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Die Welt des 21. Jahrhunderts steht vor groBen Herausforderungen. Themen
wie der demografische Wandel, die Wirtschafts- und Finanzkrise, die Verschul-
dung offentlicher Haushalte oder Umweltveranderungen wie der Klimawandel
sind Probleme mit enormer Reichweite. Die Komplexitat der Herausforde-
rungen ist vor allem deshalb so immens, weil diese und é@hnliche Phanomene
kaum voneinander losgelost betrachtet werden kénnen. Vielmehr sind sie als
Teilaspekte des globalen Wandels miteinander verkniipft und bedingen sich ge-
genseitig. MaBnahmen, die diesen Problemen entgegenwirken (sollen), werden
gemeinhin unter dem Begriffspaar ,Nachhaltigkeit” oder ,nachhaltige Ent-
wicklung” subsumiert. Beide Bezeichnungen haben sich mittlerweile auch jen-
seits akademischer Debatten etabliert und werden heute schon fast inflationar
verwendet.

Nachhaltigkeit - eine Begriffsklarung

Der Begriff Nachhaltigkeit wurde in seiner heutigen Bedeutung maflgeblich durch die
Brundtland-Kommission, der Weltkommission fir Umwelt und Entwicklung der Ver-
einten Nationen im Jahr 1987, gepragt.! Nachhaltigkeit wurde darin als Zustand defi-
niert, in dem die BedUrfnisse jetziger Generationen befriedigt werden, ohne zu riskie-
ren, dass die Bedurfnisse zukinftiger Generationen geféhrdet sind. Damit ful3t die
Nachhaltigkeitsdebatte auf dem doppelten Imperativ der Generationengerechtigkeit
und der globalen Gerechtigkeit. Nach diesem Verstandnis umfasst der Begriff die drei
Aspekte Okologischer, sozialer und 6konomischer Nachhaltigkeit. Zentral fir das Ver-
standnis einer integrativen Nachhaltigkeit ist die Annahme, dass deren unterschied-
liche Dimensionen nicht voneinander isoliert werden kénnen, sondern stets im Zu-
sammenspiel und unter Berlcksichtigung von Synergien und Zielkonflikten betrachtet
werden missen. Prozesse nachhaltiger Entwicklung missen entsprechend einen
Querschnittscharakter aufweisen, um die dimensionslbergreifenden globalen Pro-
bleme bewaltigen zu kdnnen.

Nachhaltigkeitssteuerung im privaten Sektor

Im Jahr 1992 verstandigte sich die Volkergemeinschaft auf dem Erdgipfel von Rio de
Janeiro mit der ,Agenda 21" auf eine globale Strategie zur nachhaltigen Entwicklung
und einer etablierten Nachhaltigkeit als normatives Leitbild der United Nations (UN)
und ihrer Mitgliedstaaten. In der Folgezeit standen vor allem unternehmerisches Han-
deln und dessen Konsequenzen flir die Chancen einer nachhaltigen Entwicklung im

1 Vgl. Hauff, V. (Hrsg.) (1987): Unsere gemeinsame Zukunft. Der Brundtland-Bericht der Weltkommission fiir Umwelt und Entwicklung.



Fokus des o6ffentlichen und wissenschaftlichen Interesses. Dies verursachte eine
Diskrepanz zwischen privaten Unternehmen und dem o6ffentlichen Sektor — sowohl
hinsichtlich einschldgiger Forschung als auch im Hinblick auf die konkrete Umsetzung
von MafRnahmen, die nachhaltige Entwicklung foérdern kénnen.

Seit Unternehmen zunehmend durch die Offentlichkeit daran gemessen werden, in-
wiefern sie eine erfolgreiche Geschéaftsentwicklung mit den Zielen einer nachhaltigen
Entwicklung in Einklang bringen, ist Nachhaltigkeitsmanagement ein fester Bestand-
teil im Portfolio strategischer Unternehmenspolitik geworden. So soll zum einen Nach-
haltigkeit im unternehmerischen Selbstverstandnis verankert werden. Darliber hinaus
sollen eine Ubersetzung in interne Strukturen und die systematische Beriicksichti-
gung in Prozessen gewahrleistet werden.

Laut einer Umfrage von KPMG unter 378 Unternehmen ist seit 2008 der Anteil der
Unternehmen, die eine Nachhaltigkeitsstrategie verfolgen, von rund 50 Prozent auf
62 Prozent gestiegen. Bei Unternehmen mit einem Umsatz von mindestens einer Mil-
liarde US-Dollar sind es sogar knapp 80 Prozent. Ein weiteres Viertel aller Befragten
will innerhalb der kommenden finf Jahre entsprechende MaRnahmen umsetzen.?
Uber ihre Strategien und deren Umsetzung berichten 85 Prozent der DAX-Unterneh-
men entsprechend der Kriterien der Global Reporting Initiative (GRI)3, deren Leitlinien
zur Erstellung von Nachhaltigkeitsberichten national und international als Bewertungs-
und Vergleichsmalstab gelten. Dabei wird zunehmend auf die klassische Trennung
von Geschafts- und Nachhaltigkeitsbericht zugunsten einer stérker integrierten Bericht-
erstattung verzichtet.

Nachhaltigkeit im 6ffentlichen Sektor

Im Vergleich dazu steht die Institutionalisierung integrativer Nachhaltigkeitspolitik im
politisch-administrativen System von Bund, Landern und Kommunen noch am Anfang.
Im Jahr 2002 formulierte die Bundesregierung zunachst eine nationale Nachhaltig-
keitsstrategie. Diese identifiziert aufbauend auf vier Leitlinien (Generationengerechtig-
keit, Lebensqualitat, sozialer Zusammenhalt und internationale Verantwortung) rele-
vante Akteure und Handlungsfelder. DarUlber hinaus definiert sie insgesamt 21 Ziele,
deren Einhaltung anhand von , Schlisselindikatoren” in einem laufenden Monitoring-
Prozess Uberprift wird. Zur Leitlinie der Generationengerechtigkeit gehort beispiels-

2 Vgl. KPMG International (2011): Corporate Sustainability — A progress report; www.kpmg.de/Themen/20370.htm.
3 Vgl. KPMG (2009): KPMG-Handbuch zur Nachhaltigkeitsberichterstattung 2008/2009. Frankfurt am Main.
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weise das Ziel der Ressourcenschonung. Als Schlisselindikatoren fungieren hierbei
die Energie- und Ressourcenproduktivitat. Beide sollen der nationalen Nachhaltig-
keitsstrategie zufolge bis 2020 gegenliber dem Stand von 1990 beziehungsweise
1994 etwa verdoppelt werden. Der Entwicklungsstand aller definierten Ziele wird
durch Fortschritts- und Indikatorenberichte regelmafig veroffentlicht.

Fur die Weiterentwicklung und Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie sind auf Bun-
desebene der Staatssekretarsausschuss und der Parlamentarische Beirat flir nachhal-
tige Entwicklung verantwortlich. Aufgaben der beiden Organe sind aufRerdem die
Koordination sektoraler Politikmafinahmen im Sinne von Nachhaltigkeit und seit 2010
die Uberpriifung von Gesetzesentwiirfen im Hinblick auf Aspekte nachhaltiger Ent-
wicklung durch den Parlamentarischen Beirat. Dieser prifte zwischen Februar 2010
und Mérz 2011 insgesamt 238 Gesetzesentwrfe dahingehend, ob Auswirkungen auf
die Nachhaltigkeit von den Ministerien ausreichend bertcksichtigt und dargestellt
wurden. Bei rund der Hélfte der Gesetzesentwdrfe konnten entsprechende Auswir-
kungen auf die Nachhaltigkeit festgestellt werden. In zwolf Féllen wurden Nachbes-
serungen an den Entwlrfen angemahnt. Erganzend hat der Rat fiir Nachhaltige Ent-
wicklung (RNE), den die Bundesregierung im Jahr 2001 einrichtete, mit seinen Mit-
gliedern aus Politik und Gesellschaft vor allem den Auftrag, Nachhaltigkeit als
Kernthema im gesellschaftlichen Diskurs zu etablieren. Seit 2008 wurden in Deutsch-
land zudem Berichte verschiedener Bundesministerien zum Einbezug des Nachhaltig-
keitsleitbildes und seiner Leitlinien in die Fachpolitik vorgelegt.* Obwohl auch fir den
offentlichen Sektor eine GRI-Handreichung zur Erstellung solcher Berichte existiert,
sind diese im Vergleich mit unternehmerischen Nachhaltigkeitsberichten wesentlich
weniger professionell. Neben starken Unterschieden in Umfang und Aufbau der ein-
zelnen Berichte erschwert vor allem die Tatsache, dass diese tUberwiegend beschrei-
bend und auf Einzelprojekte fokussiert sind, einen Vergleich der Nachhaltigkeitsan-
strengungen und -erfolge der Ministerien untereinander.

Ahnliche Strukturen wie auf Bundesebene finden sich auch in den einzelnen Bundes-
l&ndern. Jingste Beispiele sind Thiringen und Brandenburg. In Thiringen soll die lan-
deseigene Nachhaltigkeitsstrategie noch 2011 verabschiedet werden. Die Ziele, Indika-
toren und Projekte der Strategie beruhen auf Vorarbeiten der thiringischen Staatsse-
kretarsarbeitsgruppe fur Nachhaltige Entwicklung, den Ergebnissen eines 6ffentlichen
Dialog- und Konsultationsprozesses und Empfehlungen des Beirats fir Nachhal-
tige Entwicklung in Thiringen.® In Brandenburg beschloss die Landesregierung im
Februar dieses Jahres Eckpunkte, anhand derer bis spatestens 2014 eine kohéarente
Strategie ausgearbeitet werden soll.®

Die gravierenden Folgen des globalen \Wandels, beispielsweise extreme Wetterereig-
nisse aber auch soziale Probleme wie Arbeitslosigkeit, wirken sich vor allem und am
spUrbarsten auf lokaler Ebene aus. Gleichzeitig haben die Kommunen durch infra-
strukturelle Versorgung, Bildung, Gesundheit, Arbeit und soziale Integration auch Ein-
fluss auf Problemlésungen zur Verbesserung der Lebens- und Umweltqualitat. Bislang
sind kommunale Anstrengungen flir mehr Nachhaltigkeit vor allem durch Prozesse
der , Lokalen Agenda 21" gekennzeichnet, zu der sich laut Deutschem Stadte- und

4 Bisher veroffentlichte Berichte: http://www.bundesregierung.de/Webs/Breg/nachhaltigkeit/DE/Berichte/Berichte.html (Stand 1.5.2011)
5 Pressemeldung RNE , Thiringen bekommt eigene Nachhaltigkeitsstrategie” (6.4.2011).
6 http://www.dstgb.de/dstgb/Schwerpunkte/Energiewende % 20und%20kommunaler % 20Klimaschutz/.



Gemeindebund Uber 2.600 deutsche Kommmunen verpflichtet haben.” Daneben wer-
den analog auch in Kommunen zunehmend Instrumente des strategischen Umwelt-
managements (zum Beispiel das Oko-Audit nach der EG-Verordnung) verankert.

Bei ndherer Betrachtung der Aktivitaten auf Bundes-, Lander- und kommunaler Ebene
wird deutlich, dass Uberwiegend die Nachhaltigkeitsregulierung und -steuerung ande-
rer Akteure (Wirtschaft, Zivilgesellschaft, Wissenschaft) im Zentrum der Strategien
und MalRnahmen steht. Dagegen findet die unmittelbare Nachhaltigkeitsleistung des
eigenen Handelns im &ffentlichen Sektor immer noch wenig Beachtung.

Im Zuge eines Vergleichs der Anstrengungen im Bereich der nachhaltigen Beschaf-
fung zwischen 6ffentlichem und privatem Sektor restimierte der Generalsekretér des
Rates fir Nachhaltige Entwicklung im Jahr 2010, dass es den &ffentlichen Nachhaltig-
keitsstrategien an Glaubwrdigkeit mangele und der Anschluss an das Marktgesche-
hen verloren zu gehen drohe.8 Ahnlich ist das Ergebnis einer Abschlussarbeit an der
Leuphana Universitat Lineburg zu Nachhaltigkeitsberichten, in der bundesweit 667
deutsche Stadte mit mehr als 20.000 Einwohnern sowie zahlreiche Kleinstadte und
Landkreise erfasst wurden. Insgesamt konnten lediglich 80 Kommunen aller Grofzen-
ordnungen ermittelt werden, die seit 2000 mindestens einen Nachhaltigkeitsbericht
veroffentlicht haben.?

Zwischenfazit

In der Summe besteht damit flir den 6ffentlichen Sektor gravierender Nachholbedarf
hinsichtlich einer integrativen Nachhaltigkeitssteuerung. Ansonsten muss er sich dem
Vorwurf stellen, den Anspriichen, wie sie etwa gegenlber Unternehmen formuliert
werden, selbst nicht gerecht zu werden. Noch viel mehr als Wirtschaftsunternehmen
stehen deshalb Organisationen des offentlichen Sektors vor der Herausforderung, eine
Verbesserung der Nachhaltigkeitsleistung durch systematische Steuerung im Rahmen
von Versorgungs-, Leistungs-, Flrsorge-, Vollzugs- und Planungsaufgaben zu erreichen.

Zusatzlich muss bei einer Staatsquote von rund 47 Prozent? staatlichen Einrichtungen
und ihrem Handeln generell eine signifikante Bedeutung fir dkonomische, soziale und
okologische Nachhaltigkeit zugeschrieben werden. Dies betrifft nicht nur Ressort-
themen wie Umwelt, Soziales und Finanzen. Vor dem Hintergrund eines integrativen
Nachhaltigkeitsverstandnisses muss und kann jede Verwaltungseinrichtung durch
organisationsinterne Aktivitaten nachhaltige Entwicklung fordern. Neben diesen direk-
ten Einflissen resultiert dartiber hinaus aus der Vorbildfunktion des politisch-adminis-
trativen Systems besondere Verantwortung, die eine langfristig ausgerichtete, integra-
tive und gerechte Optimierung von 6konomischen, sozialen und 6kologischen Ent-
wicklungen beinhaltet.

Aufgrund des unmittelbaren Einflusses der Kommunen auf die Lebensbedingungen
der Birger wird im Folgenden beispielhaft ein integratives Konzept zur Nachhaltig-
keitssteuerung auf kommunaler Ebene vorgestellt.

~

www.dstgb.de/dstgb/Schwerpunkte/Klimaschutz%20und%20Anpassung%20an%20den%20Klimawandel/.
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Pressemeldung RNE , Bachmann: Offentliche Beschaffung muss nachhaltiger werden” (22.5.2010)
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Plawitzki (2010): Welcher Voraussetzungen bedarf es in deutschen Kommunen fr die Erstellung eines Nachhaltigkeitsberichtes? Eine explorative
Untersuchung in sechs Fallstudien, online verfiigbar unter http://www.faktorn.de/wp-content/uploads/2010/12/Bachelorarbeit-Plawitzki_Faktor-
N.pdf (Stand 12.4.2011).

10 Bundesfinanzministerium , Entwicklung der Staatsquote - Stand 12.1.2011", online verfligbar unter http://www.bundesfinanzministerium.de/DE/
Wirtschaft__und__Verwaltung/Finanz__und__Wirtschaftspolitik/Oeffentlicher__Gesamthaushalt/0509011a4017.html (Stand 27.4.2011).
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Ein integratives Konzept der Nachhaltigkeitssteuerung

Fur ein integratives Konzept kommunaler Nachhaltigkeitssteuerung missen die Erfah-
rungen der Kommunen aus Lokaler Agenda 21 und Umweltmanagement mit Prozes-
sen der Verwaltungsmodernisierung kombiniert werden. Mit dem Ziel einer transpa-
renten Darstellung der derzeitigen und zu erwartenden finanziellen Lage darf ein sol-
ches Konzept auch die Mdglichkeiten einer Reform des kommunalen Haushalts- und
Rechnungswesens nicht aulRer Acht lassen.

Das neue Haushaltsrecht ermaoglicht aufgrund der kommunalen Bilanz erstmals eine
tatsachliche Bewertung der finanziellen Situation deutscher Kommunen. Die Informa-
tionen im Lagebericht lassen eine Einschatzung bezlglich der allgemeinen Rahmen-
bedingungen der Kommune sowie kiinftige Belastungen, Chancen und Risiken zu —
eine wesentliche Voraussetzung flr nachhaltige Haushaltspolitik und langfristige
Finanzstabilitat. Zudem ermaoglicht das neue System neben reinen Finanzkennzahlen
auch die Berilcksichtigung nicht finanzieller Ziele und Kennzahlen, die fir die Einschéat-
zung und Forderung von Nachhaltigkeit nutzbar waren.

Die Rahmenbedingungen fir die Implementierung integrativer Steuerungskonzepte
sind gut. Zum einen macht die laufende Einfihrung neuer Steuerungsmodelle und die
inhaltliche Neuausrichtung von Kommunalverwaltungen die stéarkere Ausrichtung am
Leitgedanken der nachhaltigen Entwicklung inhaltlich anschlussféhig. Zum anderen
sind die Instrumente der Doppik noch relativ flexibel. Diese Gestaltungsfreiheit kann
als einmalige Chance betrachtet werden, das Instrument zur Verankerung verschiede-
ner Ziele nachhaltiger Entwicklung in der Haushaltsplanung zu nutzen. Darlber hinaus
stehen Kommunen vielerorts vor Problemen, mit denen der private Sektor bereits seit
mehreren Jahren konfrontiert ist. Im Kern geht es dabei um die gleichzeitige Erflllung
und Zusammenfihrung der okologischen, sozialen und 6konomischen Nachhaltig-
keitsherausforderungen. Fir die Integration dieser Merkmale in einem gemeinsamen
Konzept wurden in der Privatwirtschaft in einem fortwahrenden Lernprozess spezifische
Strategien entwickelt. Werden diese an die spezifischen Gegebenheiten und Voraus-
setzungen in Kommunen angepasst, bleibt ihnen ein langwieriger Prozess erspart.

Die Fruchtbarkeit eines derart integrativen Konzepts betont auch eine Broschure, die
von 17 deutschen Oberbirgermeistern im Rahmen des Dialogs ,,Nachhaltige Stadt”
beim RNE entwickelt wurde." Vor allem die Eckpunkte ,,Nachhaltigkeit im kommu-
nalen Finanzwesen” und ,,Nachhaltigkeit als kommunale Querschnittsaufgabe” unter-
stlitzen den hier vorgestellten Ansatz, Verwaltungsmodernisierung, offentliches
Haushalts- und Rechnungswesen und betriebliche Erfahrungen zu einem neuen Kon-
zept kommunaler Nachhaltigkeitssteuerung zu verbinden.

Einige Kernelemente eines solchen integrativen Konzepts der kommunalen Nachhal-
tigkeitssteuerung sind schon jetzt festzuhalten:

» Leitbild: Eine Ubergeordnete Zielvorgabe, auf die sich politische und zivile Akteure
sowie Verwaltungsakteure verstandigen, erleichtert dem Einzelnen in seinen tag-
lichen Handlungen die Orientierung. Durch die Integration des Steuerungskonzepts
in das FUhrungssystem der jeweiligen Gemeinde kann bei der Entwicklung not-

11 http://www.nachhaltigkeitsrat.de/uploads/media/Broschuere_Nachhaltige_Stadt_Oktober_2010.pdf.



wendiger Anpassungsmalinahmen Nachhaltigkeit in all ihren Dimensionen als
Ubergeordnetes Ziel bericksichtigt werden.

» Zielsystem: Die Nachhaltigkeitssteuerung der Verwaltung erfordert die Konkreti-
sierung des Leitbilds in einem entsprechenden Zielsystem. Hierbei werden fir ein-
zelne Bereiche der Verwaltung beziehungsweise Politikfelder Ziele im Sinne der
Nachhaltigkeit formuliert. Sie kdnnen wiederum in operationalisierbare Planziele
und konkrete Handlungsmafinahmen umgesetzt werden.

» Indikatorengestiitztes Monitoring: Kommunale Nachhaltigkeit ist nicht durch
einmalige Umstrukturierungsprozesse erreichbar. Kommunen missen in der Lage
sein, sich kontinuierlich an unterschiedliche, schnell verandernde Problemlagen an-
zupassen. Notwendig ist eine Blndelung quantitativer und qualitativer Indikatoren,
die kontinuierlich Aussagen Uber die Wirkung unterschiedlicher MaRnahmen und
Handlungen ermdglicht sowie positive und negative Zusammenhange zwischen
den unterschiedlichen Bereichen abbildet.

» Berichtswesen: Ein aussagekraftiger Bericht auf Basis des Monitorings verleiht
kommunaler Nachhaltigkeitssteuerung Aufmerksamkeit und Glaubwdrdigkeit. Die
Erflllung der Erwartungen interner und externer Stakeholder beziiglich der Transpa-
renz von Politik und Verwaltungshandeln erhéht die Akzeptanz von Entscheidungen.

» Zusammenwirken von Politik und Verwaltung: Erfolgreiche Nachhaltigkeitssteu-
erung in Gemeinden bendtigt das Zusammenspiel von Politik und Verwaltung. Die
politischen Akteure missen die nachhaltige Entwicklung als ,,Chefsache” betrachten
und eine breite Akzeptanz im gesamten kommunalen Akteursverbund garantieren.

Fazit und Ausblick

Ein integriertes Konzept zur Nachhaltigkeitssteuerung in deutschen Kommunen, das
neben okologischen und sozialen auch finanzielle Aspekte bericksichtigt und sich
durch Aufgaben- und Organisationsbezug auszeichnet, fehlt bislang. Ein solches Kon-
zept muss die besonderen Funktionsweisen, Organisationslogiken und Herausforde-
rungen des politisch-administrativen Systems bericksichtigen und dabei unterschied-
liche Strange kommunaler Entwicklung sinnvoll miteinander verbinden.

Kommunen sind im Bereich der Nachhaltigkeitssteuerung regelmafig dort Grenzen
gesetzt, wo sie durch Bundes- und Landesgesetze in der Ausibung ihrer Tatigkeiten
enge Vorgaben erhalten, bei deren Umsetzung kaum oder nur sehr geringer Hand-
lungsspielraum besteht. Die Integration einer strategischen, umfassenden Nachhaltig-
keitssteuerung in den offentlichen Sektor darf daher nicht auf die kommunale Ebene
begrenzt bleiben. Auch Bund und Lander missen etwa Uber die Reform des Haus-
halts- und Rechnungswesens einen Beitrag zur nachhaltigen Entwicklung leisten.

Der Herausforderung, eine solch integrative Nachhaltigkeitssteuerung fir Kommunal-
verwaltungen zu entwickeln sowie die Bedingungen, Mdglichkeiten und Grenzen ihrer
Umsetzung auszuloten, stellt sich das Forschungsnetzwerk , Nachhaltige Verwaltung”,
das an der Leuphana Universitat Lineburg gegriindet wurde. Es setzt sich aus verschie-
denen universitaren Instituten der Fakultat ,,Nachhaltigkeit”, den Partnerkommunen
Hansestadt Lineburg und Freiburg i. Br. sowie dem Institut fir den 6ffentlichen Sek-
tor, dem Herausgeber dieser Zeitschrift, zusammen. Bei Forschungsaktivitaten, Dis-
sertationen und Lehrforschungsprojekten wird dabei in enger Kooperation an einer
Reihe unterschiedlicher Fragen der nachhaltigen Gemeindeentwicklung gearbeitet,
um Kommunen kiinftig mit praktikablen Handlungsempfehlungen zu unterstitzen. =
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