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Ein Ansatz zur Verbesserung der Wirksamkeit von Indikatorensystemen
in der kommunalen Praxis

The modular design of
sustainability-indicator systems

An approach towards improving the effectiveness of indicator systems
in local-authority practice

Kurzfassung

Der derzeitige Einsatz von Nachhaltigkeitsindikatorensystemen in der kommunalen Praxis
bleibt weit hinter den damit verbundenen Anspriichen zuriick. Als zentrale Ursachen sind
die mangelnde funktions- und akteursgruppenspezifische Eignung der Indikatoren-
systeme, ein unzureichender Bezug zu bestehenden kommunalen Verfahren und Instru-
menten sowie die starke Differenzierung moderner Gesellschaften identifiziert worden.
Um die daraus resultierenden Defizite zu beheben, wird ein modularer Aufbau von
Indikatorensystemen vorgeschlagen und in seinen Grundziigen skizziert.

Abstract

The present use of sustainability indicator systems in local communities in practice remains
far behind the potentials claimed for them. As main reasons for that have been identified:
many existing local sustainability indicator systems are designed to meet a variety of targets.
Any specific requirements are neglected. Second, most local sustainability indicator systems
are designed and applied outside the political and administrative structures and processes of
a local community. Their integration into the local context until now has not received enough
attention. Third, the differentiation of modern societies makes the implementation of
integrated approaches difficult. As a reaction, in this paper a modular design for indicator
systems, is suggested and outlined in its main features.

1 Einleitung

Die in Kapitel 40 der Agenda 21 erhobene Forderung
nach der Aufstellung von Indikatoren zur nachhaltigen
Entwicklung ist von vielen internationalen und natio-
nalen Gremien aufgegriffen worden, sodass sich eine
intensive wissenschaftliche und politische Diskussion
entspann. Auch in der Praxis werden zahlreiche Indi-
katorensysteme erprobt und angewandt — nicht zuletzt
auf kommunaler Ebene. Kommunen wie Augsburg,
Berlin, Hamburg oder Miinchen erstellten selbst Indi-
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katorensysteme, andere wie Bremen, Syke, Heidelberg,
Vaterstetten, Immenstadt und Nienburg oder die
Landkreise Ostholstein und Kelheim lieBen sich von
externen Beratern unterstiitzen; weitere Kommunen
veranlassten ldnderiibergreifende oder bundesweite
Modellvorhaben Nachhaltigkeitsindikatoren zu er-
heben. Zu nennen sind hier u.a. das ExWoSt-For-
schungsfeld ,Stddte der Zukunft“ des BBR, der von vier
Bundesldndern gemeinsam in Auftrag gegebene Leit-
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faden ,Indikatoren im Rahmen einer Lokalen Agen-
da 21, das Gemeinschaftsprojekt ,Kommune in der
Welt* von Misereor und Kommunaler Gemeinschafts-
stelle KGSt, der Wettbewerb ,Zukunftsfihige Kommu-
ne“ der Deutschen Umwelthilfe sowie das ,Kommuna-
le Umweltmanagement- und Informationssystem®
(KUMIS) von B.A.U.M. Consult. Viele der genannten
Beispiele sind durch Leitfdden, Ergebnisdarstellungen
oder Nachhaltigkeitsberichte dokumentiert.

Im Rahmen einer umfassenden Studie zu kommuna-
len Nachhaltigkeitsindikatorensystemen' wurde u.a.
untersucht, welche Funktionen Indikatorensysteme
erfiillen sollen, ob sie dem in der Praxis gerecht wer-
den, und falls nein, welche Griinde hierfiir verantwort-
lich sind und auf welche Weise dies verbessert werden
konnte.

Unter einem Indikatorensystem wurde dabei eine zu-
sammenhidngende und in sich (moéglichst) schliissige
Konzeption verstanden, die neben einem Indikatoren-
satz (als Zusammenstellung einzelner Indikatoren)
eine Reihe weiterer Komponenten oder Merkmale be-
inhaltet - wie etwa das Verstindnis nachhaltiger Ent-
wicklung, die Setzung inhaltlicher Schwerpunkte, die
beabsichtigten Funktionen oder die Gliederung und
Systematisierung der Indikatoren. Daneben wurden
auch Verfahrensanleitungen, Indikatorensteckbriefe,
Nachhaltigkeitsberichte und andere Dokumente als
Bestandteile eines Indikatorensystems betrachtet.

2 Kommunale Nachhaltigkeits-
indikatorensysteme — Anspruch und
praktische Wirksamkeit

2.1 Funktionen von Nachhaltigkeitsindikatoren-
systemen

Die in Literatur und Praxis an den Einsatz von
Indikatoren(systemen) gekniipften Erwartungen las-
sen sich zu vier Grundfunktionen zusammenfassen.

(1

Informations- und Kommunikationsfunktion: Indika-
toren dienen der Information und Aufkldrung iiber das
Leitbild der nachhaltigen Entwicklung und dessen
kommunalspezifische Auspragung, hédufig verbunden
mit dem Anspruch der ,Bewusstseinsbildung®.

(2)

Orientierungsfunktion: Indikatoren bieten eine
Grundlage fiir Entscheidungen und Handlungen kom-
munaler Akteure, v.a. der Politik, Verwaltung und
Agenda-21-Gremien, jedoch auch von Vereinen, Ver-
binden, Wirtschaft oder Privatpersonen.
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(3)

Evaluierungs- und Kontrollfunktion: Indikatoren er-
moglichen eine Uberpriifung der Zielerreichung von
Programmen, Pldnen und Maffnahmen.

(4)

Vernetzungsfunktion: Die Diskussion iiber die Indika-
toren und ihre Bewertung trégt zur Initiierung oder
Verbesserung der Zusammenarbeit kommunaler
Akteure in nachhaltigkeitsrelevanten Projekten und
Handlungsfeldern bei.

Die Zuweisung dieser Funktionen an Indikatoren-
systeme zeigt — und eine in der Studie durchgefiihrte
Auswertung von insgesamt 34 kommunalen und regio-
nalen Indikatorensystemen bestitigt dies —, dass mit
dem Einsatz von Indikatoren ein sehr umfassender An-
spruch verbunden ist: Viele Akteurs- und Zielgruppen®
sollen angesprochen, viele Funktionen zugleich erfiillt
werden. Wenngleich viele Indikatorensysteme zu-
mindest in Ansétzen iiber ein entsprechendes Poten-
zial verfiigen, stellt sich doch die Frage, ob sie ihren
Anspriichen und Moéglichkeiten auch in der Praxis ge-
recht werden.

2.2 Erfiillung der Funktionen in der
kommunalen Praxis

Die Auswertung der wenigen vorhandenen Unter-
suchungen und Berichte zur praktischen Anwendung
von Indikatorensystemen in Kommunen?® sowie eine
ergidnzende Recherche deuten darauf hin, dass — von
Ausnahmen abgesehen - Nachhaltigkeitsindikatoren-
systeme die genannten Funktionen nur eingeschrénkt
erfiillen. Mit Gehrlein & Krug (2001, S. 47) kann fest-
gehalten werden, dass ,bisher die Indikatorensysteme
kaum handlungs- und umsetzungsrelevant eingesetzt
wurden und nur in geringem Umfang in Instrumente
der kommunalen Planung und Steuerung eingebettet
sind. Insofern diirfte ihr Beitrag zur Umsetzung des
Leitbildes der nachhaltigen Entwicklung bisher noch
relativ gering sein“ (vgl. Gehrlein 2003, Pastille 2002).
Fiir die einzelnen Funktionen gilt dies allerdings in ge-
ringfiigig unterschiedlicher Weise.

Die Veroffentlichung von Nachhaltigkeits- und dhn-
lichen Berichten ldsst darauf schlieRen, dass die Infor-
mations- und Kommunikationsfunktion zumindest
bewusst angestrebt wird. Allerdings stoRen diese Be-
richte in der Regel nur auf geringe Resonanz in Offent-
lichkeit, Politik und Verwaltung. Beispiele fiir eine pro-
fessionelle und offensive Offentlichkeitsarbeit lassen
sich kaum finden.

Zur politisch-administrativen Steuerung, sowohl im
Sinne der Orientierungsfunktion als auch der Evaluie-
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rungs- und Kontrollfunktion, werden Indikatoren-
systeme bislang ebenfalls kaum systematisch einge-
setzt — weder zur Unterstiitzung und Begriindung
(bzw. Ablehnung) politischer Entscheidungen noch
zur Setzung von Prioritdten, zur Vorbereitung konkre-
ter MaBnahmen oder im Verwaltungshandeln. Ahnli-
ches diirfte auch fiir andere Akteure gelten: Wirtschaft,
Verbinde, Vereine und Biirger. Selbst Agenda-21-Gre-
mien verwenden Indikatoren nur in geringem Umfang
als Grundlage fiir die Definition von Zielen und MaR-
nahmen.

Die Vernetzungsfunktion wird zwar in manchen Kom-
munen, vor allem wéhrend der Aufstellung des Indika-
torensystems sowie der Bewertung der Ergebnisse, er-
fillt. Bisher sind aufgrund dessen jedoch kaum neue
Allianzen fiir eine nachhaltige Kommunalentwicklung
entstanden, die iiber ldngere Zeit bestehen und konti-
nuierlich arbeiten.

2.3 Ursachen der geringen praktischen Wirksamkeit
von Indikatorensystemen

Neben mangelnder politischer Unterstiitzung oder un-
zureichenden Ressourcen diirfte vor allem folgenden
Faktoren eine zentrale Rolle fiir die geringe praktische
Wirksamkeit von Indikatorensystemen zukommen.

2.3.1 Mangelnde funktions- und akteursgruppen-
spezifische Eignung der Indikatorensysteme

Aus dem umfassenden Anspruch der meisten Indika-
torensysteme hinsichtlich der Akteursgruppen und der
zu erfiillenden Funktionen resultieren sehr unter-
schiedliche Anforderungen, denen das Indikatoren-
system gleichzeitig gerecht werden muss. Die dadurch
erforderliche inhaltliche, prozessuale und instrumen-
telle Differenzierung nach verschiedenen Funktionen
und Akteursgruppen wird in den Indikatorensystemen
jedoch nicht vorgenommen.

Vielmehr wird in der Regel - sowohl im praktischen
Einsatz als auch in der wissenschaftlichen Literatur -
implizit davon ausgegangen, dass identische Indikato-
ren, identische Erlduterungen zu den Indikatoren
sowie identische Instrumente (i.d.R. Nachhaltigkeits-
berichte) gleichermaflen geeignet sind, die breite
Offentlichkeit iiber das Leitbild der nachhaltigen Ent-
wicklung und den kommunalen Agenda-Prozess zu in-
formieren, Grundlagen fiir Ratsentscheidungen zu
treffen, die Verwaltung in die Lage zu versetzen, be-
stimmte Maffnahmen vorzubereiten und durchzufiih-
ren und schlieflich den Erfolg konkreter Nachhaltig-
keitsbestrebungen zu messen.
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Dabei wird iibersehen, dass unterschiedliche Akteurs-
gruppen iiber unterschiedliches Wissen, unterschied-
liche Interessen, Kapazititen und Handlungsbedin-
gungen verfiigen, die beriicksichtigt werden miissen,
wenn die Ziele, die mit dem Einsatz eines Indikatoren-
systems verbunden sind, erreicht werden sollen, Ahn-
liches gilt fiir die verschiedenen Funktionen: Wihrend
Indikatoren im Rahmen der Informations- und Kom-
munikationsfunktion i.d.R. einen Bezug zum gesam-
ten Spektrum nachhaltiger Kommunalentwicklung ha-
ben und mdoglichst leicht verstdndlich — ja plakativ —
sein sollten, miissen sie sich im Rahmen der Evaluie-
rungs- und Kontrollfunktion ggf. bis auf die Ebene
einzelner Projekte ,herabbrechen” lassen und detail-
genaue, oft nicht so leicht ,verdauliche” Informa-
tionen liefern. Dies diirfte nur in Ausnahmefillen
durch identische Indikatoren und Darstellungsweisen
mdglich sein.

2.3.2 Mangelnder Bezug zu bestehenden
kommunalen Verfahren und Instrumenten

Bisher sind Indikatorensysteme zu wenig an bestehen-
de kommunale Prozesse, Planungs- und Steuerungs-
instrumente sowie an Entscheidungs- und Hand-
lungsroutinen von Politik, Verwaltung und anderen
gesellschaftlichen Akteuren anschlussfdhig. ,What is
important for both practitioners and academics alike
is to understand that indicators function inside the
governance process, they are not exogenous factors
parachuted in, which can act like a magic bullet
causing decision-making to become instantly objec-
tive and scientific.” (Pastille 2002, S. 90). Meist wird
jedoch — mit beschrinktem Erfolg — versucht, kommu-
nale Nachhaltigkeitsindikatorensysteme parallel zu
bereits existierenden Strukturen und Zustédndigkeiten
zu etablieren.

2.3.3 Gesellschaftliche Differenzierung

Das Leitbild der nachhaltigen Entwicklung ist (in
welcher Form auch immer) zumindest im Grundsatz
gesellschaftlich und politisch weitgehend akzeptiert.
Allerdings steht es den derzeit tiblichen individuellen,
administrativen und politischen Handlungsbedingun-
gen diametral gegeniiber: Der querschnittsorientierte
und systemiibergreifende normative Ansatz des Nach-
haltigkeitspostulats trifft auf eine Gesellschaft, die in
hochspezialisierte Teilsysteme (Politik, Verwaltung,
Wirtschaft, Verbénde, Wissenschaft) und entspre-
chend ressortorientierte Verwaltungs- und Politik-
strukturen differenziert ist, die génzlich unter-
schiedliche Sichtweisen, Wertmafistibe, Interessen,
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Fachsprachen, Funktionen und Strukturen ausgebildet
haben. Eine Verstdndigung tiber solche Systemgrenzen
hinweg steht vor erheblichen Problemen.

Daher sind alle Aktivitdten zur Erreichung einer nach-
haltigen Entwicklung — und damit auch Nachhaltig-
keitsindikatorensysteme - mit der schwierigen Auf-
gabe konfrontiert, den umfassenden Anspruch des
Nachhaltigkeitspostulats nicht aus Opportunitits-
griinden aufzugeben, zugleich aber, um {iiberhaupt
wirtksam werden zu koénnen, die spezifischen Hand-
lungsrationalitditen unterschiedlicher gesellschaft-
licher Akteure zu beriicksichtigen und aufzugreifen.

3 Modularer Aufbau von Indikatorensystemen

Ziel muss es vor diesem Hintergrund sein, die prak-
tische Relevanz von Nachhaltigkeitsindikatoren-
systemen zu erhéhen und damit zu einer besseren
Erfiillung der ihnen zugeschriebenen Funktionen bei-
zutragen. Dies ist nur moglich, wenn Indikatoren-
systeme nicht wie bisher mit identischen Indikatoren,
Aussagen, Instrumenten usw. alle Funktionen zugleich
erfiilllen und sehr unterschiedliche Akteursgruppen
zugleich erreichen sollen, sondern nur, wenn sie funk-
tions- und akteursgruppenspezifische Differenzierun-
gen enthalten. Der hierzu vorgeschlagene modulare
Aufbau soll es erméglichen, dass Indikatorensysteme

— den sich unterscheidenden speziellen Anforderun-
gen jeder Funktion und Akteursgruppe gerecht wer-
den, ohne dabei den umfassenden und integrativen*
Anspruch des Nachhaltigkeitspostulats aufzugeben,

- an den bestehenden kommunalen Kontext ankniip-
fen.

Dies wird im Folgenden in Grundziigen skizziert, die
genaue Ausprdgung eines modularen Aufbaus ist
sicherlich noch zu diskutieren sowie lokalspezifisch zu
entwickeln, zu erproben und zu detaillieren.

Unter Modulen werden Bestandteile eines Indikato-
rensystems verstanden, die darauf gerichtet sind,
vornehmlich eine Funktion fiir eine Akteursgruppe zu
erfiillen. (Diese Kombination von einer oder wenigen
Funktionen und einer Akteursgruppe wird im Folgen-
den als Einsatzfeld bezeichnet). Es kénnte also Module
geben wie ,Offentlichkeitsarbeit” (v. a. Informations-
und Kommunikationsfunktion / Zielgruppe Offentlich-
keit), ,Politische Entscheidungsgrundlage“ (Orientie-
rungsfunktion/ Akteursgruppe Politische Entschei-
dungstriager), ,Administrative Handlungsgrundlage“
(Orientierungsfunktion, Evaluierungs- und Kontroll-
funktion/Akteursgruppe Verwaltung) ,Steuerung
Lokale Agenda 21“ (Orientierungsfunktion, Evaluie-
rungs- und Kontrollfunktion/Akteursgruppe Agenda-
Gremien) und andere mehr.
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3.1 Konzeption

Ein modular aufgebautes Indikatorensystem muss in
sich deutlich differenzierter sein als die bisher ange-
wandten Indikatorensysteme. Zugleich ist aber sicher
zu stellen, dass die einzelnen Module auf einem ge-
meinsamen Grundverstdndnis basieren und in einem
gemeinsamen Gesamtzusammenhang nachhaltiger
Kommunalentwicklung stehen.

Abbildung 1
Modularer Aufbau von Indikatorensystemen
im kommunalen Kontext

Kommunaler Kontey;

Aufbereitungsform

Modul
Definition des
Einsatzfeldes
- Anschlussmaéglichkeiten

Einsatzfeldspezifische
Auswahl

Funktionen

- Indikatoren
- Instrumente
- Inhalte

Akteursgruppen

Quelle: Heiland et al. 2003

Abbildung 1 fasst den modularen Aufbau von Indika-
torensystemen und die dabei zu beriicksichtigenden
Komponenten zusammen. Damit die Module ihre
Funktion erfiillen konnen, sind fiir jedes Modul folgen-
de Fragen zu klidren:

— Definition des Einsatzfelds: Welche Funktion soll
das Modul erfiillen und welche Ziel- und Akteurs-
gruppen sind angesprochen? (Wer soll informiert
werden? Wer soll Entscheidungen auf Basis der Indi-
katoren treffen? Wer soll die Daten erheben und
pflegen?)

— Welche Indikatoren sind fiir das Einsatzfeld geeig-
net?

— Mit Hilfe welcher Instrumente konnen die Indikato-
ren am besten vermittelt werden?

— Welche Inhalte miissen in welcher Tiefe behandelt
werden?

- Wie sind die Informationen zu den Indikatoren auf-
zubereiten, damit sie bei der jeweiligen Akteurs-
gruppe ,ankommen“ und ggf. handlungsrelevant
werden?

— Welche Anschlussmoglichkeiten an bestehende
kommunale Programme und Instrumente beste-
hen?
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3.1.1 Indikatoren

Aufgrund der unterschiedlichen Einsatzfelder, fiir die
die Module geeignet sein miissen, werden sie jeweils
zumindest teilweise unterschiedliche Indikatoren ent-
halten. Diese lassen sich drei Kategorien zuordnen:

1. Kommunale Schliisselindikatoren,
2. Vertiefungs- und Erweiterungsindikatoren,

3. Fach- und projektspezifische Indikatoren (vgl.
Abb. 2).

Kategorie 1 — Kommunale Schliisselindikatoren®

Kommunale Schliisselindikatoren beziehen sich auf
ausgewihlte zentrale Handlungsfelder und Probleme
der Kommune und spiegeln thematische Schwer-
punkt- und Zielsetzungen von Politik, Verwaltung und
ggf. Lokaler Agenda 21 wider. Sie bilden dadurch den
zentralen thematischen Bezugspunkt aller Module
und sollten daher alle Dimensionen nachhaltiger Ent-
wicklung in exemplarischer, jedoch nicht in umfassen-
der Weise, erfassen. Sie erlauben eine grobe Abschit-
zung der Nachhaltigkeit der Kommunalentwicklung
und dienen vor allem der Informations- und Kommu-
nikationsfunktion. Sie sind daher allgemeinversténd-
lich, ihre Zahl ist méglichst gering zu halten.®

Abbildung 2

Beispiel: Ein kommunaler Schliisselindikator fiir den the-
matischen Bereich ,Wasser” kénnte etwa der Indikator
»Trinkwasserverbrauch der Haushalte je Einwohner“
sein: Er ist allgemein verstidndlich, weist einen hohen All-
tagsbezug auf, kann zum personlichen Handeln motivie-
ren (Wassersparen) und reprisentiert ein wichtiges, und
in Zukunft vor allem global noch bedeutsamer werdendes
Thema. Allerdings ist er nicht in der Lage, alle wesent-
lichen Aspekte des Themas umfassend abzudecken - etwa
Gewisserqualitdt, Energieaufwand fiir die Wasserversor-

gung usw.

Kategorie 2 - Vertiefungs- und Erweiterungsindikatoren

Vertiefungsindikatoren unterlegen die Aussagen der
kommunalen Schliisselindikatoren bzw. der zugehori-
gen Indikanden mit weiteren Daten und erlauben
dadurch eine eingehende und genauere Analyse der
von den Schliisselindikatoren angezeigten Entwick-
lungen. Da sie damit eine gewisse fachliche Tiefe und
Detailliertheit des Indikatorensystems gewihrleisten
miissen, miissen sie fiir Laien nicht unbedingt bzw.
nicht in ihrer Gesamtheit verstindlich und anschau-
lich sein. Vielmehr unterliegen sie in besonderer Weise
den Anspriichen an wissenschaftliche korrekte Ab-
leitung und Darstellung und kénnen tiefere fachliche
Kenntnisse erfordern.

Gliederungssystematik fiir Indikatoren eines modular aufgebauten Indikatorensystems

Kommunale Schlisselindikatoren
Kommunaler Schlisselindikator zu Thema 1

Vertiefungsindikatoren und

Erweiterungsindikatoren

Vertiefungsindikatoren zu Thema 1

Erweiterungsindikator zu Thema n + 1

Spezifische Indikatoren
(fach- und projekt-
spezifisch)

Spezifische Indikatoren
zu Thema 1

Quelle: Heiland et al. 2003
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Nachhaltigkeitsrelevante Themen und Handlungsfelder

—| Keine Indikatoren zum jeweiligen Thema/Handlungsfeld auf dieser Ebene

31



Stefan Heiland und Martin Tischer: Modularer Aufbau von Nachhaltigkeitsindikatorensystemen

Erweiterungsindikatoren weisen &hnliche Merkmale
auf wie Vertiefungsindikatoren, liefern aber Informa-
tionen zu thematischen Bereichen, die nicht durch die
Schliisselindikatoren abgedeckt sind. Sie gewéhrleis-
ten dadurch, dass moglichst viele nachhaltigkeitsrele-
vante kommunale Handlungsfelder und Fragestellun-
gen beriicksichtigt sind und damit eine ausreichende
inhaltliche Breite des Indikatorensystems gegeben ist.

Gemeinsam erlauben Vertiefungs- und Erweiterungs-
indikatoren eine umfassende Bestandsaufnahme der
nachhaltigen Kommunalentwicklung; jedoch nicht die
Evaluierung einzelner Entscheidungen oder Mafnah-
men. Sie dienen vornehmlich der Informations- und
Kommunikationsfunktion sowie der Orientierungs-
funktion fiir Politik, Verwaltung und Agenda-21-Akti-
ve, vereinzelt auch eng begrenzter Teilgruppen der
Offentlichkeit (s. Kap. 3.2.1).

Beispiel: Als Vertiefungsindikatoren fiir den thematischen
Bereich ,Wasser” wiren etwa denkbar: ,Schad- stoffbe-
lastung der Grundwasserentnahmestellen, ,Anschluss-
grad an die o6rtliche Kanalisation®, ,FlieRgewdsserquali-
tat“. Solite der thematische Bereich ,Larm*“ nicht durch
die Schliisselindikatoren abgedeckt sein, so kdnnte ,Lirm-
belastung in Wohngebieten“ ein Erweiterungsindikator
sein, der seinerseits wieder durch Vertiefungsindikatoren
unterlegt sein kann.

Ebene 3 - Spezifische Indikatoren

Fach- und projektspezifiséhe Indikatoren liefern eine
Grundlage fiir Einzelentscheidungen und -maRnah-
men sowie fiir deren Evaluierung. Sie dienen der
Orientierungs- sowie der Evaluierungs- und Kontroll-
funktion fiir die jeweiligen Experten, vornehmlich in
der Verwaltung, aber auch in Politik und unter Agenda-
21-Aktiven. Sie miissen weder allgemeinverstindlich
noch plakativ sein, unterliegen aber den strengsten
Anforderungen an wissenschaftlich korrekte Ableitung
und setzen in der Regel Fachkenntnisse voraus

Beispiel: Fachspezifische Indikatoren fiir den themati-
schen Bereich ,Wasser” koénnten sein: ,Wasserverluste
durch Leckagen im Rohrleitungssystem”, ,,Anteil des tiber
Fernleitungen transportierten Trinkwassers“, ,Grund-
wasserneubildungsrate in den Einzugsgebieten der Trink-
wasserentnahmestellen im Verhéltnis zum Trinkwasser-
verbrauch”. Projektspezifische Indikatoren werden nur
entwickelt, sofern entsprechende Projekte existieren.
Fiktive Beispiele sind ,Zahl der Teilnehmer am Tag des
Wassers“; ,Trinkwasserverbrauch in kommunalen Lie-
genschaften (vor und nach der Sanierung der Sanitir-
anlagen)”, ,Landwirtschaftliche Flichen, die im Rahmen
des kommunalen Grundwasserschutzprogramms bewirt-
schaftet werden®“.
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3.1.2 Instrumente

Damit die Indikatoren von der jeweiligen Akteursgrup-
pe wahrgenommen und entsprechend der definierten
Funktion verwendet werden kdnnen, miissen geeigne-
te Instrumente gewihlt werden. Hierbei kann es sich
um Dokumente und Unterlagen (z.B. Nachhaltigkeits-
bericht, Poster, Leitfdden, Priiflisten, ,Nachhaltigkeits-
Check“), Verfahrensweisen (z.B. Ratssitzungen,
kommunale Planungsverfahren, Biirgerbeteiligungs-
verfahren, Evaluations- und Monitoringverfahren) so-
wie um Technologien (z.B. Print, EDV, Internet) han-
deln. Nicht alle Instrumente werden dabei originérer
Bestandteil des Indikatorensystems selbst sein - so
etwa kommunale Planungen (z.B. Flichennutzungs-
und Landschaftsplanung). Allerdings kann sich das
Indikatorensystem darauf beziehen und diese Instru-
mente fiir sich nutzen oder umgekehrt einen Beitrag
zur Umsetzung der mit den Instrumenten primér ver-
bundenen Ziele leisten. Damit ist zugleich eine Anbin-
dung an bereits bestehende kommunale Instrumente
gegeben (s. Kap. 3.1.5).

3.1.3 Inhalte

Auch die inhaltlichen Informationen, die mit Hilfe der
Indikatoren vermittelt werden sollen, sind je nach Ein-
satzfeld unterschiedlich. Einige Fragen jedoch sollten
prinzipiell beantwortet werden: Wie hat sich der Indi-
kator bisher iiber die Zeit hinweg entwickelt? Wie sind
diese Entwicklung und der aktuelle Wert des Indikators
zu beurteilen? Welcher Handlungsbedarf ergibt sich
daraus? Auch konkrete Handlungsmoglichkeiten sind
aufzuzeigen, sie werden sich jedoch deutlich nach Ak-
teursgruppen unterscheiden.

Andere Inhalte sind lediglich fiir ausgewéhlte Akteurs-
gruppen von Bedeutung. So erfordert etwa die Ziel-
gruppe Offentlichkeit aufgrund des eher geringen
Vorwissens sowie ihrer Heterogenitdt grundlegende
Erlduterungen zum Leitbild nachhaltiger Entwicklung
und deren kommunaler Bedeutung. Auf solche Aussa-
gen wird verzichtet werden kénnen, wenn Agenda-21-
Aktive, Politik und Verwaltung angesprochen sind. Hier
kommt sehr viel detaillierteren Fragestellungen Be-
deutung zu, die etwa rechtliche, planerische, finanziel-
le oder politische Rahmenbedingungen betreffen (vgl.
Kap. 3.2.2). Entscheidend fiir das Projekt- und MaR-
nahmencontrolling (Evaluierungs- und Kontrollfunk-
tion) ist schlieflich der Bezug zum Projekt und den
durch das Projekt bewirkten Verdnderungen.

3.1.4 Aufbereitung

Die textliche, gestalterische und grafische Aufberei-
tung der Indikatoren sollte in einer Zeit, in der Infor-
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mationen um Aufmerksamkeit konkurrieren, generell
moglichst knapp und anschaulich sein. In besonderer
Weise gilt dies fiir die Informations- und Kommunika-
tionsfunktion (gegeniiber allen Akteursgruppen) so-
wie bei Zielgruppen, die vermutlich kein spezielles In-
teresse an Themen nachhaltiger Entwicklung haben.
Allgemeinverstdndlichkeit, prdgnante Sprache sowie
attraktives Layout sind hier besonders wichtig. Sollen
Indikatoren hingegen als administrative Handlungs-
grundlage dienen, bestehen deutlich geringere Anfor-
derungen: Eine verwaltungsinterne Aufbereitung der
Daten ohne besonderen Anspruch an Anschaulichkeit
und Allgemeinverstandlichkeit kann hier ausreichen,
da Expertenwissen vorausgesetzt werden kann. Eine
Mittelstellung zwischen Verwaltung und Offentlichkeit
nehmen ehrenamtliche Ratsmitglieder ein: Trotz ihres
Wissensvorsprungs gegeniiber der Offentlichkeit
bevorzugen sie aufgrund ihrer Zeitknappheit kurze
und anschauliche Aussagen. Zudem verfiigen sie nicht
iber alle kommunalen Handlungsfelder hinweg iiber
die fachlichen Kompetenzen der jeweils zustdndigen
Amter.

3.1.5 Kommunaler Kontext

Mangelnder Bezug zu kommunalen Strukturen, Pla-
nungen und Aktivititen sowie ,Praxisferne” sind wich-
tige Griinde fiir die geringe praktische Wirksamkeit von
Nachhaltigkeitsindikatorensystemen. Deshalb ist die
Anschlussfihigkeit des Indikatorensystems an den
kommunalen Kontext von hoher Bedeutung, der un-
terschiedlichste Faktoren umfasst. Zu berlicksichtigen
sind historische Entwicklungen und Traditionen der
Kommune, Managementkultur und Organisations-
struktur der Verwaltung, eingefiihrte Regeln und
Abliufe, bestehende politische Priorititen- und Ziel-
setzungen, aktuelle Problemlagen, formelile und infor-
melle Hierarchien, Einfluss gesellschaftlicher Interes-
sengruppen, bestehende kommunale Steuerungs- und
Planungsinstrumente und nicht zuletzt die Fahigkei-
ten und das Wissen aller Beteiligten sowie individuelle
PersOnlichkeitsmerkmale (vgl. Pastille 2002).

3.2 Beispielhafte Module

Im Folgenden soll anhand von zwei Beispielen aufge-
zeigt werden, welche Kriterien bei der Gestaltung ein-
zelner Module zu beriicksichtigen sind.

3.2.1 Modul Offentlichkeitsarbeit
(Informations- und Kommunikationsfunktion /
Zielgruppe Offentlichkeit)

Ziel einer breit angelegten Offentlichkeitsarbeit wird es
sein, die Bevolkerung iiber das Leitbild der nachhalti-
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gen Entwicklung im kommunalen Kontext zu infor-
mieren. Deshalb werden hier vor allem die kommuna-
len Schliisselindikatoren Verwendung finden. Die
bereits angesprochenen erforderlichen Erlduterungen
zu den Indikatoren (Bezug des Indikators zu nachhal-
tiger Entwicklung und Bedeutung fiir die Kommune,
Entwicklung des Indikators liber die Zeit, Bewertung
der Entwicklung und des aktuellen Zustands) konnen
sinnvoll ergidnzt werden durch die Nennung von An-
sprechpartnern zum Thema, Hinweise auf Moglichkei-
ten, sich zu engagieren (etwa in der Lokalen Agenda 21,
in Vereinen oder Verbénden) sowie durch konkrete, all-
tagsrelevante Handlungstipps. Hier spielt bereits die
Orientierungsfunktion eine gewisse Rolle, etwa wenn
Informationen (iber Férdermdglichkeiten zur Energie-
einsparung oder zum Einsatz erneuerbarer Energien in
privaten Wohngebduden gegeben werden und die
Eigentiimer zu entsprechendem Handeln angeregt
werden sollen.

Die Inhalte miissen kurz, anschaulich und grafisch at-
traktiv aufbereitet sein. Als Kommunikationsmedien
kommen die bisher relativ ausfiihrlichen Nachhaltig-
keitsberichte zwar in Betracht, jedoch sollten verstdrkt
kiirzere Dokumente, wie kleinere Broschiiren’?, Falt-
blitter, Poster, Presseartikel eingesetzt werden. Zur
Verbreitung und Diskussion der Indikatoren steht eine
ganze Palette an Moglichkeiten zur Verfiigung, die sich
gegenseitig ergdnzen konnen: Presse, Internet, Kom-
munales Amtsblatt, Bildungseinrichtungen, Schulen,
Vereine, Kirchen, aber auch Befragungen, z.B. zu ein-
zelnen Indikatoren®. Soll die Bevélkerung an der Dis-
kussion tiber die Indikatoren beteiligt werden oder
sich an indikatorenspezifischen Arbeits- oder Projekt-
gruppen beteiligen, sind auch Biirgerforen und &hnli-
che Veranstaltungen denkbar.

Da die Offentlichkeit eine sehr heterogene Zielgruppe
ist, kann es sinnvoll sein, ,Teil-Offentlichkeiten“ ge-
sondert anzusprechen, wie beispielsweise Ortliche Un-
ternehmen, Sozialverbdnde oder Landwirte. Dabei
sollten nur Indikatoren eingesetzt werden, die fiir die
jeweilige Zielgruppe von besonderer Bedeutung sind
und zu deren Verbesserung sie selbst aktiv beitragen
kénnen. Hier kénnen auch Vertiefungsindikatoren ein-
gesetzt werden, da von einer besonderen Betroffenheit
und einer fundierten Fachkenntnis der Zielgruppen
ausgegangen werden kann. Neben den Inhalten, die
auch fiir die breite Offentlichkeitsarbeit erforderlich
sind, sind Beziige zum Alltagshandeln der Zielgruppe
entsprechende Nutzenaspekte deutlich herauszustel-
len. Vertiefende Informationen, etwa tiber Fordermog-
lichkeiten oder Forschungsergebnisse kénnen dartiiber
hinaus hilfreich sein.
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3.2.2 Modul Administrative Handlungsgrundlage

Im Gegensatz zur Zielgruppe Offentlichkeit stehen bei
der Verwaltung die Orientierungsfunktion sowie die
Evaluierungs- und Kontrollfunktion im Mittelpunkt,
und zwar

1. zur Vorbereitung politischer Entscheidungen auf
strategischer, Programm-, Plan- und Projektebene
und

2. zur nachhaltigkeitsorientierten Entwicklung und
Reflexion des Verwaltungshandelns, z.B. in Bezug
auf die Identifikation, Analyse und Prognose kom-
munaler Entwicklungen und Problemlagen, auf die
Nachhaltigkeitsrelevanz von Fachplanungen oder
auf die Auswirkungen des Verwaltungshandelns.

Auch hier ist das Modul ggf. entsprechend der ange-
sprochenen Teilfunktionen zu differenzieren.

Aufgrund der Spezifitit des Verwaltungshandelns wer-
den kommunale Schliisselindikatoren nur noch eine
ergidnzende Rolle spielen, wihrend die Bedeutung von
Vertiefungsindikatoren und spezifischen Indikatoren
zunehmen wird.

Die generell zu treffenden Aussagen zur Entwicklung
des Indikators und seiner Bewertung miissen erginzt
werden durch vertiefende Informationen, etwa tiber
relevante Ratsbeschliisse, liber Beziige zu bestehenden
kommunalen Steuerungsinstrumenten, iiber die erfor-
derlichen Ressourcen zur Verbesserung des Indikator-
werts, {iber rechtliche, planerische und finanzielle
Rahmenbedingungen, ggf. auch iiber Forschungser-
gebnissen oder Erfahrungen anderer Kommunen. Hier
sind also génzlich andere Inhalte erforderlich als fiir
eine breit angelegte Offentlichkeitsarbeit, zudem kann
-und muss - Expertenwissen vorausgesetzt werden. In
der Regel bestehen, solange nur die Verwaltung mit
den Indikatoren arbeiten soll, keine besonderen An-
spriiche an die grafische und textliche Aufbereitung
der Indikatoren. Als Instrument kann der kommunale
Nachhaltigkeitsbericht eine Rolle spielen, allerdings
wird er durch Hintergrundpapiere, Erlduterungstexte
kommunaler Planungen und Konzepte oder Checklis-
ten (z.B. zu Auswirkungen von Ratsbeschliissen auf
einzelne Indikatoren) ergidnzt werden miissen.

Besondere Bedeutung fiir die Akzeptanz der Indikato-
ren in der Verwaltung kommt ihrer Anschlussfahigkeit
an bestehende kommunale Programme und Instru-
mente zu. Zu nennen wiren hier etwa der Produkt-
und Leistungsnachweis im Rahmen des Neuen Steue-
rungsmodells, Forderprogramme wie Leader+, kom-
munale Umweltinformationssysteme oder ab 2004 die
Umweltpriifung fiir Plane und Programme (Strategi-
sche Umweltpriifung).
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4 Forschungs- und Entwicklungsbedarf,
Ausblick

Bisher existieren keine praktischen Erfahrungen mit
einem modularen Aufbau von Indikatorensystemen,
wie er hier skizziert wurde. Vereinzelte Indikatoren-
systeme® beschrdnken sich jedoch auf ein oder wenige
Einsatzfelder, so dass sie wertvolle Hinweise fiir den
Aufbau einzelner Module geben kdnnten. Dennoch
bleibt ein erheblicher Forschungs- und Entwicklungs-
bedarf bestehen. Wesentliche — am sinnvollsten im
Rahmen einer praktischen Erprobung in Modellkom-
munen - zu beantwortende Fragen sind:

— Wie konnen die einzelnen Module sinnvoll zu einem
homogenen und in sich schliissigen Gesamtsystem
verbunden werden?

- Welche Module sind zwingend erforderlich?
- Wie sind einzelne Module konkret auszugestalten?

- Mit welchem Aufwand sind Aufbau und Anwendung
eines modularen Indikatorensystems verbunden -
auch im Vergleich mit ,herkémmlichen“ Indikato-
rensystemen?

— Wie kann ein modulares Indikatorensystem in der
Praxis aussehen - und vor allem, wie ist zu gewéhr-
leisten, dass es die ihm zugeschriebenen Funktio-
nen erfiillt?

— Auf welche Weise kdnnen Daten, die in Kommunen
(etwa durch laufende statistische Erhebungen und
Auswertungen) bereits vorhanden sind, mehr als
bisher in die Anwendung von Nachhaltigkeitsindi-
katoren eingebunden werden - und ebenso die
zustidndigen Amter?

- Welche Maoglichkeiten der Angliederung von Nach-
haltigkeitsindikatoren an existierende statistische
und Informationsverarbeitungsaktivitdten und -zu-
stdndigkeiten in Kommunen gibt es und wie kénnen
sie genutzt werden?

—~ Was ist zu beachten, damit ein modularer Aufbau in
der Praxis Akzeptanz findet und eine wirksame An-
wendung von Nachhaltigkeitsindikatoren gewihr-
leistet?

Obwohl die Kldrung solcher Fragen mit weiterem (For-
schungs-) Aufwand verbunden ist, diirfte ein solches
Engagement dringend erforderlich sein, um die Poten-
ziale von Indikatorensystemen fiir die Erreichung
einer nachhaltigen Entwicklung, besser nutzen zu
kénnen.
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Anmerkungen

(1)

Heiland, S.; Tischer, M.; Déring, T.; Pahl, T.; Jessel, B (2003): In-
dikatoren zur Zielkonkretisierung und Erfolgskontrolle im
Rahmen der Lokalen Agenda 21. F+E-Vorhaben im Auftrag des
Umweltbundesamtes. — Berlin, FKZ 200 16 107 (Kurzversion
in der Reihe UBA-Texte, Heft 67/03. Endbericht unter
www.umweltbundesam.de/rup/lokale-agenda.html)

(2)

Wir verwenden im Folgenden meist den Begriff Akteursgruppe,
nicht den gidngigeren Begriff Zielgruppe. Denn viele Akteure
kénnen - je nach lokalspezifischer Situation — nicht nur Ziel-
gruppe sein, die durch Indikatorensysteme informiert oder zu
bestimmten Handlungen angeregt werden soll, sondern sie kén-
nen zugleich am Einsatz von Indikatorensystemen beteiligt sein
und damit selbst bestimmte Ziele verfolgen. Dies gilt mit Aus-
nahme der breiten Offentlichkeit fiir alle hier betrachteten Ak-
teursgruppen. Von Zielgruppen sprechen wir lediglich dann,
wenn die jeweiligen Akteure in einer eher passiven Rolle gese-
hen werden.

(3)
Gehrlein 2003, Fuhrich & Dosch 2000, Gehrlein & Krug 2001,
Kornmann 2001, Werner 2003, Pastille 2002

(4)

Dabei ist sowohl die Integration unterschiedlicher inhaltlicher
Dimensionen als auch unterschiedlicher Akteursgruppen zu be-
achten.

(5)

Der Begriff , Kommunale Schliisselindikatoren“ bezieht sich aus-
schlieBlich auf Bedeutung der Indikatoren innerhalb einer Kom-
mune. Er trifft in keiner Weise eine Aussage dariiber, ob dies In-
dikatoren sein sollten, die aus Griinden einer (vermeintlichen)
Vergleichbarkeit in mehreren Kommunen bzw. Indikatoren-
systemen Anwendung finden bzw. finden sollten.

(6)

Selbstverstindlich kénnen einzelne konkrete Indikatoren so-
wohl als Schliisselindikatoren, als Vertiefungs- und Erweite-
rungsindikatoren als auch als spezifische Indikatoren Verwen-
dung finden. Dies ist unter Beriicksichtigung der jeweiligen
kommunalen Gegebenheiten und der Zielsetzung des Indikato-
rensystems zu entscheiden.

(7)
Zum Beispiel Zukunftsrat Hamburg: Indikatoren fiir eine zu-
kunftsfahige Entwicklung Hamburgs (www.zukunftsrat.de)

(8)

Solche wurden im Rahmen der Erhebungen zur Nachhaltigkeit-
sinventur der Stadt Nienburg durchgefiihrt, was auf durchaus
positive Resonanz in der Bevilkerung stief§ (Kornmann 2001).

(9)

Zum Beispiel das Kommunale Oko-Controlling der Stadt Bad
Harzburg
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