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Offentliche Anhérung des Parlamentarischen Beirates fiir
Nachhaltige Entwicklung ,,Nachhaltigkeitsprafung“

- Stellungnahme -

L. Hintergrund

Der Parlamentarische Beirat fir Nachhaltige Entwicklung forderte in seiner Stellungnahme
zum Fortschrittsbericht 2004 der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie ein Instrument, um
Gesetzgebung kinftig auf ihre Nachhaltigkeit zu Uberprifen. Die 6ffentliche Anhérung des
parlamentarischen Beirats zum Thema ,Nachhaltigkeitsprifung“ zielt daher darauf ab,
bestehende Konzepte flir Nachhaltigkeitsprifungen sowie ihre Einbindung in
parlamentarische Ablaufe zu diskutieren.

Im Gegensatz zu Umweltvertraglichkeitspriifungen von Projekten, Planen und Programmen,
die schon lange europaweit etabliert sind, ist die PrGfung politischer Initiativen auf ihre
Nachhaltigkeit ein eher neues Instrumentarium in Europa. Mit Hilfe solcher
Nachhaltigkeitsprifungen kénnen Gesetzgebungsvorhaben auf ihre sozialen, 6konomischen
und 6kologischen Folgen Uberprift werden. SolchermaBen soll die Informationsbasis fir
Entscheidungen verbreitert werden, gleichzeitig werden politische Entscheidungen
transparenter und Zielkonflikte zwischen den verschiedenen Nachhaltigkeitsdimensionen
werden friihzeitig offengelegt und kénnen in Entscheidungen einbezogen werden.

Die EU-Kommission Uberprift ausgewéahlte Gesetzesvorhaben bereits seit 2003 auf ihre
Nachhaltigkeit. Auch in einer zunehmenden Anzahl von Mitgliedstaaten sind
Nachhaltigkeitsprifungen bereits Routine oder sie planen ihre bestehenden ,Regulatory
Impact Assessments” zu einer Nachhaltigkeitsprifung auszubauen bzw. ein solches
Verfahren  erst  einzufihren. Neue  Aktualitdt erhdlt die Diskussion  Uber
Nachhaltigkeitsprifungen mit dem Lissabonprozess. So hat die EU den Mitgliedstaaten im
Zuge des Lissabon-Prozesses empfohlen, Gesetzesvorhaben auf ihre 6konomischen,
sozialen und dkologischen Folgen zu Uberprifen.

Fur Uberlegungen in Bezug auf eine deutsche Nachhaltigkeitspriifung kann also auf
umfangreiche Erfahrungen in der Kommission und den Mitgliedstaaten zurlickgegriffen
werden.

Ecologic kann in diesem Kontext auf die Erfahrungen aus zahlreichen Projekten zu
Gesetzesfolgenabschatzungen und Politikevaluierung zuriickgreifen. An  besonders
prominenter Stelle stehen die folgenden zwei Projekte, deren Ergebnisse Grundlage fir die
folgenden Ausfihrungen bilden.

= Methoden fiir die Nachhaltigkeitsfolgenabschatzung (Sustainibility A-Test): Im
Zuge des 6. Forschungsrahmenprogramms war Ecologic an dem Projekt "Sustainability
A-Test" beteiligt. Unter Leitung Ecologics niederlandischen Netzwerkpartners ,Freie
Universitatt  Amsterdam, Institute for  Environmental Studies® haben 18



Forschungsinstitute aus neun verschiedenen Landern Methoden und Instrumente
verglichen, mit denen sich politische Initiativen im Hinblick auf ihren Beitrag zu einer
nachhaltigen Entwicklung bewerten lassen. Ecologic betreut dabei sowohl monetéare
Bewertungsverfahren als auch das Instrument der Nachhaltigkeitsfolgenabschéatzung.

Umweltbelange in  Nachhaltigkeitsfolgenabschatzungen: Die  Europaische
Kommission hat eine umfassende Methode fir Nachhaltigkeitsfolgenabschatzungen
entwickelt. Danach werden alle Vorschlage der Kommission auf ihre méglichen sozialen,
wirtschaftlichen und 6kologischen Folgen hin untersucht. In der Vergangenheit wurden
bei Folgenabschatzungen jedoch nicht immer alle thematischen Bereiche gleich
bewertet. Vor diesem Hintergrund untersuchte Ecologic in wie weit Umweltbelange in der
Kommission und ihren Mitgliedstaaten in Folgenabschatzungen berlicksichtigt wurden
und wie sie verbessert werden kann.

Allgemeines

. Was sind notwendige Bestandteile einer Nachhaltigkeitspriifung?

Unter den Verfahren zur Nachhaltigkeitsprifung, die die EU sowie zahlreiche ihrer
Mitgliedstaaten derzeit anwenden, stechen bestimmte Elemente heraus, die den meisten
Priafverfahren gemeinsam sind. Beinahe alle Prifverfahren fassen zu Beginn die
Hintergriinde, Ziele und den Gegenstand der zu bewertenden MaBnahme zusammen.
Haufig folgt darauf die Entwicklung von Alternativen zu der vorgeschlagenen MaBnahme
(Optionen). Den Schwerpunkt aller Verfahren bildet die Bewertung der MaBnahme und
gegebenenfalls der unterschiedlichen Optionen. Auch wenn Zeitpunkt und Form der
Offentlichkeitsbeteiligung sich von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat unterscheiden ist dieses
Element jedoch beinahe allen Verfahren gemein. Zudem legen einige Verfahren bereits
in der Folgenprifung fest, wie die zu erwartenden Auswirkungen einer MaBnahme
wahrend ihrer Umsetzung Gberwacht werden kénnen.

Aus der Erfahrung der Mitgliedstaaten zeigt sich, dass vor allem folgende Bestandteile fir
eine Nachhaltigkeitsprifung wesentlich sind: Die Autoren einer Nachhaltigkeitsprifung
sollten Uber Alternativen zur vorgeschlagenen Regelung nachdenken, die zu erwartenden
Folgen fir alle Optionen analysieren sowie ihre Vor- und Nachteile transparent und
nachvollziehbar vergleichen. Darlberhinaus hat sich gezeigt, dass es sinnvoll ist
friihzeitig mit anderen Ministerien zu kooperieren und die Offentlichkeit méglichst friih und
prozessbezogen (mit dem Ziel Informationen flr die Folgenabschétzung zu gewinnen) fir
den Prozess zu nutzen (z.B. bei der Definition des Problems oder um die Vollsténdigkeit
der identifizierten Auswirkungen zu Uberprifen).

Wo liegen die Chancen und Grenzen einer Nachhaltigkeitspriifung?

Die Chancen einer Nachhaltigkeitsprifung liegen zum einen darin, Entscheidungstragern
eine Basis zu schaffen, auf der sie umfassend informierte Entscheidungen treffen
kénnen. Mit der Hilfe von Nachhaltigkeitsprifungen kénnen sie unbeabsichtigte Folgen
einer MaBnahme frihzeitig erkennen und in ihr politisches Handeln einbeziehen. So
kénnen Entscheidungstrager beispielsweise herausfinden, ob eine MaBnahme zwar
zugunsten einer bestimmten Zielsetzung oder Nachhaltigkeitsdimension ergriffen wird,
aber gleichzeitig stark zu Lasten einer anderen Zielsetzung oder Nachhaltigkeits-
dimension geht. Idealerweise kann die Nachhaltigkeitsprifung dann dazu beitragen, dass
eine MaBnahme alle drei Nachhaltigkeitsdimensionen gleichermaBen férdert.



Insbesondere eignen sich Nachhaltigkeitsprifungen dafir, langfristigen Folgen
politischen Handelns mehr Gewicht zu verschaffen.

Zum anderen kénnen Nachhaltigkeitsprifungen dazu beitragen, den Politikprozess
transparenter zu gestalten. In der Regel werden Nachhaltigkeitsfolgenabschatzungen
ebenso wie der dazu gehérige MaBnahmenentwurf veréffentlicht. Jeder kann sich also
dber die MaBnahme und ihre zu erwartenden Folgen informieren. Gleichzeitig ist die
Konsultation betroffener Parteien sowie der Offentlichkeit oft wesentlicher Bestandteil von
Nachhaltigkeitsprifungen. Somit ergibt sich Raum, um fir einen Interessenausgleich
zwischen diesen Gruppen zu sorgen.

Nicht zuletzt kénnen Nachhaltigkeitsprifungen auch dazu beitragen, herauszufinden, ob
der von einer MaBnahme zu erwartende Nutzen im Verhaltnis zum mit der Zielerreichung
verbundenen Aufwand steht. AuBerdem kdnnen sie offen legen, ob die zur Zielerreichung
eingesetzten Mittel geeignet sind, das Ziel zu erreichen oder ob die Zielerreichung im
Gegenteil durch indirekte, unerwartete Folgen verhindert wird.

Die Grenzen von Nachhaltigkeitsprifungen ergeben sich aus systematischen oder
methodischen Erwagungen, aber auch aus dem Prifgegenstand selber. Systematisch ist
zum Einen die Abgrenzung zwischen Wissenschaft und Politik problematisch. Mit der
Nachhaltigkeitsprifung sollen wissenschaftliche Erkenntnisse starker in politische
Entscheidungen einbezogen werden. Diese Herangehensweise kann irreflhrenderweise
zu der Annahme verleiten, dass dann automatisch die aus wissenschaftlicher Sicht
srichtige® Entscheidung getroffen wird. Diese Sichtweise greift natirlich zu kurz, missen
in politische Entscheidungen doch auch immer andere Faktoren einbezogen werden, die
oft politischer Natur sind und darf eine Nachhaltigkeitsprifung dem demokratisch
legitimierten Entscheidungstréager seine Entscheidung nicht abnehmen. Zum anderen
suggeriert eine Nachhaltigkeitsprifung eine Objektivitdt, die haufig nicht gegeben ist.
Hangt doch das Ergebnis der Nachhaltigkeitsprifung in der Regel stark von demjenigen
ab, der die Profung vornimmt bzw. in wessen Auftrag sie vorgenommen wird. In vielen
Mitgliedstaaten ist das Ressort, das den MaBnahmenentwurf erarbeitet auch flr die
Nachhaltigkeitsprifung zustandig. Dadurch wird die Nachhaltigkeitsprifung nattrlicher-
weise stark durch die Sichtweise dieses Ressorts gepragt.

Grenzen eher praktischer Natur ergeben sich aus der Tatsache, dass nicht immer alle
Folgen gleichermaBen gut abgeschatzt werden kénnen. AuBerdem kann die Datenlage in
Bezug auf die Folgen einer MaBnahme sehr unterschiedlich sein oder die vorhandenen
Daten sind nicht miteinander vergleichbar. Somit wird eine Abwagung zwischen den
einzelnen Folgen erschwert. Zudem ergeben sich die Grenzen einer Nachhaltigkeits-
prifung oft auch aus dem Prifungsgegenstand selber. Je nach Charakter der zu
uberprifenden MaBnahme lassen sich die Folgen beispielsweise leichter oder weniger
leicht abschatzen. So manifestieren sich die Folgen politischer Strategien weniger
konkret als die Folgen von Gesetzesvorhaben und sind somit auch schwerer
darzustellen. Haufig treten Folgen einer MaBnahme auch auf anderen politischen Ebenen
(Bundes versus Landesebene) oder aufgrund der zunehmenden internationalen
Verflechtung auBerhalb der Jurisdiktion des Gesetzgebers auf und sind somit ebenfalls
nur schwer zu erfassen.

. Sind die Voraussetzungen (Daten, wissenschaftliche Erkenntnisse, etc.) fiir eine
Nachhaltigkeitspriifung gegeben? Welche Voraussetzungen miissen noch
geschaffen werden? Wo liegen die Hindernisse?



Diese Frage ist pauschal nicht zu beantworten, hdngen die notwendigen Voraus-
setzungen fir eine Nachhaltigkeitspriifung doch immer vom konkrete Fall ab und lassen
sich kaum generalisieren. Trotzdem gibt es Hindernisse allgemeiner Natur, die in der
Praxis immer wieder offenbar werden. Dazu gehért beispielsweise die Datenlage in
bestimmten Bereichen und zu bestimmten Themen. Gibt es Themenbereiche, zu denen
nationale, europaweite oder internationale Statistiken gefiihrt werden, so ist die
Datenlage in anderen Bereichen weit weniger umfassend. Muss die Datengrundlage erst
berechnet werden, so kann dies teuer werden und/oder die Ergebnisse sind unter
Umstanden mit hoher Unsicherheit verbunden. Besondere methodische Anforderungen
ergeben sich aus der Abschatzung von Umweltfolgen. Umweltfolgen sind haufig sehr
langfristiger Natur oder ergeben sich aus komplexen naturwissenschaftlichen
Zusammenhangen, die oft noch nicht abschlieBend wissenschaftlich erforscht sind. Ein
weiteres Hindernis bei der Abschatzung von Umweltfolgen ergibt sich daraus, dass es
sich, um die unterschiedlichen Folgen einer MaBnahme zu vergleichen, anbietet auf
monetare Werte zurlickzugreifen. Bei 6konomischen Folgen ist dies naturgemal meist
recht einfach; andere Bereiche - wie die Umweltfolgen - lassen sich dagegen oft nur
schwer monetarisieren. Vor dem Hintergrund zunehmender internationaler
Verflechtungen ist es ahnlich schwierig die Folgen auBerhalb der Jurisdiktion des
Gesetzgebers im Blick zu behalten. So kann die Forderung, den Anteil von Biokraftstoffen
in Deutschland zu erhéhen, beispielsweise zu Umweltschaden in Sidamerika fiihren,
deren Charakter und Ausmaf aber nur schwer oder nur mit hohem Aufwand zu erfassen
sind.

Um in Nachhaltigkeitsprifungen alle Themenbereichen gleichermaBen zu
berlcksichtigen ist daher die weitere Erarbeitung bzw. Weiterentwicklung von
Instrumenten und Methoden zur Messung der zu erwartenden Folgen notwendig.
Zahlreiche teilweise bereits abgeschlossene aber auch noch laufende EU-
Forschungsprojekte widmen sich bereits diesem Thema.' Ein weiterer zu klarender Punkt
ist die Frage, ob und wie die unterschiedlichen Folgen einer MaBBnahme gegeneinander
abgewogen werden kénnen und ob dies Uberhaupt Bestandteil einer Nachhaltigkeits-
prifung sein oder nicht eher in der Verantwortung des Entscheidungstragers liegen sollte.

Konzeption, Instrumente und Indikatoren von Nachhaltigkeitsprifungen

. Was sind geeignete Priifungsobjekte (politische MaBnahmen, Programme,

Gesetzesvorhaben)? Welche Kriterien (flichendeckende Priifung oder
Themenauswabhl, kontroverse oder konsensuale Themen) sollten sie erfiillen?

Als Prifungsobijekt fur Nachhaltigkeitsprifungen eignen sich prinzipiell alle politischen
MaBnahmen von Strategien bis hin zu Gesetzen oder Verordnungen. Jedoch stellen die
jeweiligen Priufobjekte unterschiedlichen Anforderungen an ein Prifverfahren. So sollte
an die Prifung von MaBnahmen strategischer Natur andere Anforderungen gestellt
werden, als an die Prifung von Gesetzen oder Verordnungen, werden ihre Auswirkungen
doch viel allgemeinerer Natur und h&ufig nicht konkret zu benennen sein. Daher sollte ein
Verfahren zur Nachhaltigkeitspriifung gentgend Flexibilitdt mitbringen, um auf
Gesetzesvorhaben unterschiedlichster Natur zu passen.

! Sustainability A-Test, MATISSE, IQ-Tools, SENSOR



Die Antwort auf die Frage nach den Kriterien, die die Prifobjekte erflllen sollten gibt
gleichzeitig Antwort auf die Frage wie und warum einzelne Vorhaben flr eine
Nachhaltigkeitsprifung ausgewahlt werden. Sowohl zahlreiche Mitgliedstaaten als auch
die EU-Kommission fordern eine Uberpriifung aller Gesetzesvorhaben. Eine Auswahl der
Prifobjekte kann jedoch sinnvoll sein, um zu verhindern, dass unnétiger Prifaufwand
betrieben wird, beispielsweise, wenn gar keine negativen Folgen einer MaBnahme zu
erwarten sind. Allerdings ist sehr genau zu Uberlegen, welche Kriterien flr eine solche
Auswahl zur Anwendung kommen sollten. Denkbar ware hier beispielsweise die Auswahl
nach der Gr6Be des Vorhabens oder nach der Schwere der zu erwartenden Folgen. Es
kénnten auch nur Vorhaben geprift werden, die Folgen in bestimmten Bereichen
verursachen. In diesem Zusammenhang - aber auch unabh&ngig davon - wirde sich ein
mehrstufiges Verfahren anbieten, in dem auf der Grundlage einer Vorpriifung
entschieden wird, welche Vorhaben vollstandig geprift werden.

Eine Auswahl der Priifobjekte anhand ihres Konfliktpotentials ist in der europaischen
Praxis bisher nicht tblich. Im Prinzip ist die Uberpriifung eines jeden Objektes sinnvoll.
Bedeutet die Tatsache, dass ein Thema eher konsensualer Natur ist doch nicht, dass alle
— haufig ja indirekten Folgen — bereits bekannt sind. Eine Nachhaltigkeitsprifung kann
hier also ebenso angebracht sein wie bei einem umstrittenen Thema. Im Gegensatz zu
konsensualen Themen besteht bei kontroversen Themen die Gefahr des politischen
Missbrauchs einer Nachhaltigkeitsprifung. Mithilfe wissenschaftlicher Fakten kdnnte eine
Partei versuchen, ihrer Position vermeintlich ,objektiv* mehr Gewicht zu verleihen. Dies
kdénnte sogar so weit fihren, dass die Partei, der am meisten Geld zur Verfligung steht,
die Meinungsfihrerschaft ,erkauft”. Andererseits er6ffnen Nachhaltigkeitsprifungen
konfliktbeladener MaBnahmen gerade auch die Chance, ihre positiven Folgen in allen
Bereichen zu maximieren bzw. nachhaltige Alternativen zur Erreichung des Zieles zu
finden.

. Welche Politikfelder erscheinen fir eine Nachhaltigkeitspriiffung zweckmaBig? Wo
sollte ein Schwerpunkt gesetzt werden? Inwiefern kbnnen Wechselwirkungen /
Zielkonflikte zwischen den einzelnen Dimensionen der Nachhaltigkeit
beriicksichtigt werden?

Im Prinzip ist eine Prifung aller Politikfelder, die potentielle, schwerwiegende Aus-
wirkungen auf andere Felder haben bzw. zu Zielkonflikten mit anderen Dimensionen der
Nachhaltigkeit fuhren zweckméBig. Insbesondere sollten solche Politikfelder Uberprift
werden, deren Auswirkungen Themen berlhren, die entweder weit oben auf der
politischen Agenda stehen (z.B. Schaffung von Arbeitsplatzen), oder, die in der Politik
strukturell leicht vernachléssigt werden (z.B. die Umweltpolitik). So ist der Beschluss, die
Kulturszene in der Hauptstadt zu férdern, mit weniger schweren potentiellen Folgen fir
Wirtschaft, Arbeitsmarkt und Umwelt verbunden, als beispielsweise der Beschluss, den
Braunkohletagebau zu férdern. In einem solchen Fall missen die zu erwartenden
6konomischen, 6kologischen und sozialen Folgen sorgféltig gegeneinander abgewogen
werden. Nur bestimmte Politikfelder einer Nachhaltigkeitsprifung zu unterziehen ist zwar
prinzipiell sinnvoll, um unnétigen fur eine Prufung erforderlichen Aufwand zu verhindern.
Dieser kann aber auch Uber ein wie unter 1. bereits angeflihrtes zweistufiges System
vermieden werden.

Eine Nachhaltigkeitsprifung dient dazu die zu erwartenden Wechselwirkungen zwischen
den unterschiedlichen Dimensionen zu erkennen und Zielkonflikte zwischen den
einzelnen Nachhaltigkeitsdimensionen offen zu legen. In Fallen, in denen Zielkonflikte



auftreten, kann  versucht  werden, diese entweder mit Hife von
Streitschlichtungsmechanismen oder Uber alternative nachhaltige Wege zur
Zielerreichung aufzulésen.

3. Welche unterschiedlichen Instrumente einer nachhaltigkeitsbezogenen (ex-post /
ex-ante; qualitativ / quantitativ) Beurteilung stehen zur Verfligung?

Eine einheitliche Klassifizierung der unterschiedlichen Abschatzungsverfahren besteht
bisher nicht. Abstrakt unterscheiden sich die meisten Verfahren hinsichtlich

= des Zeitpunkts der Prifung,
= des Gegenstandes der Prifung und
= der Folgen, auf die eine MaBname Uberprift wird.

In der européischen Praxis bestehen zahlreiche Folgenabschatzungssysteme, die auf
unterschiedliche Wurzeln zurtckgehen. Auch wenn eine einheitliche Klassifizierung
bisher fehlt, lassen sich anhand ihrer Ausrichtung dennoch drei Kategorien
unterscheiden. Die erste Kategorie ist durch eine wirtschaftsorientierte Perspektive
gekennzeichnet. Innerhalb dieser Kategorie zielt die Nachhaltigkeitsprifung darauf ab,
die Grunde fur Regierungshandeln und seine Effektivitdt abzuschatzen, wobei die
PrGfungen sich auf regulative Blarden und 6konomische Folgen von Entscheidungen
konzentrieren. Zweitens gibt es die umweltbasierten Verfahren, die sich aus der Tradition
der Umweltvertraglichkeitsprifung entwickelt haben und naturgemaB einen besonderen
Schwerpunkt auf die Umweltfolgen geplanter Vorhaben legen. Nachhaltigkeitsprifungen
bilden die dritte Kategorie. Sie ist hdufig aus einer der beiden anderen Kategorien
hervorgegangen, indem sie ihren Fokus um weitere Perspektiven erweitert hat. Ein
Beispiel dafur ist das Verfahren des Vereinigten Kdénigreiches, das sich von einem
wirtschaftlich fokussierten Verfahren zu einem integrierten Verfahren entwickelt hat.

Unabhangig von der konkreten Ausgestaltung des jeweiligen Verfahrens, sind sie als
eine Art Rahmen zu verstehen, der mit unterschiedlichen Instrumenten geflllt werden
muss. Diese Instrumente dienen dazu, die Folgen einer MaBnahme zu berechnen oder
zu erfassen. Dabei sollte sich die Auswahl der jeweiligen Instrumente nach dem
Prufgegenstand richten und wird daher von Fall zu Fall stark variieren. Die Autoren einer
Nachhaltigkeitsprifung kénnen bereits auf eine groBe Anzahl von Instrumenten
zuriickgreifen. Das Europaische Forschungsprojekt Sustainability A-Test? beispielsweise
hat eine Reihe von Instrumenten zusammengetragen, die bereits in unterschiedlichen
Prifverfahren zum Einsatz kommen oder zumindest potentiell daflr geeignet sind. Die
folgende Abbildung gibt einen Uberblick tiber die Instrumente, die das Projekt analysiert
hat.

2 http://ivm5.ivm.vu.nl/sat/



Tool overview
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Assessment Agency.

Abgesehen von den bereits erwdhnten methodischen Mangeln steht somit eine groBe
Bandbreite von Instrumenten fir Nachhaltigkeitsprifungen zur Verfligung. Es ist jedoch
ihre Anwendung, die sich haufig problematisch gestaltet, werden diese Instrumente meist
unabhéngig von den Anforderungen der Praxis in einem wissenschaftlich—akademischen
Kontext erarbeitet. So wird nicht jeder Autor einer Nachhaltigkeitspriifung eine Economy
Wide Material Flow Analysis durchfihren kénnen. Die Auswahl der Instrumente richtet
sich daher haufig nicht danach, wie die Folgen einer MaBnahme am besten erfasst
werden kénnen, sondern nach dem Kdnnen desjenigen, der die Prifung durchfihrt. Auch
wenn, in solchen Fallen Unterauftrdge an Forschungseinrichtungen vergeben werden,
bedarf es doch einer zumindest oberflachlichen Kenntnis der bestehenden Instrumente,



um erstens Uberhaupt zu wissen, dass sie existieren und zweitens, ihre Ergebnisse
richtig beurteilen und einordnen zu kénnen.

4. Konnen bereits bestehende Folgenabschatzungsinstrumente in Richtung
Nachhaltigkeit erweitert werden? Kénnen beispielsweise Elemente aus dem EU-
Impact-Assessment oder der allgemeinen Folgenabschéatzung der
Bundesregierung verwendet bzw. Instrumente aus der Wirtschaft adaptiert
werden? Koénnen die bestehenden Instrumente der Haushaltsplanung
(Mittelfristige Finanzplanung, jahrliche Budgetaufstellung, Rechnungspriifung) in
eine Nachhaltigkeitspriifung integriert werden?

Die Uberpriifung nationaler Rechtsetzung auf ihre Folgen ist in Deutschland kein neues
Thema. Seit dem Jahr 2000 gehort die Gesetzesfolgenabschatzung zu einem Standard-
bestandteil des Gesetzgebungsverfahren, in dessen Rahmen eine Reihe von Fragen zu
den zu erwartenden Auswirkungen des Gesetzes beantwortet werden miissen.® Eine
Evaluierung des Bundesrechnungshofes von 2004 hat ergeben, dass die Vorschriften in
den meisten Fallen nicht eingehalten wurden und die Folgenabschatzungen un-
befriedigend sind.

Da mit der Gesetzesfolgenabschatzung bereits ein — wenn auch verbesserungswiirdiges
Verfahren — zur Abschatzung der Auswirkungen von Gesetzen vorliegt, wirde es sich
anbieten, mit der Einflihrung einer deutschen Nachhaltigkeitspriifung an dieses Verfahren
anzuknUpfen.

In der européischen Praxis entspringen die meisten Verfahren zur Nachhaltigkeitsprtfung
anderen Wurzeln, wie beispielsweise wirtschaftlich fokussierten Abschatzungsverfahren
(z.B. das Regulatory Impact Assessment Verfahren im Vereinigten Konigreich). Diese
Wurzeln pragen die nun integrierten Verfahren zum Teil immer noch sehr stark. Wenn
also an ein bestehendes Verfahren angeknlpft wird, muss die Tatsache, dass es stark
durch das bestehende System gepragt sein wird, und bspw. eine Erweiterung des
Betrachtungsrahmens auf Widerstand st6Bt, bertcksichtigt werden.

Sollte an das bestehende deutsche Verfahren zur Gesetzesfolgenabschatzung
angeknipft werden, so ist es — aufgrund seiner Schwachen — notwendig, den Prozess
neu zu gestalten. Um ein glaubwurdiges integriertes Verfahren zu etablieren bedarf es
dabei genauer Uberlegung, wie verhindert werden kann, dass der auf Biirokratieabbau
und einen ,schlanken Staat* ausgerichtete Fokus der Gesetzesfolgenabschatzung nicht
die anderen Folgenbereiche dominiert.

Andere AnkniUpfungspunkte in Deutschland bieten folgen Initiativen:

= Betriebliche Nachhaltigkeitsmanagementsysteme. Die BASF AG hat vor wenigen
Jahren das Instrument der Okoeffizienzanalyse eingefiihrt. Dabei geht es darum, die
6konomischen und die dkologischen Einflisse eines Produktes Uber den gesamten
Lebensweg, von der ,Wiege bis zur Bahre®, zu erfassen. Wahrend dieser
produktbezogene Ansatz nur bedingt auf die Analyse politischer Prozesse
Ubertragbar ist, lassen sich aus der Vorgehensweise zur Kombination und der
Darstellung verschiedenartiger Auswirkungen (Spinnenmatrix) Inspirationen ziehen.

= Bundesrechnungshof. Im Vereinigten Koénigreich hat das National Audit Office
(NAO) zehn kuirzlich durchgefiihrte Regulatory Impact Assessments analysiert und ist

® Auch schon vorher bestanden Anforderungen, Gesetze auf ihre Folgen zu Uberpriifen.



zu dem Schluss gekommen, dass die nachhaltige Entwicklung in den meisten
Assessments nicht zufriedenstellend bertcksichtigt wurde. Damit nimmt das NAO
eine Kontrollfunktion ein und Ubt indirekt Einfluss auf die Regulatory Impact
Assessments aus. Der Bundesrechnungshof hat das bestehende Gesetzesfolgen-
abschatzungsverfahren bereits evaluiert. Ob er in Deutschland dauerhaft die Qualitat
von Nachhaltigkeitsprtfungen sicherstellen sollte, bedirfte einer genaueren Prifung.

= (Strategische) Umweltvertraglichkeitspriifung. Mit der  (strategischen)
Umweltvertraglichkeitspriifung besteht in Deutschland ein reichhaltiger Erfahrungs-
schatz mit Folgenabschatzungen. Andere Mitgliedstaaten weisen darauf hin, dass
dieser — auf seine Ubertragbarkeit auf Gesetze und Politiken Uberpriift — eine wert-
volle Hilfestellung bei der Ausarbeitung von Nachhaltigkeitsprifungen liefern kann.

Neben den genannten nationalen AnknUpfungspunkten bietet sowohl die Praxis der EU
Kommission als auch die ihrer Mitgliedstaaten viel Lehrstoff.

Das Impact Assessment Verfahren der EU-Kommission gehért zu den etabliertesten
Verfahren. Es zeichnet sich durch detaillierte prozessuale Vorgaben und eine
ausfihrliche Anleitung aus. Trotzdem besteht auch fir die Kommissionspraxis groBes
Verbesserungspotential, nicht zuletzt im Hinblick auf die gleichwertige Berlcksichtigung
aller drei Nachhaltigkeitsdimensionen (s. Punkt VI. 3.).*

Ebenso ist die Praxis einiger Mitgliedstaaten hervorzuheben. Neben dem Vereinigten
Koénigreich, haben sich besonders die Niederlande, Danemark und Finnland hervorgetan.

5. Nach welchen Kriterien koénnen geeignete Indikatoren fir die einzelnen
Nachhaltigkeitsdimensionen ausgewahilt werden? Sehen Sie Moglichkeiten und
Notwendigkeiten, Indikatoren miteinander zu verkniipfen? Sind die Indikatoren der
Nachhaltigkeitsstrategie als Ausgangspunkt geeignet?

Die Auswahl von Indikatoren fir die einzelnen Nachhaltigkeitsdimensionen sollte sich
nach dem Zweck richten, den sie erflillen sollen. Einerseits waren Indikatoren als
Anhaltspunkt geeignet, um die Folgen einer MaBnahme zu identifizieren bzw.
sicherzustellen, dass alle Folgen berlcksichtigt wurden. Andererseits kénnen Indikatoren
als MaBstab fur die Bewertung der Folgen einer MaBnahme herangezogen werden.

Sollen sie beiden Zwecken gleichzeitig dienen, missen sie offen genug sein, um eine
groBtmogliche Anzahl von Folgen abzudecken, aber auch konkret genug, um nicht
ignoriert zu werden.

Die Verwendung integrierter Indikatoren ist schwierig, weil Nachhaltigkeitsprifungen
haufig sehr unterschiedliche Themen zum Gegenstand haben, die vorher nicht vorher-
zusehen sind. Indikatoren flr die einzelnen Nachhaltigkeitsdimensionen missen es
erlauben, Diversitat abzubilden. Wenn méglichst viele Indikatoren zur Auswahl stehen ist
die Wahrscheinlichkeit, dass sie zu einer gegebenen Folgenabschatzung passen hoher,
als wenn es sich um einen limitierten Satz von (integrierten) Indikatoren handelt.

* Fur Evaluierungen des Europaischen Impact Assessment Verfahrens siehe: Renda, Andrea 2006:
Impact Assessment in the EU. The State of the Art and the Art of the State. Centre for European
Policy Studies; Uffe Nielsen 2006: “Getting Proportions Right — How far should EU Impact
Assessments go?”. Environmental Assessment Institute; Raggamby, Anneke von, et alii 2007:
Improving Assessment of the Environment in Impact Assessment. European Commission.



Dennoch ist es sinnvoll, auf bestehende Indikatoren zurlickzugreifen, da die
Datenverflgbarkeit fur bestehende Indikatoren erheblich besser ist und sie bereits in der
gesellschaftlichen Diskussion etabliert sind.

Zu solchen bestehende Indikatoren gehéren auch die der deutschen Nachhaltigkeits-
strategie. Jedoch ist ihr Indikatorensatz beschrankt und sollte lieber als eine Minimal-
I6sung zu verstehen sein und zwar sowohl hinsichtlich der Anzahl von Indikatoren als
auch hinsichtlich ihrer Strenge. Je nach Gegenstand kénnten sonst wichtige Folgen einer
MaBnahme - wie beispielsweise negative Folgen fir die Wasserqualitat - lbersehen
werden, da sie nicht in den Indikatoren der Nachhaltigkeitsstrategie enthalten sind.
Andere Indikatoren (z.B. solche der Europaischen Umweltagentur) kdnnen ebenso
geeignet sein, wie die vdllige Neudefinition von Indikatoren fir den Zweck einer
bestimmten Abschatzung. Allerdings sollten dabei Aufwand und Nutzen im Verhaltnis
stehen. Indikatorensatze im Umweltbereich sollten fir den Zweck einer Nachhaltigkeits-
prufung auBerdem Raum lassen, strengere MaBstébe anzulegen.

Die Notwendigkeit fir die Auswahl geeigneter Indikatoren stellt sich vor allem fir die
Umweltdimension der Nachhaltigkeit, da hier eine groBe Anzahl zum Teil diverser
Auswirkungen vorliegt. Auswirkungen kdénnen von gesundheitlichen Schaden durch
Umweltprobleme Uber den Naherholungswert von Griinflachen hin zur Verantwortung far
folgende Generationen reichen. Flir den wirtschaftlichen Bereich dagegen liegen mit der
volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung bereits etablierte, wenn auch kritikwirdige
Indikatoren vor. Unter ihnen ist bisher nur das wirtschaftliche Ziel ,Wettbewerbsfahigkeit*
schwer zu messen. Fur den sozialen Bereich sind mit Arbeitslosigkeit / Beschéaftigung,
Einkommensverteilung / Armut etc. ebenfalls Indikatoren vorhanden; andere Aspekte wie
beispielsweise Chancengleichheit oder soziale Teilhabe kénnen durch Indikatoren wie
Ausbildungsniveaus zumindest ndherungsweise bestimmt werden.

Der Parlamentarische Beirat schlug in seiner Stellunghahme zum
Fortschrittsbericht zur Messung des Wohlistandes und der wirtschaftlichen
Entwicklung einen weiteren zusiatzlichen Indikator den ,Index for Sustainable and
Economic Welfare“ (ISEW) zum BIP vor. Halten Sie diesen Indikator oder einen
anderen fiir sinnvoll?

Das BIP wird seit Jahrzehnten aus den verschiedensten Griinden kritisiert; die Mangel
des BIP kénnen als allgemein anerkannt gelten. Ein Grundproblem liegt darin, dass das
BIP die wirtschaftliche Aktivitat in formellen Markten misst, in der Regel aber als Indikator
fir das Wohlergehen einer Gesellschaft verwendet wird. Daraus ergeben sich die
folgenden Diskrepanzen:

e Umweltzerstérung an sich wird im BIP nicht erfasst. Erst wenn diese kostenwirksam
behoben wird — etwa Aufraumarbeiten nach einer Olpest oder einem Hochwasser —
wirkt sich dies positiv (steigernd) auf das BIP aus.

e Die Férderung von (erneuerbaren oder nicht erneuerbaren) Ressourcen wird als
Einkommen gezahlt, obwohl es sich hierbei lediglich um eine Bestandsveranderung
handelt.

e Freiwillige und ehrenamtliche Arbeit sowie Hausarbeit werden im BIP nicht erfasst.
Wenn Aktivitdten vom informellen in den formellen Sektor verlagert werden (z.B.
bezahlte Kinderbetreuung statt GroBfamilie, bezahlte Dienstleistungen statt
Nachbarschaftshilfe) wirkt sich dies BIP-steigernd aus, ohne dass dem ein echter
Wohlfahrtszugewinn gegenibersteht.



Der genannte ISEW stellt eine mdgliche Alternative zum BIP dar, der nicht mit den
genannten Problemen behaftet ist. Neben dem ISEW bestehen auBerdem zahlreiche
andere Wohlfahrtsindikatoren.® Studien zu alternativen Wohlfahrtsindikatoren haben
ergeben, dass ein BIP Wachstum in den Industriestaaten in den letzten Jahren haufig
von einem stagnierenden ISEW begleitet waren — das heif3t dass trotz steigender
wirtschaftlicher Aktivitdt das Wohlergehen der Bevdlkerung nicht mehr, oder zumindest
nicht im gleichen MaBe wachst wie das BIP. Daher hat es durchaus Sinn weiter zu
Uberlegen wie der ISEW in Deutschland angewendet werden kann, nicht zuletzt, weil
Deutschland damit eine europaweite Vorreiterrolle Gbernehmen kénnte.

7. Wie vertragen sich die unterschiedlichen Zielsetzungen der bereits von der
Bundesregierung angewandten Prifverfahren (Gesetzesfolgenabschéatzung) zu
einer Nachhaltigkeitspriifung?

Die Gesetzesfolgenabschatzung ist ein Verfahren zur Ermittlung und Beurteilung der
voraussichtlichen Folgen und Nebenwirkungen eines Gesetzgebungsvorhabens mit dem
Ziel, staatliche Regelungen auf das erforderliche MaB zu beschranken, alternative
Regelungsmdglichkeiten zu prifen und die Qualitdt neuer Regelungen zu verbessern.
Die bereits angewandte Gesetzesfolgenabschéatzung ist vor allem mit Stichworten wie
»ochlanker Staat® oder ,Einddmmung der Regelungsflut® verbunden. Insbesondere
zwischen dem Umweltschutz und diesen Zielsetzungen kann es leicht zu Zielkonflikten
kommen, ist doch die Umweltpolitik ein traditionell regulativ gepragter Bereich. Wenn die
Nachhaltigkeitsprifung also gleichzeitig die Folgen einer MaBnahme in Bezug auf die
Rechtsetzung und den Umweltschutz abschéatzen soll, so sollte darauf hingewiesen
werden, dass regulative MaBnahmen aus Griinden des Umweltschutzes gerechtfertigt
werden kénnen. Knlpft die Nachhaltigkeitsprifung an das bereits bestehende Verfahren
zur Gesetzesfolgenabschatzung an, so besteht allerdings nicht nur die Gefahr, dass
Zielkonflikte auftreten. Daneben sollte berlcksichtigt werden, dass aufgrund der
Entstehungsgeschichte des Verfahrens andere Erwagungen schnell hinter den bereits
bekannten und praktizierten zurtickireten kénnen und diese ggf. sogar die Oberhand
bewahren kdnnen. Trotzdem ist es sinnvoll an das bestehende Verfahren anzuknipfen,
bzw. es in eine neue Nachhaltigkeitsprifung zu integrieren, da zu viele parallele
Verfahren wenig effizient sind. AuBerdem treten die erwéhnten Zielkonflikte in integrierten
Verfahren klar zutage und kénnen somit thematisiert und in den Gesetzgebungsprozess
einbezogen werden. Bei parallelen Verfahren dagegen besteht die Gefahr, dass
Widerspriiche zwischen den einzelnen Zielsetzungen der Prifverfahren nicht erkannt und
somit auch nicht aufgeldst werden kénnen. Trotzdem bedarf es sorgfaltiger Uberlegung,
welche Zielsetzungen und ggf. andere Verfahren in eine Nachhaltigkeitsprifung integriert
werden. Werden unter dem Dach der Nachhaltigkeitsprifung zu viele Zielsetzungen
vereint, dann wird der Prozess mdglicherweise stark aufgeblaht und nur noch schwer zu
handhaben.

® 2007 wird eine hochrangige Konferenz mit dem Titel “Beyond GDP” diese verschiedenen Ansitze
diskutieren.



Iv.

1.

Nachhaltigkeitspriifungen im Mehrebenensystem

Inwiefern sind bei der Erarbeitung eines Konzepts fiir eine Nachhaltigkeitsprifung
auf Bundesebene die kommunale bzw. Lidnderebene einerseits und die EU-Ebene
andererseits mit einzubeziehen?

In der européischen Praxis hat sich gezeigt, dass die Folgen zahlreicher Vorhaben nicht
durch Folgenabschatzungen auf europaischer Ebene zu erfassen sind, weil sie zu stark
von ihrer konkreten Umsetzung auf mitgliedstaatlicher Ebene abhangen. Insbesondere in
solchen Bereichen, die unter die Rahmenkompetenz des Bundes fallen werden Nach-
haltigkeitsprifungen in Deutschland vor dem selben Problem stehen. SchlieBlich obliegt
es den Bundeslandern, die Vorgaben des Bundes umzusetzen. Unabhéngig davon
verfigen die Lander in vielen Bereichen Uber eigene Gesetzgebungskompetenzen, die
einer Nachhaltigkeitsprifung des Bundes nicht unterliegen wirden. Daher sollte Uberlegt
werden, wie Gesetzgebungsaktivitaten der Lander — beispielsweise durch eigene Nach-
haltigkeitsprifungen auf Landesebene - ebenfalls auf ihre Nachhaltigkeit Uberprift
werden kénnen. In Bezug auf die Rahmengesetzgebung wiirde es sich anbieten, das
Verfahren der Nachhaltigkeitsprifung zu stufen, indem es eigene Nachhaltigkeits-
prufungen auf Landesebene vorschreibt, wenn die Lander eine Bundesgesetz umsetzen.
In der EU wird eine solche Herangehensweise bereits praktiziert. Beispielsweise fordert
die Biokraftstoff Richtlinie, dass die Mitgliedstaaten eine Folgenabschatzung durchfihren,
bevor sie sie in nationales Recht umsetzen.

Eine andere Herausforderung fir die deutsch Nachhaltigkeitspriifung ergibt sich daraus,
dass — gerade in der Umweltpolitik — viele Vorgaben aus Briissel kommen. Soll die
Umsetzung europaischer Vorgaben auch auf ihre Nachhaltigkeit Gberpruft werden? Was
passiert, wenn eine deutsche Nachhaltigkeitspriifung eines Umsetzungsgesetzes zu dem
Ergebnis kommt, dass seine Umsetzung negative Folgen nach sich zieht?

Européische Vorgaben erfolgen entweder in Form von Richtlinien oder Verordnungen.
Entscheidungen sind in diesem Zusammenhang nicht relevant. Verordnungen gelten in
den Mitgliedstaaten unmittelbar und bedirfen keiner Umsetzung. Richtlinien dagegen
geben nur die Ziele vor; die Entscheidung wie diese Ziele erreicht werden obliegt den
Mitgliedstaaten. In beiden Fallen wiirde es sich anbieten, Brisseler Gesetzgebungs-
aktivitaten bereits parallel zum Entscheidungsverfahren national auf ihre Nachhaltigkeit
zu Uberprifen, da die Bundesregierung die Brisseler Vorgaben nicht mehr beeinflussen
kann, wenn sie bereits verabschiedet sind. Auch wenn die Bundesregierung im Falle von
Richtlinien Gber Spielraum bei ihrer Umsetzung verflgt, wiirde sich aus einer parallelen
Prifung die Chance ergeben, européischer Vorgaben wirksamer zu beeinflussen. Waren
die nationalen Interessen und die Folgen einer europaischen MaBnahme auf die
nationale Politik doch zu einem Zeitpunkt klar, zu dem die Bundesregierung die
europaische MaBnahme noch beeinflussen kénnte. Damit kdnnte auch vermieden
werden, dass die Abschatzung nationaler Umsetzungsgesetze zu dem Ergebnis
kommen, dass die Umsetzung europdischer Vorgaben zu negativen Folgen auf
nationaler Ebene flhrt.

Zu klaren bliebe jedoch, ob die parallel zum europadischen Entscheidungsprozess
erfolgende Prifung die Nachhaltigkeitsprifung des Umsetzungsgesetzes ersetzen soll.
AuBerdem st fraglich wie die europaischen Vorgaben auf nationaler Ebene geprift
werden kénnen, ist zu dem Zeitpunkt der Priifung doch noch unklar wie die europaischen
Vorgaben in nationales Recht umgesetzt werden. Hinzu kommt, dass der urspringliche
Vorschlag selten mit der endgultigen Entscheidung identisch ist. Sollen die unter-
schiedlichen Stadien (z.B. Vorschlag und verabschiedete Regelung) aus deutscher Sicht



auf ihre Nachhaltigkeit Uberprift werden wirde daraus mdglicherweise ein erhdhter
Prifungsaufwand folgen. Fir Verordnungen kénnte zwar eine erneute nationale Prifung
der verabschiedeten Version entfallen, da sie direkt gelten, im Falle von Richtlinien
jedoch sollten auch die Folgen der Umsetzung erfasst werden.

. Wie beurteilen Sie die Erfahrungen anderer Staaten mit Nachhaltigkeitspriifungen?
Fir welche Bereiche werden sie dort aufgestellt? Wie sind sie dort institutionell
verankert?

Eine wachsende Zahl von Mitgliedstaaten Uberprift Gesetze, Politiken, Strategien auf
ihre Nachhaltigkeit. Allerdings variiert die Praxis von Mitgliedstaat zu Mitgliedstaat. Sie
unterscheiden sich unter anderem hinsichtlich ihrem Zweck, der verwendeten
Instrumente und Verfahren, ihres Gegenstands und Detailgrads sowie der Rolle externer
Berater. Ebenso wie ihre konkrete Ausgestaltung unterscheiden sie sich auch hinsichtlich
ihrer Qualitdt. Vor allem Umweltaspekte werden oft vernachlassigt. Zwar sind sie
Bestandteil der meisten Verfahren, erhalten jedoch in der Praxis nur selten die selbe
Aufmerksamkeit wie wirtschaftliche Erwagungen. Auch scheinen sie seltener die
Entscheidungsfindung zu beeinflussen. Wie sich die Nachhaltigkeitsprifungen konkret
auf die politische Entscheidungsfindung auswirken ist noch zu erforschen, zeigt sie sich
doch haufig nur subtil und ist schwer direkt nachzuweisen. In der Praxis hat sich jedoch
gezeigt, dass oft schon allein die Existenz einer Nachhaltigkeitsprifung dazu fihrt, dass
umweltpolitische Erwagungen bereits zu Beginn des Gesetzgebungsvorhabens in die
Uberlegungen einbezogen werden.

In den Mitgliedstaaten, die eine Nachhaltigkeitspriifung durchflhren, wird eine groBe
Bandbreite politischer Vorhaben auf ihre Nachhaltigkeit Gberprift. Dazu gehéren u.a.
Strategien, Politiken, Gesetze, Plane und Programme.

Institutionell sind die Nachhaltigkeitsprifungen unterschiedlich verankert. In einer Reihe
von Mitgliedstaaten sind sie auf hdchster politischer Ebene — wie beispielsweise dem
Premierminister — angesiedelt. Angewendet und ausgefiuhrt werden sie dann meist von
dem federflhrend flr ein Vorhaben verantwortlichen Ministerium. In anderen Landern ist
die Nachhaltigkeitsprifung auf ministerieller Ebene verankert. In Finnland z.B. ist das
Justiz- gemeinsam mit dem Finanzministerium fir die Nachhaltigkeitsprifung
verantwortlich, wahrend in anderen Mitgliedstaaten diese Rolle haufig auch das
Umweltministerium einnimmt.

. Welche Erfahrungen wurden auf EU-Ebene mit Nachhaltigkeitsprifungen
gesammelt? Welche Probleme ergeben sich? Welche Auswirkungen hat dies auf
die Mitgliedstaaten? Welche Erfordernisse lassen sich fiir Deutschland ableiten?

Die Kommission wendet ihr Impact Assessment Verfahren seit 2003 an. Seitdem wurden
mehr als 300 Vorhaben auf ihre Folgen Uberprift. Wie sich die Impact Assessments auf
die Entscheidungsfindung auswirken ist dagegen noch unerforscht, stehen die
Ergebnisse der derzeit durchgefihrten externen Evaluation doch noch aus. Auch wenn
die Auswirkungen der meisten Impact Assessments — von einzelnen Ausnahmen
abgesehen - unklar sind, zeigt sich doch, dass sie mittelfristig die Arbeitsweise der
Kommission beeinflussen. So erhdhen sie beispielsweise die Transparenz politischer
Entscheidungen sowie die Beteiligung der Offentlichkeit. Gleichzeitig tragen sie zu einer
faktenbasierten Entscheidungsfindung bei. Dagegen stehen jedoch auch weniger positive
Erfahrungen. In der Praxis werden Impact Assessments beispielsweise haufig genutzt,



um eine vorgeschlagene Regelung im nachhinein zu rechtfertigen, oft sind sie von
unzureichender Qualitat und insbesondere Umwelterwagungen erhalten aus strukturellen
Grunden selten die gleiche Aufmerksamkeit wie andere Erwagungen. Das zeigt sich
sowohl bei der Analyse der Folgen als auch bei der Festlegung des Rahmens fir die
Abschatzung. Kurzfristige Erwagungen werden oft ernster genommen als langfristige
Folgen und die Kommission tendiert dazu, quantifizierte bzw. monetarisierte Folgen mehr
Gewicht zu geben als qualitativen. Das ist vor allem deswegen problematisch, da
Umweltfolgen haufig langfristiger Natur sind und 6konomische Folgen sich leichter
quantifizieren und monetarisieren lassen, als Umweltfolgen. Daneben missen die
Assessments haufig unter hohem Zeitdruck erarbeitet werden und es stehen zu wenig
personelle und finanzielle Kapazitaten zur Verfiigung. Haufig wiirde es das Thema eines
Assessments erfordern Studien an Forschungsinstitut zu vergeben, was oft allein aus
Zeit- und Geldmangel scheitert. Obwohl den Desk Officern umfangreiche Handbicher zur
Verfigung stehen und Trainings angeboten werden, reichen diese MaBnahmen bei
weitem nicht aus. Daneben besteht keine ausreichende Qualitatssicherung der Impact
Assessments (z.B. in Form von Assessments der Assessments). Auch wenn zur
Auswirkung von Impact Assessments auf die Politikentscheidung keine belastbaren
Forschungsergebnisse vorliegen, so lasst sich jedoch vermuten, dass sie selten darauf
angelegt sind, den Politikprozess substantiell zu beeinflussen. AuBerdem werden sie
selten dazu genutzt, die beste Politikoption auszuwahlen.

Dem europédischen System stehen zwar in einigen, aber bei weitem nicht allen,
Mitgliedstaaten entsprechende Systeme auf nationaler Ebene gegenlber. Dies ist
insofern kritisch zu beurteilen, da viele Europaische Initiativen und Richtlinien den
Mitgliedstaaten eine gewisse Flexibilitdt in der Umsetzung einrdumen. Wie sich diese
Flexibilitdt méglichst sinnvoll nutzen l&sst (i.S. einer kostenglnstigeren / gezielteren /
nutzenmaximierenden Umsetzung), lasst sich nur auf nationaler Ebene abschéatzen. Auf
Europédischer Ebene sind dagegen sinnvolle Aussagen dber die zu erwartenden
Auswirkungen um so weniger moglich, je gréBer die Flexibilitat der Mitgliedstaaten in der
Umsetzung ist. Obwohl dies immer wieder offenbar wird, hat dieses Problem bisher nicht
in Angriff genommen..

Fir Deutschland ergeben sich daraus folgende Anforderungen:
= Welche Rolle soll die Nachhaltigkeitsprifung in der Entscheidungsfindung spielen?

=  Wie kénnen alle drei Nachhaltigkeitsdimensionen - vor allem im Hinblick auf die
strukturelle Benachteiligung von Umweltfolgen - in Nachhaltigkeitsprifungen
gleichermaBen bericksichtigt werden?

= Wie kann eine ausreichende Anleitung, Ausbildung und finanzielle Ausstattung der
Autoren von Nachhaltigkeitsprifungen gewahrleistet werden?

= Wie kann eine ausreichende Qualitdt der Nachhaltigkeitspriifungen sichergestellt
werden?

=  Wie ist mit Auswirkungen eines Bundesgesetzes, die auf Landesebene zu erwarten
sind umzugehen?



V.
1.

Institutionelle / rechtliche Implementierung

Sollte eine Nachhaltigkeitspriifung verfassungs- oder einfachrechtlich verankert
werden?

Die Frage, ob eine Nachhaltigkeitsprifung verfassungs- oder einfachrechtlich verankert
werden sollte ist eine juristische Fragestellung, die unter anderem rechtssystematische
Erwagungen einbeziehen muss. Ein Blick in die Mitgliedstaaten zeigt, dass eine
verfassungsrechtliche Verankerung der Nachhaltigkeitsprifung nicht Ublich ist. Far
Deutschland sollte diese Frage daher rechtlich geprift werden.

Wie konnte das institutionelle und prozedurale Design fiir eine
Nachhaltigkeitspriifung aussehen? Welche Rolle kénnte und sollte das Parlament
bei der Nutzung des Instruments einer Nachhaltigkeitspriifung spielen?

In Bezug auf die konkrete Ausgestaltung einer Nachhaltigkeitsprifung sind folgende
Punkte zu bedenken:

= Ausléser fiir eine Nachhaltigkeitsprifung: Die EU sowie eine Anzahl ihrer
Mitgliedstaaten fordern, dass alle Gesetze, Strategien und Politiken auf ihre
Nachhaltigkeit Gberpruft werden. In der Kommission werden zu prifende Initiativen
beispielsweise im Arbeitsprogramm der Kommission festgelegt. In einigen Fallen
kommt es jedoch auch zu freiwilligen Prufungen. Fir Deutschland wirde es sich
anbieten, alle auf Grundlage einer der im Grundgesetz genannten Bundes-
kompetenzen erlassenen Gesetze zu Uberprifen (Art. 71 — 75 GG). Zusatzlich oder
auch unabhangig davon wirde ein wie bereits in Punkt Ill. 1. skizziertes zweistufiges
Verfahren Vorteile mit sich bringen. Es wirde erlauben, nur Gesetzesvorhaben einer
Nachhaltigkeitsprifung zu unterziehen, bei denen mit wesentlichen Folgen zu
rechnen ist.

= Zeitpunkt im Gesetzgebungsprozess: Der Zeitpunkt zu dem eine Nachhaltigkeits-
prifung im Gesetzgebungsprozess einsetzt sollte so gewéahlt werden, dass der
Gesetzentwurf bereits konkret genug ist, um seine Folgen abschatzen zu kdénnen.
Andererseits darf der Prozess jedoch noch nicht so weit fortgeschritten sein, dass
Anderungen nicht mehr méglich sind. In Deutschland wiirde sich eine
Nachhaltigkeitsprifung anbieten, wenn der Referentenentwurf fir ein Gesetz vorliegt
- entweder parallel zur, oder nach der interministeriellen Abstimmung.

* Institutionelle Verankerung: Hinter der institutionellen Verankerung einer Nach-
haltigkeitsprtfung verbirgt sich die Frage, wer die Regeln flr die Prifung festlegt. In
Deutschland wirde sich fur diese Rolle das Bundeskanzleramt anbieten, da es
bereits die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie koordiniert.

* Durchfiihrung der Prifung (institutionell): Die Klarung der Frage, welche
Institution die Prifung durchfihren sollte ist besonders wichtig, da sie
nattrlicherweise einen besonders starken Einfluss auf die Priifung hat. Hangt es doch
stark vom Autor der Nachhaltigkeitspriifung ab, welche Folgen wie und mit welchen
Instrumenten analysiert werden. Das Ergebnis einer Nachhaltigkeitsprifung wird
immer stark von den Kompetenzen und der Sichtweise dessen gepragt, der sie
ausflhrt. In einer groBen Anzahl von Mitgliedstaaten ist das fiir einen Gesetzentwurf
federfihrend verantwortliche Ressort fur die Nachhaltigkeitsprifung verantwortlich.
Die Niederlande dagegen haben eine eigene Institution gegriindet: Die Environment
Assessment Agency. Die Errichtung einer solchen Institution, die sich in den



Niederlanden sehr bewahrt hat, kénnte auch fir Deutschland geeignet sein. Sie hat
den Vorteil, von Ressortinteressen unabhangiger zu sein und objektivere Ergebnisse
hervorzubringen. In den Mitgliedstaaten hat sich Uberdies gezeigt, dass unabhangig
davon, welche Institution die Nachhaltigkeitsprifung erarbeitet, es Vorteile hat
friihzeitig mit anderen Ressorts zusammenzuarbeiten.

» Durchfiihrung der Prifung (prozedural):

Flr die prozedurale Durchfihrung einer Nachhaltigkeitspriifung sollten insbesondere
folgende Punkte geklart werden:

= Welche Rolle soll der quantitativen Analyse zukommen (siehe Punkt IV. 3.)?
=  Welche Rolle soll externer Expertise zukommen (siehe Punkt IV. 3.)?

= Wie und zu welchem AusmaB ist Transparenz und Offentlichkeitsbeteiligung
gewtinscht?

»=  Wie detailliert sollten die Prifungen durchgefiihrt werden?

= Vorgaben fiir die Prifung: Als Verfahrensschritte von Nachhaltigkeitsprifungen
haben sich in der Praxis folgende Bestandteile bewahrt: Hintergriinde, Ziele und
Gegenstand der zu bewertenden MaBnahme, Entwicklung von Optionen, Analyse der
Folgen der einzelnen Optionen, Vergleich der Folgen der einzelnen Optionen und ihre
Bewertung, Offentlichkeitsbeteiligung sowie die Festlegung von MaBnahmen zur
Uberwachung der Folgen wéhrend der Umsetzung. Wichtig ist, dass die Vorgaben in
Handblchern genau erklart werden und dass flr die Autoren von Nachhaltigkeits-
prifungen umfassende Fortbildungen angeboten werden.

= Qualitatskontrolle: Wie oben bereits ausgefihrt, ist die tatséchliche Qualitat der
Nachhaltigkeitsprifungen haufig unbefriedigend. Daher sollte eine unabhéngige
Qualitatssicherung — beispielsweise durch den Bundesrechnungshof - erwogen
werden.

Zur Rolle des Parlamentes in Nachhaltigkeitsprifungen: In den meisten Mitgliedstaaten
ist das Parlament vor allem Adressat der durch die Prifung gewonnen Informationen und
spielt keine aktive Rolle in der Nachhaltigkeitsprifung. Wenn das Parlament Gber einen
Gesetzentwurf entscheidet ist der gegenliber dem urspriinglichen Entwurf jedoch oft so
stark verandert worden, dass die Ergebnisse der Nachhaltigkeitsprifung dann nur noch
von begrenztem Nutzen fir die Entscheidungsfindung im Parlament ist. Eine Mdglichkeit,
mit diesem Problem umzugehen, ware es das Gesetz ad-hoc noch einmal zu Uberprufen,
bevor das Parlament abstimmt. Das Europaische Parlament hat dies in Einzelfallen
bereits praktiziert.

. Welche Konsequenzen wiirden sich aus der Einfuhrung einer
Nachhaltigkeitspriifung fiur die Politik insbesondere auf der Ebene des Bundes
ergeben? Wie sollten die Ergebnisse einer Nachhaltigkeitspriifung verwertet
werden?

Welchen Raum die Ergebnisse einer Nachhaltigkeitsprifung im Entscheidungs-
findungsprozess einnehmen hangt alleine vom Entscheidungstréager ab. Eine Nachhaltig-
keitsprifung kann nur eine Entscheidungsgrundlage bilden und darf die politische
Entscheidung nicht vorwegnehmen. SchlieBlich ist allein der Entscheidungstrager
demokratisch legitimiert.



Nur wenn die Ergebnisse einer Nachhaltigkeitsprifung veroéffentlicht werden, kann sie die
Transparenz politischer Entscheidungsprozesse erhdhen. Ob sich die Nachhaltig-
keitsprifung in der Praxis auf die Ressortabstimmung bzw. bei Regierungsvorlagen die
Zusammenarbeit zwischen den Ministerien und dem Parlament im Gesetzgebungs-
prozess auswirkt bleibt abzuwarten.

16. Februar 2007, Anneke von Raggamby, Ecologic



