Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Institutionelle Nachhaltigkeitsindikatoren
Der institutionelle Gehalt von Agenda 21 und die Ableitung

zugehoriger Indikatoren

Abstract

Das von der CSD zur Diskussion gestellte System
von Nachhaltigkeitsindikatoren (UNDPCSD 1996)
war das erste, das explizit Institutionen als vierte
Saule der Nachhaltigkeit berlicksichtigte, gleichran-
gig mit der 6kologischen, 6konomischen und sozia-
len Dimension. Dies ist eine wichtige Errungen-
schaft fir die Entwicklung von Mechanismen und
Strukturen von Nachhaltigkeits - Governance.
Zugleich werden die Probleme der systematischen
Integration bei der Formulierung von Indikatoren
wie im Brennglas sichtbar.

Die Méngel der vorgeschlagenen Indikatoren (weni-
ger das Konzept der vierten Dimension a's solches)
sind folgerichtig im Rahmen der CSD Testphase auf
erhebliche Kritik gestoRen (UNDSD 1999a). Der
Verbesserungsbedarf wird hier durch eine dreifache
Prifung konkretisiert: anhand von Nachhaltigkeits-
kriterien in dynamischen Systemen, dem politikwis-
senschaftlichen Konzept der Institutionen und Krite-
rien fUr die Qualitét von Indikatoren

Um diesen Kriterien eher entsprechende institutio-
nelle Nachhaltigkeitsindikatoren zu erstellen wurde
zunadchst der gesamte institutionelle Gehalt der
Agenda 21 geordnet nach den Kategorien Organisa-
tionen, ingtitutionelle Mechanismen und institutio-
nelle Orientierungen erfasst. Auf dieser Basis wur-
den quantitative Indikatoren abgeleitet, indem die
den Institutionen in der Agenda 21 explizit oder
implizit zugewiesenen Aufgaben erfasst und deren
Umsetzung als Mal3 fur die Wirksamkeit der Institu-
tionen genutzt wurde. So wurden institutionelle Ker-
nindikatoren (d.h. mit Bezug auf Institutionen)
sowie solche identifiziert, die sich auf Ziele in den
anderen Dimensionen der Nachhaltigkeit beziehen
(Verbindungsindikatoren, "Interlinkages").

Unter diesen befinden sich einige der CSD - Indika-
toren, die - dainstitutionell aussagekréaftig - eher als
Verbindungsindikatoren betrachtet werden kénnen,
auch wenn sie einer der drei anderen Dimensionen
zugeordnet sind.

Nach der Uberpriifung der Aufgaben von Institutio-
nen anhand der Nachhaltigkeitsziele in Agenda 21
wurden abschlieffend einige andere internationale
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Dokumente zur nachhaltigen Entwicklung ausge-
wertet (World Bank 1995; OECD 1998; Crowards
1999, OECD et al. 1998, UN-Beschlisse), um die
Anschluf¥fahigkeit des vorgeschlagenen Satzes insti-
tutioneller Nachhaltigkeitsindikatoren an die Arbei-
ten anderer relevanter Akteure zu gewéhrleisten.

1. Hintergrund: die
Indikatorenentwicklung der
Vereinten Nationen

Gemal Kap. 40 der Agenda 21 (United Nations
1993) hat die CSD 1995 ein Arbeitsprogramm zur
Erstellung eines Sets von Nachhaltigkeitsindikatoren
beschlossen, die der Bewertung von Fortschritten
und ihrer Kommunikation dienen sollten
(UNDPCSD 1995). Die CSD und die anderen betei-
ligten Organisationen insbesondere aus dem UN-
System haben dabei eine dreifache Gliederung der
Indikatoren gewahit:

- nach Kapiteln der Agenda 21,

- nach ihrer Stellung in der politischen Handlungs-
kette (DSR: driving force, state, response), und

- nach ihrem thematischen Bezug (6konomisch,
sozial, 6kologisch, institutionell).

Die DSR - Klassifikation lehnt sich an das PSR -
Schema (pressure, state, response) der OECD -
Umweltindikatoren an (OECD 1998b) und erweitert
dies von "pressures' auf driving forces', um der
breiter gefassten Aufgabenstellung gerecht zu wer-
den. Die neue Kategorie enthalt sowohl Belastungs-
faktoren im engeren Sinn als auch die sie erzeugen-
den Triebkrafte, die zum Beispiel im DPSIR -
System der EU in verschiedene Kategorien differen-
ziert werden (driving force, pressure, state, impact,
response: Européische Kommission, CEC 1997).

Als vorlaufiges Ergebnis wurde eine Liste von 134
Indikatoren mit den zugehérigen Berechnungs-
grundlagen vorgelegt (UNDPCSD 1996) die von
Pilotlandern aus Nord und Sud (darunter die
Bundesrepublik) auf ihre Eignung getestet wurden
(UNDSD 1999a). Als Ergebnis wurde ein Gberarbei-
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teter Vorschlag vorgelegt (UNDSD 1999b) und von
den Pilotlandern diskutiert (UNDESA 2000;
UNDSD 2000a), der auch die Grundlage der bei
CSD 9 zu treffenden Entscheidung Uber das weitere
Vorgehen darstellt (United Nations 2001).

Waéhrend in der Agenda 21 institutionelle Aspekte
nicht explizit a's vierte Dimension nachhaltiger Ent-
wicklung ausgewiesen sind, stellte sich im Rahmen
der mit einer Indikatorenentwicklung verbundenen
Systematisierung heraus, dal3 sie im Rahmen der
Agenda eine eigene Kategorie bilden. Nur durch die
Einflhrung dieser vierten Dimension nachhaltiger
Entwicklung war es méglich, eine Vielzahl zentraler
sozialer und kultureller Aspekte der Agenda ange-
messen im Indikatorensystem abzubilden. Dies
betrifft sowohl rein institutionelle Aspekte (z.B. Par-
tizipation) wie auch die Institutionalisierung der in
der Agenda benannten 6kologischen, sozialen und
Okonomischen Zielvorgaben (Abb. 1). Die CSD hat
insgesamt 15 institutionelle Indikatoren vorgeschla-
gen, die sich auf sieben Themen der Agenda 21
beziehen (Kap. 8, 23-32, 35,37,38,40).

Diese Erweiterung um eine vierte Dimension wurde
auch durch das wachsende theoretische Verstandnis
der unverzichtbaren Rolle von Institutionen fir eine
nachhaltige Entwicklung in Politik- und Wirtschafts-
wissenschaften nahegelegt. OECD (2001) und Welt-
bank (1997) haben sich inzwischen dieser vierdi-
mensionalen Sichtweise angeschlossen; was sie in

Okonomischer Terminologie als "Sozialkapital" der
Gesellschaft (im Gegensatz zu Sach-, Natur- und
Humankapital) bezeichnen, stimmt in weiten Teilen
mit der hier genutzten Definition der institutionellen
Dimension bzw. kann durch Modifikationen damit
kompatibel gemacht werden.

Leider macht die CSD in ihrem Indikatorenvor-
schlag nicht explizit, welche der je nach Disziplin
und Denkschule unterschiedlichen Definitionen von
Institutionen sie ihrer Auswahl zugrunde gelegt hat.
Aus den vorgeschlagenen Indikatoren und den
Hintergrunddokumenten lasst sich jedoch auf ein
Institutionenverstandnis  zurtickschlief3en, das
sowohl politische Organisationen mit stabilen und
dauerhaften Strukturen umfald wie auch politische
Mechanismen und die ihnen zugrunde liegenden
Orientierungen. Dies entspricht einer verbreiteten
politikwissenschaftlichen Sichtweise (Czada 1995),
in der unterschiedlichste politische Organisationen
einschliefdlich der offentlichen Verwaltung, zivilge-
sellschaftlicher Verbande und sogar lockere, aber
strukturierte Netzwerke wie wissenschaftliche Verei-
nigungen und viele NROs unter den Organisations-
begriff fallen. Als Institutionen werden zudem die
Mechanismen verstanden, die Entscheidungs- und
Umsetzungsprozesse (hier in Richtung Nachhaltig-
keit) ermdglichen, sowie die Orientierungen, Ein-
stellungen und Verhaltensweisen, die die Moglich-
keiten solcher Entscheidungen und ihrer Umsetzung
bestimmen.

Abb. 1: Das Prisma der Nachhaltigkeit, Kernziele und "Interlinkages"
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Obwohl die Einfuhrung der institutionellen Dimen-
sion a's solche gerade aus Sicht der Notwendigkei-
ten von Governance einen erheblichen Fortschritt
darstellt, der sich auch in der weiteren Diskussion
bewéhrt hat, waren doch die vorgeschlagenen Indi-
katoren als solche erheblicher Kritik ausgesetzt. Sie
decken die institutionelle Dimension kaum adéaquat
ab, insbesondere durch die Haufung von qualitétsun-
abhangigen "jalnein - Indikatoren" (nominale Indi-
katoren). Solche Schwéchen wundern nicht bei dem
erstmaligen versuch, ein hochkomplexes Thema
durch Indikatoren einfach und transparent zu
beschreiben. Als Ergebnis dieser Schwéchen ist ein
Drittel der vorgeschlagenen institutionellen Indika-
toren von den Pilotldndern weitgehend nicht genutzt
worden; drei mal so viel wie im Durchschnitt wur-
den als "nicht relevant, unklar oder schwierig mit
Daten zu belegen, Weiterentwicklung notwendig"
(UNDSD 1999).

Die Ergebnisse der Testphase haben auch weitere,
eher strukturelle Probleme des CSD - Indikatoren-
satzes verdeutlicht: Die Auswahl fokussierte expres-
sis verbis auf Indikatoren, Uber die ein internationa-
ler Konsens besteht, fur die ausreichend Daten ver-
flgbar sind und die auch angesichts der begrenzten
Kapazitaten vieler Regierungen von diesen genutzt
werden kénnen (UNDPCSD 1995). Diese Rahmen-
setzung fihrt unvermeidlich zu einer Konzentration
auf seit langerem anerkannte Probleme, die zu einem
Zeitpunkt der Vergangenheit von so hoher politi-
scher Relevanz waren, dass die systematische Erfas-
sung von Daten beschlossen und aufgenommen
wurde. So lasst sich zwar sicherstellen, dass die
Relevanz der vorgeschlagenen Indikatoren breit
anerkannt wird, nicht jedoch dass zukiinftig domi-
nierende, neue oder sich gerade erst manifestierende
Probleme vorsorgend oder zumindest frithzeitig mit
in die Berichterstattung integriert werden (Spangen-
berg, Bonniot 1998, Environment Agency 1998).

Eine weitere grundsétzliche (d.h. nicht nur, aber
auch auf die ingtitutionellen Indikatoren bezogene)
Schwéche des CSD - Indikatorensystems liegt in der
Ausfillung seiner DSR-Struktur: wahrend diese eine
kausale Kette vom Ausldser bis zur politischen
Resaktion anzudeuten scheint, ist dieser Ansatz in der
Ausfihrung nicht systematisch verfolgt worden. Die
"response”-Indikatoren messen de facto nicht spezi-
fisch solche Malinahmen, die zur Verbesserung der
durch die "state"-Indikatoren erfassten Situation und
insbesondere zur Reduktion der die Probleme verur-
sachenden Dynamiken ("driving forces') sinnvoll
oder notwendig wéren, und die "driving forces' sind
nicht notwendig die Ursache der in der selben Kate-
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gorie aufgezahlten "state"-Probleme (UNDPCSD
1996). Im Ergebnis bleibt die Nutzbarkeit des Indi-
katorensystems zur Identikation und zum Monito-
ring von problementschérfenden Malinahmen
gering; zur Steuerung einer vorsorgenden Nachaltig-
keitspolitik und zur Berichterstattung Uber eine sol-
che bietet es kaum Ansatzpunkte. Insofern ist eskon-
sequent, dass die CSD mit dem Uberarbeiteten Ent-
wurf (UNDSD 2000b) und seiner Verabschiedung
auf der UNCSD-Sitzung 2001 das DSR-Schema auf-
gegeben hat. Dies gilt insbesondere fur die institu-
tionellen Indikatoren, die am wenigsten in das DSR-
Schema passen: Wahrend Mal3nahmen, die aufgrund
eines Problems ergriffen wurden, leicht als "respon-
se" klassifiziert werden kdnnen (so aber - falls wirk-
sam - zu driving forces einer Verénderung werden),
evolvieren Institutionen teils aulBerhalb der bewus-
sten Kontrolle und Planung.

Dabei der Uberarbeitung die DSR - Kategorisierung
aufgegeben, die vier Dimensionen aber beibehalten
wurden und die Schwéchen im Bereich institutionel -
le Indikatoren breit anerkannt sind (UNDSD 1998)
besteht auch in Zukunft noch die Chance, Verbesse-
rungen der institutionellen Indikatoren in das System
einzubringen (insbesondere wenn die gut begrindet
und klar strukturiert sind), sobald dieses verstarkt in
der Nachhaltigkeits-Berichterstattung und im Moni-
toring von Sustainability-Governance genutzt wird,
wie vom UN-Weltgipfel fur nachhaltige Entwik-
klung (WSSD) 2002 in Johannesburg beschlossen.
Deshalb werden im folgenden zunéchst die ver-
wandten Konzepte und Definitionen vorgestellt
(Kap. 2), bevor diese zur Analyse der CSD-Vor-
schldge fir institutionelle Indikatoren genutzt wer-
den (Kap. 3). Diese Definitionen bilden auch die
Grundlage fir die Entwicklung (Kap. 4) und Diskus-
sion (Kap. 5) eines neuen Indikatoren-Vorschlags,
der vollsténdig im Anhang enthalten ist.

2. Definitionen und Konzepte

Fur ale drei zentralen Kategorien der hier vorgeleg-
ten Analyse (Indikatoren, Nachhaltigkeit, Institutio-
nen) hat sich noch keine international und fachiiber-
greifend anerkannte Definition durchgesetzt. Des-
halb wird hier eine Kurzbeschreibung des dieser Stu-
die zugrunde liegenden Ansatzes gegeben; ausfihr-
lichere Darstellungen der hier benutzten Konzepte
finden sich in (Spangenberg, Bonniot 1998; Span-
genberg, Pfahl, Deller 1999; Spangenberg 2001a).



Nachhaltigkeitsindikatoren

2.1 Nachhaltigkeit

Das Nachhaltigkeitsverstéandnis dieser Untersu-
chung folgt der CSD und geht von den vier Dimen-
sionen ©6kologischer, ékonomischer, sozialer und
institutioneller Nachhaltigkeit aus. Die Umweltdi-
mension kann vereinfacht als die Gesamtheit aller
bio-geologischen Prozesse und der in ihnen invol-
vierten Elemente beschrieben werden, Okonomen
sprechen hier vom "Naturkapital". Die soziale
Dimension entspricht weitgehend dem "Humankapi-
tal"; sie umfasst die personlichen Gaben, Erfahrun-
gen, Haltungen und Qualitéten von Menschen, nicht
aber ihre Interaktionen. Diese interpersonellen Pro-
zesse von Kommunikation und Kooperation formen
die ingtitutionelle Dimension aus Strukturen, Infor-
mationen und Entscheidungsregeln (das "Sozialka-
pital"), die das Zusammenleben in einer Gesellschaft
formen und ermdglichen. Die ékonomische Dimen-
sion ("Sachkapital") umfasst nicht nur die formelle
Wirtschaft und ihre Produkte, sondern auch eine
Vielzahl informeller Aktivitdten ("Mischarbeit”,
siehe (Hans-Bockler-Stiftung 2000), die Giter und
Dienstleistungen bereitstellen und so den Lebens-
standard der Burger/innen Uber das direkt monetar
fal3bare Niveau erhdhen (Lorek et a. 1999). Insbe-
sondere im Sliden wiirde die Subsistenzwirtschaft in
diese Kategorie fallen.

Die hier gewdahlte Aufteilung ist natirlich willkur-
lich; sie beruht nicht auf einer rdumlichen und/oder
zeitlichen Trennung der beschriebenen vier Dimen-
sionen, sondern auf einer systemanalytisch-funktio-
nalen Unterscheidung, die rdumliche und zeitliche
Uberlappungen ebenso zulasst wie sie die standige
Interaktion der Subsysteme voraussetzt. Diese Inter-
aktionen bezeichnen wir als "interlinkages', fur die
ebenso Indikatoren definiert werden kdnnen (hier fir
die drei interlinkages 6konomisch-, 6kologisch- und
sozial-institutionell) wie fur die Dimensionen als
solche ("core", siehe Abb. 1).

Jedes der vier Subsysteme ist - im Sinne der kyber-
netischen Systemtheorie - ein komplexes, nicht-line-
ares, selbstorganisierendes System. Seine Nicht-
Linearitét bewirkt, dass die Reaktion auf eine
bestimmte Mal3nahme je nach Zeit, Ort und System-
zustand unterschiedlich ausfallen kann; eine externe
Steuerung solcher Systeme auf ein bestimmtes Ziel
hin ist grundsétzlich nicht méglich. Dies gilt natur-
lich erst recht flr ein interagierendes System aus vier
derartigen Subsystemen - politische Steuerung kann
hier nicht im Sinne direkten Systemmangements
erfolgen, sondern nur durch Setzen von Rahmenbe-
dingungen, die die Selbstreproduktionsfahigkeiten
aller Subsysteme nutzen (Daly 1996) und so fordern,

so dass sowohl die vier Subsysteme funktionsféhig
erhalten bleiben, als auch die synergistische Interak-
tion zwischen ihnen. Politisch statt systemtheore-
tisch formuliert hatte sich auch die Bundesregierung
diesen Ansatz zu eigen gemacht; die deutsche Nach-
haltigkeitsstrategie ist zwar anders strukturiert, aber
mit diesem Konzept weitgehend kompatibel.

Okonomisch gesprochen bedeutet Nachhaltigkeits-
politik somit, die vier Kapitalstdcke so zu nutzen
und so in sie zu investieren, dass Nutzung und
Systemerhalt sich gegenseitig stabilisierende Prozes-
se werden. Diese Entwicklung stellt sich jedoch
nicht automatisch ein, sondern es gibt politischen
Handlungs- und Gestaltungsbedarf. Alle vier Kapi-
talstocke sind zu ihrer Reproduktion auf Investitio-
nen angewiesen, die gemald der Natur der Kapital-
stécke nur beim Sachkapital Uberwiegend aus Geld
bestehen kdnnen. Die nicht-monetéren Investitionen,
d.h. Investitionen von Nicht-Sachkapital kénnen
deshalb nur begrenzt Uber Marktmechanismen
gesteuert werden; sie bedirfen der gesellschaftlich-
politischen Initiierung und Kontrolle. Auch wenn
das investierte Kapital iberwiegend kein Sachkapi-
tal ist, ist eine solche Politik nicht kostenlos: ein
Stiick Land a's Naturschutzfléche auszuweisen und
damit auf seine soziale wie 6konomische Nutzung
zu verzichten bedeutet in erster Linie die Investition
von Naturkapital, aber diese hat Kosten in den ande-
ren drei Dimensionen. Diese Investitionen in Aner-
kenntnis ihrer Notwendigkeit und Kenntnis ihrer
Kosten in alen vier Dimensionen zu tétigen ist der
Kern von Nachhaltigkeitspolitik (Spangenberg
2001, 2005).

2.2 Indikatoren

Generell dienen Nachhaltigkeitsindikatoren als
Hilfsmittel zur Vereinfachung der Kommunikation
und der Vorbereitung von Entscheidungen Uber
nachhaltige Entwicklung (UNDPCSD 1995). Um
fur Kommunikationszwecke nutzbar zu sein, muss
es sich um eine begrenzte Anzahl von Indikatoren
handeln die es erlaubt, komplexe Sachverhalte ver-
standlich und deshalb vereinfacht, aber nicht ver-
falscht darzustellen (Lafferty 1994; Rechatin, Theys,
1997; EuroStat 1999). Um eine verlalliche Basis fur
politische Entscheidungen zu bilden miissen Indika-
toren

- dlgemein sein, d.h. nicht von einer bestimmten
Situation, Kultur oder Gesellschaft abhéngen,

- représentativ flr das Phdnomen sein, das sie cha-
rakterisieren sollen,
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- sensitiv sein, d.h. frihzeitig und empfindlich auf
Veranderungen der mit ihnen beschriebenen Fak-
toren reagieren, sodass auch die frihzeitige Wir-
kungskontrolle politischer Malnahmen mdglich
ist, aber gleichzeitig auch

- robust sein, d.h. nicht auf zuféllige Schwankun-
gen reagieren und so systemische Wirkungen
anzeigen, wo diese de facto nicht vorhanden sind.
Dies schliefdt auch die Resistenz der Ergebnisse
gegeniiber kleinen Schwankungen in Daten und
Methodik ein.

Zur Bewertung von Politik muss deutlich sein, wel-
che Entwicklung (steigend/fallend) eines Indikators
winschenswert ist, um so Vieldeutigkeiten der Inter-
pretation zu begrenzen. Dazu ist eine Skala von
maoglichen Werten der untersuchten Indikatoren not-
wendig, die eine Ordnung von positiven hin zu nega-
tiven Entwicklungsmerkmalen festlegt. Ein solche
Skala bestimmt die Art des Mef3- und Bewertungs-
verfahrens; sie kann auf verschiedene Weise redli-
siert werden:

- Nominalskalen bestehen aus nur zwei Werten,
die der betreffende Indikator annehmen kann: ein
bestimmtes Merkmal ist entweder gegeben oder
nicht. Da solche Indikatoren keine qualitativen
Informationen Uber das von ihnen beschriebene
Objekt liefern kdnnen, sondern lediglich seine
Existenz Uberprifen, sind diejenigen mit der
geringsten Aussagekraft fur politische Entschei-
dungen. Gerade deshalb sind sie haufig die
Methode der Wahl, wenn in politisch kontrover-
sen Féllen Berichterstattungssysteme vereinbart
werden (missen). So ist es zum Beispiel einfach,
die Existenz eines nationalen Rats fir nachhaltige
Entwicklung festzustellen, wéhrend eine Beurtei-
lung seiner Qualitét héchst strittig sein kann.

- Ordinalskalen basieren auf einer Hierarchie qua-
litativer Zusténde, zum Beispiel beziiglich der
Qualitét und Wirksamkeit der Birgerbeteiligung
in offentlichen Entscheidungsprozessen. Dazu
missen die qualitativ verschiedenen Zusténde (in
diesem Fall z.B. Wahlen, Akteneinsichtsrechte,
Anhdrungsrechte, Klagerechte, Mitbestimmungs-
rechte) explizit benannt und nach der Qualitét der
Einwirkung geordnet werden; im Idealfall mit
gleichmaidigen "Absténden" der einzelnen Klas-
sen. Solche Abstande sind jedoch nur schwer
quantifizierbar, da ihre Abschatzung auf Wertent-
scheidungen beruht (ist z.B. der Abstand von Kla
gerecht zu Mitbestimmung gréfRer oder kleiner als
der von freien, gleichen und geheimen Wahlen zu
Akteneinsichtsrechten ?), und insbesondere in
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internationalen Verhandlungen fallt es schwer,
sich auf gemeinsame Bewertungsmalistébe zu
einigen

- Kardinalskalen sind quantitativ. In Verbindung
mit einem ebenfalls quantitativen Zielwert liefern
sie Informationen Uber die Entfernung zu diesem
Ziel, Uber Fortschritte und Defizite. Derartige
Indikatoren werden auch als"performance indica-
tors" bezeichnet (Opschoor, Reinders 1991), da
sie performance, also die Leistung bezlglich der
Zielerreichung erfassen. Das heifdt aber, dass zu
ihrer Erstellung die Einigung auf quantifizierte
Ziele notwendig ist - die aussagekréftigste, aber
gerade darum am schwersten erreichbare Form
der politischen Einigung in internationalen Ver-
handlungen. Die Verhandlungen bis zum Inkraft-
treten des Kyoto-Protokollsillustrieren diese Ein-
schétzung.

Kardinalindikatoren sind also die von ihrer Aussage-
kraft her zu bevorzugende Art von Indikatoren;
Ordinalindikatoren kdnnen dann einen geeigneten
Ersatz darstellen, wenn die zu unterschel denden qua-
litativen Zusténde klar benannt sind.

CSD - Indikatoren sollten die Grundlage fir eine
Verbesserung von Datenerfassung und Datenverar-
beitung bieten, sowie eine Analyse der spezifischen
Landessituation und der Fortschritte hinsichtlich der
Nachhaltigkeit der Entwicklung erlauben. Entspre-
chend dem Auftrag der CSD ist ihr Zidl nicht, inter-
nationale Vergleiche zu ermdéglichen, auch wenn es
nahezu unvermeidlich ist, dass sie (auch gegen den
Wunsch der Regierungen) von Gruppen der Zivilge-
sellschaft derart genutzt werden.

Esist offensichtlich, dassan Indikatoren, die auf ver-
schiedenen Entscheidungsebenen genutzt werden,
unterschiedliche Anspriiche hinsichtlich ihres
Detailreichtums gestellt werden missen. Deshalb
sind "Indikatoren - Hierarchien" sinnvoll, wobei auf
der héchsten Ebene "Schlagzeilen-Indikatoren” wie
das Umweltbarometer am besten geeignet sind, wah-
rend die auf den untergeordneten Ebenen gegebene
thematische Beschrénkung mehr Detailreichtum
ermdglicht, der z.B. von Verwaltungen und Fachleu-
ten fir ihre Arbeit benétigt wird. Das alte DSR-
System der CSD, aber auch das neue thematische
System mit immer noch fast 60 Indikatoren (United
Nations 2001) kann in diesem Sinne a's "Experten-
system" verstanden werden, das auf einer mittleren
Entschel dungsebene Informationen bereitstellt, wah-
rend die entsprechenden " Schlagzeilenindikatoren”
noch fehlen, wie sie z.B. auch die englische und die
schwedische Regierung entwickelt haben. Fur die
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Entwicklung solcher Indikatoren bietet das CSD-
System gerade in der neuen Fassung jedoch eine
geeignete Grundlage, die ggf. um nicht hinreichend
erfasste Aspekte ergénzt werden muss. Dies trifft
insbesondere fir die ingtitutionellen Indikatoren zu,
die hier vorgelegte Studie soll diese Licke schlie-
Ren. Sie kann als Ausgangspunkt genommen wer-
den, um die ingtitutionellen Aspekte fir sich fir sich
zu untersuchen, um in einem ersten Reduktions-
schritt solche Indikatoren zu identifizieren, die
geeignet scheinen, die CSD-Liste zu ergénzen (die
Gliederung entspricht dem neuen CSD-System),
oder um in einem zweiten Selektionsschritt * Schlag-
zeilenindikatoren” auszuwahlen.

2.3 Institutionen

Sehr allgemein gefasst sich Institutionen im Sinne
der Politikwissenschaft (die hier als Grundlage
gewahlt wurde, da es um politische Entscheidungen
beziiglich nachhaltiger Entwicklung geht) die
Regeln, nach denen politische Entscheidungsfin-
dung und ihre Umsetzung strukturiert sind. Das kann
sich auf soziale Gruppen as Akteure ebenso bezie-
hen wie auf die Regelsysteme, die ihr Verhalten
bestimmen, einschlielllich der Durchsetzungsmecha-
nismen fir solche Regeln (Czada 1995 S. 205; Goh-
ler 1997 S. 29). Politische Organisationen weisen
beide Merkmale auf: sie sind soziale Akteure im

Kriterien abgeleitet (Spangenberg, Pfahl, Deller
1999), mit deren Hilfe die gesamte Agenda bezilg-
lich ihres institutionellen Gehalts analysiert wurde.
Nach diesen Kriterien fordern nachhaltige I nstitutio-
nen

- entweder Entscheidungsfindung bezuglich der
zahlreichen impliziten oder expliziten Ziele des
Nachhaltigkeitsparadigmas,

- oder die Umsetzung politischer Entscheidungen,
die sich auf die impliziten oder expliziten Ziele
des Nachhaltigkeitsparadigmas beziehen.

Gerade angesichts der Schwierigkeiten, die die
quantitative Erfassung des Einflusses von Institutio-
nen bereitet wére es von besonderer Bedeutung, ihre
Wirksamkeit mit Hilfe von Kardinal- oder Ordina-
lindikatoren erfassen zu konnen. Die diffusen Wir-
kungen von Institutionen ebenso wie die Ruckwir-
kungen der von ihnen geférderten politischen Ent-
scheidungsprozesse auf die Institutionen selbst
macht es nahezu aussichtslos, direkte Wirkungsket-
ten von Antriebskréften Uber Zustdnde auf politische
Reaktionen zu identifizieren, entsprechend dem
DSR-Schema der CSD. Deshalb wurde bei der fol-
genden Indikatorenentwicklung auf dieses Schema
verzichtet und eine Gliederung auf Basis von Hand-
lungs- und damit Problemfeldern vorgenommen, ein
Schritt der angesichts vergleichbarer Schwierigkei-
ten in anderen Bereichen dann auch von UNDESA
for den gesamten CSD-Indikatorenset vollzogen
wurde.

Tabelle 1: Das Verhaltnis von Ideen und Institutionen

Bereich Elemente

Ideen

Verhaltensleitende allgemeine Erwartungen
einer Gesellschaft, Werte, Ideen, Prinzipien

in der Agenda 21

explizit und implizit

Institutionen IlI: Normen, Leitbilder

institutionelle Orientierungen

explizit, aber nicht auf
Institutionen bezogen

Institutionen II:

institutionelle Mechanismen

Administrative, politische und soziale
Verfahrensweisen, Rechtsvorschriften

explizit in der Agenda 21

Institutionen I:

Organisationen

Strukturierte und dauerhafte Organisationen
mit impliziten und expliziten internen Regeln

explizit in der Agenda 21

Quelle: eigene Zusammenstellung

politischen Prozef3, und sie stellen Regel systeme dar,
die das politische Verhalten strukturieren und gesell-
schaftliche Orientierungen férdern (so auch die
grundgesetzliche Aufgabe der Parteien).

Auf Basis dieser Definition wurden zwei analytische

3. Analyse der institutionellen
Indikatoren der CSD

Wie einleitend beschrieben sind die institutionellen
CSD - Indikatoren zwar bahnbrechend, aber gerade
infolge ihrer Pionierfunktion deutlich verbesse-
rungsbedirftig. Mit Hilfe der in Kapitel 2 dargestell-
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ten Konzepte wird im folgenden eine Kritik der
institutionellen Indikatoren der CSD entwickelt, die
die Grundlage fur weitergehende Vorschldge in
Kapitel 4 bildet.

3.1 Qualitat der Indikatoren

Die ingtitutionellen Indikatoren der CSD konnen
gemaf’ den obigen Schema als nominal, ordinal oder
kardina klassifiziert werden, mit unterschiedlichen,
bereits genannten Charakteristika und Eignungen.
Im folgenden werden die Indikatoren nach Klassen
geordnet aufgelistet, die nach Stand von Herbst 2000
im neuen Satz unverdndert enthaltenen Indikatoren
sowie die vorgenommenen Anderungen anderer
Indikatoren sind kursiv dargestellt.

Nominale I ndikator en betreffen die Existenz von:
- Nationalen Strategien nachhaltiger Entwicklung;

- Programme fir eine integrierte ékonomisch-6ko-
logische volkswirtschaftliche Gesamtrechnung;

- Verpflichtende Umweltvertraglichkeitsprifun-
gen,

- Nationale Réte fur nachhaltige Entwicklung;
- Nationale umweltstatistische Programme;

- Die Vertretung ethnischer Minderheiten und indi-
gener Vdlker im nationalen Rat fir nachhaltige
Entwicklung

Ordinalindikatoren sind:

- Die Ratifizierung internationaler Vereinbarungen
(wie viele von sechs speziellen Vereinbarungen
sind bereitsratifiziert, bzw. wie vielen wurde bei-
getreten);

- Die Umsetzung ratifizierter internationaler Ver-
einbarungen (Anteil der durch Rechtsakte umge-
setzten und der ratifizierten Vereinbarungen von
sechs speziellen Vereinbarungen)

Zu diesen Ordinalindikatoren wird zwar keine expli-
zite Hierarchie der Zustandsqgualitdten angegeben,
jedoch ist eindeutig erkennbar, dass die implizite
Zielsetzung "moglichst vollstandige Umsetzung”
lautet.

Kardinalindikatoren sind:

- Potential an Wissenschaftlern und Ingenieuren
pro Million Einwohner/innen

- Telefonanschlisse (ohne Nebenstellen) und
Mobiltel efone pro 1000 Einwohner/innen.
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- Wissenschaftler und Ingenieure in Forschung und
Entwicklung pro Million Einwohner/innen

- Ausgaben fir Forschung und Entwicklung als %
des Bruttosozial produkts

- Informationszugang (gemessen als Anzahl der
verbreiteten Zeitungen/statt Zeitungen neu: der
Radios und I nternetanschl iisse)

- Vertretung relevanter gesellschaftlicher Gruppen
im nationalen Nachhaltigkeitsrat (% der Mitglie-
der)

- Beitrage von Nichtregierungsorganisationen zur
nachhaltigen Entwicklung (gemessen a's Anzahl
der NRO)

- Neu: Verletzbarkeit durch Naturkatastrophen
(gemessen als wirtschaftliche und Menschenver-
luste infolge von Naturkatastrophen)

Die nominalen Indikatoren sind offensichtlich wenig
geeignet, die Entwicklung in Richtung Nachhaltig-
keit qualitativ zu bewerten und sollten durch andere
Mal3e ersetzt werden; sie wurden in der Neufassung
auch folgerichtig auf einen Indikator reduziert. Bei
den Ordinal- und Kardinalindikatoren ist die Sachla-
ge jedoch anders zu bewerten: Die Ordinalindikato-
ren sind politisch relevant und zumindest implizit
mit einer klaren Zielhierarchie verbunden, wéhrend
keiner der Kardinalindikatoren ein "performance
indicator" ist, d.h. mit einem quantitativen Ziel ver-
bunden ist. Insofern ist im folgenden nicht nur nach
der Qualitét der Indikatoren als solche zu fragen,
sondern auch nach ihrer Aussagekraft in Verbindung
mit den hdchstens implizit erwahnten Nachhaltig-
keitszielen.

3.2 Erfasste Institutionen

Der urspriingliche Set von institutionellen CSD-
Indikatoren bezieht sich auf Organisationen wie
Nationale Réte fur nachhaltige Entwicklung, auf
Mechanismen wie Nachhaltigkeitsstrategien oder
Umweltvertraglichkeitsprifungen, sowie auf Orien-
tierungen, die sich in der Beteiligung von Minder-
heiten und NROs oder als Informationszugang
niederschlagen. Organisationen und Mechanismen
wurden jedoch Uberwiegend durch nominale Indika-
toren beschrieben, ohne ein klares Ziel zu benennen.
Die Ordinalindikatoren "Ratifizierung internationa-
ler Vereinbarungen" und "Umsetzung ratifizierter
internationaler Vereinbarungen” stellen dagegen eine
deutlich bessere Beschreibung institutioneller
Mechanismen dar, als dies mit Ordinalindikatoren
moglich ist.
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Die Indikatoren fur institutionelle Orientierungen
weisen (im alten wie im neuen Vorschlag der CSD)
dhnliche Schwéchen auf: die "Vertretung ethnischer
Minderheiten und indigener Voélker..." und von
"relevanten gesellschaftlichen Gruppen im nationa-
len Nachhaltigkeitsrat" sind ein Ordinal- und ein
Kardinalindikator, die beide wenig tUber die Wirk-
samkeit dieser Mitwirkung aussagen, von Kompe-
tenz und Einflussmdglichkeiten des Rates ganz zu
schweigen. Ahnlich hilfloswirkt der Versuch, diefiir
nachhaltige Entwicklung sicherlich wichtigen "Bei-
trdge von Nichtregierungsorganisationen” (eine
institutionelle Orientierung) durch die Anzahl der
NRO messen zu wollen.

Die Mehrheit der im alten CSD-Vorschlag aufgeli-
steten Kardinalindikatoren besteht aus einfachen sta-
tistischen Daten ohne jeden expliziten Institutionen-
bezug. Im Sinne der in Kap. 2.2 genannten Kriterien
kénnen sie kaum als aussageféahige Indikatoren
betrachtet werden. Statt dessen kénnte z.B. im rela-
tiv breit abgedeckten Bereich "Forschung und Ent-
wicklung" die Entwicklung einer international wett-
bewerbsfahigen Forschungslandschaft eine institu-
tionelle Orientierung darstellen, und die Forschungs-
forderung wére ein berichtenswerter Mechanismus
(allerdings sollten hier quantitative Ziele vorgegeben
werden, z.B. 3% des BIP). Der relative Erfolg der
Forschung, gemessen durch Publikationen, Patente,
internationale Konferenzbeitrage und Wissenschaft-
ler/innen-Austausch wére die Grundlage, um Effek-
tivitét und Effizienz der losen Organisation "Wissen-
schaft" zu bewerten.

3.3 Relevanz fur nachhaltige
Entwicklung

Die ingtitutionellen Nachhaltigkeitsindikatoren der
CSD konzentrieren sich auf wenige Themen (und
nicht immer auf institutionelle Aspekte, s.0.). Vier
(neu: einer) beziehen sich auf die Umsetzung von
(Umwelt-)Poalitik, drei (neu: einer) auf die nationalen
Réte und Strategien fur nachhaltige Entwicklung,
weitere drei (neu: einer) auf Forschung und Entwik-
klung, zwei auf Statistik, zwei auf Informationszu-
gang (neu: zwei, modifiziert) und einer auf die
Anzahl der NRO.

Wesentliche institutionelle Orientierungen wie
Gerechtigkeit, Geschlechtergleichstellung, Demo-
kratie, Dezentralisierung politischer Entscheidungen
und Stérkung des landlichen Raumes werden nicht
berthrt, obwohl sie in der Agenda 21 eine zentrale
Rolle spielen.

Von den drei "Interlinkages’, d.h. der Verbindung
der ingtitutionellen mit der dkologischen, 6konomi-
schen und sozialen Dimension ist die erstere aufge-
griffen, wenngleich ohne eine erkennbare Systema-
tik, wahrend die beiden letztgenannten - obwohl fir
Nachhaltigkeit essentiell - Uberhaupt nicht themati-
siert werden.

Wenn es der Zweck der CSD-Indikatoren ist, den
Fortschritt in Richtung nachhaltige Entwicklung
nach den Vorgaben der Agenda 21 zu messen, dann
werden die vorgeschlagenen Indikatoren dieser Her-
ausforderung nicht gerecht. Der neue Indikatoren-
vorschlag von UNDESA reduziert zwar die Anzahl
der problematischen Indikatoren, behebt aber trotz
Aktualisierungen die Schwachen der verbleibenden
nicht.

4. Ein neuer Satz
institutioneller
Nachhaltigkeitsindikatoren

Auf Basisder Kriterien in Kap. 2 und ausgehend von
der Kritik in Kap. 3 wird hier ein neuer Set institu-
tioneller Nachhaltigkeitsindikatoren auf Basis der
Agenda 21 systematisch entwickelt. Er soll soweit
moglich sowohl der 0.g9. Nachhaltigkeitsdefinition,
den Qualitatskriterien fir Indikatoren als auch dem
breiten politikwissenschaftlichen Verstandnis von
Institutionen entsprechen. Diesem mehrfachen
Anspruch wird durch eine systematische Indikatore-
nableitung entsprochen, bei der die Nachhaltigkeits-
relevanz und Institutionentauglichkeit methodenim-
manent sichergestellt werden; die Indikatorenqua-
litét ist dagegen im Einzelfall zu Uberprifen (Kap.
4.1). Dazu werden wo immer moglich Kardinalindi-
katoren mit zugehorigen (oft impliziten) Zielen defi-
niert, wobel die Ziele nicht quantifiziert sind, dadies
ein zentrales Ergebnis des politischen Prozesses sein
muss, also nicht durch eine wissenschaftliche Studie
ersatzwei se vorgenommen werden kann.

Um die Anwendbarkeit zu erleichtern, wurden Indi-
katoren ausgewahlt, deren Bedeutung moglichst
unmittelbar ersichtlich ist; soweit méglich, wurde
auf bestehende Indikatorensysteme einschliefdlich
des CSD-Systems zurtickgegriffen. Diese Vorge-
hensweise fordert auch die Kohérenz der internatio-
nalen Berichtsmechansimen und trégt so zur Koste-
nersparnis bei Datengewinnung und -verarbeitung
bei. Trotz dieser Anwendungsorientierung kann der
im folgenden abgeleitete Indikatorenset nur als
erster Schritt betrachtet werden, da sowohl die
Selektion von "Berichts-" und "Schlagzeilenindika-
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toren" noch fehlt, als auch die Ausweitung auf Berei-
che, dievon der Agenda 21 nicht abgedeckt sind. Die
Anfalligkeit fur Naturkatastrophen, die auch im
neuen CSD-Indikatorensatz enthalten ist, stellt ein
solches Themadar (dasin dem hier vorgeschlagenen
Ansatz bereits abgedeckt ist).

4.1 Methodik

Der hier vorgeschlagene Satz institutioneller Nach-
haltigkeitsindikatoren wurde in einer Reihe von auf-
einander aufbauenden Arbeitsschritten entwickelt.
Die folgende Methodenskizze veranschaulicht die
Logik und die Ergebnisse der einzelnen Arbeits-
schritte; eine vollstandigere Darstellung findet sich
im Endbericht des Forschungsprojekts (Spangen-
berg, Pfahl, Deller 2000). Dieser enthélt auch eine
vollstdndige Darstellung des institutionellen Gehalts
der Agenda 21, sowie eine umfangreiche Darstellung
der in der Agenda und dariiber hinaus gefundenen
Nachhaltigkeitsziele, Institutionen und ihrer Zwek-
kbestimmungen. Das Endergebnis dieser Analyse,
der vorgeschlagene Satz ingtitutioneller Nachhaltig-
keitsindikatoren, ist vom Bemiihen um Diskussion
aller institutionellen Aspekte der Agenda 21 gepragt,
sowie vom Versuch ihrer weitestmoglichen Abdek-
kung statt von Pragnanz und Konzentration auf
Kernthemen. Gerades deshalb ist die vorgelegte
Liste (siehe Anhang) als Grundlage eines politischen
Auswahlverfahrens besonders geeignet.

Die Ableitung der Indikatoren und ihrer Ziele aus
der Agenda 21 erfolgte in sieben Schritten:

1. Alle in der Agenda 21 genannten Institutionen
wurden in einer kapitelweisen Analyse identifi-
ziert, wobel die in Kap. 2 erlauterte weite Defini-
tion von Institutionen (Organisationen, Mechanis-
men, Orientierungen) zugrunde gelegt wurde.
Zusammen mit den Institutionen wurden die
Zwecke dokumentiert, die im Zusammenhang mit
der jeweiligen Institution von der Agenda genannt
werden. Das Ergebnis, eine vollstandige Analyse
des ingtitutionellen Gehalts der Agenda 21, bildet
den Ausgangspunkt fur die weiteren Analysen.

2. Anschlieffend wurden die Institutionen nach der
Ausrichtungr der Ziele geordnet, denen sie dienen
sollen, d.h. nach den Dimensionen nachhaltiger
Entwicklung (sozial, 6kologisch, ékonomisch,
institutionell). Damit ergab sich eine Gliederung
der Ingtitutionen, die diese entweder einem der
drei "interlinkages" zuordnet (Institutionen fir
soziale, tkologische oder 6konomische Zwecke)
oder sie als institutionelle Kerninstitutionen
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("coreinstitutional) einordnet, d.h. als Institutio-
nen, die institutionellen Zwecken zugeordnet
sind.

. Im néachsten Schritt wurden die Ziel setzungen mit

dem gesamten Indikatorensatz der CSD abge-
glichen, um zu prifen, ob die selben, aus der
Agenda abgeleiteten Ziele schon von der CSD
durch Indikatoren beschrieben worden waren. So
wurden eine Anzahl nicht - institutioneller Indika-
toren identifiziert, die die Effektivitét von Institu-
tionen messen, indem sie die Erreichung ihrer
Ziele bewerten. Infolge des Konstruktionsprin-
zZips des CSD-Indikatorensatzes, jeden Indikator
nur einmal aufzufhren waren und ihn einer der
vier Dimensionen zuzuordnen waren diese Indi-
katoren nicht als"interlinkage" - Indikatoren klas-
sifiziert, sondern als 6kologisch, 6konomisch
oder sozial. Ein analoger Abgleich mit dem CSD
- Indikatorensatz wurde im Anschluss an jeden
der folgenden Schritte erneut durchgefihrt.

. Sodann wurde festgestellt, welche Ingtitutionen in

der Agenda 21 klar definierten Zwecken zugeord-
net sind, ohne dass diese Zwecke im CSD - Indi-
katorensatz représentiert sind. Fir diese Zwecke
werden Indikatoren vorgeschlagen, die wiederum
die Effektivitét von Institutionen messen, indem
siedie Erreichung ihrer Ziele bewerten.

. Nach den expliziten wurden die implizit in Agen-

da 21 angesprochenen Zwecke von Institutionen
zur Grundlage der weiteren Indikatorenentwik-
klung genommen. Dabei wurden sowohl die
explizit in der Agenda genannten Institutionen
betrachtet, denen nicht ausdriicklich spezifische
Zwecke zugeordnet waren, as auch digjenigen,
bei denen die genannten Zwecke erkennbar nur
einen Bruchteil der Funktion der jeweiligen Insti-
tution ausmachen. Die Zwecke wurden durch
plausible Ableitung aus den genannten Nachhal-
tigkeitszielen, Akteuren und Institutionen
geschlussfolgert und explizit gemacht. Anschlie-
Rend wurden die zugehorigen Indikatoren wie
oben beschrieben entwickelt.

. Im né&chsten Schritt wurden die von der Agenda

genannten Zwecke von Institutionen mit den im
selben Zusammenhang genannten Nachhaltig-
keitszielen verglichen. Sofern letztere nicht von
den erwdhnten oder in Schritt finf geschlussfol-
gerten Zwecken abgedeckt waren, wurden weite-
re Zwecke von Institutionen in Ausfullung der
Nachhaltigkeitsziele geschlussfolgert und wie
oben beschrieben korrespondierende Indikatoren
abgeleitet. Mit diesem Schritt war die Analyse der
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Agenda 21 durch die Erfassung aller expliziten
und impliziten Zwecke von Institutionen und die
Entwicklung entsprechender Indikatoren abge-
schlossen.

7. Im letzten Schritt wurden Ziele, Institutionen und
Zwecke einbezogen, die von der Agenda nicht
erfasst werden, aber fir nachhaltige Entwicklung
bedeutsam sind. Als Quellen fir diese zusétz-
lichen Nachhaltigkeitsziele und die korrespondie-
renden Institutionen und ihre Zwecke wurden
UN-Dokumente, internationale Konventionen
und Konferenzergebnisse, sowie Arbeiten anderer
internationaler Organisationen herangezogen.
Umfang und Auswahl sind hier sicherlich diskus-
sionsbedirftig, insbesondere da das Kriterium
"wichtig fur nachhaltige Entwicklung" notwendig
subjektive Bewertungen einbezieht, auch wenn
versucht wurde, den subjektiven Bestandteil
durch Beschrankung auf offizielle Dokumente zu
minimieren. Wirde man jedoch auf diesen Schritt
verzichten und so die direkte Verbindung zu den
Ergebnissen anderer UN-Konferenzen vdllig
aulBer Betracht lassen, ergdbe sich unvermeidlich
ein erhebliches Kohédrenzdefizit in der Nachhal-
tigkeits-Berichterstattung. Trotzdem sind an die-
sem Punkt noch weitgehende Erganzungen und
Korrekturen méglich und wiinschenswert, sofern
sie der Integration der Berichtsmechanismen
unter verschiedenen internationalen Regimes die-
nen.

4.2 Ausgewahlte Ergebnisse

Ein in der Agenda 21 immer wieder auftauchendes
Thema ingtitutioneller Nachhaltigkeit ist die Dezen-
tralisierung und Transparenz von Entscheidungs-
prozessen sowie die Verantwortlichkeit der Ent-
scheidungstréger gegentiber den Betroffenen. Diese
institutionelle Orientierung wird jedoch fast nie mit
spezifischen Mechanismen und Zwecken verbun-
den, sodass es nahezu unmdglich ist, geeignete Indi-
katoren fir diese Orientierung zu entwickeln. Als
Ersatz fur ein direktes Mal3 der Dezentralitét von
Entscheidungsfindung wird vorgeschlagen, die
Anzahl der gewéhlten Vertreter in Parlamenten,
Stadtréten etc. je 100.000 Einwohner/innen zu nut-
zen: je stérker Entscheidungen dezentralisiert sind,
desto mehr Ebenen der Mitwirkung gibt es, desto
kleiner ist die Wéhlerschaft je Abgeordneter/Abge-
ordnetem, und desto unmittelbarer sind die gewahl-
ten Vertreter von Birgern/innen ansprechbar. Dieser
Indikator ist ein grobes Mal’ und nur sehr einge-
schrankt zwischen Landern und Kulturen vergleich-

bar, aber zur Erhebung von Fortschritten der Dezen-
tralisierung in einem Lande (und das ist der Zweck
der CSD-Indikatoren) durchaus aussagefahig.

Er kénnte nur dann in seiner Aussage verkehrt wer-
den, wenn parallel zur Dezentralisierung von Ent-
scheidungen eine Schwéachung der Kompetenzen der
unteren Ebenen stattfinden wiirde. Daes nicht gelun-
gen ist, einen einfachen und doch aussagefdhigen
"Einflussindikator" zu identifizieren, wird wiederum
ein Ersatzmal3 vorgeschlagen: der Anteil der lokalen
Ebene an den gesamten offentlichen Ausgaben.
Zwar ist ein Teil dieser Ausgaben inshesondere in
foderalen Staaten durch gesetzliche Vorgaben
gebunden, trotzdem dirfte ein Steigen oder Fallen
des Anteils der lokalen Ebene eine Abschétzung
erlauben, ob eher eine Zentralisierung oder eine
Dezentralisierung von Kompetenzen erfolgt. Zusam-
men ergeben diese zwel Indikatoren damit ein nicht
prézises, aber doch recht verlassliches Bild der
Dezentralisierungstrends in einem Lande. Beide
Indikatoren sind quantitativ; als Ersatzmale sind sie
zwar keine Kardinalindikatoren fir den erreichten
Grad der Dezentralisierung, wohl aber brauchbare
Ordinalindikatoren, die einen qualitativen Trend
quantitativ beschreiben.

Ahnlich grob, aber aussageféhig ist das vorgeschla-
gene MaR fur die Unterstiitzung, die NRO - jenseits
des medialen Zuspruchs der Politik - tatsachlich
erhalten. Die politischen Prioritdten spiegeln sich in
der Hohe der Zuschiisse an NRO im Vergleich zu
allen staatlichen Subventionen.

In der Agenda 21 wird die Notwendigkeit der
Geschlechtergleichstellung wiederholt und deutlich
betont; im CSD-Indikatorensatz fehlt dieses Thema.
Ein Indikator, der den Frauenanteil in den beiden
hochsten Fihrungsebenen von Wirtschaft und Ver-
waltung erfasst zeigt den Status der Gleichstellung
beziiglich der Aufstiegschancen in diesen Bereichen.
Das Verhdltnis der Gehélter im Produktions- und im
Reproduktionsbereich signalisiert, welche Bedeu-
tung gesellschaftlich dem traditionell von Frauenar-
beit geprégten Reproduktionssektor zugemessen
wird, und damit auch die relative Anerkennung der
unbezahlten Reproduktionsarbeit, die ebenfalls
Uberwiegend von Frauen geleistet wird (Spangen-
berg, Lorek 2001). Wenn zum Beispiel das Reparie-
ren von Autos durch einen Kfz-Mechniker mit dop-
pelt so hohen Stundenléhnen honoriert wird wie die
"Reparatur" von Menschen durch eine Kranken-
schwester, dann ist vermutlich die Wertschétzung
ehrenamtlicher Pflegetétigkeiten relativ gering. Dies
ist ein Problem nachhaltiger Entwicklung, denn der
gesellschaftliche Zusammenhalt (Versorgung, Pfle-
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ge, soziale und sonstige Sicherheit,...) ist ohne die
bezahlte und insbesondere auch die unbezahlte
Reproduktionsarbeit kaum aufrecht zu erhalten.

Fir die sozial-ingtitutionelle Verbindung ("interlin-
kage") werden einige erwerbsarbeitsbezogene Indi-
katoren vorgeschlagen, die teilweise auf die Agenda
21, teilweise auf Publikationen der Internationalen
Arbeitsorganisation zuriickgehen (ILO 1993). So
signalisiert das Ausmal’ organisierter Vertretung am
Arbeitsplatz die individuelle Verletzbarkeit, insbe-
sondere im Falle 6konomischer Probleme. Eine
weitergehende Beschreibung von Qualitéten der
Erwerbsarbeit durch einen Set von Firmenindikato-
ren (Global Reporting Initiative 2000) oder aggre-
giert durch einen "Corporate Human Development
Index" (Spangenberg, Bonniot 1998) wéare zwar
wesentlich aussagekraftiger, wird aber von der
Agenda 21 nicht abgedeckt. In der weiteren Diskus-
sion kénnte eine derartige Erganzung natirlich
jederzeit vorgenommen werden, wenn der politische
Wille dazu vorhanden ist.

Neben der Beschéftigung ist die Einkommensvertei-
lung ein zweites zentrales sozial-institutionelles
Thema in der Agenda. Armutsindikatoren sind
bereits im Indikatorensatz der CSD enthalten, und
das Verhdtnis der Einkommen der obersten 1, 3, und
20% zu den untersten 20% ist a's Ergénzung dieser
Informationen schon fast ein Standard. Mindestens
so relevant wie die gegenwartige Verteilung sind
jedoch die Dynamiken, die die Verteilung bestim-
men, bzw. die eine Umverteilung anzeigen. Dazu
zéhlen z.B. die von obersten 20% der privaten Ein-
kommen real gezahlten Steuern im Vergleich zum
nationalen Durchschnitt (ggf. auch andere %-Anga-
ben, wenn zur Verbesserung der Aussagefahigkeit
sinnvoll). Dieser Indikator zeigt auf, ob das nationa-
le Steuersystem tatséchlich, d.h. nach Ausnutzung
aller Sonderregelungen, zu einer Umverteilung von
Wohlstand auf der nationalen Ebene fuhrt, was eine
deutliche institutionelle Orientierung darstellen
wurde (weitere Hintergriinde zur Geschichte und
Bedeutung von Sozialindikatoren siehe Lengyel
1994).

Okologisch-ingtitutionelle Indikatoren sind z.B. das
Ausmal} der Biotopzerschneidung als Mal fur die
Qualitét der nationalen Planung zum Schutze der
biologischen Vielfat und der gesamte Materialver-
brauch als Mal? der Ressourcenintensitat der Wirt-
schaft, der bereits Bestandteil des UNDESA-Indika-
torensatzes fur nachhaltigen Konsum ist (UNDESA
1998). Zusammen mit relevanten Sozialindikatoren
wie Arbeitslosenrate und Einkommensverteilung
kann dieser Indikator auch genutzt werden, um die

Heft 1-2/2005

Der Offentliche Sektor - Forschungsmemoranden

Nachhaltigkeit eines gegebenen Niveaus des Wirt-
schaftswachstums zu Uberprifen (Spangenberg
2001b).

Ein 6konomisch-institutioneller Indikator ist der
Anteil des Schuldendienstes an den gesamten Ein-
nahmen der offentlichen Hande, als ein Mal3 fur die
finanzielle und damit auch die politische staatliche
Handlungsfahigkeit, ein anderer die Aulienhandels-
bilanz, erfasst nicht nur a's als monetérer Austausch,
sondern auch a's Bilanz der Energie- und Stoffstro-
me, die in Importen und Exporten enthalten sind.
Diese Bilanzen geben Aufschluss Uber die Nachhal-
tigkeit der Bewirtschaftung der eigenen Ressourcen-
basis im gegenwartigen Wirtschafts- und Entwik-
klungsmodell. Technologietransfer, wie er von der
Agenda 21 gefordert und von der Bundesregierung
gefordert wird, zielt auf die Zurverfiigungstellung
modernster Anlagen nach dem Stand der Technik
(BAT = best available technology). Zur Identifika-
tion von Verbesserungspotentialen und den dabei
relevanten Akteuren fragt ein Indikator deshalb nach
dem Anteil von BAT an den Anlageninvestitionen
internationaler wie nationaler privater und nationaler
offentlicher Investoren.

Gemal} der Empfehlung der CSD-Expertengruppe
fur Nachhaltigkeitsindikatoren (UNDSD 1999c)
wurden aus verschiedenen Studien Risiko-Indikato-
ren zusammengestellt und in den Vorschlag institu-
tioneller Nachhaltigkeitsindikatoren integriert; die
CSD-Indikatorenliste vom September 2000 greift
dieses Thema ebenfalls auf, allerdings recht undiffe-
renziert mit nur einem Indikator fur ékonomische
und humane Schadensvolumina. Ebenfalls nicht von
der Agenda 21 abgedeckt, aber eine zentrale Bedin-
gung nachhaltiger Entwicklung ist Frieden, was u.a
die Vereinten Nationen unterstrichen, als sie das
Thema "Frieden und Nachhaltigkeit”" fur ihre "Jahr-
tausendversammlung" im Herbst 2000 wéhiten (was
alerdings wenig Eindruck auf die Militarplanungen
fir den nahen Osten gehabt hat). Deshalb wurden
einige etablierte Indikatoren aus der Friedens- und
Konfliktforschung in den Vorschlag aufgenommen,
zum Beispiel die relative Bedeutung von Konflikt-
management und Deeskalation in der Ausbildung
von Kréften, die zur Friedenserhaltung z.B. im Rah-
men von UN-Missionen eingesetzt werden.

4.3 Diskussion

Die hier zusammenfassend vorgestellte Studie bietet
eine Analyse des institutionellen Gesamtgehalts der
Agenda 21, einschliefdlich Organisationen, institutio-
neller Mechanismen und institutioneller Orientierun-
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gen. Aus dieser Analyse ergeben sich bereits
unmittelbar erste Einsichten, so z.B. in die Schwéche
der geschlechterbezogenen Forderungen in der
Agenda 21, die zwar deutlich als Ziele formuliert,
aber nur unzureichend mit kompetenten Umset-
zungsinstitutionen verbunden werden. Fir weitere
Forschungen bietet diese Analyse ein Ausgangsma-
terial, das so bisher nicht verfigbar war und zu ver-
schiedensten Zwecken genutzt werden kann.

Die neue Methodik, Institutionen durch die ihnen
zugewiesenen Zwecke zu beschreiben ermdglicht
die ldentifikation institutionell relevanter Indikato-
ren im gegenwartigen Set des UNDESA, wobei zwi-
schen Kern- und "Interlinkage"-Indikatoren diffe-
renziert werden kann. Der vollsténdige Verzicht auf
die Analyse der Binnendynamik von Institutionen
hilft, die Frage "wo geht etwas gut oder schlecht ?'
relativ trennscharf zu beantworten; die Frage "was
geht da besonders gut/schlecht ?* ist damit nicht
etwa als irrelevant abgetan (sie mss selbstverstand-
lich palitischen Korrekturmaf3nahmen vorausgehen),
sondern die Methodik ermdglicht es, diese Frage
gezielter auf bestimmte Zwecke hin zu formulieren,
sie mithin besser operationalisierbar zu machen.

Die hier entwickelte Methodik ermdglicht zudem die
Entwicklung quantitativer, kardinaler und ordinaler
Indikatoren, wobei fur Organisationen und Mecha-
nismen kardinale Indikatoren tiberwiegen, wéahrend
fur Orientierungen - vorausgesetzt ein Zweck ist
definierbar - 6fter ordinale Indikatoren das Mittel
der Wahl sind. Mit Hilfe dieser Indikatoren ist eine
Bewertung der Effizienz von Institutionen als ein
wichtiger Beitrag zur Politiksteuerung im Rahmen
nachhaltiger Entwicklung mdglich.

Jeder einzelne der hier vorgestellten Indikatoren ist
diskutierbar, aber die selbe Methodik kann auch
genutzt werden, um Alternativ-Vorschlége zu erar-
beiten. Sie kann auch auf andere UN-Konventionen
und Konferenzergebnisse angewandt werden, die
sich mit anderen Aspekten nachhaltiger Entwicklun
beschéftigen, z.B. der Weltkonferenzen der 90er
Jahre: Bevdlkerung, Frauen, Soziales, Stédte (INEF
1996). So konnte ein methodisch kohérentes
Gesamtsystem der Nachhaltigkeits-Berichterstat-
tung entstehen, zumindest fur die institutionellen
Aspekte. Indikatoren von OECD, UNDP und Welt-
bank (OECD et al. 1998) wéren in ein solches
System integrierbar, wie der hier vorliegende Vor-
schlag demonstriert.

Das urspriingliche DSR-System der CSD-Indikato-
ren hat sich insbesondere fur die institutionelle
Dimension als ungeeignet erwiesen. Insofern ist es

Zu begriRen, dass UNDESA in ihrem aktuellen Vor-
schlag (United Nations 2001) von diesem System
abgeht und - wie in dieser Studie auch - auf eine
Ordnung der Indikatoren nach Problem- und Anwen-
dungsbereichen setzt.

5. Ausblick

Der hier vorgeschlagene Indikatorenset weist zwei
Hauptschwéchen auf: er ist gleichzeitig zu lang und
zu kurz. Zwar konnte eine Anzahl von Querbeziigen
zu anderen nachhaltigkeitsrelevanten Dokumenten
als der Agenda 21 aufgezeigt werden; diese Liste
und die daraus resultierenden Anforderungen an die
Indikatorenentwicklung sind vermutlich langst noch
nicht vollstdndig. Insofern wiirde eine die Entwik-
klung eines integrierten Set institutioneller Nachhal -
tigkeitsindikatoren eine deutliche Erweiterung des
hier vorgelegten Vorschlags notwendig machen,
wenn auf halbwegs vollsténdige Erfassung der rele-
vanten Institutionen Wert gelegt wird.

Andererseits erreicht selbst der auf 60 Indikatoren
reduzierte Set des CSD, insbesondere falls mit den
Konsumindikatoren von UNDESA und den hier ent-
wickelten (oder anderen) institutionellen Indikatoren
verknipft, leicht die Grenzen der technischen Hand-
habbarkeit wie der politischen Vermittelbarkeit, wird
also den Kriterien fUr brauchbare Indikatoren(syste-
me) nicht mehr gerecht. Die Selektion zunéchst von
Berichtsindikatoren (&hnlich dem Schritt, den
UNDESA vom alten zum neuen Indikatorenvor-
schlag getan hat) und weiter zu wenigen " Schlagzei-
lenindikatoren" ist daher ein notwendiger néchster
Schritt. Das "Prisma der Nachhaltigkeit" kann dann
helfen, den Zusammenhang zwischen den "core"
und den "interlinkage"-Indikatoren fur die vier
Dimensionen zu veranschaulichen, ohne die Rezi-
pienten zu Uberfordern.

Das Ergebnis dieser Studie kann nicht nur als Aus-
gangspunkt fur weitergehende Arbeiten, sondern vor
alem als Grundlage fir die Berichterstattung Uber
die Wirksamkeit der eingeleiteten institutionellen
Schritte in der Umsetzung der Beschliisse der Kon-
ferenz Rio + 10 in Johannesburg 2002 dienen.
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Uberblick

7.1 Anhang: Institutionelle
Kernindikatoren

(siehe S. 35/36)

7.2 Anhang: "Interlinkage"
Indikatoren

(siehe S. 36/37)

7.3 Anhang: Jenseits der Agenda 21
(siehe S. 37)
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7.1 Anhang: Institutionelle Kernindikatoren

Suggested Indicators

Decentralisation and accountability

- Share of local authorities in total public expenditure.

- Number of elected members of parliament/council per 100,000 citizens

- Percentage of population involved in locally managed credit systems.

- Locally managed credit systems as share of national volume of commercial loans.
- Share of municipalities which implement local Agenda 21.

- Share of population which takes part in local Agenda 21 processes.

Public policies and civil society empowerment

- Percentage of GDP spent on environment and development policies.

- Share of development plans including EIA, social and economic acceptability assessments.

- Percentage of environment and development expertise in government consultancy, plus gender
shares thereof.

- Ratio of full time paid / voluntary sustainability and development experts in a) government,
b) business, ¢) academia, d) NGOs to total staff by gender

- Financial support for NGOs as percentage of total subsidies.

- Number of people involved in work of NGOs

- Number of court cases on claims of violating sustainability legislation per billion dollars GDP.
- Share of NGO initiated cases.

- Share of national/regional development plans under legal scrutiny due to NGO initiatives.

- Share of NGOs entitled to file suit.

Education and Research

- Percentage of research expenditure for sustainability incl. share of gender sensitive R+D
- Percentage of interdisciplinary policy relevant research in total R+D budget,

- Percentage of public/private partnership of expenditure of sustainability related R+D.

- Share of private funding in research for sustainability.

- Percentage of sustainability related education in schools and adult education; or time budget spent

in grade 5-8 on environmental "syndromes".
- Percentage of teachers taking part in training for sustainability education p.a.
- share of adult population taking part in adult education programmes (full and part-time).

- Share of university professors researching in the field of traditional methods of knowledge as relatec

share of indigenous people in the total population.
- Average number of languages spoken per person.

Gender related
- Similar constitutional and legal rights as men in the area of electoral rights, inheritance, contrac-

tual relations, divorce and choice of profession as percentage of limitations referring to these rights

(ordinal indicator).

- Share of measures to secure baby food quality in drinking water investments

- Share of water infrastructure plans based on day-to-day water use analysis.

- Share of data collection work based on problem definitions developed from the everyday life
experience of women, in particular in agricultural, water management and health care research
and planning

- Relation of average incomes in production and reproduction work.
- Share of women earning more than their partners by the share of men doing so.
- Gender sensitive control mechanisms in legislation and implementation.

- Share of gender specific data collection and interpretation as a share of total data collection with
reference to population groups Share of gender sensitive research in the research budget per
discipline.

- Percentage of female experts in expert data bases.

- Share of women in the two top levels of the 10 biggest companies, in public administration,
national NGOs and interest groups, in parliament and government, amongst professors.

- Share of these institutions which have 50% or more women in their two top level positions.

- Participants and budget share of top level training courses specifically dedicated to women.

- Average frequency and expenditure for effectivity assessment of plans to reduce gender
hierarchies in main organisations.

- Share of staff in charge of analysing conditions of and progress in reducing gender hierarchies.

- Share of men in top positions (see above) with demonstrated qualifications in reproductive and
care work (e.g. having taken educational time off).

- Share of official information publications specifically dedicated to gender issues.

- Share of research expenditure for these linkages in economics, political sciences, environmental
sciences and sociology, and in the national research budget.
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- Frequency of budget lines including these linkages as a purpose or criterion for eligibility in total
institutions support funding of the ministries for research, economics, environment, development.

Human rights

- Violations of Human Rights Charta (incl. social rights) Old

- Government ratification of 8 international conventions related to fundamental human rights. UNDPCSD 1996
- Number of people/percentage of population living in absolute and relative poverty. Old

- Sufficient shelter and nutrition (percent of population). Old

7.2 Anhang: "Interlinkage" Indikatoren

THE SOCIAL INTERLINKAGE

Health issues

- Percentage of persons with basic health training/1000 inhabitants. Old

- Percentage of SDP at the primary health care level offering three or more integrated reproductive UNFPA 1998
health services or more integrated reproductive health services either directly or through referrals.

- Contraceptive prevalence rate.

- Percentage of births assisted by health personnel trained in mid-wifery.
- Percentage of population with access to primary health care services.
- Maternal mortality ratio

- Number of nurses and doctors/1000 inhabitants.

- Body-mass-index.

- Share of smokers in population.

- Share of GDP spend on preventive health care.

- Water expenditure as percentage of disposable income of households.

Employment and income issues

- Percentage of population employed.

- Ratio of average female wage to male wage.

- Share of women in senior positions see gender related indicators

- Ratio of top 1, 3, 20 percent of private income to bottom 20 percent of private income.

- Average real paid tax paid by of top 20 percent of private income in comparison to national

average tax paid.
- Spending on recreation as share of disposable income per gender.

- Time spent on leisure, paid and unpaid work, and travelling per gender (indicator 3-10 from core

indicators of CCPP-Programme mentioned elsewhere in this report, gender added).
- Employees represented by elected councils or comparable institutions of the workplace.

- Share of elected representative bodies with competencies for environment and development.

- Share of elected representative bodies with co-decision rights for employment policies.
- Share of elected representative bodies with co-decision rights for industrial strategies
- Share of workers covered by collective framework contracts (employers and trade unions).

UNDP 1994
Germany 1999

New

old

New

New

THE ENVIRONMENTAL INTERLINKAGE

- Eco-system fragmentation by infrastructure development.

- Total ground water abstraction as share of ground water generation.

- Share of rivers and streams with drinking water quality.

- Share of households, agriculture and industry in water consumption.

- Distance travelled per capita by mode of transport per gender.

- Number of road vehicles.

- Share of waste and hazardous waste in a) non-organised disposal, b) organised disposal,
c) recovered and recycled, d) traded internationally.

- Percentage of territory covered by public/private waste management systems.

- Total material requirement.

New
Old

New

ol

UNDSD 1998

THE ECONOMIC INTERLINKAGE

Agriculture and rural development

- Share of organically produced farming products.

- Tons of yield per tons of fertiliser for wheat, rice, sorghum.

- Tons of yield from irrigation versus dryland agriculture for wheat, rice and sorghum.
- Level of implementation of code of conduct on the distribution and use of pesticides.
- Percent of post harvest losses of plant and animal products.

- Disease resistance of animals: annual veterinary cost.

- Number of people working in agriculture per farm owner.

- Percent fertile soil not used for agriculture.

- Share of marginal land in total land cropped for national food supply.

36

IFOAM 1998
old

Oberthir 1999
New

New
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- Area affected by degradation, i.e. water logging, salinisation, erosion.

- Share of rural area (as compared to urbanised area) in population, total income and public
revenues.

- Number of teachers, doctors and nurses per 10,000 inhabitants in rural and urban areas.

- Percentage of national budget for development plans of a) industrial, b) rural sites.

Economy and Trade

- Debt servicing as percentage of total governmental revenue.

- Private debt as share of annual household income.

- Business debt as share of annual revenues.

- Estimated share of national income not covered by taxation.

- Total value of custom related payments as share of the trade volume (openness)

- National trade balance in terms of embodied energy and materials.

- Maximum annual change of national currency against US Dollar and Euro

- Environmental and social impact assessment of trade agreements.

- Relation of net national interest rate to average annual GDP growth in the last three years.

- Percentage of emission reductions covered by voluntary commitments by polluters.

- Share of CO,-reductions (planned) by emission trading.

- Percentage of national business subscribing to environmental principles drafted by a) WBCSD,
b) ICC Environment Charter, c) INEM charta.

- Share of companies and production sites by number and share of domestic production that
have undergone 1SO 14000 or EU EMAS evaluations.

- Number of substances covered by PPP rules.

- Share of timber in forest resources revenues.

- Share of forest resource revenue going to local communities.

- Share of revenues from the use of indigenous knowledge paid to indigenous people.

- Share of jobs created locally.

- Percentage of BAT in a) foreign private, b) domestic private, c) public investment.

- Intensity of energy use: Energy consumed/$ GDP (energy intensity of GDP).

- Total Material Requirement TMR per unit of GNP (material intensity of GDP).

- Intensity of water use: Water abstracted/$ GDP (water intensity of GDP).

- Water consumption per $ output in a) agriculture and b) industry.

United-Nations
1993 Ch 14
ol

Old
World-Bank
1995

New

New
OECD 1998
New

New

New

New
New
New

New

WBCSD 1999
UNDSD 1998
WBCSD 1999

7.3 Anhang: Jenseits der Agenda 21

RISK INDICATORS

Source

Vulnerability indicators

- Peripherality/accessibility: distance to main trading partners.

- Export concentration: share of main products.

- Convergence of export destination: share of recipients.

- Dependence upon import energy: share of total consumption.

- External finance/capital: share of total investment.

- Share of imported food in national food consumption.

Indicator on disaster preparedness

- share of population trained in First Aid,

- trained helpers in disaster protection (above 1% of the population),

- expenditures for disaster prevention (share of GDP).

- Frequency of risk assessments and contingency plans in business.

PEACE

- Share of defence spending in national budget.

- Share of armament in total industrial exports.

- Share of armament in total industrial production.

- Peace research expenditure.

- Time share of conflict management and de-escalation training in the total education
of police and armed forces.

Crowards 1999

Lass 1997

New

Oold
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