualitdt der Prozesse noch keine
Evaluierungen vor, zum anderen ist eine solche Bewertung auch generell methodisch
problematisch. Aufgrund von Berichten aus der Praxis und einer Beobachtung laufender
Prozesse ist allerdings davon auszugehen, dass Veradnderungen eher inkrementeller Natur
sind. Trotz institutioneller Verbesserungen bleibt die Verbindung der Strategie mit der
Tagespolitik ein wesentliches Defizit. Es ist daher grundsatzlich zu begrifRen, dass der
Fortschrittsbericht eine weitere Starkung der Nachhaltigkeitsstrategie anstrebt. Allerdings
bleiben die dazu bisher vorgeschlagenen Initiativen — gemessen an den Herausforderungen
— zu unverbindlich und zu wenig ambitioniert.

2.2.1 Nachhaltigkeitsprifung

16. Zentrales Element des Nachhaltigkeitsmanagements ist die Nachhaltigkeitsprifung.
Sie  wurde 2009 eingefihrt und erganzt das bestehende Verfahren der
Gesetzesfolgenabschatzung um den Aspekt der Nachhaltigkeit. Die geénderte Fassung der
Gemeinsamen Geschéftsordnung der Bundesministerien legt fest, dass die Ressorts
darstellen, ,ob die Wirkungen des Vorhabens einer nachhaltigen Entwicklung entsprechen,
insbesondere welche langfristigen Wirkungen das Vorhaben hat*. Der Parlamentarische
Beirat flr nachhaltige Entwicklung des Deutschen Bundestags (PBNE) hat es sich zur
Aufgabe gemacht, als ,Wé&chter* fur die Durchfihrung der Nachhaltigkeitsprifung zu
fungieren. Er prift relevante Gesetzesvorlagen daraufhin, ob die Nachhaltigkeitsstrategie bei
der Gesetzesfolgenabschéatzung berlcksichtigt worden ist und ob die Auswirkungen des
Vorhabens plausibel dargestellt sind. Einer Evaluation des Verfahrens der
Nachhaltigkeitspriifung durch den Parlamentarischen Beirat hat ergeben, dass bei mehr als
der Halfte der 306 bewerteten Gesetze und Verordnungen die Nachhaltigkeitsprifung als
mangelhaft eingestuft wurde, weil die Vorlagen keine oder unplausible Aussagen zur
nachhaltigen Entwicklung enthielten (Deutscher Bundestag 2011). AufRerdem stellt der
PBNE fest, dass ,die Nachhaltigkeitsprifungen héaufig eher oberflachlich erfolgen oder
zumindest nicht vertieft genug dargestellt sind“ (ebd., S. 5). Da sich aber im Zeitverlauf der
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Evaluierung der Anteil der zu beanstandenden Prifungen verringerte, sieht der PBNE die
Nachhaltigkeitsprifung insgesamt ,auf einem guten Weg" (ebd., S. 4).

17. Der SRU sieht die Nachhaltigkeitsprifung als wichtigen und grundsatzlich positiv zu
bewertenden Ansatz an, um den Zielen der Nachhaltigkeitsstrategie in
Rechtsetzungsprozessen mehr Gewicht zu geben. Es muss jedoch auch konstatiert werden,
dass die Nachhaltigkeitsprifung durch die gleichen strukturellen Schwéachen gekennzeichnet
ist wie die Gesetzesfolgenabschéatzung insgesamt (HERTIN et al. 2009b; VEIT 2010). Das
Hauptproblem besteht darin, dass die Gesetzesfolgenabschatzung vom eigentlichen Prozess
der Politikanalyse und -formulierung weitgehend abgekoppelt ist. In der Praxis verfasst das
federfihrende Ressort die Darstellung der Gesetzesfolgen in der Gesetzesbegrindung erst
dann, wenn es sich bereits auf eine bestimmte Ausgestaltung des Regelungsvorhabens
festgelegt hat. Dementsprechend ist die Darstellung der Gesetzesfolgen in der
Gesetzesbegrindung auf die Rechtfertigung des Vorhabens ausgerichtet. Auf eine
Darstellung von negativen Folgen und von Regelungsalternativen wird so weit wie moglich
verzichtet. Solange die Gesetzesfolgenabschatzung nicht integraler Bestandteil des
Politikformulierungsprozesses ist, kann auch die Nachhaltigkeitsprifung nur sehr begrenzt
ihnren Zweck erflillen, das Bewertungsspektrum flr Gesetzesvorhaben zu erweitern. Eine
Offnung und Formalisierung der vorparlamentarischen Entscheidungsprozesse, zu der die
Gesetzesfolgenabschatzung eigentlich beitragen sollte, wird aufgrund struktureller
Hemmnisse (HERTIN etal. 2009a; JACOB etal. 2008; VEIT 2010) kurzfristig kaum zu
erreichen sein.

18. Im Ergebnis bewertet der SRU die Bilanz der Nachhaltigkeitspriifung etwas kritischer
als der PBNE. Positiv hervorzuheben ist, dass die ausdrickliche Behandlung von
Nachhaltigkeitsfolgen in der Gesetzesbegriindung die Nachhaltigkeitsstrategie aufwertet.
Referenten aller Ressorts missen sich mit den Zielen und Managementregeln der Strategie
vertraut machen und werden dabei mdglicherweise fir bestimmte Problembereiche und
Langfristentwicklungen sensibilisiert. Dass das Instrument der Nachhaltigkeitsprufung in
seiner derzeitigen Ausgestaltung tatsachlich in nennenswertem Maf3e Entscheidungen im
Sinne der Nachhaltigkeit beeinflusst oder verandert, halt der SRU aufgrund der bisherigen
Erfahrungen fur unwahrscheinlich. Mit einer gewissen Besorgnis betrachtet der SRU dartber
hinaus, dass die Erweiterung des Mandats des Normenkontrollrats einseitig die
Berucksichtigung von Erflllungskosten (z. B. bei umweltpolitischen Mal3Bhahmen) stérkt,
ohne spiegelbildlich die 6kologischen Konsequenzen von sektoralen Regelungsvorhaben in
gleichem Male aufzuwerten. Um sicherzustellen, dass tatsachlich ,mégliche unbeabsichtigte
Nebenwirkungen eines Rechtsetzungsvorhabens — in generationenibergreifender und
globaler Betrachtung — moglichst frihzeitig im Normsetzungsverfahren in den Blick
genommen werden“ (Bundesregierung 2008), sind nach Auffassung des SRU weitere
Veranderung notig.
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Kurzfristig empfiehlt der SRU folgende MalRhahmen:

— Die Bundesregierung sollte darauf hinwirken, dass die Ressorts die
Nachhaltigkeitsprifung bei allen Regelungsvorhaben in frlhen Stadien der
Politikformulierung (Eckpunktepapier, Referentenentwurf) beginnen und angemessen
dokumentieren.

— Die Bundesregierung sollte sich starker darum bemihen, die Qualitdt der
Nachhaltigkeitspriufungen zu erhéhen und dafir zu sorgen, dass nicht nur die (im Sinne
der nachhaltigen Entwicklung) positiven, sondern auch die negativen Folgen benannt

werden.

— Die Reichweite der Nachhaltigkeitsprifung sollte gestéarkt werden, indem sie nicht nur auf
Regelungsentwiirfe aus den Ministerien angewendet, sondern auch fir solche
verpflichtend gemacht werden, die vom Bundesrat und aus der Mitte des Bundestages

initiiert werden.

Mittelfristig spricht sich der SRU dafir aus, eine umfassende, mit einheitlichen
Anforderungen, Leitlinien und Handreichungen ausgestattete, integrierte
Politikfolgenabschatzung nach dem Vorbild des Impact-Assessment-Verfahrens auf
europdischer Ebene zu entwickeln, die auch Langfristfolgen und Konsequenzen auf3erhalb
Deutschlands bericksichtig. Ein solches Verfahren zur integrierten Politikfolgenabschatzung
sollte transparent ausgestaltet sein, frihzeitig im Stadium der Gesetzesformulierung
beginnen sowie einen separaten, im Internet zu veroffentlichenden Bericht zur
Folgenabschatzung vorsehen. Das Verfahren sollte einer unabhéangigen Qualitatskontrolle
unterliegen, vergleichbar mit der bestehenden Prifung durch den Normenkontrollrat, die sich
jedoch bislang nur auf wirtschaftliche Kosten bezieht. Ein ,Normenkontrollrat fir
Nachhaltigkeit” sollte mit erweiterten Befugnissen ausgestattet werden. Zu erwagen ware
beispielsweise das Recht, Nachbesserungen zu verlangen, bevor die Gesetzesvorlage der
Bundesregierung zum Beschluss vorgelegt werden kann.

2.2.2 Weitere institutionelle Starkung von Nachhaltigkeit

19. Nach Auffassung des SRU sind weitere institutionelle Vorkehrungen noétig, um
Langfristinteressen im politischen Prozess zu starken. Dabei sollte vor allem an bestehende
Institutionen angekniupft werden. So sollte beispielsweise der Parlamentarische Beirat fir
nachhaltige Entwicklung gestarkt werden, da er erheblich dazu beitragt, politische
Aufmerksamkeit fur die Nachhaltigkeitsstrategie zu schaffen und zu erhalten. So konnte
durch seine Aufnahme in die Geschaftsordnung des Bundestages sichergestellt werden,
dass der Beirat diese Rolle auch dauerhaft spielen kann. Bedarf fir weitere institutionelle
MalRnahmen sieht der SRU sowohl bei der vertikalen Integration (zwischen Bund, Landern
und Kommunen) als auch bei der horizontalen Integration (Bertcksichtigung von
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Umweltaspekten in allen Politikbereichen). Hier sollten vor allem Uber institutionelle
Vorkehrungen im Bereich der Exekutive nachgedacht werden, die eine bessere interne
Berlcksichtigung von unerwiinschten Nachhaltigkeitsfolgen garantiert, eine frihere
Zusammenarbeit der Ressorts fordert, das Problem der negativen Koordination zwischen
Ministerien (Einigung auf den ,kleinsten gemeinsamen Nenner“) vermeidet und eine starker

integrierende Problemwahrnehmung und Losungssuche ermdglicht.

3 Schlussfolgerungen

20. Nachhaltigkeitsstrategien sind Prozesse, die auf die strategische Ausrichtung von
Entwicklungsprozessen auf langfristige 0Okologische, soziale und O6konomische Ziele
hinwirken. Im Hinblick auf den Erhalt der natirlichen Lebensgrundlagen ist die wichtigste
Funktion von Nachhaltigkeitsstrategien die Zielbildung. Darunter ist eine wissenschaftlich
basierte, aber letztlich politisch konsentierte Definition von Umweltzielen zu verstehen. Dabei
besitzen vor allem langfristige, schutzgutorientierte Leitplanken eine zentrale Rolle, die
jedoch auch von kurz- und mittelfristigen Handlungszielen ergénzt werden mussen.

Die nationale Nachhaltigkeitsstrategie besitzt zahlreiche gute Anséatze, um Politik und
Gesellschaft an langfristige Nachhaltigkeitsziele zu binden. Angesichts der grofRen
Herausforderungen bedarf es jedoch einer dynamischen Fortentwicklung der Ziele und
Managementinstrumente. Im vorliegenden Kommentar hat der SRU einige Empfehlungen
zur Fortentwicklung der Nachhaltigkeitsstrategie gegeben. Im Umweltgutachten 2012 wird
sich der Rat vertieft mit der Frage auseinandersetzen, wie es politisch und institutionell
gelingen kann, Entwicklungspfade so auszurichten, dass Okologische Belastungsgrenzen
nicht Gberschritten werden.
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