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0 Executive Summary

Auf der Basis eines umfassenden Vergleichs von Landern, die Praxiserfahrungen mit
Nachhaltigkeitsprifungen besitzen, Literaturstudien und Gesprachen mit Praktikern in
Deutschland wurden Optionen und Empfehlungen fir die Gestaltung einer ebenso
ambitionierten wie praktikablen Nachhaltigkeitsprifung in Deutschland erarbeitet. Im
Folgenden werden die Ergebnisse und Schlussfolgerungen zusammengefasst.

0.1 Spezifische Herausforderungen und Ziele der Nachhaltigkeitsprifung

Das zentrale Ziel der Nachhaltigkeitsprifung besteht darin, neue Gesetzgebungsvor-
haben aus den verschiedenen Politikfeldern starker als bisher an den Zielen nachhalti-
ger Entwicklung auszurichten. Dabei soll die Aufmerksamkeit von Ministerialbeam-
ten und Politikern insbesondere fir langfristige Gesetzesfolgen gestarkt werden.
Das ist keine leichte Aufgabe. Die Schwierigkeiten der Etablierung von Prifverfahren
aus der Vergangenheit (Blaue Priffragen, Gesetzesfolgenabschéatzung) und die Erfah-
rungen aus anderen Landern scheinen dies zu bestéatigen. Damit die Nachhaltigkeits-
prufung nicht ein ahnliches Schicksal erleidet, ist es wichtig und moglich, sie so zu
gestalten, dass sie sich in die bestehenden Strukturen und Prozesse der Gesetzge-
bung einfligen kann.

Die Nachhaltigkeitsprifung basiert auf einer Abschatzung von Gesetzesfolgen im 6ko-
nomischen, dkologischen und sozialen Bereich. Allerdings lassen sich aus dem Leitbild
Nachhaltigkeit nur selten eindeutige Handlungsanweisungen ableiten. Daher kann eine
Nachhaltigkeitsprifung den politischen Entscheidungsprozess zwar unterstitzen, aber
nicht ersetzen. Das Prifverfahren soll dabei helfen, politische Zielkonflikte frihzeitig zu
erkennen und Nachhaltigkeitsfragen auf die politische Diskursagenda zu setzen. Eine
Nachhaltigkeitsprifung ist somit nicht nur ein Analyseinstrument, sondern vor
allem auch ein Kommunikationsinstrument. Nachhaltigkeitsprifungen kénnen kei-
ne einmaligen oder gar ,end of the pipe" durchgeflihrten Bewertungen sein, sondern
missen eng mit dem Prozess der Politikentwicklung verkniipft sein. Ihr Charakter als
Kommunikationsinstrument ist unabdingbar mit dem Verstandnis der Nachhaltigkeits-
prufung als Prozess verbunden.

Die Nachhaltigkeitsprifung besitzt das Potential, die in vielen Bereichen nicht gut funk-
tionierende GFA in Deutschland zu starken, indem neue und bessere Formen der or-
ganisatorischen Starkung und der prozessualen Verankerung des Verfahrens in den
Rechtsetzungsprozess gefunden werden. Die im Gutachten empfohlene Starkung der
Transparenz Uber die ministerielle Gesetzesentwicklung in Deutschland geht in
ihren potentiellen Wirkungen weit tGber Nachhaltigkeitsprifung und Gesetzes-
folgenabschatzung hinaus. Sie kann dazu beitragen, geschlossene Politiknetzwerke
zu offnen, Diskurse zu versachlichen und die Méglichkeiten gesellschaftlicher Teilhabe
zu verbessern.

Bei der Gestaltung eines praktikablen Verfahrens der Nachhaltigkeitsprifung fir
Deutschland besteht eine zentrale Herausforderung darin, dass sich die Komplexitét
von Nachhaltigkeit nur begrenzt durch Methoden oder Indikatoren reduzieren lasst,
nicht zuletzt, weil es keine gemeinsame ,Wahrung“ fir Nachhaltigkeit gibt. Die Ab-
schatzung der langfristigen Folgen in den verschiedenen Teildimensionen hangt von
den zugrunde liegenden Annahmen Uber Kausalbeziehungen ab. Diese kénnen und
sollten im Rahmen einer Prifung explizit gemacht werden. Das bei den Blrokratiekos-
ten erfolgreich angewandte Prinzip der Methodenstandardisierung kann wegen der
Komplexitat des Themas nur begrenzt auf die Nachhaltigkeitspriifung tbertragen wer-
den. Die erforderliche Qualitatssicherung innerhalb der Exekutive muss durch
Prozess-Standardisierung und Transparenzpflichten erfolgen.
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Internationale Beispiele zeigen, dass die rechtliche Verankerung eines Prifverfahrens
und die Bereitstellung von Leitfaden zwar wichtig sind, allein aber noch keine Umset-
zung garantieren. Damit die Nachhaltigkeitsprifung aber nicht nur formal abgehakt,
sondern tatsachlich durchgefihrt wird, bedarf es einer politisch hochrangigen
Unterstiitzung sowie der Bereitstellung der dafir notwendigen Ressourcen.
Wichtig ist auRerdem die Schaffung von Akzeptanz fir das Verfahren der Nachhaltig-
keitsprifung als Basis fur eine erfolgreiche Institutionalisierung.

0.2 Modell einer Nachhaltigkeitsprifung fir Deutschland

Mit dem Beschluss des Kabinetts zur Einflihrung einer Nachhaltigkeitsprifung, den
Vorarbeiten des Parlamentarischen Beirats und der laufenden Reform der Gesetzes-
folgenabschatzung nach § 44 GGO besteht derzeit die Moglichkeit, ein anspruchsvol-
les Prufverfahren einzufuhren. Die Studie diskutiert verschiedene Designoptionen und
schlagt anschlieRend ein Modell vor, bei dem die Prifung als Teil der allgemeinen Ge-
setzesfolgenabschatzung verstanden wird.! Zentrale Merkmale sind:

e Sicherung von Flexibilitat und Vermeidung unangemessen komplizierter und um-
fangreicher Prifanforderungen;

* Mehrstufiges Verfahren in enger Anbindung an den Prozess der Politikentwicklung;

e Forderung einer engen Zusammenarbeit zwischen den Ressorts, um Querschnitts-
themen zu bearbeiten;

* Anbindung der Nachhaltigkeitspriifung an einen unmittelbaren politischen Verant-
wortlichen mit entsprechender Autoritat (z.B. Kanzleramtsminister);

« Aufbau einer zentralen Steuerungs- und Unterstitzungseinheit mit ausreichender
personeller Ausstattung im Bundeskanzleramt (Stabsstelle fiir nachhaltige Entwick-
lung mit integrierter Serviceeinheit flr die Ressorts);

¢ Inhaltliche und methodische Qualitatssicherung durch (halb-)unabhangige Prifin-
stanzen.

Fur eine erfolgreiche Realisierung missen die notwendigen prozeduralen, organisato-
rischen und rechtlichen Bedingungen geschaffen werden:

1) Prozedurale Voraussetzungen: Die Nachhaltigkeitsprifung sollte den Gesetzge-
bungsprozess vom Erstentwurf bis zur Vorlage im Parlament begleiten und unter-
stitzen. Der Prozess sollte so weit wie mdglich standardisiert werden, um Qualitét
zu sichern, aber an richtigen Stellen Flexibilitat belassen. Interne und externe Kon-
sultationen sollten ein konstitutiver Bestandteil der Nachhaltigkeitsprifung sein.

2) Organisatorische Voraussetzungen: Die Koordination und Prozesssteuerung sollte
im federfihrenden Ministerium liegen, das sich ggf. Unterstiitzung von anderen
Ressorts einholt. Das Kanzleramt oder im Falle eines erweiterten Mandats auch
der Normenkontrollrat konnen als ,Help Desk’ methodische Unterstiitzung leisten
und sollten die Prozessqualitat sicher stellen. Eine externe Qualitatspriifung sollte
Inhalt und Methoden der Nachhaltigkeitspriifung begutachten. Der Parlamentari-
sche Beirat fur nachhaltige Entwicklung im Deutschen Bundestag kann eine zent-
rale Rolle dabei Gbernehmen.

3) Rechtliche Voraussetzungen: Eine Anpassung der GGO ist notwendig, aber nicht
hinreichend. Ein Nachhaltigkeitsprifungsgesetz verleint dem Thema die angemes-
sene Aufmerksamkeit und Autoritéat und kann die erforderlichen regulativen Ande-
rungen als Voraussetzung fur eine erfolgreiche Institutionalisierung vornehmen.

! Dies entspricht dem Kabinettsbeschluss tber den ,Fortschrittsbericht 2008 zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie*
(Fortschrittsbericht 2008 zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie, S. 12).
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Abbildung 0.1: Prozess-Skizze einer Nachhaltigkeitsprifung fur Gesetzentwurfe der
Regierung

Prozess der Politikentwicklung Prozess der NHP
Interne IIEntWUrfe Vorprifung
(gof. Eckpulnktepapier) und NHP-Planung
Referentenentwurf Hauptprifung *
Dokumentation

‘llllllllllllllllllllll

als Anhang zum Referentenentwurf

Ressortabstimmung / Konsultationen =ss=s=sp Diskussion / Stellungnahmen

Dokumentation
in der Gesetzesbegriindung

‘llllllllllllllllllllll

Prifung von Prozess-/

Kablnet:vorlage D Methodenqualitat
Regierungsentwurf S RELELE Prufung von Ergebnisqualitat
\ 4
Parlamentarisches Verfahren * Unterstiitzung durch ,Help Desk®

Abbildung 0.2: Struktur-Skizze einer Nachhaltigkeitsprifung fir Gesetzentwurfe der
Regierung

Bundesministerien Information 1 Externe
- Vor- und Hauptprifung <«—— - Vertreter von Anspruchsgruppen
- Dokumentation, Stellungnahmen Beteiligung | - Experten ;

Bundeskanzleramt
- Steuerung / Unterstiitzung der NHP
- Prufung der Prozessqualitat *

Parlamentarischer Beirat
- Prifung der Ergebnisqualitat

A Einrichtung

Deutscher Bundestag

* ggf. alternativ Ansiedlung beim Normenkontrollrat
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0.3 Zusammenfassung: Inhalt des Gutachtens
In der Studie wird

« herausgearbeitet, worin die spezifischen Herausforderungen an eine
Nachhaltigkeitsprifung auf Bundesebene in Deutschland bestehen;

» untersucht, wie Nachhaltigkeitspriifungen in den Landern ausgestaltet werden, die
bereits erste Erfahrungen mit dem Instrument gesammelt haben (Europaische
Kommission, Belgien, Irland, Schweiz und GrolR3britannien);

e gezeigt, welche Optionen zur Gestaltung einer Nachhaltigkeitsprifung existieren -
dabei werden insbesondere die folgenden Aspekte diskutiert: das Verhaltnis zur
allgemeinen GFA, Priifinstanz und Beteiligung, Zeitpunkt einer
Nachhaltigkeitsprifung, materielle Anforderungen, Methoden und Verfahren der
Qualitatssicherung;

» ein Vorschlag zur Prozess-Gestaltung der Nachhaltigkeitspriifung in Deutschland
gemacht;

« diskutiert, wie eine rechtliche Institutionalisierung ausgestaltet werden kann;

« dargestellt, welche Methoden fiir eine Vor- und Hauptprifung in Frage kommen. Die
Kriterien fur die Vorprifung werden aus den Indikatoren und Managementregeln der
Nachhaltigkeitsstrategie abgeleitet.

Im Fazit werden die wesentlichen Herausforderungen und Chancen einer anspruchs-
vollen Nachhaltigkeitsprifung fir Deutschland zusammengefasst.



Nachhaltigkeitspriifung im Rahmen der GFA 10

1 Einleitung

1.1 Nachhaltigkeitspolitik in Deutschland

Nachhaltige Entwicklung bezeichnet die langfristige Sicherung grundlegender gesell-
schaftlicher Bedurfnisse. Sie betreffen die Leistungsfahigkeit nattrlicher Systeme, der
Okonomie und die Sicherung sozialen Zusammenhalts. Die Bundesregierung hat sich
mit der Nachhaltigkeitsstrategie den Zielen nachhaltiger Entwicklung verpflichtet. Auch
der Bundestag hat mit der Einrichtung des Parlamentarischen Beirats fur nachhaltige
Entwicklung sein Interesse an diesen Zielen unterstrichen und tréagt mit seiner Arbeit
zu einer Umsetzung in politisches Handeln bei.

Der Begriff nachhaltiger Entwicklung und die damit verbundenen Themen und Ziele
bedurfen der immer wieder neuen Konkretisierung: Was sind die Bedurfnisse der Ge-
genwart? Inwieweit konnten davon die Handlungsmdglichkeiten zukinftiger Generatio-
nen oder anderer Lander beeintrachtigt werden? Das Konzept nachhaltige Entwicklung
thematisiert den Verbrauch von Ressourcen — dabei geht es nicht nur um physische
Ressourcen, sondern auch um Bildung oder sozialen Zusammenhalt. Wie sind diese
Ressourcen zu bestimmen und zu bewerten? Nachhaltigkeitsrelevante Entscheidun-
gen betreffen auch Verschiebungen zwischen Ressourcen — wie sind diese zu bewer-
ten? Relevant sind auch kumulative Effekte und Synergien: Erst im Zusammenwirken
mit anderen Regelungen und Verhaltensweisen werden bestimmte Einzelentscheidun-
gen langfristig bedeutend.

In Deutschland ist mit der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung ein
Dokument erarbeitet worden, das konkrete terminierte und quantifizierte Ziele benennt.
Daraus ergeben sich umfassende Handlungsfelder und -anforderungen. Eine nachhal-
tige Entwicklung ist nur im Zusammenwirken der verschiedenen staatlichen und nicht-
staatlichen Akteure, der politischen Ebene von den Kommunen Uber die Lander und
den Bund bis zur europaischen und internationalen Ebene sowie zwischen den Res-
sorts zu erreichen.

Mit den konkreten Zielen flr eine nachhaltige Entwicklung in Deutschland und den in-
stitutionellen Strukturen, die zu deren Umsetzung aufgebaut wurden, ist die deutsche
Strategie im internationalen Vergleich weit entwickelt. Der Rat fir Nachhaltige Entwick-
lung und der Parlamentarische Beirat flr nachhaltige Entwicklung geben der Umset-
zung immer wieder neue Impulse. Die Koordination der Strategie durch das Kanzler-
amt betont deren Bedeutung. Der jingste Fortschrittsbericht (2008) der Bundesregie-
rung betont aber auch die Notwendigkeit einer umfassenderen Beriicksichtigung der
Nachhaltigkeitsziele in der Regierungspraxis.

Es ist Anspruch der deutschen Nachhaltigkeitspolitik und insbesondere das Prinzip der
Generationengerechtigkeit ein Leitprinzip der Politik zu sein: ,Gerade in Zeiten der
Wirtschafts- und Finanzkrise legt die Bundesregierung Wert auf Nachhaltigkeit als
Leitprinzip ihrer Politik. Wirtschaftliche und finanzielle Leistungsfahigkeit, Umwelt-
schutz und soziale Verantwortung missen wir so zusammenfihren, dass fur kinftige
Generationen Gerechtigkeit, Lebensqualitat und sozialer Zusammenhalt gewahrleistet
werden konnen. Nachhaltigkeit ist kein unverbindliches Wonhlfiihlthema, es betrifft uns
und unsere Kinder.” (Thomas de Maiziere, 12. Februar 2009 anlasslich der Debatte im
Deutschen Bundestag zum Fortschrittsbericht der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie®)

Um diesen Anspruch Wirklichkeit werden zu lassen, wird mit der Nachhaltigkeitspri-
fung fir geplante Gesetze, Verordnungen, Vorschriften und Programme ein Instrument

2 http://www.bundesregierung.de/nn_22788/Content/DE/Pressemitteilungen/BPA/2009/02/2009-02-12-
chefbk-nachhaltigkeit.html
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diskutiert, mit dem die verschiedenen Ressorts ihre Politikvorschldge verstérkt an den
Prinzipien nachhaltiger Entwicklung ausrichten kénnen (siehe Abschnitt 1.2).

Das vorliegende Gutachten stellt verschiedenen Mdglichkeiten zur Ausgestaltung einer
Nachhaltigkeitsprifung in Deutschland dar. Es ist basiert auf einem internationalen
Vergleich von Landern, die erste Erfahrungen mit einer nachhaltigkeitsbezogenen Fol-
genabschatzung gesammelt haben, einer umfassenden Literaturstudie, sowie zahlrei-
chen Expertengesprachen in Deutschland.

1.2 Nachhaltigkeit und Gesetzesfolgenabschatzung

Ein moderner Staat wie Deutschland verfolgt viele verschiedene Ziele gleichzeitig. Die
Gewahrleistung von innerer und aul3erer Sicherheit, wirtschaftliche Prosperitat, sozia-
ler Ausgleich, Bereitstellung von Infrastrukturen, Bildung, Kultur oder die Sicherung der
natirlichen Lebensumstande sind nur einige davon. Politische Entscheidungen werden
auf unterschiedlichen Ebenen (lokal, Lander, Bund, Europa und international) geféllt.
Die damit verbundenen Ziele und MalRnahmen kénnen sich wechselseitig verstarken
oder aber auch im Konflikt zueinander stehen. Insbesondere die langfristigen Auswir-
kungen politischer Mal3hahmen haben es schwer, in ausreichendem Maf3e in politi-
schen Entscheidungen Berlcksichtigung zu finden. (vgl. Hofmann 1995; Lindblom
1975)

Es gibt zahlreiche Instrumente, die international und teilweise auch in Deutschland
eingesetzt werden, um die Integration von Nachhaltigkeit in allen Politikbereichen zu
fordern (Jordan/Lenschow 2008). Dazu gehdren z.B. Nachhaltigkeitsstrategien, Indika-
toren, Koordinierungsgremien, dauerhafte Beratungseinrichtungen, Berichtspflichten
und Prifverfahren. Ein Mechanismus, der in jungster Zeit besonders viel Aufmerksam-
keit erfahren hat, ist das Verfahren der Gesetzesfolgenabschatzung (European Com-
mission 2004; OECD 2004).

Der Parlamentarische Beirat fir nachhaltige Entwicklung und die Bundesregierung ha-
ben sich seit einiger Zeit diesem Thema ausfuhrlich gewidmet (z.B. Parlamentarischer
Beirat fur nachhaltige Entwicklung 2008). In Anhdrungen hat der Beirat diskutiert, ob
und wie eine Nachhaltigkeitsprifung innerhalb der Gesetzesfolgenabschéatzung dazu
beitragen kann, dass bei der Politikformulierung starker auf langfristige dkologische,
okonomische und soziale Tragfahigkeit geachtet wird. Politiker aller im Bundestag ver-
tretenen Parteien haben sich 6ffentlich fir die Einfiihrung einer Nachhaltigkeitsprifung
im Gesetzgebungsverfahren ausgesprochen (Deutscher Bundestag 2009). Im Fort-
schrittsbericht 2008 zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie hat sich die Bundesregie-
rung inzwischen grundséatzlich darauf verstandigt, eine solche Prifung umzusetzen:

.Die Ressorts richten auf der Grundlage der Nachhaltigkeitsstrategie ihre Aktivitaten
einschlieBlich ihrer Verwaltungspraxis an der Notwendigkeit einer nachhaltigen Ent-
wicklung aus. Bei Rechtsetzungsvorhaben werden Auswirkungen auf eine nachhaltige
Entwicklung untersucht und das Ergebnis dargestellt. Die Prifung erfolgt durch das fir
das Vorhaben federfihrend zustandige Ressort im Rahmen der Gesetzesfolgenab-
schatzung.” (Bundesregierung 2008, S. 211)

Die hier erwahnte Gesetzesfolgenabschatzung (GFA) basiert auf § 44 der Gemeinsa-
men Geschaftsordnung der Bundesministerien (GGO), die schon heute vorsieht, dass
die ,wesentlichen Auswirkungen“ (beabsichtigte Wirkungen und unbeabsichtigte Ne-
benwirkungen) von Regelungsvorhaben untersucht und ,im Benehmen mit den jeweils
fachlich zustdndigen Bundesministerien“ in der Gesetzesbegriindung dargestellt wer-
den mussen. Prinzipiell umfasst die Gesetzesfolgenabschatzung damit alle Arten von
Gesetzesfolgen — auch langfristige 6kologische, soziale und 6konomische Effekte.
Konkret genannt und spezifiziert werden allerdings nur Folgen fir 6ffentliche Haushal-
te, Kosten fur die Wirtschaft, Preiswirkungen, Auswirkungen auf Verbraucher und Bu-
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rokratiekosten (8 44 Abs. 2-5). In der Praxis werden Nachhaltigkeitseffekte haufig nicht
betrachtet.

Insofern kann die Nachhaltigkeitsprifung als Element einer umfassenden Gesetzes-
folgenabschatzung angesehen werden, als Erweiterung oder neue Prioritdtensetzung.
Zwischen allgemeiner Gesetzesfolgenabschatzung und Nachhaltigkeitsprifung beste-
hen damit wesentliche Uberschneidungen, aber auch Unterschiede. Ein Hauptunter-
schied ist, dass die Nachhaltigkeitsprifung insbesondere langfristige und nicht-
intendierte Effekte ins Visier nimmt, wahrend die allgemeine Gesetzesfolgenabschat-
zung in der Praxis bisher vor allem die kurzfristig effiziente Zielerreichung zum Ge-
genstand hat. Wahrend die traditionelle Gesetzesfolgenabschéatzung in Deutschland
stark kostenorientiert ist (Haushalte, Wirtschaft, Burokratiekosten), sind Nachhaltig-
keitsprifungen notwendigerweise breiter angelegt. Eine traditionelle Gesetzesfolgen-
abschatzung hat vor allem die kurzfristige Zielerreichung im Blick, eine Nachhaltig-
keitsprifung hingegen dient vorrangig der Offenlegung potentieller Zielkonflikte und
der Auseinandersetzung mit langfristigen Gesetzesfolgen. Die daraus erwachsenden
Herausforderungen fir eine Gesetzesfolgenabschatzung missen in der Gestaltung
des Verfahrens berticksichtigt werden.

1.3 Herausforderungen an eine Nachhaltigkeitsprifung

Eine wesentliche Herausforderung an Nachhaltigkeitsprifungen ist, dass sich aus dem
Leitbild der nachhaltigen Entwicklung selten eindeutige Handlungsanweisungen ablei-
ten lassen. Nachhaltigkeit umfasst — wie auch in der deutschen Strategie dargelegt —
zahlreiche Teilaspekte und Einzelziele. Bei konkreten politischen Entscheidungen las-
sen sich zumeist nicht alle Ziele gleichzeitig verwirklichen. Eine Nachhaltigkeitsprifung
kann im besten Fall ergeben, dass eine MalRnahme bestimmte Ziele unterstitzt, sie
nicht behindert oder ihnen zuwiderlauft, aber die Abwagungsentscheidungen zwischen
Zielen muissen politisch getroffen werden. Sie ersetzt also nicht die politische Ent-
scheidung, sondern soll Entscheidungstrager informieren und Wahlmdglichkeiten
transparent machen.

Nachhaltigkeitsprifungen sind oft fachlich sehr komplex, mit enormen Unsicherheiten
behaftet und notwendigerweise wertgebunden (zum Beispiel: Wie wirkt sich das Gen-
technikgesetz auf die Gesundheit aus? Was sind die Folgen des Bundesverkehrswe-
geplans auf die Umwelt? Wie ist die Gesundheitsreform aus Sicht von sozialer Gleich-
berechtigung zu bewerten?). Eine im Sinne nachhaltiger Entwicklung langfristige
Prognose von Gesetzesfolgen hangt von den zugrunde liegenden Annahmen und Vor-
stellungen Uber Wirkungsbeziehungen ab. Es kann einer Nachhaltigkeitsprifung vor
dem Hintergrund des umfassenden Anspruchs und der methodischen Schwierigkeiten
nicht gelingen, eine ,objektive’, rein aus wissenschaftlichen Methoden abgeleitete In-
formationsbasis bereit zu stellen. Was eine Nachhaltigkeitsprifung aber leisten kann,
ist, einen politischen Diskurs Uber die langfristigen Auswirkungen von PolitikmalRnah-
men anzustofRen und fachlich zu unterstitzen.

Ein Prifungsmodell mit direktem Eingriff in den Entscheidungsprozess (z.B. Vetofunk-
tion) wird sich dem Vorwurf ausgesetzt sehen, dass es einen politisch und rechtlich
unakzeptablen Eingriff in demokratische Verfahren darstellt. Ein Prifmodell ohne eine
direkte Anbindung an den politischen Prozess konnte andererseits folgenlos bleiben,
wenn es von den relevanten Akteuren nicht anerkannt wird. Wichtig ist deshalb eine
erfolgreiche institutionelle Verankerung der Nachhaltigkeitsprifung im Gesetzge-
bungsverfahren mit dem Ziel, die Diskussion von Nachhaltigkeitsfragen im Politikfor-
mulierungsprozess systematisch zu starken. Wie bei allen Prifverfahren ist allerdings
zu bertcksichtigen, dass die Nachhaltigkeitsprifung politisch instrumentalisiert werden
kann — zur Legitimation von bereits getroffenen Entscheidungen oder zur Verzdgerung
(Hertin, Jacob et al. 2009, i.E.).
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1.4 Funktionen und grundsatzliche Gestaltungsoptionen einer Nachhaltig-
keitsprufung

Aus diesen Uberlegungen ergibt sich, dass eine Nachhaltigkeitspriifung sowohl als
Analyseinstrument, als auch als Kommunikationsinstrument fungieren kann. Als Analy-
seinstrument kann die Nachhaltigkeitsprifung dazu dienen, fachliche Grundlagen auf-
zuarbeiten, Synergien und Konflikte zwischen Zielen aufzuzeigen und nicht-intendierte
und langfristige Folgen in den Blick zu nehmen. Dieser Funktion liegt die Vorstellung
zugrunde, dass mehr Wissen Uber Nachhaltigkeitswirkungen zu einer starkeren Be-
achtung der Ziele der nachhaltigen Entwicklung bei der Erarbeitung von sektoralen
Regelungsentwirfen und damit zu besseren politischen Entscheidungen fuhrt.

Als Kommunikationsinstrument kann die Nachhaltigkeitsprifung dazu dienen, das
Wissen und die Werturteile betroffener und beteiligter Akteure systematisch in den Po-
litikentwicklungsprozess einzubeziehen und strittige Annahmen zu diskutieren. Hinter
dieser Konzeption steht die Vorstellung, dass das Problem nicht in erster Linie in ei-
nem Mangel an Zugang zu ,objektivem* Wissen besteht, sondern darin, dass in politi-
schen Entscheidungsprozessen nicht alle wichtigen Argumente gleichermaf3en Beach-
tung finden, sondern bestimmte Perspektiven und Denkweisen dominieren. Ziel der
Nachhaltigkeitsprifung ist es deshalb, Nachhaltigkeitsfragen in konkreten Politikformu-
lierungsprozessen auf die Diskursagenda zu setzen.

Diese Verortung der Nachhaltigkeitsprifung auf dem Spektrum zwischen Analyse- und
Kommunikationsfunktion hat Auswirkungen auf die Gestaltung des Verfahrens: Nach-
haltigkeitsprifung als Analyseverfahren kann durch eine einzelne Institution durchge-
fuhrt werden (z.B. durch das federfuhrende Referat im Ministerium oder durch ein spe-
Zielles Evaluationsreferat), die andere Akteure nur fallweise hinzuzieht, wenn sie rele-
vantes Wissen beizutragen haben. Wird die Kommunikationsfunktion in den Vorder-
grund gestellt, so muss das Prifverfahren starke partizipative Elemente enthalten, um
einen sachfragenorientierten Diskussionsprozess zu organisieren. Dem federfihren-
den Referat wirde dabei die Aufgabe der Projektsteuerung zukommen.

1.5 Politische Rahmenbedingungen fir die Umsetzung in Deutschland

Mit der GFA und der Burokratiekostenmessung gibt es in Deutschland, wie in vielen
anderen Landern auch, bereits formalisierte Verfahren, um die Folgen und Nebenfol-
gen von Regelungsvorhaben abzuschatzen. In der Praxis erweist sich die Umsetzung
der GFA — nicht nur in Deutschland — als aufRerordentlich schwer. In vielen Fallen wird
darauf verzichtet, Alternativen darzustellen, die GFA wird nur formalistisch behandelt,
der Fokus wird auf die beabsichtigten Folgen gelegt, Prozesse und Ergebnisse werden
nicht verdoffentlicht. Folgenabschatzungen werden selten dazu genutzt, um die Qualitéat
von Gesetzen zu verbessern, sondern oft nur durchgefuhrt, um den formalen Ver-
pflichtungen Genlige zu tun. Die Birokratiekostenmessung scheint dagegen erfolgrei-
cher umgesetzt zu werden. Als Erfolgsfaktoren werden dabei die auf einen einzelnen
Indikator fokussierte und standardisierte Methode, die Kompatibilitdit mit dem Ent-
scheidungsverfahren (Burokratiekostenmessung stellt Prozesse der inhaltlichen Ent-
scheidungsvorbereitung nicht in Frage), die zentrale Koordinierung durch das Bundes-
kanzleramt, die gesetzliche Legitimation sowie die externe Kontrolle durch den Natio-
nalen Normenkontrollrat (NKR) gesehen.

Wie verhalt sich eine mdgliche Nachhaltigkeitsprifung zum Verfahren der Gesetzes-
folgenabschatzung in Deutschland? Wie kann sichergestellt werden, dass die Schwie-
rigkeiten einer allgemeinen GFA nicht auch bei einer Nachhaltigkeitsprifung auftreten?
Die Prufung von Nachhaltigkeitsfolgen bringt besondere Herausforderungen mit sich,
da sie viele verschiedene Dimensionen hat, den Fokus auf Nebenfolgen richtet, lang-
fristige Effekte in den Blick nimmt und mdgliche Konflikte analysiert. All dies ist sowohl
methodisch, als auch politisch schwierig. Um eine Nachhaltigkeitsprifung nicht nur
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dem Papier nach zu verlangen, sondern die Durchflihrung sicher zu stellen, bedarf es
nicht nur der notwendigen Ressourcen auf der Verwaltungsebene, sondern auch einer
politisch hochrangigen Nachfrage, Verantwortlichkeit und Unterstitzung. Ob das politi-
sche Interesse an Nachhaltigkeitsprifungen ernsthaft und langfristig genug ist, um ihre
Durchsetzung auf Dauer zu gewahrleisten, wird sich in den kommenden Jahren zei-
gen. Es ist jedoch festzustellen, dass verschiedene Entwicklungen ein politisches
,Mdglichkeitsfenster’ geotffnet haben, welches fir die erfolgreiche Einflihrung der
Nachhaltigkeitsprifung genutzt werden kénnte:

« Mit dem Parlamentarischen Beirat fur nachhaltige Entwicklung und dem Bundes-
kanzleramt setzen sich zwei einflussreiche Akteure fur die Umsetzung eines sol-
chen Verfahrens ein. Der im Kabinett beschlossene Fortschrittsbericht mit seinem
Bekenntnis zur Nachhaltigkeitsstrategie als internes Managementtool (siehe Ab-
schnitt 1.1) stellt ein starkes Mandat fur die Nachhaltigkeitsprifung dar.

« 2009 steht eine erneute Uberpriifung des nationalen GFA-Systems durch die
OECD bevor. In einer Evaluation aus dem Jahr 2004 hatte die OECD eine erhebli-
che Umsetzungsliicke der GFA in Deutschland beméangelt und umfangreiche Emp-
fehlungen zur verbesserten Integration des Verfahrens in den Rechtsetzungspro-
zess gegeben (u.a. Klarung der Zustandigkeiten fur eine Qualitatssicherung der
GFA, Verbesserung der Arbeitshilfen und Fortbildungsangebote).

e Unter Federfihrung des Bundesministeriums des Innern (BMI) wird derzeit eine
Novellierung der GGO vorbereitet, die noch in dieser Legislaturperiode verabschie-
det werden soll. Im BMI wird auRerdem eine neue GFA-Arbeitshilfe erstellt. Ziel der
Arbeitshilfe ist es, die Vorgaben des § 44 Abs. 1 GGO in Form eines Fragenkata-
loges zu konkretisieren. Zudem sollen die Leitgedanken der Nachhaltigkeit und der
risikobasierten Regulierung aufgegriffen werden. Ausgangspunkt einer Qualitats-
kontrolle der GFA ist die Definition von Mindestanforderungen (Alternativen, Kon-
sultation, Dokumentation).

* Waéhrend sich die Bemihungen der jetzigen Regierung um eine bessere Rechtset-
zung zundachst in erster Linie auf Birokratieabbau fur die Wirtschaft konzentrierten,
sind in neuerer Zeit Initiativen fir eine Verbesserung der materiellen Folgenprifung
in anderen Bereichen sowie der GFA insgesamt zu identifizieren (z.B. BMWi: Me-
thoden zur Kostenschéatzung fur die Wirtschaft; BMU: Prifung von Umweltfolgen;
Bundeskanzleramt: SKM Birger; Parlamentarischer Beirat fur nachhaltige Entwick-
lung: Nachhaltigkeitsprifung).

Jede dieser Entwicklungen bietet Moglichkeiten fir die Integration von Nachhaltigkeit
in die Gesetzesfolgenabschatzung auf Bundesebene. Gleichzeitig dirfen allerdings die
strukturellen Hemmnisse nicht unterschatzt werden. Eine der zentralen und nur auf
langere Sicht zu verandernden Herausforderungen ist die deutsche Verwaltungskultur,
die in der Literatur haufig als legalistisch, klassisch-birokratisch und stark an formalen
Regeln und Ablaufen orientiert beschrieben wird. Diese Pragung zeigt sich u.a. darin,
dass in Deutschland die juristische Ausbildung (immer noch) als die beste Generalis-
ten-Ausbildung fur den hoheren Dienst in der Ministerialverwaltung betrachtet wird. In
anderen Landern wie z.B. Schweden und GroRRbritannien dominieren Sozial-, Wirt-
schafts- und Geisteswissenschaftler die Ministerialverwaltung. Das Fachwissen von
Juristen wird in Grof3britannien als Expertenwissen fir die Technik der Gesetzesformu-
lierung herangezogen, aber die Hauptarbeit der Politikformulierung (inhaltliche Aus-
gestaltung und Abstimmung) wird von Verwaltungsmitarbeitern mit anderen dis-
ziplinaren Hintergrinden tbernommen. Die Politikformulierung in der deutschen Exe-
kutive ist durch ein starkes Ressortprinzip, hierarchische Organisation und einen ho-
hen Grad an Spezialisierung in der Ministerialverwaltung, komplizierte Abstimmungser-
fordernisse durch den foderalen Staatsaufbau sowie durch formalisierte Ablaufe und
eine hohe Gewichtung formal-juristischer und rechtstechnischer Aspekte gekenn-
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zeichnet. All diese Charakteristika pragen die Rechtsetzungskultur. Kulturelle Wand-
lungsprozesse benétigen Zeit. Eine Nachhaltigkeitsprifung muss diesen Umstanden
Rechnung tragen und entsprechend entwickelt werden.

1.6 Ziel und Vorgehen des Gutachtens

Ziel des Gutachtens ist die Unterstiitzung einer zugleich praktikablen und anspruchs-
vollen Ausgestaltung der Nachhaltigkeitsprifung fir Rechtsetzungsvorhaben in
Deutschland. Dabei waren folgende Fragen leitend:

« Welche Rolle kénnen an der Gesetzgebung beteiligte Akteure bei einer Nachhal-
tigkeitsprifung tbernehmen?

« Welche materiellen Anforderungen kénnen formuliert werden? Wie kann insbeson-
dere der Bezug zu den Zielen einer nachhaltigen Entwicklung sichergestellt wer-
den?

« Wie kann die Proportionalitat der Prifanforderungen im Hinblick auf die erwarteten
Auswirkungen einer Gesetzesinitiative sichergestellt werden?

* Welche Methoden sind bei einer Nachhaltigkeitsprifung praktikabel und nttzlich?

* Wie kann eine Nachhaltigkeitsprtfung im Verhaltnis zu anderen Prufverfahren und
den damit verbundenen Zielen gestaltet werden — welche Uberschneidungen gibt
es und welche Spannungen sind moéglich?

« Wie verhdlt sich die Nachhaltigkeitsprifung zu Konsultationsverfahren und zur Ein-
bindung der Offentlichkeit?

« Wie kann verhindert werden, dass die Nachhaltigkeitsprifung nur formalistisch ab-
gehakt wird? Oder anders gefragt: Welche prozessualen, organisatorischen, regu-
lativen und normativen Anforderungen mussen erfillt sein, damit die Nachhaltig-
keitsprifung in der Praxis funktioniert?

Zur Anndherung an diese Leitfragen werden zunéchst Erfahrungen aus anderen Lan-
dern erschlossen (Kapitel 2) und vor dem Hintergrund der spezifischen Bedingungen in
Deutschland diskutiert (Kapitel 2.6). AnschlieRend werden grundsatzliche Designoptio-
nen der Nachhaltigkeitsprifung dargestellt und bewertet (Kapitel 3). Schliesslich wird
unter Berlcksichtigung der konkreten politischen, administrativen und rechtlichen
Rahmenbedingungen diskutiert, wie die Nachhaltigkeitsprifung in Deutschland organi-
siert und institutionalisiert werden kénnte (Kapitel 4). Dabei wird separat darauf einge-
gangen, welche Herangehensweisen, Methoden und Handreichungen anwendbar und
hilfreich sein kénnten (Kapitel 5). Der letzte Abschnitt fasst die Ergebnisse zusammen
und stellt die Schlussfolgerungen der Autoren dar (Kapitel 6).
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2 Nachhaltigkeitsprifungen in Europa: Konzepte und Erfahrungen

Folgenabschatzungen als Instrumente zur Verbesserung der Wissensbasis fur politi-
sche Entscheidungstrager sind seit Mitte der 1990er Jahre in vielen europaischen
Landern als obligatorisches Element des Gesetzgebungsverfahrens eingefiihrt wor-
den. Wichtige Impulse kamen hierbei von der OECD, die seit Mitte der 1990er Jahre
nicht nur als Promotor von Deregulierung und der Privatisierung staatlicher Infrastruk-
turmonopole auftrat, sondern auch die qualitative Verbesserung von Gesetzen durch
Folgenabschatzungen propagierte (OECD 1995; OECD 1997). Folgenabschatzungen
Zielen auf eine umfassende Analyse der intendierten und nicht-intendierten Gesetzes-
folgen und somit auf eine ganzheitliche Betrachtung der von der jeweiligen Malihahme
betroffenen Systeme und ihrer Interdependenzen ab.

Wie verschiedene internationale Studien gezeigt haben (Jacob, Hertin et al. 2008; Ja-
cob, Hertin et al. 2007; Jacobs 2006; Kirkpatrick, Parker et al. 2004; OECD 1997; Ra-
daelli 2005; Wilkinson, Ferguson et al. 2004) konzentrierte sich ein Grof3teil der in den
letzten Jahren neu eingefiihrten oder reformierten Gesetzesfolgenabschéatzungen je-
doch auf direkte 6konomische Gesetzesfolgen und deren Quantifizierung. Dieser Fo-
kus zeigte sich besonders deutlich in der raschen Diffusion des Standardkosten-
Modells (SKM) zur Abschatzung von Burokratiekosten fir Unternehmen. Das in den
Niederlanden entwickelte SKM wurde 2004 zunéchst von Schweden, Danemark und
GrofRbritannien Gbernommen und steht heute auf der Reformagenda vieler OECD-
Lander. Auch um ein Gegengewicht zur Konzentration der Reformbemihungen auf
okonomische Regulierungsfolgen zu schaffen, haben Umweltakteure in einigen euro-
paischen Landern die schon seit langerem existierende Debatte Uber Nachhaltigkeits-
prufung in jungerer Zeit verstarkt auf die politische Tagesordnung gesetzt. In Deutsch-
land wird die Idee einer Nachhaltigkeitsprifung derzeit rege diskutiert. Dabei fallt auf,
dass die Erfahrungen anderer Lander mit Nachhaltigkeitsprifungen bisher nicht sys-
tematisch aufgearbeitet worden sind. Diese ,Informationslicke” soll durch die im Fol-
genden dargestellten Fallstudien geschlossen werden. Ziel ist es, internationale Erfah-
rungen mit der Konzipierung, Einfihrung und Umsetzung von Nachhaltigkeitsprifun-
gen zu analysieren und fir die deutsche Diskussion nutzbar zu machen.

Fur die Fallstudien wurden funf Jurisdiktionen ausgewahlt, die als Vorreiter in Bezug
auf Nachhaltigkeitsprifungen gelten: die Europaische Kommission, Belgien, Grof3bri-
tannien, Irland und die Schweiz. Fallstudien auf3erhalb Europas wurden nicht durchge-
fahrt, da den Autoren keine Beispiele von erfolgreicher Nachhaltigkeitsprifung aus an-
deren Staaten der Welt bekannt sind. Zu Beginn jeder Fallstudie wird die allgemeine
Ausrichtung des jeweiligen GFA-Systems kurz dargestellt und erklart, welche Rolle die
Nachhaltigkeitsprifung in diesem System spielt. Dartiber hinaus wird ein tabellarischer
Uberblick zu Zielen, dem Anwendungsbereich, materiellen Prifanforderungen, Akteu-
ren und Zustandigkeiten, rechtlicher Institutionalisierung, Prozessen und Beteiligun-
gen, Analysemethoden, Unterstitzungsmaterialien, Dokumentation und Publikation
sowie zur praktischen Umsetzung gegeben. AnschlieBend werden in den Landerstu-
dien vier Aspekte genauer erlautert:

« der Stellenwert von Nachhaltigkeit,

e das konkrete Verfahren und die Inhalte der Nachhaltigkeitsprifung,
« die angewendeten Methoden sowie

« die Implementationserfahrungen in der Praxis.

Die Landerstudien basieren auf einer Auswertung der vorhandenen wissenschaftlichen
Literatur zum Thema sowie auf einer Analyse von Policy-Dokumenten. Ergénzend
wurden telefonische Experteninterviews durchgefihrt.
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2.1 Européaische Kommission

Seit seiner Einfuhrung 2003 ist das europaische Impact Assessment (EU-IA) innerhalb
weniger Jahre zum wahrscheinlich weltweit umfassendsten Verfahren der Politikfol-
genabschatzung geworden. Es zeichnet sich dadurch aus, dass es nicht nur ein In-
strument fur die interne Analyse ist, sondern daneben wichtige externe Kommunikati-
onsfunktionen hat.

Im Gegensatz zu den meisten anderen Folgenabschatzungssystemen widmet sich das
EU-IA gleichrangig den Zielen Nachhaltigkeit, bessere Rechtsetzung und Burokratie-
abbau und wird als wichtiges Instrument sowohl zur Umsetzung der Europdischen
Nachhaltigkeitsstrategie, als auch der Lissabon-Strategie fur die wirtschaftliche Ent-
wicklung der Union gesehen. Dabei werden Nachhaltigkeitseffekte nicht in einem spe-
zZiellen Teil des Systems abgeprtift, sondern sollen sich aus der Gesamtheit der sozia-
len, 6konomischen und 6kologischen Folgen ergeben.

Die Starken des Systems liegen neben der hohen Implementationsrate in der grof3en
Transparenz und politischen Sichtbarkeit. Durch verschiedene Initiativen und Institutio-
nen — insbesondere das Impact Assessment Board — konnte die Qualitat der Abschat-
zungen graduell gesteigert werden. In der Praxis ist die Analyse allerdings immer noch
weniger umfassend als im Leitfaden gefordert. Verschiedene Optionen werden nicht
immer in befriedigendem Mafle bertcksichtigt. In der Regel dominieren direkte 6ko-
nomische Kosten, wahrend versteckte, langfristige, nicht-intendierte sowie soziale und
Okologische Konsequenzen meist weniger detailliert untersucht werden.

2.1.1 Ziele und Ausrichtung des Folgenabschatzungssystems®

Das europdische Impact Assessment speist sich aus zwei Quellen: erstens den Be-
mihungen um Verwaltungsvereinfachung, bessere Rechtsetzung und Verbesserung
europaischer Wettbewerbsfahigkeit und zweitens der Einsicht, dass die Verwirklichung
der europaische Nachhaltigkeitsstrategie neue Ansatze zur Politikintegration erfordert.
Das 2003 eingefuihrte Verfahren war ein zentrales Element des Aktionsplans ,Verein-
fachung und Verbesserung des Regelungsumfelds” und ersetzte ein unibersichtliches
Bundel sektoraler Einzelprifungsverfahren, die nur unzureichend angewendet wurden.

Die Europaische Kommission begreift Folgenabschatzung als einen Prozess, welcher
die gesamte Entwicklung eines Politikentwurfes begleitet, jedoch nicht die politische
Entscheidung vorwegnimmt oder ersetzt. Ein wesentliches Kennzeichen des EU-
Verfahrens ist seine Transparenz: Alle I1A-Berichte werden im Internet veroffentlicht
und sollen unter Beteiligung von interessierten Kreisen erarbeitet werden. Verantwort-
lich fur die Folgenabschatzung ist die federfiihrende General-Direktion, die Hinzuzie-
hung von anderen interessierten Ressorts und von externer Expertise wird dabei aber
stark betont und findet auch in der Praxis statt. Das Verfahren zielt darauf ab, alle we-
sentlichen Folgen in die Entscheidung einzubeziehen: direkte ¢konomische Kosten,
aber auch unbeabsichtigte Nebenfolgen, Verteilungseffekte sowie soziale und 6kologi-
sche Konsequenzen. Methodisch findet keine Festlegung statt, sondern die Bearbeiter
sind aufgefordert, diejenigen Analyseformen zu finden, die dem jeweiligen Untersu-
chungsgegenstand angemessen sind. In der Praxis dominiert die qualitative Analyse,
nur fallweise wird auf 6konomische oder andere quantitative Studien Bezug genom-
men.

3 Die folgende Darstellung des europaischen IA-Verfahrens bezieht sich auf die jingste Entwurfsfassung
des Leitfadens, die im Juni 2008 veréffentlicht wurde. Es handelt sich dabei um eine Uberarbeitung und
Erweiterung des bisherigen Leitfadens (2003 zuerst verdffentlicht, 2005 und 2006 Uberarbeitet). Seit
Ende Juli 2008 ist das Konsultationsverfahren zur neuen Entwurfsfassung abgeschlossen, Stellung-
nahmen koénnen hier eingesehen werden:
http://ec.europa.eu/governance/impact/consultation/contributions_en.htm
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Abbildung 1: Idealtypischer Ablauf einer Folgenabschatzung der Europaischen Kom-

mission
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Die Starken des Systems liegen in den Verfahren der Qualitatssicherung (vor allem
durch das Impact Assessment Board (IAB) und die Interdepartmental Steering Com-
mittees (ISC)) und in der Einbindung in den Politikformulierungsprozess (siehe Abb. 1).
Wie in anderen Landern ist allerdings bei vielen Initiativen die tatsachliche Relevanz
der Analyse fur die Politikentscheidung fraglich. Direkte 6konomische Folgen dominie-
ren, wahrend soziale, 6kologische und administrative Effekte nur selten ausfiihrlich be-
trachtet werden. Der neue Leitfaden versucht, diesem Ungleichgewicht durch ausfihr-
lichere Materialien entgegenzuwirken.

Tabelle 1: Folgenabschatzungssystem der EU

Ziele

Bereitstellung von Wissen fir politische Entscheidungstrager durch umfas-
sende Abschéatzung von sozialen, 6konomischen und 6kologischen Folgen

bessere Rechtsetzung

Beitrag zur Verbesserung der europaischen Wettbewerbsfahigkeit
Abbau von Verwaltungsaufwand

Beitrag zur Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie

Erhéhung von Transparenz und Legitimitat europaischer Politik

Anwendungs-
bereich

die ,wichtigsten“ Kommissionsinitiativen, d.h. in der Regel alle Initiativen
des Legislativ- und Arbeitsprogramms der Kommission (mit Ausnahme von
Berichten und Konsultationsaktivitéten), aber auch Entscheidungen im Ko-
mitologie-Verfahren4

damit sind auch nicht-legislative Initiativen eingeschlossen (Ausgabenpro-
gramme und Strategien) und Politikvorhaben im friihen Stadium (z.B.
WeilRbuch)

Materielle Pruf-
anforderungen

erwartete wirtschaftliche, soziale und 6kologische Folgen, innerhalb und
aul3erhalb der EU, intendierte und nicht-intendierte Folgen, Verteilungsef-
fekte

zur Unterstiitzung des Screening-Prozesses bietet der Leitfaden eine aus-
fuhrliche Liste moglicher Folgen an

alternative Regelungen und Instrumente, inklusive der Nicht-Regelungs-
Option

“Im Komitologie-Verfahren wird die Europdische Kommission bei der Umsetzung Européaischen Rechts
durch Ausschisse unterstitzt, die von Kommission und Mitgliedsstaaten besetzt sind. Ziel ist es, schnel-
les und effektives Handeln zu erméglichen.
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Akteure und
Zustandigkei-
ten

Die Prufung wird von den fur den Regulierungsentwurf zustandigen Mitar-
beitern der federfiihrenden General-Direktion (GD) durchgefihrt.

Andere GDen (vor allem das General-Sekretariat) unterstiitzen die Arbeit,
beispielsweise im Zuge der Ressortabstimmung.

Jedes IA wird von einem Lenkungsausschuss (IA Steering Group) beglei-
tet, das mit Mitgliedern aller betroffenen GDen besetzt ist. Ausnahmen sind
sehr spezifische Vorhaben. Der Lenkungsausschuss ist friihzeitig zu betei-
ligen.

Die Hinzuziehung externer Expertise (z.B. Drittauftrage) ist moglich und
wird ermutigt. Die Kommission bleibt jedoch allein verantwortlich fir das
Abfassen des Berichts.

Das Impact Assessment Board pruft die Qualitat aller I1As. Die Priifung und
eventuelle Nachbesserungen sollen noch vor Beginn der Ressortabstim-
mung stattfinden.

Rechtliche In-
stitutionalisie-
rung

keine gesetzliche Verankerung

Grundlage sind die Kommunikation der Européischen Kommission zur Fol-
genabschatzung (CEC(2002) 276endgultig) und der Leitfaden (SEC (2005)
791). (European Commission 2002; European Commission 2005)

Prozesse und
Beteiligung

Der IA-Prozess ist in den formalen Planungsablauf (Strategic Planning and
Programming Cycle) der Kommission integriert. Der Prozess fir alle Initiati-
ven des Arbeitsprogramms beginnt mit einem ,Fahrplan (Roadmap), der
den Ablauf und die Akteure des geplanten IA-Prozesses darstellt.

Die wesentlichen Stufen des Prozesses sind: Vorbereitung, Durchfiihrung
der Prifung, Entwurf des Berichts, Diskussion mit dem Impact Assessment
Board, Endfassung des Berichts, Ressortabstimmung, Ubersetzung, An-
nahme durch die Kommission, Weiterleitung an andere Institutionen.

Die Beteiligung von Stakeholdern ist als iterativer Prozess gedacht, der pa-
rallel zur Erarbeitung des Berichts stattfindet.

Analysemetho-
den

Der Leitfaden schreibt keine spezifische Methode vor, sondern formuliert in
erster Linie Analyseschritte, die in jeder Prifung durchgefiihrt werden sol-
len.

Quantitative und qualitative Methoden werden prinzipiell gleichrangig be-
handelt.

Falls signifikante Blrokratiekosten erwartet werden, ist deren Abschéatzung
mit Hilfe des Standardkosten-Modells der EU vorgeschrieben.

Tools und
Handreichun-
gen

ausfuhrlicher Leitfaden (55 Seiten plus 66 Seiten Anhang mit Dokument-
vorlagen und weitergehenden Informationen zu einzelnen Schritten)

versc?iedene Online-Tools (beispielsweise das SINAPSE e-Network®, IA
Tools”)

Dokumentation

Veroffentlichung aller 1A-Berichte auf der zentralen Website des General-
Sekretariats’, zusammen mit dem Vorhaben und der Stellungnahme des

und Publikati- ! c C

on Impact Assessment Boards. Die 1A-Berichte enthalten Informationen zum
Prufprozess (beteiligte Gruppen, Ablauf, Quellen etc.)

Praktische nach Anlaufschwierigkeiten in den ersten Jahren nun recht gute Implemen-

Umsetzung tation

Qualitat der Analyse und Einfluss auf Politikformulierung variiert stark

haufig sind die Prifungen eng auf die beabsichtigten und 6konomischen
Folgen ausgerichtet, in vielen Fallen auf die Rechtfertigung einer getroffe-
nen Entscheidung ausgerichtet

insgesamt deutliche Starkung des Systems im Zeitverlauf, vor allem durch
die Institution des Impact Assessment Boards

5 Siehe: http://europa.eu/sinapse/sinapse/index.cfm.

6 Siehe: http://iatools.jrc.ec.europa.eu/bin/view/IQTool/WebHome.html.

7 Siehe: http://ec.europa.eu/governance/impact/practice_en.htm.
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2.1.2 Stellenwert von Nachhaltigkeit im Folgenabschatzungssystem

Nachhaltigkeit ist nicht das einzige Ziel, aber ein zentrales Element des européischen
Impact Assessment. Nachhaltigkeitseffekte werden nicht in einem speziellen Teil des
Verfahrens abgeprift, sondern nachhaltige Politiken sollen sich daraus ergeben, dass
die sozialen, 6konomischen und 6kologischen Folgen gleichgewichtig in politische Ent-
scheidungen einflielBen. Im Prifverfahren sollen beispielsweise Wirtschaftspolitiken
zeigen, dass sie 6kologisch und sozial vertraglich sind, aber auch Umweltpolitiken,
dass sie 6konomisch gerechtfertigt werden kénnen. Die Mehrdimensionalitit der euro-
paischen Impact Assessment Systems kommt in den Politikdokumenten klar zum Aus-
druck:

.[The impact assessment system] helps to ensure coherence of Commission policies
and consistency with Treaty objectives and high level objectives such as the Lisbon
and Sustainable Development Strategies. It improves the quality of policy proposals by
keeping EU intervention as simple as possible. Finally, it helps to ensure that the prin-
ciples of subsidiarity and proportionality are respected, and to explain why the action
which is being proposed is necessary and appropriate.” (European Commission 2008,
S. 4)

2.1.3 Anforderungen aus Nachhaltigkeitssicht
Um Nachhaltigkeitsfolgen umfassend darzustellen, sollen fiir jede Politikoption

* intendierte und nicht-intendierte Konsequenzen durchdacht,
» Synergien und Zielkonflikte betrachtet,
* Dbetroffene Akteure identifiziert,

« mdglicherweise Rangfolgen der Optionen auf Grundlage klarer Evaluationskriterien
aufgestellt,

* Vergleiche mit einem Baseline-Szenario (Nulloption: keine Politikanderung) durch-
gefuhrt,

* mdglichst quantitative Berechnungen angestellt und
* bedeutsame Folgen vertieft untersucht werden.

Als Hilfe beim Screening verschiedener Optionen enthalt der Leitfaden eine ausfuhrli-
che Liste moglicher Kategorien von Folgen, unterteilt in 6konomische, soziale und dko-
logische Auswirkungen (siehe Abbildung 2). Die Liste ist allerdings weitgehend als
Denkhilfe zu verstehen, sie dient weder als verpflichtende Checkliste, noch erhebt sie
Anspruch auf Vollstandigkeit.
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Table 1: Economic Impacts

ECONOMIC IMPACTS

KEY QUESTIONS

Functioning of the internal
market

Does the option have an impact (positive or negative) on the free movement of
goods, services, capital and workers?

Will it lead to a reduction in consumer choice, higher prices due to less
competition, the creation of barriers for new suppliers and service providers,
the facilitation of anti-competitive behaviour or emergence of monopolies,
market segmentation, etc?

Competitiveness, trade and
investment flows

Does the option have an impact on the competitive position of EU firms in
comparison with their non-EU rivals?

Does it provoke cross-border investment flows (including relocation of
economic activity)?

Are the proposed actions necessary to correct undesirable outcomes of market
processes in European markets?

Impact on SMEs

Does the option have disproportionate impacts (like compliance costs,
necessary investment) on SMEs?

Operating costs and
conduct of business

Will it impose additional adjustment, compliance or transaction costs on
businesses?

Does the option affect the cost or availability of essential inputs (raw materials,
machinery, labour, energy, etc.)?

Does it affect access to finance?
Does it impact on the investment cycle?

Will it entail the withdrawal of certain products from the market? Is the
marketing of products limited or prohibited?

Will it entail stricter regulation of the conduct of a particular business? Will it
directly lead to the closing down of businesses?

Are some products or businesses treated differently from others in a
comparable situation?

Administrative burdens on
businesses

Does the option impose additional administrative requirements on businesses
or increase administrative complexity?

Do these burdens weigh in relative terms heavily on SMEs (Small and Medium
Enterprises)?

Property rights

Are property rights affected (land, movable property, tangible/intangible
assets)? |s acquisition, sale or use of property rights limited?

Or will there be a complete loss of property?

Innovation and research

Does the option stimulate or hinder research and development?

Does it facilitate the introduction and dissemination of new production
methods, technologies and products?

Does it affect intellectual property rights (patents, trademarks, copyright, other
know-how rights)?

Does it promote or limit academic or industrial research?

Does it promote greater resource efficiency?

Abbildung 2: Mdgliche Folgekategorien im Verfahren der EU Kommission
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ECONOMIC IMPACTS

KEY QUESTIONS

Consumers and
households

Does the option affect the prices consumers pay?
Does it impact on consumers” ability to benefit from the internal market?

Does it have an impact on the quality and availability of the goods/services
they buy, and on consumer choice? (cf. in particular non-existing and
incomplete markets — see Annex 2)

Does it affect consumer information and protection?

Does it have significant conseguences for the financial situation of individuals /
households, both immediately and in the long run?

Does it affect the economic protection of the family and of children?

Specific regions or sectors

Does the option have significant effects on certain sectors?

Will it have a specific impact on certain regions, for instance in terms of jobs
created or lost?

Does it have specific consequences for SMEs?

Is there a single Member State, region or sector which is disproportionately
affected (so-called “outlier” impact)?

Third countries and
international relations

Does the option affect trade or investment flows between the EU and third
countries? Does it affect EU trade policy and its international obligations,
including in the WTQO?

Does the option affect specific groups (foreign and domestic businesses and
consumers)?

Does the option concern an area in which international standards, common
regulatory approaches or international regulatory dialogues exist?

Does it affect EU foreign policy and EWEC development policy?

Does the option affect third countries with which the EU has preferential trade
arrangements?

Does it affect developing countries at different stages of development (least
developed and other low-income and middle income countries) in a different
manner?

Does the option impose adjustment costs on developing countries?

Does the option affect goods or services that are produced or consumed by
developing countries?

Public authorities

Does the option have budgetary consequences for public authorities at
different levels of government, both immediately and in the long run?

Does the option require significant establishing new or restructuring existing
public authorities?

The macroeconomic
environment

Does it have overall consequences of the option for economic growth and
employment?

Does it contribute to improving the conditions for investment and for the proper
functioning of markets?

Does the option have direct or indirect inflationary consequences?
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Table 2: Social Impacts

SOCIAL IMPACTS

KEY QUESTIONS

Employment and labour
markets

Does the option facilitate new job creation?
Does it lead directly to a loss of jobs?

Does it have specific negative consequences for particular professions,
groups of workers, or self-employed persons?

Does it affect the demand for labour?

Does it have an impact on the functioning of the labour market?

Standards and rights
related to job quality

Does the option impact on job quality?

Does the option affect the access of workers or job-seekers to vocational or
continuous training?

Will it affect workers' health, safety and dignity?

Does the option directly or indirectly affect workers' existing rights and
obligations, in particular as regards information and consultation within their
undertaking and protection against dismissal?

Does it affect the protection of young people at work?

Does it directly or indirectly affect employers' existing rights and
obligations?

Does it bring about minimum employment standards across the EU?

Does the option facilitate or restrict restructuring, adaptation to change and
the use of technological innovations in the workplace?

Social inclusion and
protection of particular
groups

Does the option affect access to the labour market or transitions into/out of
the labour market?

Does it lead directly or indirectly to greater infequality?
Does it affect equal access to services and goods?

Does it affect access to placement services or to services of general
economic interest?

Does the option make the public better informed about a particular issue?

Does the option affect specific groups of individuals, firms, localities, the
most vulnerable, the most at risk of poverty, more than others?

Does the option significantly affect third country nationals, children, women,
disabled people, the unemployed, the elderly, political parties or civic
organisations, churches, religious and non-confessional organisations, or
ethnic, linguistic and religious minorities, asylum seekers?

Equality of treatment
and opportunities, non -
discrimination

Does the option affect equal treatment and equal opportunities for all?
Does the option have a different impact on women and men?
Does the option promote equality between women and men?

Does the option entail any different treatment of groups or individuals
directly on grounds of sex, racial or ethnic origin, religion or belief, disability,
age, and sexual orientation? Or could it lead to indirect discrimination?

Private and family life,
personal data

Does the option affect the privacy of individuals (including their home and
communications) or their right to move freely within the EU?

Does it affect family life or the legal, economic or social protection of the
family?

Does the option involve the processing of personal data or the concerned
individual's right of access to personal data?

Governance,
participation, good
administration, access
to justice, media and
ethics

Does the option affect the involvement of stakeholders in issues of
governance as provided for in the Treaty and the new governance
approach?

Are all actors and stakeholders treated on an equal footing, with due
respect for their diversity? Does the option impact on cultural and linguistic
diversity?
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SOCIAL IMPACTS

KEY QUESTIONS

Does it affect the autonomy of the social partners in the areas for which
they are competent? Does it, for example, affect the right of collective
bargaining at any level or the right to take collective action?

Does the implementation of the proposed measures affect public institutions
and administrations, for example in regard to their responsibilities?

Will the option affect the individual’s rights and relations with the public
administration?

Does it affect the individual’s access to justice?

Does the option make the public better informed about a particular issue?
Does it affect the public's access to information?

Does the option affect the media, media pluralism and freedom of
expression?

Does the option raise (bio) ethical issues (cloning, use of human body or its
parts for financial gain, genetic research/testing; use of genetic
information)?

Public health and safety

Does the option affect the health and safety of individuals/populations,
including life expectancy, mortality and morbidity, through impacts on the
socic-economic environment (working environment, income, education,
occupation, nutrition)?

Does the option increase or decrease the likelihood of bioterrorism?

Does the option increase or decrease the likelihood of health risks due to
substances harmful to the natural environment?

Does it affect health due to changes in the amount of noise or air, water or
soil quality in populated areas?

Will it affect health due to changes energy use and/or waste disposal?

Does the option affect lifestyle-related determinants of health such as use of
tobacco, alcohal, or physical activity?

Are there specific effects on particular risk groups (determined by age,
gender, disability, social group, mobility, region, etc.)?

Crime, Terrorism and
Security

Does the option improve or hinder security, crime or terrorism?

Does the option affect the criminal’s chances of detection or his/her
potential gain from the crime?

Is the option likely to increase the number of criminal acts?
Does it affect law enforcement capacity?

Will it have an impact on the balance between security interests and the
rights of suspects?

Does it affect the rights of victims of crime and withesses?

Access to and effects on
social protection, health
and educational systems

Does the option have an impact on services in terms of their quality and
access to them?

Does it have an effect on the education and mobility of workers (health,
education, etc.)?

Does the option affect the access of individuals to public/private education
or vocational and continuing training?

Does it affect the cross-border provision of services, referrals across
borders and co-operation in border regions?

Does the option affect the financing / organisation / access to social, health
and education systems (including vocational training)?

Does it affect universities and academic freedom / self-governance?
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Social impacts in third
countries

Does the option have a social impact on third countries that would be
relevant for overarching EU policies, such as development policy?

Does it affect international obligations of the EU arising from e.g. the
Partnership Agreement ACP-EC or the Millennium Development Goals?

Does it increase poverty in developing countries or have an impact on
income of the poorest populations?

Table 3: Environmental impacts

ENVIRONMENTAL IMPACTS

KEY QUESTIONS

Air quality

Does the option have an effect on emissions of acidifying, eutrophying,
photochemical or harmful air pollutants that might affect human health,
damage crops or buildings or lead to deterioration in the environment
(polluted soil or rivers etc)?

Water quality and
resources

Does the option decrease or increase the quality or quantity of freshwater and
groundwater?

Does it raise or lower the quality of waters in coastal and marine areas (e.g.
through discharges of sewage, nutrients, oil, heavy metals, and other
pollutants)?

Does it affect drinking water resources?

Soil quality or resources

Does the option affect the acidification, contamination or salinity of sail, and
soil erosion rates?

Does it lead to loss of available seil (e.q. through building or construction
works) or increase the amount of usable soil (e.g. through land
decontamination)?

The climate

Does the option affect the emission of ozone-depleting substances (CFCs,
HCFCs, etc.) and greenhouse gases (e.g. carbon dioxide, methane etc) into
the atmosphere?

Renewable or non-
renewable resources

Does the option affect the use of renewable resources (freshwater, fish) more
quickly than they can regenerate?

Dees it reduce or increase use of non-renewable rescurces (groundwater,
minerals etc)?

Biodiversity, flora, fauna
and landscapes

Does the option reduce the number of species/varieties/races in any area (i.e.
reduce biclogical diversity) or increase the range of species (e.g. by
promoting conservation)?

Does it affect protected or endangered species or their habitats or ecologically
sensitive areas?

Does it split the landscape into smaller areas or in other ways affect migration
routes, ecological corridors or buffer zones?

Does the option affect the scenic value of protected landscape?

Land use

Does the option have the effect of bringing new areas of land (‘greenfields’)
into use for the first time?

Does it affect land designated as sensitive for ecological reasons? Does it
lead to a change in land use (for example, the divide between rural and
urban, or change in type of agriculture)?

Waste production/
generation / recycling

Does the option affect waste production (selid, urban, agricultural, industrial,
mining, radioactive or toxic waste) or how waste is treated, disposed of or
recycled?

The likelihood or scale of
environmental risks

Does the option affect the likelihood or prevention of fire, explosions,
breakdowns, accidents and accidental emissions?

Does it affect the risk of unauthorised or unintentional dissemination of
environmentally alien or genetically modified organisms?

Does it increase or decrease the likelihood of natural disasters?
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Mobility (transport modes) [ . pges the option increase or decrease consumption of energy and production
and the use of energy of heat?

+ Will it increase or decrease the demand for transport (passenger or freight), or
influence its modal split?

* Does it increase or decrease vehicle emissions?

The environ mental‘ . *  Does the option lead to changes in natural resource inputs required per
50?5_'3':9“9"'395 of firms output? Will it lead to production becoming more or less energy intensive?
activities

+  Does the option make environmentally un/friendly goods and services
cheaper or more expensive through changes in taxation, certification, product,
design rules, procurement rules etc.?

+  Deoes the option promote or restrict environmentally unffriendly goods and
services through changes in the rules on capital investments, loans,
insurance services etc?

+ Will it lead to businesses becoming more or less polluting through changes in
the way in which they operate?

Animal and plant health, | «  Dpges the option have an impact on health of animals and plants?
food and feed safety
* Does the option affect animal welfare (i.e. humane treatment of animals)?

+ Does the option affect the safety of food and feed?

International *  Does the option have an impact on the environment in third countries that
environmental impacts would be relevant for overarching EU policies, such as development policy?

2.1.4 Methoden der Nachhaltigkeitsprifung

Der Leitfaden schreibt keine spezifische Methode vor, sondern formuliert in erster Linie
Analyseschritte, die in jeder Prifung durchgefihrt werden sollen, insbesondere:

» Definition von Problem und Zielen,

« Nachweis der EU-Kompetenz,

« Entwicklung eines Baseline-Szenarios,
e Darstellung der Optionen,

e dreistufige Analyse der Folgen und

e Sensitivitatsanalyse.

Quantitative und qualitative Methoden werden prinzipiell gleichrangig behandelt, betont
wird dabei die Bedeutung von Transparenz und robuster Analyse. Falls signifikante
Burokratiekosten erwartet werden, ist deren Abschatzung mit Hilfe des Standardkos-
ten-Modells der EU vorgeschrieben. Andere (explizit erwahnte) Methoden sind Kosten-
Nutzen-Analyse, Kostenwirksamkeitsanalyse, Multikriterienanalyse und Risikoabschat-
zung.

2.1.5 Umsetzung der Nachhaltigkeitsprifung in der Praxis

Nach einigen Anlaufschwierigkeiten in den ersten Jahren zeichnet sich das Impact As-
sessment System der Europaischen Kommission mittlerweile durch einen hohen
Implementationsgrad aus. Durch die Etablierung des Impact Assessment Board konn-
te zudem die Qualitat der Abschéatzungen graduell gesteigert werden. In der Praxis ist
die Analyse allerdings haufig weniger umfassend als im Leitfaden gefordert. Verschie-
dene Optionen werden nicht immer in befriedigendem Mal3e beriicksichtigt. In der Re-
gel dominieren direkte dkonomische Kosten, wahrend versteckte, langfristige, nicht-
intendierte sowie soziale und 6kologische Konsequenzen meist weniger detailliert un-
tersucht werden.
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2.2 Belgien

Belgien hat Anfang 2007 mit dem ,duurzaamheidstest” (Nachhaltigkeitstest, im Fol-
genden kurz: NH Test) ein obligatorisches Verfahren zur Abschatzung der Nachhaltig-
keitsfolgen von Politikentwirfen eingefiihrt. Die Durchfiihrung des NH Tests ist Aufga-
be der fUr die Entwicklung eines Politikentwurfes zustéandigen Facheinheiten. Das
Prifverfahren besteht aus drei Phasen: dem Screening (Quick Scan der potentiellen
Auswirkungen eines Policy-Entwurfes im sozialen, ¢kologischen und ékonomischen
Bereich sowie auf die Regierung), dem Scoping (Eingrenzung und néahere Definition
des Analyseverfahrens) und dem Assessment (ausfihrliche Analyse und Bewertung
der Folgen aus Nachhaltigkeitssicht).

Bei der Implementation des NH Tests in Belgien verfolgt die foderale Regierung eine
stufenweise Strategie, welche dem realen Prozess eines ,learning by doing* und dem
notwendigen Zeitaufwand fir den Aufbau von Methoden und Prozesswissen in der Mi-
nisterialverwaltung Rechnung tragen soll. Im Moment ist die belgische NH Test-Politik
darauf ausgerichtet, einen standardméafRigen Screening-Prozess zu etablieren. Aus-
fuhrliche NH Tests sollen vorerst nur flr sehr wenige, besonders wichtige Politikent-
wirfe durchgefuihrt werden. Dies spiegelt sich auch in den vorhandenen Unterstit-
zungsmaterialien wider: Wahrend fur die Screening-Phase ein ausfuhrliches Handbuch
existiert, gibt es zur Ausgestaltung der beiden anderen Phasen kaum konkrete Infor-
mationen und keine offiziellen Handreichungen. In einer nachsten Stufe ist geplant,
das NH Test-Handbuch zu erweitern und mehr ausfihrliche NH Tests durchzufihren.

Obwohl neben der Einfihrung eines NH Tests zahlreiche Anstrengungen unternom-
men wurden, Fragen der Nachhaltigkeit organisatorisch im politisch-administrativen
System des Fdderalstaates zu verankern (z.B. durch die Einrichtung eines Nachhaltig-
keitsministeriums und von ,Zellen fir Nachhaltige Entwicklung® in jedem Ministerium),
scheinen die MalRnahmen bisher nur sehr begrenzte Wirksamkeit entfaltet zu haben.
Die Idee eines Nachhaltigkeitstests bedeutet, u.a. aufgrund der fehlenden Tradition fur
formale Verfahrensvorschriften im Rechtsetzungsprozess, einen Bruch mit der her-
kommlichen Art und Weise der Politikformulierung in Belgien. Hierin ist einer der we-
sentlichen Grinde daflir zu suchen, dass bisher zwar ausfuhrliche Konzepte und Un-
terstitzungsmaterialien zum NH Test (insbesondere zur Screening-Phase) entwickelt
wurden, es aber kaum Transparenz Uber Praxiserfahrungen und Implementationser-
folge gibt. Defizite der Anwendung von NH Tests in Belgien sind darlber hinaus darauf
zurlckzufuihren, dass Fragen der Prozessintegration des Verfahrens bisher nicht ge-
Klart wurden.

2.2.1 Ziele und Ausrichtung des Folgenabschéatzungssystems

Belgien hat sich seit 1970 im Zuge zahlreicher Reformen vom Einheits- zum Fdderal-
staat entwickelt. Im Gegensatz zu Deutschland sind in Belgien die Kompetenzen von
Foderalstaat und Gliedstaaten klar getrennt. Konkurrierende Gesetzgebungszustan-
digkeiten gibt es nicht. Damit einhergehend existiert auch keine Hoherrangigkeit des
auf foderaler Ebene in Kraft gesetzten Rechts gegeniiber den Gesetzen der Gliedstaa-
ten, sondern die auf beiden Ebenen verabschiedeten Rechtsnormen sind gleichrangig.
Wahrend es auf regionaler Ebene (in Flandern) seit 2005 eine formalisierte Regulie-
rungsfolgenabschéatzung gibt, existierten auf Ebene des Foderalstaates bis vor kurzem
keine Vorschriften zur Analyse von Gesetzesfolgen im administrativen Prozess der Po-
litikformulierung. Eine Ausnahme bildeten die Auswirkungen auf die 6ffentlichen Haus-
halte und die o6ffentliche Verwaltung, welche seit 1994 durch sog. Finanzinspektoren
gepruft werden. Hinzu kommen verschiedene sektorspezifische Konsultationsvorschrif-
ten organisierter Interessengruppen. Bevor ein Gesetzentwurf vom Konig unterzeich-
net wird, ist zudem eine Stellungnahme des Staatsrates einzuholen. Die Staatsratspri-
fung ist eine rein legistische Prifung im Hinblick auf Fragen der formalen Richtigkeit,
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der Vereinbarkeit mit hdoherrangigem Recht, der Widerspriiche zu anderen Normen
und der Zustandigkeitsebene. Gegebenenfalls kann auch die Zielerreichung eines Ge-
setzentwurfes aus legistischer Sicht beurteilt werden.

Das weitgehende Fehlen formaler Verfahrensvorschriften flr die Gesetzesvorbereitung
auf Ebene des Foderalstaates in Belgien (und die Nicht-Einfihrung einer GFA im Zuge
der europaweiten Verbreitung des Instrumentes seit Mitte der 1990-er Jahre) kann da-
durch erklart werden, dass der belgische Politikformulierungsprozess in hohem MalRe
durch die politiknahen Institutionen der Kabinette bestimmt wird. Jeder belgische Mi-
nister hat einen umfangreichen personlichen Mitarbeiterstab (das Kabinett). Kabi-
nettsmitglieder werden vom Minister berufen, gehdren nicht zur 6ffentlichen Verwal-
tung und sind jederzeit kindbar. Neben dem Kabinett untersteht jedem Minister ein fir
administrative Aufgaben zustandiges Ministerium. Die Arbeitsteilung zwischen Kabinet-
ten und Ministerien in der Gesetzesvorbereitung ist nicht klar geregelt. In der Praxis
erfolgt die inhaltliche Pragung von Politikentwirfen meist in den Kabinetten, wahrend
die Ministerien die Inhalte in eine juristisch stimmige Form bringen. Manchmal ist es
aber auch so, dass ein Gesetzentwurf vollstandig im Kabinett erarbeitet wird. Durch die
Dominanz der politiknahen Kabinette in der Politikformulierungsphase ist der gesamte
Prozess der Ausarbeitung von Regelungsentwirfen wenig standardisiert und durch
pragmatische Entscheidungen, unstrukturierte Abldufe und nicht selten durch einen
hohen Zeitdruck gepréagt.

Formale Vorschriften zur Durchfihrung umfassender Gesetzesfolgenabschatzungen
sind in diesem System wenig passfahig. Ungeachtet dessen wurden in Belgien in den
letzten Jahren zwei ex ante Prufverfahren neu eingefihrt: der Kafka-Test und der
Nachhaltigkeitstest. Mit Hilfe des Kafka-Testes werden die Folgen neuer Gesetzge-
bung auf die administrativen Lasten fiur Birger, Unternehmen und Non-Profit-
Organisationen analysiert. Der Kafka-Test ist seit 2004 fur alle Gesetzentwirfe ver-
pflichtend. Ausnahmen bilden Vorhaben zur Selbstregulierung, Budgetfragen, Gesetze
zur Ratifizierung internationaler Vertrage sowie Regulierungen, die keine wesentlichen
Auswirkungen auf administrative Lasten erwarten lassen oder rein formalen Charak-
ters sind. Der Kafka-Test besteht aus einer simplen Checkliste, welche die zustandi-
gen Bearbeiter in den Ministerien und Kabinetten im Prozess der Gesetzesvorberei-
tung zum Nachdenken Uber administrative Lasten anregen soll. In seiner Ausfiihrung
ist der Kafka-Test sehr einfach und wenig formalisiert. Wenn ein Gesetzentwurf der
Regierung zur Entscheidung vorgelegt wird, ist der Kafka-Test obligatorischer Be-
standteil des Dossiers.

Die Einfuhrung eine Nachhaltigkeitstests wurde in Belgien bereits im Jahr 1999 in der
Koalitionsvereinbarung erwéhnt. Der Fdderale Plan fir Nachhaltige Entwicklung 2000-
2004 enthielt u.a. einen Aktionsplan mit strategischen Zielen und Implementations-
mafinahmen fur die Einfihrung eines Nachhaltigkeitstests in Belgien. Mit der Einrich-
tung von ,Zellen fir Nachhaltige Entwicklung“ in allen Ministerien wurden 2004 erst-
mals konkrete organisatorische Schritte zur Etablierung des Nachhaltigkeitstests in
Belgien eingeleitet. Die Zellen erhielten die Aufgabe, alle relevanten Politikentwirfe
ihres Ressorts im Hinblick auf Nachhaltigkeitsaspekte zu Uberprifen. Seit 2007 mus-
sen alle bedeutenden politischen Beschliisse des Fdderalstaats einem Nachhaltig-
keitstest unterzogen werden.
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Tabelle 2: Nachhaltigkeitstest in Belgien

Ziele

bessere und systematischere Integration der Nachhaltigen Entwicklung in
die Vorbereitung von Politikentwirfen

gof. Anderung oder Ergéanzung von politischen MaRnahmen auf Basis der
Erkenntnisse des Nachhaltigkeitstests

Vergleich von Politikentwirfen mit Alternativmafl3nahmen
Unterstltzung politischer Entscheidungen

Anwendungsbe-
reich

seit 2007 ,alle bedeutenden politischen Beschlisse” (Beschluss des Mi-
nisterrats vom 19.01.2007), d.h. Gesetzentwirfe, Konigliche Erlasse
(Rechtsverordnungen) und andere Kabinettsentscheidungen auf Basis ei-
nes Policy-Dokuments

Materielle Pruf-
anforderungen

Folgen von PolitikmalRnahmen fir heutige und zukiinftige Generationen,
hier und anderswo in der Welt, im sozialen, 6konomischen und ékologi-
schen Bereich sowie auf die Regierung

Akteure und Zu-
standigkeiten

Ministerium fur Nachhaltige Entwicklung8 (POD DO): Zustandigkeit fur die
prozedurale Implementation des Verfahrens, die Bereitstellung von Unter-
stutzungsmaterialien zur Durchfiihrung von Nachhaltigkeitstests und das
Monitoring der Implementation in alle Regierungsbehdérden (stichproben-
artiger Qualitatscheck der NH-Test-Formulare)

Facheinheiten in allen mit bedeutenden politischen Beschlissen befass-
ten Behdrden: Durchflihrung der NH Tests liegt dezentral im Verantwor-
tungsbereich der mit der jeweiligen politischen MaRnahme federfiihrend
befassten Verwaltungseinheit

Einheiten (,Zellen®) fir Nachhaltige Entwicklung in Fachministerien und
-behérden: Nachhaltige Entwicklung als Querschnittsthema, innerbehérd-
liche Unterstiitzung der Facheinheiten bei der Durchfiihrung von NH
Tests

Kabinettssekretariat: Prifung, ob die Aktenmappe eines Politikentwurfs
fur das Kabinett ein NH Test-Formular enthélt; ohne NH Test-Formular
kann das Vorhaben nicht auf die Entscheidungsagenda des Kabinetts ge-
setzt werden

Rechtliche Insti-
tutionalisierung

Kdniglicher Beschluss vom 25. Februar 2002: Griindung des Ministeri-
ums fur Nachhaltige Entwicklung

Koniglicher Beschluss vom 22. September 2004: Einrichtung von Zellen
fir Nachhaltige Entwicklung in allen Ministerien, welche alle wichtigen Be-
schliisse der Behérden im Hinblick auf ihre Auswirkungen auf Nachhaltige
Entwicklung beurteilen sollen (= Durchfiihrung und/oder Koordination der
NH Tests durch die Zellen)

8 Foderaler Offentlicher Programmierungsdienst Nachhaltige Entwicklung (Programmatorische federale
overheidsdienst Duurzame Ontwikkeling, kurz: POD DO).
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Prozesse und »  Zielformulierung: Beginn des NH Test-Screenings so friih wie maéglich im
Beteiligung Policy-Prozess und nicht erst dann, wenn der Gesetzesentwurf bereits
ausformuliert ist oder alle Details einer MaRnahme bereits feststehen

¢ NH Test-Formular muss spétestens dann vollstandig ausgefullt sein,
wenn sich die erste Arbeitsgruppe zur Koordination und Diskussion des
Politikentwurfs trifft

« von NH Test-Promotoren in Belgien wird die Auffassung vertreten, dass
die Beteiligung anderer Behérden, Zielgruppen und Experten im Folgen-
abschéatzungsprozess bei der Informationssammlung hilft, Unterstitzung
sicherstellt und die Prozessqualitat erhdht

« NH Tests soll systematische Beteiligungsverfahren férdern, bisherige
Konsultationspraxis ist pragmatisch und wenig offen, externe Konsultatio-
nen sind nicht obligatorisch und finden in institutionalisierter Form nur mit
den traditionellen Sozialpartnern statt

Tools und Hand- |* Handbuch “NH Test-Screening” (2006)

reichungen ¢ NH Test-Formulare: NH Test-Freistellungsformular (Formular A); NH
Test-Screening-Formular (Formular B); NH Test-
Zusammenfassungsformular (Formular C)

¢ NH Test-Beratungsstelle im POD DO

Dokumentation |*® NH Test-Formular A, B oder C ist Teil der Aktenmappe, welche dem Ka-
und Publikation binett zur Befassung mit einem Politikentwurf vorgelegt wird; entweder
werden die NH Test-Ergebnisse (Screening oder vollstandige Folgenana-
lyse: Formular B oder C) beschrieben oder es wird begriindet, warum kein
NH Test durchgefihrt wurde (Formular A)

¢ Nutzung der NH Test-Ergebnisse fur die Gesetzesbegriindung oder fur
einen moglichen Bericht an den Konig (im Falle von Rechtsverordnungen)

2.2.2 Stellenwert von Nachhaltigkeit im Folgenabschatzungssystem

Auf Ebene des Fdderalstaates stellt der Faktor Nachhaltigkeit einen zentralen Aspekt
im Folgenabschatzungssystem dar. Der NH Test ist das einzige integrative Verfahren
zur Abschatzung von Gesetzesfolgen und soll verbindlich fir alle wesentlichen Politik-
entwiirfe vor der Kabinettsbefassung angewendet werden.®

2.2.3 Anforderungen aus Nachhaltigkeitssicht

Das belgische Ministerium fir Nachhaltige Entwicklung publizierte 2006 ein Handbuch
fur das NH Test -Screening. In diesem Handbuch werden die materiellen Prifanforde-
rungen und der Prozess der Durchfihrung eines NH Test ausfuhrlich beschrieben. Die
folgende Tabelle enthélt eine Ubersicht tiber Inhalte und Arbeitsschritte des NH Tests.
Vorab ist darauf hinzuweisen, dass es sich bei der Darstellung der Analysekomplexe
und Arbeitsschritte in der folgenden Tabelle um eine analytische Differenzierung han-
delt. In der Praxis gibt es erhebliche Uberschneidungen zwischen den einzelnen Pha-
sen. So ist beispielsweise zu erwarten, dass bereits im Konsultationsverfahren zur A-
nalyse der zu erwartenden Auswirkungen einer politischen Malinahme Optimierungs-
vorschlage unterbreitet werden. Solche Synergieeffekte sind gewtinscht und sollten in
jedem Fall genutzt werden.

9 Im Gegensatz zur Foderalstaatsebene spielt Nachhaltigkeit im GFA-System des Gliedstaates Flandern
kaum eine Rolle. Das flamische GFA-System zielt vor allem darauf ab, Policy-Optionen im Rahmen ei-
ner Kosten-Nutzen-Analyse zu bewerten. Indirekte Auswirkungen werden nicht explizit betrachtet. Eine
Einschéatzung von Politikentwirfen im Hinblick auf die Ziele einer Nachhaltigen Entwicklung ist nicht
vorgesehen, sondern es geht um eine 6konomisch gepragte Effizienzanalyse. Eine normative Bewer-
tung politischer Ziele ist im Unterschied zum NH Test ausdrtcklich nicht vorgesehen.
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Tabelle 3: Arbeitsschritte und Prozessanforderungen von NH Tests in Belgien

NH Test durch? Wer wird
beteiligt?) — Ziel: Beachtung
des Proportionalitatsprinzips
und Analysefokus auf die
wichtigsten Effekte einer
MaRnahme

und eines Projektplans

Arbeits- Materielle Anforderungen Ergebnis Weiteres Vorgehen
schritt
1) Selektion |-Prifung, ob die geplante -Entscheidung darlber, |-Ausnahmekategorie
MaRnahme zu einer der ob ein Scanning — Ausfillen von
Ausnahmekategorien™® durchgefuhrt wird oder | Formular A
gehort nicht -keine Ausnahmeka-
tegorie — weiter bei
Schritt 2
2) Quick -erstes grobes Scanning, -ldentifizierung von Be- | Weiter bei Schritt 3
Scan ob bedeutende Auswirkun- | reichen, in denen Aus-
gen im sozialen, 6konomi- wirkungen zu erwarten
o schen oder 6kologischen sind anhand von 33 In-
g Bereich sowie auf die Regie- | dikatoren
[ rung, kurz- oder langfristig, L
% hier oder anderswo in der -Dokumentation in Ta-
0 Welt zu erwarten sind bellenform ,,ImE)ac_t Mat-
rix Quick Scan” (siehe
Tabelle 5)
3) Rele- -Analyse und Bewertung -Entscheidung dar- -kein ausfuhrlicher
vanzbeurtei- | der im Quick Scan identifi- Uber, ob ein ausfihrli- NH Test notwendig
lung zierten Auswirkungen und cher NH Test durchge- | — Ausfillen von
Einschéatzung dartber, ob fuhrt wird Formular B
pedeutende fusmianger
- i, : Test notwendig —
oder 6kologischen Bereich . . .
) weiter bei Schritt 4
zu erwarten sind
4) -Ausfihrlicheres Scanning | -Genauere Definition | Weiter bei Schritt 5
Qualifizierter | der méglichen Auswirkun- der zu erwartenden
Quick Scan |gen der MaBnahme aus Auswirkungen im 6ko-
Nachhaltigkeitssicht mit dem | nomischen, 6kologi-
Ziel, die Art des durchzufiih- | schen und sozialen Be-
renden NH Tests ndher zu reich sowie auf die Re-
definieren gierung
(@]
g_ 5) Eingren- | -Definition und Eingrenzung | -Konkretisierung und Weiter bei Schritt 6
o |zungdes des NH Test im Hinblick auf | Festlegung eines
? Analysever- |Inhalt, Tiefe, Methoden Durchfiihrungskon-
fahrens und Akteure (Wer fihrt den | zeptes fiir den NH Test

10 Zu den Ausnahmekategorien gehéren 1) Regierungsentscheidungen, welche zweifelsohne nur gering-
fugige Auswirkungen auf Nachhaltigkeitsaspekte haben werden (z.B. rein formale Entscheidungen wie
technische Anpassungen von Gesetzen,formale Ratifizierungen internationaler Vertrage
oder Personalentscheidungen), 2) Regierungsentscheidungen im Katastrophenfall; 3) Regierungsent-
scheidungen, die einer besonderen Geheimhaltung unterliegen (z.B. Entscheidungen in Militarfragen,
Uiber Geheimdienste oder zur Bekdmpfung des Terrorismus) und 4) Regierungsentscheidungen, welche
bereits friilher oder auf anderer politischer Ebene einer Nachhaltigkeitsabschatzung unterzogen worden
sind (z.B. EU-Initiativen oder Gesetzgebung der Flamischen Gemeinschaft, fiir welche bereits eine aus-
fuhrliche RIA durchgefihrt wurde).
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Arbeits-
schritt

Materielle Anforderungen

Ergebnis

Weiteres Vorgehen

6) Beurtei-
lung

-Analyse der relevanten
Effekte der vorgeschlage-
nen Politikmaflnahme und
eventueller Alternativen
(ggf. Gewichtung der Effek-
te)

Darstellung der Aus-
wirkungen der vorge-
schlagenen Mal3nahme
sowie von Alternativen

Weiter bei Schritt 7

7) Vergleich

Assessment

-Vergleich der Alternativen
und Abwagung der jeweili-
gen Auswirkungen

Einschéatzung der al-
ternativen Maf3nah-

men auf Basis der Er-
gebnisse des NH Tests

Weiter bei Schritt 8

8) Optimie-
rung

-Formulierung méglicher
erganzender MalRhahmen,
um unerwiinschte Effekte zu
vermeiden oder zu reduzie-
ren und um erwiinschte Ef-
fekte zu verstarken

Darstellung von

und Empfehlungen

Schlussfolgerungen

Ausfillen von Formu-
lar C

2.2.4 Methoden des Nachhaltigkeitstests

Der NH Test beginnt in Belgien mit der Erstellung einer groben Ubersicht dariiber, ob
wesentliche Auswirkungen auf Wirtschaft, Umwelt, Gesellschaft oder die Regierung zu
erwarten sind. Dieser Quick Scan basiert auf bekannten Fakten und dem Input von
Experten aus verschiedenen Ministerien und Amtern. Externe Experten (Berater, Wis-
senschaftler) werden in dieser Phase nicht hinzugezogen. Bewertet werden insgesamt
33 Indikatoren (siehe Tabelle 4). Jeweils zehn Indikatoren stammen aus den drei Be-
reichen 6konomische, dkologische und soziale Auswirkungen. Hinzu kommen drei In-
dikatoren, welche die Auswirkungen auf die Regierung angeben, da davon ausgegan-
gen wird, dass eine gut funktionierende Regierung einen wichtigen Faktor zur Errei-
chung der Ziele einer Nachhaltigen Entwicklung darstellt. Wie die folgende Tabelle
zeigt, werden die Auswirkungen auf jeden Indikator in einer Tabelle dokumentiert. Un-
terschieden wird zwischen kurz- und langfristigen sowie rdumlichen Auswirkungen.
Daruber hinaus wird eine Angabe dazu verlangt, wie die Genauigkeit der Information

einzuschéatzen ist.

Tabelle 4: 33 Indikatoren fur das NH Test-Screening in Belgien

Okonomische Au
wirkungen

Okologische Auswir-
kungen

S_

Soziale Auswirkun-
gen

Auswirkungen auf
die Regierung

Private Investitionen

Luftqualitat

Chancengleichheit

Einnahmen des Staa-
tes

Staatliche Investitio-

Wasserqualitat

Armut und soziale Un-

Vollzugskosten

nen gleichheit

Innovation, Forschung | Bodenqualitat Verbraucherschutz Verhéltnis Regie-
und Entwicklung rungskosten / BIP
Preise Immissionen Erwerbstétigkeit / Ar-

beitslosigkeit

Anzahl der Unterneh-

men

Energieverbrauch

Arbeitsqualitat

Produktivitatsniveau

der Unternehmen

Wasserverbrauch

Qualitat des Gesund-
heitswesens

Produktivitat

Biodiversitéat

Gesundheitszustand
der Bevélkerung
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Okonomische Aus-
wirkungen

Okologische Auswir-
kungen

Soziale Auswirkun-
gen

Auswirkungen auf
die Regierung

Befolgungskosten

Raumnutzung

Wohnungen

Markteinwirkungen

Management der
Wasserressourcen

Ausbildungsgrad der
Bevdlkerung

KMU

Mobilitat

Zivile, politische und
soziale Grundrechte

Auf Basis der Dokumentation in der Matrix (sieche Tabelle 5) kann nach dem Quick
Scan entschieden werden, ob ein ausflhrlicher NH Test notwendig ist oder nicht. Fir
diesen Entscheidungsprozess ist in Belgien keine bestimmte Methode vorgegeben.
Das Handbuch diskutiert die Vor- und Nachteile der Definition von Schwellenwerten
gegenuber einer rein subjektiven Einschatzung, gibt aber keine konkreten Handlungs-
empfehlungen. Zur Unterstitzung der Entscheidungsfindung werden jedoch einige
Fragen und Leitsatze formuliert. So wird zum Beispiel empfohlen, keine NHP durchzu-
fuhren, wenn alle signifikanten Auswirkungen eine positive Richtung haben. Umge-
kehrt ist ein NH Test dann besonders angeraten, wenn die Unsicherheit Uber die Aus-
wirkungen einer MalRhahme besonders hoch ist oder wenn negative Effekte (in einem
oder mehreren der Teilbereiche)

» sehr stark sind,
e nur schwer wieder riickgangig zu machen sind,
« besonders langfristigen Charakter besitzen oder

« Regionen bzw. Bevdlkerungsgruppen betreffen, die aus Nachhaltigkeitsgesichts-
punkten ohnehin unter einem starkem Druck stehen.

Tabelle 5: Impact Matrix Quick Scan

Bereich | Nr Indikator Kurzfristige Langfristige Raumliche Genauigkeit der
’ Auswirkungen | Auswirkungen | Auswirkungen Information
lok/reg/BE/EU/
++/+/0/-/--[£[? | ++/+/0/-/--/£/? | aulRerhalb EU +/+/-
Wirtschaftliche Auswirkungen
Investio- El Private
nen Investitionen
E2 Staatliche  In-
vestitionen
E3 Innovation,
Forschung und
Entwicklung
E4... E10
Soziale Auswirkungen
‘51...510 | ‘ ‘ | ‘
Umweltauswirkungen
‘Ml...MlO | ‘ ‘ | ‘
Auswirkungen auf die Regierung

‘01...03 | ‘ ‘ | ‘

Quelle: Manual for SIA-Screening (Public Service on Sustainable Development 2006), eigene Anpassungen.
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Zum NH Test-Scoping und fur den ausfihrlichen NH Test existieren bisher keine offi-
Ziellen Handreichungen oder Methodenempfehlungen. Auf der Webseite des Ministeri-
ums fir Nachhaltige Entwicklung ist jedoch eine angepasste Version der Fragenliste
der Europaischen Kommission fur die Ausfihrung von NH Test zu finden, welche in
der Scoping-Phase als Orientierungsmuster genutzt werden kann.

2.2.5 Umsetzung des Nachhaltigkeitstests in der Praxis

Obwohl in Belgien groRe Anstrengungen in die organisatorische Verankerung des
Querschnittsthemas Nachhaltigkeit in allen Ressorts investiert wurden (Einrichtung ei-
nes Nachhaltigkeitsministeriums, interministerielle Kommission, Expertengremien, Be-
richtspflichten), blieb die fir moderne westliche Gesellschaften typische sektorale
Fragmentierung der Entwicklung von Politikentwirfen erhalten. Eine horizontale Integ-
ration und Starkung von Nachhaltigkeitsaspekten in der Politikformulierungsphase in
Folge der organisatorischen Malinahmen und der Einfilhrung des NH Tests konnten
nicht erreicht werden. Verstarkend wirkte hierbei die Tatsache, dass die systematische
ex ante Evaluation von Politikentwirfen auf der foderalen Ebene in Belgien kaum Tra-
dition besitzt und in der Zentraladministration deshalb weder eine entsprechende kultu-
relle Pragung noch Erfahrungen mit dieser Art von Analysen vorhanden waren.™

Inwiefern die im Jahr 2007 erfolgte obligatorische Verankerung des NH Tests im Poli-
tikformulierungsprozess hierbei zu Veranderungen fihren wird, kann derzeit noch nicht
abschliel3end beurteilt werden. Bisher gibt es kein belastbares empirisches Material
zur Implementation der NH Tests in Belgien. Dokumentiert sind lediglich die im Rah-
men eines Forschungsprojektes zur Anwendbarkeit der NH Tests im Politikprozess auf
foderaler Ebene 2004-2006 durchgefiihrten Pilotstudien zu NH Tests anhand konkreter
Falle (Einfihrung ethischer Kriterien fir die 6ffentliche Beschaffung; Biokraftstoff). In
diesen Pilotstudien zeigte sich, dass ausfihrliche Nachhaltigkeitsabschétzungen sehr
ressourcenaufwandig sind. Auffallig ist, dass auf der Website des Ministeriums fir
Nachhaltige Entwicklung zwar die Handbicher und Formulare der NHP préasentiert
werden, dort aber kein einziges Praxisbeispiel zu finden ist.

Auf politischer Ebene besteht zwar ein Konsens in Bezug auf die Anwendung des
Handbuchs NH Test-Screening, ein Handbuch NH Test-Scoping hingegen wurde von
den politischen Entscheidungstragern vorerst mehrheitlich abgelehnt. Die derzeitige
politische Handlungsempfehlung besteht darin, ausfuhrliche NH Tests zunachst nur fur
eine sehr begrenzte Anzahl wichtiger politischer Entscheidungen durchzufihren. Im
Sinne eines ,Learning by doing“ ist anvisiert, in der ersten Anwendungsphase des
Screenings die notwendigen Kapazitaten fur ausfuhrliche Nachhaltigkeitsanalysen auf-
zubauen. Der Schwerpunkt der praktischen Anwendung von NH Tests liegt deshalb
derzeit auf der Screening-Phase (Durchfiihrung eines Quick Scans). Zukunftig ist ge-
plant, dass NH Test-Handbuch zu erweitern und mehr ausfihrliche NH Tests durchzu-
fuhren.

11 Ausfuhrlicher hierzu siehe (Paredis/ et al. 2006; Woydt 2008)
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2.3 Grof3britannien

GroRbritannien ist bei der GFA international fihrend. Das britische Impact Assessment
(IA) ist eines der wenigen Systeme weltweit, die eine sehr hohe Implementationsrate
aufweisen.

Der Fokus liegt — vor allem seit einer 2007 durchgefiihrten Reform — auf dem Abbau
von Belastungen fur Unternehmen und Birger. Methodisch ist das britische Folgenab-
schatzungssystem stark auf Kosten-Nutzen-Analysen ausgerichtet.

Die Starken des Systems liegen neben der hohen Implementationsrate in der grof3en
Transparenz und politischen Sichtbarkeit (Abzeichnung durch den verantwortlichen
Minister). Defizite gibt es allerdings bei der tatsachlichen Relevanz der Abschatzungen
fur die Politikentscheidung. Eine haufige Kritik ist, dass viele Folgenabschatzungen nur
der Rechfertigung von Entscheidungen dienen und im parlamentarischen Raum kaum
wahrgenommen werden. In der Praxis ist die Analyse aul3erdem thematisch viel weni-
ger umfassend als in den Leitlinien gefordert (Nebenfolgen werden oft nicht ausfthrlich
betrachtet).

Nachhaltigkeit ist grundsatzlich Teil der GFA und wird im Rahmen von sogenannten
Einzelprifungen (Specific Impact Tests) behandelt. Welche Tests durchgefihrt wer-
den, liegt im Ermessen des federfiihrenden Ministeriums. Verpflichtend sind allerdings
die Tests zur Gleichstellung in Bezug auf Geschlecht, Rasse und Behinderung.

Wahrend bis 2006 ein Trend zur Verbreiterung der Analyse auch in Richtung Nachhal-
tigkeit festzustellen war, hat die Reform das System wieder auf seinen Kern der direk-
ten Kosten zurlickgefuhrt. Dabei fokussiert das reformierte GFA-Verfahren auf monet-
arisierbare Folgen fir betroffene Gruppen. Nicht-monetarisierbare Folgen "kénnen" im
Anhang aufgefuhrt werden "wenn sie fir das Gesamtverstandnis der Politikoptionen"
relevant sind (Department of Business Enterprise & Regulatory Reform 2007°, Rn. 50).
Die einzigen direkt abgefragten Folgen sind die Bereiche Wettbewerb (ja/nein), Treib-
hausgase (in GBP) und Burokratiekosten (ebenfalls in GBP).

2.3.1 Ziele und Ausrichtung des Folgenabschéatzungssystems

Das britische Impact Assessment System baut auf Erfahrungen seit 1986 auf (damals:
Compliance Cost Assessment). Es wurde in den neunziger Jahren gestéarkt und erwei-
tert (damals: Regulatory Impact Asssessment), z.B. um Themen wie Gesundheit und
Nachhaltigkeit. Im Zuge einer weiteren Reform 2007 wurde es wieder stark vereinfacht
und auf das Ursprungziel der Kosten-Nutzen-Abwagung zuriickgefihrt. Eine Umbe-
nennung von Regulatory Impact Assessment zu Impact Assessment (IA) soll der Tat-
sache Rechnung tragen, dal’ auch nicht-regulatorische Politiken bewertet werden und
gleichzeitig die Ministerien ermutigen, alternative Instrumente zu bericksichtigen.

Der Fokus des britischen Verfahrens liegt traditionell — und seit der Reform 2007 wie-
der verstarkt — auf dem Abbau von Belastungen fir Unternehmen und Biirger. Metho-
disch ist es stark auf Kosten-Nutzen-Analyse ausgerichtet. Zentrales Element ist — ne-
ben der Beschreibung des Problems, der Ziele und der Optionen — die Berechnung
des Nettonutzens der vorgeschlagenen PolitikmalRnahme.
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Tabelle 6: Impact Assessment System Grol3britanniens

Ziele

Traditionell (und seit 2007 erneut): Verringerung von Biirokratiekosten,
Vermeidung kostspieliger und unnétiger Regulierung

seit Mitte/Ende der 1990er Jahre: breitere Abwagung der Kosten und
Nutzen von Regulierung, Abschatzung ‘aller' Folgen, auch nicht-
intendierter und langfristiger Folgen

Anwendungsbe-
reich

verpflichtend nicht nur fir Gesetze und Verordnungen, sondern fir alle
Regierungsvorhaben ('Government interventions'), die Kosteneffekte fur
den privaten und 6ffentlichen Sektor haben (im Falle des 6ffentlichen
Sektors: bei Kosten von Giber 5m GBP) — beispielsweise auch Leitfaden,
Ziele und Kriterien fur die Mittelfreigabe

Materielle Pruf-
anforderungen

erwartete Kosten, Entlastungen und Nutzen

Auswirkungen auf die einzelnen gesellschaftlichen Gruppen (Unterneh-
men, 6ffentliche Hand, Zivilgesellschaft)

Alternative Regelungen und Instrumente

Akteure und Zu-
standigkeiten

Das IA wird im federfuhrenden Ministerium von den fur den Regulie-
rungsentwurf zustéandigen Mitarbeitern in Zusammenarbeit mit den Oko-
nomen des Ministeriums durchgefihrt.

Drittauftrége werden nur in Ausnahmefallen vergeben.

Die Better Regulation Executive (Teil des Wirtschaftministeriums) unter-
stiitzt Ministerien, verodffentlicht Handreichungen und ist fir Qualitatskon-
trolle zusténdig.

Rechtliche Insti-
tutionalisierung

Gesetzliche Grundlage: Legislative and Regulatory Reform Act (2006)

Prozesse und

IA wird als Prozess verstanden, in dessen Verlauf |A-Berichte zu ver-
schiedenen Zeitpunkten veroffentlicht (bzw. erneut und ggf. erganzt verof-

Beteiligung . . - ) - . N
fentlicht werden): im Zuge der 6ffentliche Beteiligung, bei Vorlage im Par-
lament, unmittelbar vor der Umsetzung, bei der Review.

e Gesellschaftliche Gruppen werden in der Regel zunachst informell, spéter
im Beteiligungsverfahren formell beteiligt.

Analysemetho- |* Der Schwerpunkt der IA liegt auf Kosten-Nutzen-Analyse (inkl. Birokra-

den tiekostenmessung). Dabei sollen die Folgen fir verschiedene Gruppen

separat erfasst werden.

Tools und Hand-
reichungen

zehnseitige Leitlinien (,iImpact Assessment Guidance’, ersetzt die wesent-
lich langeren RIA-Richtlinien)

dreiseitige Dokumentvorlage fiir 1As (inkl. Checkliste der Einzelprifungen)

Online-, Toolkit’ mit Informationen zu Einzelschritten und weiterfihrenden
Weblinks (z.B. Handreichungen von Fachministerien zu Einzelprifungen)

Dokumentation
und Publikation

Verpflichtende Veréffentlichung aller IAs auf den Webseiten jedes Minis-
teriums, eine zentrale, durchsuchbare Datenbank wird derzeit entwickelt.
Die IA-Berichte enthalten Informationen zum Priifprozess (beiteiligte
Gruppen, Ablauf, Quellen etc.).

Praktische Um-
setzung

bisher: hohe Implementationsrate von nahezu 100 Prozent, wahrschein-
lich unbeeinflusst von der Reform

die geforderte iterative Umsetzung von der ersten Idee tUber die Umset-
zung bis zur ex post Evaluierung ist nicht immer Realitat

in der Realitat sind die Priifungen haufig eher kursorisch, qualitativ und
eng auf die beabsichtigten Folgen ausgerichtet

Die Starken des britischen 1A-Systems liegen — neben der hohen Implementationsrate
— in der groBen Transparenz und engen Anbindung an den Politikformulierungspro-
zess (integraler Bestandteil der Konsultationsprozesse innerhalb des Gesetzgebungs-
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verfahrens, mehrstufiges Verfahren, Abzeichnung durch den zustandigen Minister).
Interessant ist aber, dass die Institutionalisierung im Zuge der Reform eher ge-
schwacht als gestarkt worden ist: Die fur Koordination und Qualitatskontrolle zustandi-
ge Better Regulation Executive (BRE) ist unter der neuen Regierung von Gordon
Brown vom machtigen Cabinet Office des Premierministers in das neuformierte Wirt-
schaftsministerium (Department for Business, Enterprise and Regulatory Reform) -
berfuhrt worden. Es ist zu erwarten, dass damit die Kontrollfunktion des BRE erstens
starker auf Kosten fur die Wirtschaft ausgerichtet als auch insgesamt geschwacht
wird: Wahrend das Cabinet Office unmittelbar in die verschiedenen Ressorts eingrei-
fen konnte, ist eine Entsprechung durch das Wirtschaftsministerium nicht vorstellbar.

Defizite gibt es bei der tatsachlichen Relevanz der Abschatzungen fir die Politikent-
scheidung (National Audit Office 2007). Eine haufige Kritik ist, dass viele 1As nur der
Rechtfertigung von Entscheidungen dienen. In der Praxis ist die Analyse auf3erdem
thematisch viel weniger umfassend als von den Leitlinien gefordert (Nebenfolgen wer-
den oft nicht ausfuhrlich betrachtet).

2.3.2 Stellenwert von Nachhaltigkeit im Folgenabschatzungssystem

Auch nach der Reform ist Nachhaltigkeit grundsétzlich immer noch ein Teil von Impact
Assessment. Folgen auf Nachhaltigkeit sollen im Rahmen von sogenannten Einzelpri-
fungen' (Specific Impact Tests) gepriift werden, fiir welche die jeweils zustandigen
Ministerien Handreichungen und Informationen bereitstellen. Welche Tests durchge-
fuhrt werden, liegt im Ermessen des federfihrenden Ministeriums. Verpflichtend sind
allerdings die Tests zu Gleichstellung in Bezug auf Geschlecht, Rasse und Behinde-
rung.

12 Einzelpriifungen im britischen 1A-System sind: Competition Assessment, Small Firms Impact Test, Le-
gal Aid, Sustainable Development, Carbon Assessment, Other Environment, Health Impact Assess-
ment, Race Equality, Disability Equality, Gender Equality, Human Rights, Rural Proofing.
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Abbildung 3: Checkliste fur Einzelprifungen (Specific Impacts Test)

SPECIFIC IMPACT TESTS: FULL CHECKLIST

Specific Impact Test

Specific considerations

Economic Competition

Assessment

Will the proposal have a significant impact on
competition?

Small Firms Impact Test

Will the proposal impact on small businesses?
[External website]

Legal Aid Impact Test

Will the proposal introduce new criminal
sanctions or civil penalties? [External website]

Other Economic issues:;

Will the proposal bring receipts or savings to
Government?

Will it impact on costs, quality or availability of
goods and services?

Will it impact on the public sector, the third
sector, consumers?

Will the proposal result in new technologies?
Will the proposal result in a change in the
investment behaviour both into the UK and UK
firms overseas and into particular industries?

Environmental Carbon and + Wil the proposal lead to change in the
Greenhouse Gas emission of Greenhouse Gases?
Assessment
Other Environmental +« Wil the proposal be vulnerable to the predicted
issues: effects of climate change?

Wil it lead to a change in the financial costs or
environmental and health impacts of waste
management?

Will it impact significantly on air quality?

Will it involve any material change to the
appearance of the landscape or townscape?
Will it change the degree of water pollution;
levels of abstraction of water; exposure to flood
risk?

Will it disturb or enhance habitat or wildlife?
Wil it affect the number of people exposed to
noise or the levels of exposure?

Social Health Impact « Wil the proposal have an impact on health,
Assessment well-being or health inequalities?
Race Equality + Have you considered how to assess the
proposal's impact of on race equality?. This is
a statutory obligation
Gender Equality « Have you assessed the proposal's impact on
men and women? This is a statutory obligation
Disability Equality « Have you assessed the proposal's impact on
disability equality? This is a statutory obligation
Human Rights « Will the policy have an impact on human
rights?
Rural Proofing « will the policy have a different impact in rural
areas?
Other ¢« Could the proposal have a differential impact
on:
¢« Children and young people
« QOlder people?
« Could the proposal have a differential impact
on:
o Income groups
o Devolved countries
o Particular regions of the UK?
Sustainable Sustainable *« Have you considered all of the above issues

Development Development Principles

and does the proposal comply with Sustainable
Development Principles?
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2.3.3 Anforderungen aus Nachhaltigkeitssicht

Die Anforderungen an eine Nachhaltigkeitsprifung innerhalb des britischen Impact As-
sessment Systems bleiben sehr vage. Die IA-Leitlinien verweisen auf die Verfahren
der verschiedenen Ministerien. Obwohl Nachhaltigkeit in der Liste der Einzelprifungen
aufgefihrt ist, gibt es jedoch keinen spezifischen Nachhaltigkeitstest. Stattdessen ent-
halt das Toolkit zum Thema Nachhaltigkeit neben Links zu relevanten Dokumenten
(beispielsweise die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie) nur eine recht allgemein gehal-
tene Checkliste mit Themenfeldern, die als Fragen ausformuliert wurden und z.T. von
Einzelprifungen abgedeckt werden.

Wahrend bis 2006 ein Trend zur Verbreiterung der Analyse auch in Richtung auf
Nachhaltigkeit festzustellen war, hat die Reform das System wieder auf seinen Kern
der direkten Kosten zuriickgefihrt. Dabei fokussiert das reformierte 1A-Verfahren auf
monetarisierbare Folgen fur betroffene Gruppen. Nicht-monetarisierbare Folgen "kon-
nen" im Anhang aufgefiihrt werden, "wenn sie fir das Gesamtverstandnis der Politik-
optionen” relevant sind (Department of Business Enterprise & Regulatory Reform
20077, Rn. 50). Die einzigen direkt abgefragten Folgen sind die Bereiche Wettbewerb
(ja/nein), Treibhausgase (in GBP™) und Biirokratiekosten (ebenfalls in GBP). Es ist
anzunehmen, dass Nachhaltigkeitsfolgen im Rahmen des engen 6konomischen An-
satzes oft nicht vollstdandig und adéquat darzustellen sein werden. Daher ist davon
auszugehen, dass die durch die Reform angestrebte Fokussierung auf monetare Kos-
ten- und Nutzen-Aspekte von Maflinahmen zu einer Schwachung der Nachhaltigkeits-
prifung fuhren wird.

3 Fur CO2 Emissionen werden Schattenpreise angenommen. Es wird ein steigender Preis angenommen:
fur Emissionen, die im Jahr 2007 auftreten, werden 25,5 GBP/t angenommen, das steigert sich jahrlich
bis 2050 auf 59,60 GBP/t.
(http://lwww.defra.gov.uk/ENVIRONMENT/climatechange/research/carboncost/pdf/HowtouseSPC.pdf)
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2.3.4 Methoden der Nachhaltigkeitsprifung

Abbildung 4: Zusammenfassungstabelle der standardisierten I1A-Vorlage
Summary: Analysis & Evidence

Policy Option: Description:
ANNUAL COSTS Description and scale of key monetised costs by ‘main
One-off  (Transi- affected groups’
tion) Yrs
LlE |
9 | Average Annual Cost
@] .
O | (excluding one-off)
£ | Total Cost (PV) | £

Other key non-monetised costs by ‘main affected groups’

ANNUAL BENEFITS Description and scale of key monetised benefits by ‘main
One-off Yrs | affected groups’
£ |
Average Annual Benefit
(excluding one-off)

BENEFITS

£ | Total Benefit (PV) | £
Other key non-monetised benefits by ‘main affected groups’

Key Assumptions/Sensitivities/Risks

Price Base | Time Period | Net Benefit Range (NPV) | NET BENEFIT (NPV Best es-
Year XxXxx Years xx timate)

What is the geographic coverage of the policy/option?
On what date will the policy be implemented?

Which organisation(s) will enforce the policy?

What is the total annual cost of enforcement for these organisations? | £
Does enforcement comply with Hampton principles?

Will implementation go beyond minimum EU requirements?

What is the value of the proposed offsetting measure per year? £

What is the value of changes in greenhouse gas emissions? £

Will the proposal have a significant impact on competition? No

Annual cost per organisation (illustrative) | Micro Small Medium | Large
£ £ £ £

Are any of these organisations exempt? No No N/A N/A

Impact on Admin Burdens Baseline (xxxx Prices) (Increase-Decrease)

Increase of £ Decrease £ Net Impact £

Zentraler methodischer Fokus des britischen [A-Systems ist die Kosten-Nutzen-
Analyse, fur welche ausfuhrliche Vorlagen, Beispiele und unterstiitzende Materialien
bereitgestellt werden. Gefordert wird nicht nur die Analyse der unmittelbaren einmali-
gen Kosten, sondern der kumulativen Kosten Uber einen definierten Zeitraum hinweg
(z.B. 30 Jahre). Angegeben werden sollten die hinter der Berechnung stehenden An-
nahmen, Sensitivitdten und Diskontsatze und die sich aus den Unsicherheiten erge-
benden Ergebnisspannen (siehe Abb. 4).

Hinter dieser methodischen Ausrichtung steht erkennbar die politische Absicht, die Be-
lastungen fur Unternehmen in den Vordergrund zu stellen und zeigen zu kénnen, dass
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nur solche Politikmallnahmen umgesetzt werden, die einen eindeutigen 6konomischen
Nutzen haben. Die Praxis zeigt jedoch, dass eine vollstandige Monetarisierung von
Kosten und Nutzen bei komplexeren Politikvorhaben mit enormen Unsicherheiten be-
haftet und letztlich kaum durchfiihrbar ist.

2.3.5 Umsetzung der Nachhaltigkeitsprifung in der Praxis

Das neue IA-Verfahren ist erst seit kurzem in Kraft, daher sind die Erfahrungen mit der
Umsetzung noch begrenzt. Es ist aber zu vermuten, dass die Reform — die ja die Kon-
zentration auf die 6konomischen Folgen zum Ziel hatte — zu einer weiteren Verengung
des Prufumfangs fihren wird.

2.4 Irland

Das 2005 eingefiihrte irische System des Regulatory Impact Assessment (RIA) zeich-
net sich dadurch aus, dass es nicht nur thematisch umfassend angelegt ist, sondern —
zumindest was die Screeningstufe angeht — auch in kurzer Zeit eine hohe Implementa-
tionsrate erreicht hat.

Das Verfahren strebt eine ausgewogene Berlicksichtigung aller Folgentypen an, ist
also nicht in erster Linie auf die Verringerung 6konomischer Kosten ausgerichtet. Mg-
liche Folgen werden in sieben Kategorien unterteilt: nationale Wettbewerbsfahigkeit,
sozial ausgeschlossene oder gefdhrdete Bevolkerungsgruppen, Umwelt,
okonomische Markte, Verbraucher und Wettbewerb, Birgerrechte und Belastungen
durch Einhaltung (,compliance burdens’).

Positiv zu bewerten sind vor allem die breit angelegten UnterstiitzungsmalRnahmen:
ein klarer und angemessener RIA-Leitfaden, Fortbildungskurse, eine interne RIA-
Beratungsstelle und ein Netzwerk der RIA-Zusténdigen in jedem Ministerium.

Defizite gibt es allerdings bei der Qualitat vieler Folgenabschatzungen, dem haufig zu
spaten Zeitpunkt der Durchfiihrung, der tatsachlichen Relevanz fir die Politikentschei-
dung und bei der Transparenz des Verfahrens. Nur ein Teil der RIA-Berichte wird friih-
zeitig veroffentlicht und unter Beteiligung von betroffenen Gruppen und externen Fach-
leuten erarbeitet.

Die Hauptprifung wird nur sehr selten durchgefuhrt, es ist also zu vermuten, dass das
Screening haufig dazu benutzt wird zu zeigen, dass keine wesentlichen Folgen entste-
hen. Eine detaillierte Nachprifung ist allerdings wegen der begrenzten Transparenz
derzeit nicht moéglich.

Wie beim Impact Assessment in der Europaischen Kommission werden Nachhaltig-
keitseffekte nicht in einem speziellen Teil des Systems abgepriift; sie sollen sich viel-
mehr aus der Gesamtheit der analysierten Folgen ergeben. Dieses Ziel wird jedoch in
der Praxis nicht immer erreicht, u.a. weil die genannten Folgentypen nicht umfassend
genug sind.

2.4.1 Ziele und Ausrichtung des Folgenabschatzungssystems

Hintergrund der irischen Initiative zur Einfihrung eines RIA-Verfahrens war der OECD-
Bericht (OECD 2001), der eine systematischere ex ante Analyse von Gesetzen und
Verordnungen anmahnte. Die irische Regierung griff den Gedanken in ihrem Weil3-
buch ,Regulating Better* (Department of the Taoiseach 2004) auf und kindigte die
Einflhrung eines RIA-Verfahrens an. Nach einer kurzen Pilotphase wurde das neue
System 2005 eingefuhrt. Ziel des Verfahrens ist es, politische und administrative Ent-
scheidungen zu verbessern und dabei die Offenheit, 6ffentliche Beteiligung und Re-
chenschaftspflicht (,accountability’) zu verbessern. Dieser Anspruch ist vergleichsweise
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breit und geht Uber das hinaus, was in vielen anderen Landern im Vordergrund steht,
namlich die Kosten von Regulierung zu senken.

Das Verfahren strebt eine umfassende und ausgewogene Beriicksichtigung aller Fol-
gentypen an. Es ahnelt damit eher dem Impact Assessment der Europaischen Kom-
mission als den i.d.R. auf 6konomische Kosten ausgerichteten nationalen GFA-
Systemen. Darzustellen sind alle direkten und indirekten Kosten und Nutzen, sowie die
Akteure, auf die sie entfallen.

Das irische RIA-System ist zweistufig. Es beginnt mit einer Screening RIA, einer vor-
laufigen und weniger detaillierten Prifung. Sollte die Screening RIA signifikante Folgen
in einer der sieben Kategorien identifizieren, so ist eine ausfihrliche Prifung (Full RIA)
durchzufiihren. In Bezug auf direkte Kosten ist die Schwelle definiert als Kosten von
mehr als 10 Mio. Euro (bzw. 50 Mio Euro Uber 5 Jahre). In der Praxis hat sich diese
Zweistufigkeit allerdings nicht bewahrt. Eine von der Regierung beauftragte Evaluation
des RIA-Verfahrens kommt zu dem Schluss, dass der erste Schritt der Screening RIAs
haufig dazu benutzt wird, nachzuweisen, dass eine ausfuhrliche RIA nicht notwendig
ist (Goggin/ Lauder 2008). Bis Februar 2008 sei nur eine einzige Full RIA veroffentlicht
worden. Die Gutachter sprechen sich daher dafur aus, die ,Two sizes fit all*-Methode
durch ein System zu ersetzen, das auf dem Proportionalitatsprinzip basiert.

Abbildung 5: Der irische Folgenabschéatzungsprozess (RIA)

Regulatory Proposal

Informal Consultation Screening RIA
Are there significant impacts?
@ Formal Consultation

Full RIA to Government
with Memorandum

Screening RIA to Government

with Memorandum

Positiv zu bewerten sind vor allem die breit angelegten Unterstitzungsmaf3nahmen:
ein klarer und angemessener RIA-Leitfaden, Fortbildungskurse, eine interne RIA-
Beratungsstelle (helpdesk) und ein Netzwerk der RIA-Zustandigen in jedem Ministeri-
um. Mit Hilfe dieser Institutionen wurde erreicht, dass die Screening RIA bereits zwei
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Jahre nach Einfuhrung des Systems fir die Mehrheit aller Gesetze durchgefihrt wur-
de. (Goggin/ Lauder 2008)

Tabelle 7: Regulatory Impact Assessment System Irland

Ziele *  Dbreite Abwagung der Kosten, Nutzen und Folgen von Regulierung, auch

nicht-intendierter und nicht-quantifizierbarer Konsequenzen
Anwendungs- |* Vverpflichtend fiir alle Gesetze, mit begrenzten Ausnahmen, beispielsweise
bereich Steuergesetze, Notstands- und Sicherheitsgesetze

bemerkenswerterweise auch verpflichtend fir EU-Richtlinien und
-Regulierungen im Entwurfsstadium mit dem Ziel, die irische Verhand-
lungsposition sachlich zu fundieren

wesentliche Rechtsverordnungen

Materielle Priif-
anforderungen

alle erwarteten Kosten, Nutzen und andere Folgen, auch Verteilungseffekte

speziell: Wettbewerbsfahigkeit, sozial ausgeschlossene Bevolkerungs-
gruppen, Umwelt, Méarkte, Verbraucher und Wettbewerb, Birgerrechte, Be-
lastungen durch Einhaltung

Alternative Regelungen und Instrumente

Akteure und
Zustandigkei-
ten

Die RIA wird im federfihrenden Ministerium von den fur den Regulierungs-
entwurf zustandigen Mitarbeitern durchgefiihrt. Die Beteiligung von weite-
ren Ministerien bei der Vorprifung (,Screening’) ist verspflichtend.

Die Better Regulation Unit (angesiedelt beim Premier Minister) unterstitzt
Ministerien, verdéffentlicht Handreichungen und ist zusammen mit dem Fi-
nanzministerium und den anderen betroffenen Ministerien fir Qualitatskon-
trolle zustandig.

Das RIA-Netzwerk bringt die flir Gesetzesfolgenabschatzungen zustandi-
gen Mitarbeiter aller Ministerien zum Austausch von Erfahrungen zusam-
men, hat aber keine Kontrollfunktion.

Rechtliche In-
stitutionalisie-
rung

bisher keine spezifische gesetzliche Grundlage

Grundlage fur das Verfahren sind die ,RIA Guidelines 2005" (Department
of the Taoiseach 2005)

Prozesse und
Beteiligung

RIA wird als Prozess verstanden (siehe Abb. 5).

Gesellschaftliche Gruppen werden i.d.R. zun&chst informell, spater formell
beteiligt.

Insgesamt wird das Verfahren dem hohen Anspruch an Offenheit nicht voll
gerecht. RIA-Berichte werden nicht immer verdéffentlicht oder sind z.T.
schwer zu finden.

Analysemetho-
den

Der Leitfaden stellt vor allem auf Kosten-Nutzen-Analyse ab, erwahnt aber
auch andere qualitative und quantitative Methoden (inkl. Burokratiekosten-
messung und Multikriterienanalyse). In der Praxis enthalt aber nur etwa die
Halfte der Berichte Quantifizierungen.

Dabei wird vor allem auf einfache Analysehilfen gesetzt, z.B. eine Kosten-
Ubersichtstabelle (,sample cost summary table*) und Multikriterienrahmen
(,multi-criteria framework"), die durch fiktive Anwendungsbeispiele erlautert
werden.

Tools und
Handreichun-
gen

ausfuhrlicher, anwendungsorientierter Leitfaden (,RIA Guidelines"), der mit
zahlreichen Praxisbeispielen arbeitet

Dokumenten-Vorlage fur Screening und Full RIAs

bemerkenswert ist, dass hier auf ausfiihrliche Indikatoren oder Checklisten
verzichtet wird; stattdessen wird auf anerkannte Prinzipien besserer
Rechtssetzung (Notwendigkeit, Effektivitat, Proportionalitat, usw.) abgestellt
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Dokumentation Veroffentlichung ist nicht verpflichtend, es muss lediglich mitgeteilt werden,

und Publikati- ob eine Prifung stattgefunden hat

on e in der Praxis wird ein Teil der RIAs veroffentlicht, in Papierform oder auf
der Website des zusténdigen Ministeriums

Praktische * bisher: vergleichsweise hohe Implementationsrate der Screening RIA

Umsetzung » Hauptprifung (,Full RIA*) hat allerdings bisher selten stattgefunden

* in der Realitat sind die Prifungen haufig eher kursorisch und qualitativ; die
von der der Regierung in Auftrag gegebene Evaluationsstudie kritisiert,
dass die Prifung in vielen Féllen nicht friihzeitig genug stattfinde, aber der
tatséchliche Ablauf der Prifungen kann mangels Transparenz nicht detail-
liert erhoben werden

2.4.2 Stellenwert von Nachhaltigkeit im Folgenabschatzungssystem

Ziel des irischen RIA-Systems ist die Verbesserung von Regulierungen durch die aus-
gewogene Abschatzung von Zielen, Nebenfolgen und versteckten Kosten in allen Be-
reichen. Insofern ist Nachhaltigkeit ein implizites Ziel, auch wenn es eine weniger he-
rausgehobene Stellung hat als beispielsweise beim européischen IA-Verfahren. Ein
direkter Bezug zur irischen Nachhaltigkeitsstrategie wird nur im Abschnitt zu Umwelt-
folgen hergestellt.

2.4.3 Anforderungen aus Nachhaltigkeitssicht

Nachhaltigkeitseffekte werden nicht in einem speziellen Teil des Verfahrens abgepruft,
sondern ergeben sich aus der Abschatzung der sozialen, 6konomischen und 6kologi-
schen Folgen. Dabei weist der Leitfaden darauf hin, dass auch nicht intendierte und
schwer fassbare Folgen untersucht werden sollen. Mégliche Folgen werden mit Bezug
auf zentrale nationale Politikinitiativen, beispielsweise die Nachhaltigkeits- und die Ar-
mutsbekampfungsstrategie, in sieben Kategorien unterteilt:

« nationale Wettbewerbsfahigkeit,

« sozial ausgeschlossene oder gefahrdete Bevolkerungsgruppen,
*  Umwelt,

» Okonomische Markte,

» Verbraucher und Wettbewerb,

e Biurgerrechte und

e Belastungen durch Einhaltung (,compliance burdens’),

Die Kategorien zielen darauf ab, soziale, 6konomische und 6kologische Folgen einzu-
beziehen, dabei aber gleichzeitig Prioritdten zu setzen. In der Praxis haben sie aller-
dings bei einem Teil der Prifungen auch zu einer Einengung der Analyse gefihrt, weil
relevante Folgen aul3erhalb dieser Kategorien nicht dargestellt wurden. (Goggin/ Lau-
der 2008) Insbesondere die Fassung der sozialen Dimension als ,Folgen fur sozial
ausgeschlossene oder gefahrdete Gruppen” scheint zu eng.

2.4.4 Methoden der Nachhaltigkeitsprifung

Der Leitfaden unterscheidet mit Blick auf die Methoden nicht prinzipiell zwischen Vor-
und Hauptprifung. Fir beide Teile der Prifung wird vor allem auf die Kosten-Nutzen-
Analyse abgestellt, erwahnt werden aber auch andere qualitative und quantitative Me-
thoden. Hervorgehoben wird neben der Burokratiekostenmessung auch die einfache
Multikriterienanalyse (siehe Grafik fur ein Beispiel einer Bewertung der Optionen fur
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ein europaisches Visainformationssystem aus irischer Sicht (Department of the Taoi-
seach 2005)). In der Praxis enthalten allerdings nur etwa die Halfte der evaluierten
Screening-Berichte Kosten-Nutzen-Kalkulationen (Goggin/ Lauder 2008). Alternative
Methoden werden selten angewandt. Okonomen aus dem Biiro des Premierministers
kénnen zur Unterstiitzung herangezogen werden, dartber hinaus gibt es — au3er den
im Leitfaden enthaltenen Beschreibungen und Praxisbeispielen — keine weiterfihrende
Hilfestellung bei der Verwendung verschiedener Analysemethoden. Die Evaluations-
studie mahnt die Erarbeitung besser Materialien an, vor allem in Bezug auf Verwal-
tungskosten, Implementationskosten fur die Verwaltung, Integration von quantitativen
und gqualitativen Daten, Identifizierung und Berechnung von Nutzen sowie hinsichtlich
der Evaluation von Folgen, bei denen eine Kosten-Nutzen-Analyse problematisch ist
(Goggin/ Lauder 2008).

Abbildung 6: Bewertung der Optionen flr ein europdaisches Visainformationssystem

Table 4.3: Example of summary of benefits?
Example 6: EU Impact Assessment of Regulation on Visa Information
System (VIS) and the Exchange of data between member states on short-

stay visas

Benefits |Efficiencies in| Reductions in| Increased Reduction in | Facilitates the | Contribution | Increased Other
implementing| fraud and | efficiency of | illegal Dublin towards efficiencies  |spin
of Common | visa shopping | border immigration |Regulation |internal for bona fide | offs
Visa Policy checks security travellers

No VIS |- v v v - Vv -

Entry-exithAy WY WY WY VW W WA WY

system

VIS W W W v - v W Vv

without

biometrics,

VIS with [V VW WV W VW W WV WV

biometrics,

2.4.5 Umsetzung der Nachhaltigkeitsprufung in der Praxis

Die formelle Implementation der irischen RIA ist recht hoch, und das System koénnte
prinzipiell als umfassende Nachhaltigkeitsprifung ausgestaltet werden. Aufgrund der
genannten Defizite (i.d.R. nur Screening RIA, z.T. enge Folgenkategorien, variable
Qualitat der Prifungen, oft spate Durchfihrung) fungiert die irische RIA bisher nur in
Einzelfallen als Nachhaltigkeitsprifung. In der Praxis dient sie offensichtlich haufig e-
her als internes oder externes Kommunikationsinstrument zur Rechtfertigung von Poli-
tikentscheidungen.
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2.5 Schweiz

Das Gesetzesfolgenabschatzungssystem der Schweiz ist durch die Ko-Existenz ver-
schiedener sektorieller Analyseverfahren' und zweier integrierter Ansatze zur ex ante
Evaluation von Politikentwirfen — Regulierungsfolgenabschéatzung (RFA) und Nachhal-
tigkeitsbeurteilung (NHB) — gekennzeichnet. Die RFA ist seit 1999 fir Gesetzes- und
Verordnungsentwirfe und seit 2006 zusatzlich fur bestimmte Verwaltungsvorschriften
verbindlich durchzufiihren, wahrend die NHB (mit Ausnahme der Politikbereiche Ver-
kehr und Landwirtschaft) bisher nur in Einzelféllen angewendet wird (Pilotprojekte).

In ihren materiellen Anforderungen geht die NHB deutlich Uber die RFA hinaus. Der
Schwerpunkt der RFA liegt auf volkswirtschaftlichen Auswirkungen. Folgen in den Be-
reichen Umwelt und Gesellschaft werden zwar zum Teil mit betrachtet, besitzen aber
nicht denselben Stellenwert wie wirtschaftliche Aspekte. Die NHB hingegen zielt auf
eine ausgewogene Erfassung der drei Dimensionen der Nachhaltigen Entwicklung (6-
kologische Verantwortung, wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und gesellschaftliche So-
lidaritat) ab.

RFA und NHB sind — trotz erheblicher inhaltlicher Uberschneidungen — kaum mitein-
ander verknupft. Mdgliche Synergieeffekte, beispielsweise in Bezug auf Methodenent-
wicklung und Fortbildung des Personals, werden bisher nicht genutzt.

Die Ergebnisse der RFA werden standardmafig im Rahmen der Botschaften (Geset-
zesbegrindungen) in einem eigenstandigen Botschaftskapitel dargestellt und somit fr
die Regierung und das Parlament transparent gemacht. Die Publikation der Resultate
von NHB-Studien erfolgt hingegen nur sporadisch und ist nicht verpflichtend.

Methoden und inhaltliche Ablaufe der NHB in der Schweiz wurden seit 2002 unter Fe-
derfihrung des Bundesamts fir Raumentwicklung detailliert ausgearbeitet und in Pi-
lotprojekten erprobt. Im Gegensatz zur fundierten Entwicklung der Methodik besitzt die
organisatorische und rechtliche Verankerung der NHB in die politisch-administrativen
Ablaufe der Politikformulierung der Schweiz erhebliche Schwéachen, sowohl im Hinblick
auf konzeptionelle Fragen, als auch in der praktischen Umsetzung.

2.5.1 Ziele und Ausrichtung des Folgenabschéatzungssystems

In der Schweiz wurde die RFA 1999 als Reaktion auf parlamentarische Initiativen, wel-
che eine Entlastung der Wirtschaft durch eine verbesserte Prifung und Darstellung
der volkswirtschaftlichen Auswirkungen neuer Regulierungen forderten, und in Anleh-
nung an die Empfehlungen der OECD eingefiihrt. Regulierungsfolgenabschatzungen
sind inhaltlich breit angelegte Kosten-Nutzen-Analysen, welche systematisch fur alle
Gesetzgebungsvorhaben des Bundes durchgefiihrt werden mussen.

14 Sektorbezogene Verfahren existieren in den Bereichen Wirtschaft und Finanzen (KMU-
Vertraglichkeitstest; VOBU = Volkswirtschaftliche Beurteilung von Umweltmafnahmen; Richtlinien fiir
Finanzmarktregulierung) sowie in den Politikfeldern Umwelt (Energiefolgenabschatzung, Strategische
Umweltpriifung), Landwirtschaft (Nachhaltigkeitsbeurteilung in der Landwirtschaft) und Verkehr
(NISTRA = Nachhaltigkeitsbeurteilung des Bundes bei Stralenprojekten; NIBA = Nachhaltigkeitsindi-
katoren flr Bahninfrastrukturprojekte).



Nachhaltigkeitspriifung im Rahmen der GFA a7

Tabelle 8: Regulierungsfolgenabschéatzungssystem der Schweiz

Ziele

Vervollstandigung der Entscheidungsgrundlagen (systematische Beurtei-
lung der Regulierungsvorlagen aus einer volkswirtschaftlichen Gesamt-
sicht)

Starkung des Kostenbewusstseins

Aufdeckung besserer Alternativen

Schaffung von Akzeptanz fir die Neuregelungen
Vereinfachung des Vernehmlassungsverfahrens
Schaffung der Grundlagen fur eine spéatere Evaluation

Anwendungs-
bereich

seit 1999: alle Verfassungsanderungs- und Gesetzentwurfe sowie alle Ver-
ordnungsentwirfe des Bundesrates sowie Antrége an den Bundesrat zu
rechtsanwendenden Akten im Falle einer gro3en wirtschaftlichen Bedeu-
tung

seit 2006: Richtlinien, Rundschreiben und Weisungen der Verwaltung, falls
diese mehr als 10.000 Unternehmen betreffen

Materielle Pruf-
anforderungen

Notwendigkeit und Méglichkeit staatlichen Handelns

Auswirkungen auf die einzelnen gesellschaftlichen Gruppen (Unternehmen,
Arbeiternehmer/innen, Umwelt, 6ffentliche Hand, andere betroffene Grup-
pen wie z.B. Konsumenten)

Auswirkungen auf die Gesamtwirtschaft
Alternative Regelungen
ZweckmaRigkeit im Vollzug

Akteure und
Zustandigkei-
ten

Die RFA wird im federfihrenden Bundesamt von dem/der fiir einen Regu-
lierungsentwurf zustandigen Mitarbeiter/in durchgefihrt. Drittauftrage wer-
den nur in Ausnahmefallen vergeben.

Die Direktion fur Wirtschaftspolitik (DPRA) im Staatsekretariat fir Wirt-
schaft (SECO) unterstiitzt die Amter bei der Durchfiihrung der RFA und
fuhrt regelmaRig Qualitatskontrollen durch. Das SECO besitzt jedoch keine
Moglichkeit, formellen Druck auf die Amter auszuiiben, wenn eine RFA
nicht oder nur unzureichend erfolgt.15

Im Beschluss des Bundesrates vom 18.01.2006 wurde festgelegt, dass auf
Vorschlag des Eidgendéssischen Volkswirtschaftsdepartementes (EVD)
jahrlich zehn Rechtsetzungsprojekte identifiziert werden, fir welche eine
gemeinsame, vertiefte RFA der federfiihrenden Amter und des SECO
durchgefuhrt wird.

Rechtliche In-
stitutionalisie-
rung

Verfassungsebene: Bundesverfassung, Art. 170 legt fest: “Die Bundesver-
sammlung sorgt dafir, dass die MaRnahmen des Bundes auf ihre Wirk-
samkeit Uberprift werden.”

Gesetzesebene: Bundesgesetz tiber die Bundesversammlung (Art. 141:
Botschaften zu Erlassentwirfen legt fest, dass der Bundesrat in der Bot-
schaft u.a. die Auswirkungen des Erlassentwurfes auf Wirtschaft, Gesell-
schaft und Umwelt erlautert); Kartellgesetz, Art. 46: Uberpriifung von Bun-
deserlassen auf Auswirkungen auf den Wettbewerb

Bundesratsbeschlisse: Richtlinien des Bundesrates fur die Darstellung der
volkswirtschaftlichen Auswirkungen von Vorlagen des Bundes (Entscheid
des Bundesrates vom 15. September 1999); Beschluss des Bundesrates
vom 18.01.2006

15 Eine Ausnahme stellt das Mitberichtsverfahren dar, welches jedoch zur Frage der RFA-Umsetzung
praktisch nie angewandt wird.
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Prozesse und
Beteiligung

Zielformulierung: Durchfiihrung der RFA vor Eréffnung der Vernehmlas-
sungen und Darstellung in den Vernehmlassungsunterlagen (,erlauternder
Bericht*) und Anpassung der RFA im weiteren Gesetzgebungsverfahren an
gof. erfolgte Anderungen nach der Vernehmlassung

Umsetzungsrealitat: Durchfiihrung der RFA in einer spaten Phase der Ge-
setzesvorbereitung (nach der Vernehmlassung), de facto Abkopplung der
RFA vom internen und externen Konsultationsverfahren

Analysemetho-
den

Der Schwerpunkt der RFA liegt auf qualitativen Aussagen.

Eine wissenschaftlichen Anspriichen gentigende Gesetzesevaluation oder
Kosten-Nutzen-Analyse wird nur in Ausnahmeféllen durchgefuhrt.

Tools und
Handreichun-
gen

zehnseitiges ,,Handbuch Regulierungsfolgenabschatzung” mit Darstellung
der RFA-Ziele, der funf inhaltlichen Prifbereiche, des Vorgehens und des
Anwendungsbereiches sowie des Verhaltnisses zwischen RFA und KMU-
Vertraglichkeitstest

zweiseitige ,,Checkliste Regulierungsfolgenabschéatzung” mit einer Auflis-
tung von Teilfragen zu den funf Prifbereichen der RFA

Dokumentation

Die Ergebnisse der RFA mussen in den Vernehmlassungsunterlagen so-

und Publikati- wie in der Botschaft (vergleichbar den Gesetzesbegriindungen in Deutsch-
on land) bzw. im Antrag auf Erlass einer Verordnung in einem gesonderten
Kapitel (,Volkswirtschaftliche Auswirkungen®) nach einem einheitlichen
Raster zusammengefasst werden.
In einigen Fallen wird die RFA auRerdem durch ein Grundlagenpapier der
federfuhrenden Amter dokumentiert.
Praktische RFA wird von den Amtern i.d.R. erst in einer spaten Phase des Rechtset-
Umsetzung zungsprozesses (kurz vor der Vorlage an die Regierung) durchgefuhrt und

steht somit nicht als Steuerungsinstrument zur Unterstitzung der Entschei-
dungsfindung und Argumentation zur Verfiigung

Unterlagen zum Vernehmlassungsverfahren enthalten i.d.R. keine Informa-
tionen zur RFA

fur einen Grof3teil der Verordnungen wird das Instrument RFA gar nicht
angewendet

RFA-Ergebnisse werden im parlamentarischen Gesetzgebungsverfahren
nur sehr selten aufgegriffen; d.h. die RFA besitzt bisher keinen nennens-
werten Einfluss auf den parlamentarischen Diskurs um einen Gesetzent-
wurf

Ursachen fur diese Implementationsdefizite liegen laut Evaluation der Par-
lamentarischen Verwaltungskontrolle in dem Fehlen zusétzlicher Ressour-
cen sowie einer internen Umsetzungs- und Qualitatskontrolle in den Amtern
sowie im Fehlen eines Ausbildungsprogramms

2.5.2 Stellenwert von Nachhaltigkeit innerhalb des GFA-Systems

Die Idee einer expliziten Nachhaltigkeitsprifung fir strategische Vorhaben des Bundes
(u.a. fur Gesetzentwurfe) gelangte in der Schweiz im Jahr 2002 mit der Verabschie-
dung der ,Strategie Nachhaltige Entwicklung” des Bundesrates auf die politische A-
genda. Im Rahmen der Strategie wurde (neben anderen MafRnahmen) die Entwicklung
eines methodischen Instrumentariums zur Beurteilung der Auswirkungen von Geset-
zesvorlagen, Konzepten und Projekten im Hinblick auf die drei Dimensionen der Nach-
haltigen Entwicklung (6kologische Verantwortung, wirtschaftliche Leistungsfahigkeit
und gesellschaftliche Solidaritéat) angestol3en.

In der Folge entwickelte das Bundesamt fiir Raumentwicklung ein Rahmenkonzept zur
Nachhaltigkeitsbeurteilung (NHB), welches 2004 publiziert und danach fur einige politi-
sche Vorhaben aus verschiedenen Sektoren erprobt wurde. In der Strategie ,Nachhal-
tige Entwicklung 2008-2011" des Schweizerischen Bundesrates wird der Anspruch
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formuliert, dass Nachhaltigkeitsbeurteilungen ,bei neuen bedeutsamen Vorhaben le-
gislatorischer, planerisch-konzeptioneller oder baulicher Natur vorzunehmen seien®.
Eine sektorubergreifende rechtliche Verbindlichkeit der NHB in der Schweiz existiert
bisher nicht.

Der Stellenwert von Nachhaltigkeit im Gesetzesfolgenabschatzungssystem der
Schweiz ist demnach, trotz zahlreicher Bemihungen und positiver Beispiele im Einzel-
fall, als eher gering einzuschéatzen. Das einzige Abschatzungsverfahren, welches sys-
tematisch fur alle Gesetzgebungsvorhaben zum Einsatz kommt, ist die RFA, deren
Hauptfokus jedoch auf wirtschaftlichen Folgeaspekten liegt. Die in ihren materiellen
Anforderungen deutlich Uber die RFA hinausgehend NHB hingegen wurde bisher nur
selten angewendet.

2.5.3 Anforderungen aus Nachhaltigkeitssicht

Im Rahmen der Umsetzung der Strategie Nachhaltigkeit 2002 des Schweizerischen
Bundesrates veroffentlichte das Bundesamt fur Raumentwicklung 2004 einen Kurz-
Leitfaden zur Nachhaltigkeitsbeurteilung (Bundesamt flir Raumentwicklung 2004). In
diesem Leitfaden werden sieben Arbeitsschritte zur Durchfiihrung einer NHB festge-
legt (siehe Tabelle 9). Wé&hrend die inhaltlichen Anforderungen und Durchfiihrungs-
schritte einer NHB in der Schweiz im Rahmenkonzept NHB und im Kurz-Leitfaden
NHB klar herausgearbeitet sind, spielen prozedurale Aspekte kaum eine Rolle. Im
Rahmenkonzept ist lediglich festgelegt, dass die Federfiihrung fur die NHB vom zu-
standigen Amt ibernommen wird, und dass die NHB in die Ublichen politischen Pla-
nungsprozesse integriert werden soll. Die NHB soll vorhandene Beurteilungsinstru-
mente nicht duplizieren, sondern auf vorliegenden oder geplanten Untersuchungen
aufbauen. Bereits bestehende Beurteilungsinstrumente, z.B. die RFA, kdnnen dabei
als integraler Bestandteil der NHB fungieren.

Tabelle 9: Sieben Arbeitsschritte der Nachhaltigkeitsbeurteilung (Schweiz)

Materielle Anforderungen

Ergebnis des Ar-
beitsschrittes

Ziele des Vorhabens
MalRnahmen zur Zielerreichung
betroffene Akteure

unbeabsichtigte Wirkungen des
Vorhabens

Kurze verbale Cha-
rakterisierung des
Vorhabens

Abschatzung des potentiellen Ein-
flusses des Vorhabens auf 15 Ziel-
kriterien der Nachhaltigen Entwick-
lung (,Bundesratskriterien*)

Beantwortung von sechs Check-
fragen

Quialitative Beurtei-
lung der Nachhaltig-
keitsrelevanz und
Votum fir oder ge-
gen die Durchfih-
rung einer NHB

Analyse- Arbeitsschritt
komplex
Relevanz- 1) Gegenstand
analyse darstellen
2) Nachhaltigkeits-
relevanz klaren
Wirkungs- 3) Verfahren defi-
analyse nieren

Auswahl der Verfahren und Me-
thoden fur die Wirkungsanalyse
unter Berlcksichtigung des Analy-
sezieles, der angemessenen Tie-
fenscharfe (Grob- oder Feinanaly-
se) und der zur Verfigung stehen-
den Wissensbasis bzw. Vorunter-
suchungen

Festlegung der Un-
tersuchungsziele, der
Tiefenschérfe und
der Analysemetho-
den
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Analyse-
komplex

Arbeitsschritt

Materielle Anforderungen

Ergebnis des Ar-
beitsschrittes

4) Analyse durch-
fuhren

Bestimmung der Systemgrenze

Auswahl von Entwicklungs-
szenarien bzw. Varianten des Vor-
habens

Abschéatzung der Stéarke der Wir-
kungen des Vorhabens auf die 27
IDANE-Kritierien der Nachhaltigen
Entwicklung, eine sektorspezifische
Erweiterung des Kriteriensets ist
maoglich

Abschatzung der Richtung des
Einflusses (positiv/negativ)

Darstellung der Ana-
lyseergebnisse

Beurteilung
und Optimie-
rung

5) Beurteilung

Gewichtung der Auswirkungen auf
Basis eines Fragenkataloges

Herausarbeiten von Zielkonflikten
bzw. Trade-Offs

W rdigung der Wirkungen aus ei-
ner Gesamtperspektive

Beurteilung der Wir-
kungen des Vorha-
bens auf Umwelt,
Wirtschaft und Ge-
sellschaft

6) Optimierung

Ggf. Entwicklung von alternativen
und/oder flankierenden Maf3nah-
men

Anforderungen an die Umset-
zungsphase

Darstellung von Op-
timierungsmoglich-
keiten

7) Ergebnisse dar-
legen

Darstellung der Auswirkungen des
Vorhabens auf die drei Dimensio-
nen Nachhaltiger Entwicklung
(Wirtschaft, Umwelt, Gesellschaft),
inklusive indirekte Wirkungen, Un-
sicherheiten, Risiken, Zielkonflikte
und Optimierungsmaglichkeiten

Kombination graphischer Elemente
mit erlauternden Textbausteinen

Transparente und
Ubersichtliche Dar-
stellung der Ergeb-
nisse der NHB

Eigene Tabelle auf Basis des Kurz-Leitfadens Nachhaltigkeitsbeurteilung (Bundesamt fir Raumentwick-

lung 2004).

2.5.4 Methoden der Nachhaltigkeitsprifung

Das Bundesamt fir Raumentwicklung (ARE) ist fur die Entwicklung der NHB-
Methoden zustandig und legte mit dem Rahmenkonzept 2004 ein detailliert ausgear-
beitetes Konzept vor. Fir jeden Arbeitsschritt wurde ein konkretes Set an zu beantwor-
tenden Fragen definiert. Darliber hinaus entwickelte das ARE ein Punktesystem zur
Bewertung der Relevanz eines politischen Vorhabens aus verschiedenen Kriterien ei-
ner nachhaltigen Entwicklung.
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Tabelle 10: Kriterien und Checkfragen fur Relevanz- und Wirkungsanalyse im Rahmen
der Nachhaltigkeitsbeurteilung in der Schweiz

risiken

tives Arbeitskraftepotential
W8: Innovationsfahigkeit und
leistungsfahige Forschung
W9: Ordnungspolitische Rah-
menbedingungen zum Wohl
der Gesamtwirtschaft

Umwelt Wirtschaft Gesellschaft
Bundes- - Naturrdume, Artenvielfalt |-  Einkommen, Beschéftigung | -  Gesundheit, Sicherheit
r_atskrite- - Erneuerbare Ressourcen |-  Erhaltung/Mehrung des - Bildung, Entfaltung, Identi-
rien - Nicht erneuerbare Res- Produktivkapitals tat des Einzelnen
sourcen - Wettbewerbsfahigkeit, In- - Kultur, gesellschaftliche
- Wasser, Boden, Luft, novationskraft Werte
Klima - Marktmechanismen, Kos- |-  Rechtsgleichheit, Rechts-
0 - Auswirkungen, Umwelt- tenwahrheit sicherheit, Gleichberechti-
%* katastrophen, Unfallrisi- |-  Wirtschaften der &ffentli- gun.g .
= ken chen Hand - Solidaritat
N
§ Checkfra- |1) Bestehen wichtige Zielkonflikte zwischen den Nachhaltigkeitsdimensionen (d.h. Verbesse-
% gen rungen in einer Dimension stehen Verschlechterungen in einer anderen gegentiber)?
x 2) Sind negative Wirkungen in Bereichen zu erwarten, in denen der Trend negativ ist?
3) Fihrt das Vorhaben zu Lastenverschiebungen auf kiinftige Generationen und/oder zu Fol-
gen, die irreversibel bzw. schwer riickgédngig zu machen sind?
4) Ist das Vorhaben mit bestimmten Risiken bzw. gro3en Unsicherheiten verbunden?
5) Besteht ein Optimierungsspielraum bei der Ausgestaltung des Vorhabens?
6) Sind raumliche Wirkungen zu erwarten, die Uber das angestrebte Wirkungsgebiet des Vor-
habens hinausgehen (z.B. globale Wirkungen)?
IDANE *° - | U1: Artenvielfalt W1: BIP pro Kopf G1: Bildung, Lernfahigkeit
Kriterien | U2: Klima W2: Qualitat und Effizienz der | G2: Gesundheit, Wohlbefinden,
U3: Emissionen Infrastruktur und Dienstleistun- | Sicherheit, Rechtssicherheit
U4: Landschaft/Kultur-, Natur- | 96N der offentlichen Hand G3: Freiheit, Unabhangigkeit,
raum W3: Wertvermehrende Investi- | Individualitat
® U iese tionsquote G4: Identitat, Kultur
% Ue: Stoffe, Organismen, Ab- vWe‘rls:cLheLr;gLrLStig tragbare Staats- | G5: We_rtha.lt}mg _
c falle 9 - G6: Solidaritat, Gemeinschaft,
§ u7: Energie W5: ReSSOUrC.enefﬂZlenZ und sozia_}er Z-usammenhan' Ge-
< U8: Boden, Fliche, Frucht- | Kostenwahrheit -~ rechtgkeitss
= barkeit W6: Wettbewerbsfahigkeit G7: Offenheit, Toleranz, Wand-
= U9: Minimierung der Umwelt- W 7: Qualitatives und quantita- | lungsféahigkeit

G8: Soziale Sicherheit, Armuts-
anteil

G9: Chancengleichheit, Gleich-
stellung, Partizipation

Quelle: (Bundesamt fir Raumentwicklung 2004); eigene Tabelle

Im Rahmen der Relevanzanalyse wird fir jeweils funf Kriterien aus den Bereichen
Umwelt, Wirtschaft und Gesellschaft grob abgeschéatzt (= 15 Bundesratskriterien, sie-
he Tabelle 10), in welchem Mal3 sich das Vorhaben auf die Entwicklung der Kriterien
auswirken konnte." Die in einer Tabelle dokumentierte Punktbewertung wird erganzt
durch sechs Checkfragen. Ein fester Schwellenwert, bei dessen Uberschreitung eine
ausfihrliche NHB erfolgen muss, wird als zu formalistisch und der realen Komplexitat
widersprechend abgelehnt. Stattdessen werden zwei Grundsatze zur Bestimmung der
Nachhaltigkeitsrelevanz formuliert, welche eher als Orientierung denn als feste Vorga-
ben verstanden werden sollen. Demnach sollte eine ausfiihrliche NHB erfolgen, wenn
fur ein Vorhaben mindestens zwei mittlere Wirkungszusammenhéange in zwei Nachhal-

16 Beratende Begleitgruppe des Interdepartementalen Ausschusses Nachhaltige Entwicklung, zuvor:

IDARIo (Beratende Begleitgruppe des Interdepartementalen Ausschusses Rio).

17 kein Punkt = kein Einfluss des Vorhabens auf das Zielkriterium; e = geringer Einfluss; ee = mittel-

starker Einfluss: eee = starker Einfluss.
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tigkeitsdimensionen und mindestens zwischen zwei Nachhaltigkeitsdimensionen er-
hebliche Konflikte bestehen. Die Nachhaltigkeitsrelevanz wird zudem verstarkt, wenn
eine der Checkfragen bejaht wurde.

Wahrend flr die Relevanzanalyse ausschlie3lich die Stérke, nicht aber die Richtung
eines Wirkungszusammenhanges abgeschatzt wird, beinhaltet die Wirkungsanalyse
beide Aspekte. Analog zur Relevanzanalyse kommt bei der Wirkungsanalyse das
Punktesystem zur Anwendung, allerdings werden die beurteilten Kriterien noch starker
ausdifferenziert (jeweils neun Kriterien aus den Bereichen Wirtschaft, Umwelt und Ge-
sellschaft — ggf. zu ergdnzen durch sektorspezifische Kriterien). Die Richtung des Zu-
sammenhangs wird durch Plus- oder Minuszeichen kenntlich gemacht.

Fur die Wirkungsanalyse und die Beurteilungsphase werden im ARE-Konzept ahnlich
einer Toolbox zahlreiche anwendbare Methoden beschrieben (Wirkungsanalyse: Fo-
rum-Prozesse, empirische Erhebungen, Fallstudien, Inzidenz-Analysen, Expertenbe-
fragungen, Stoffflussanalysen etc.; Beurteilung: Vergleichswertanalyse, Nutzwertana-
lyse, Kosten-Wirksamkeits-Analyse, Kosten-Nutzen-Analyse). Die Methodenauswahl
im Einzelfall ist abhangig vom Themenbereich, von der Art der Wirkungen und der Be-
arbeitungstiefe.

2.5.5 Umsetzung der Nachhaltigkeitsprifung in der Praxis

Nachdem das Bundesamt fir Raumentwicklung 2004 ein Rahmenkonzept fur die
Durchfihrung von Nachhaltigkeitsbeurteilungen vorgelegt hatte, erhielt die Behorde
vom Schweizerischen Bundesrat den Auftrag zur praktischen Erprobung der Methodik.
In der Folge wurden einige Pilotprojekte durchgefiihrt.'® Dabei handelte es sich um
sehr verschiedene Vorhaben, von umfangreichen Programmen und Konzepten bis hin
zu konkreten Projekten (Beispiel: Betriebsvarianten des Flughafens Zirich).

Eine Uber die Pilotstudien hinausgehende Integration des Verfahrens in die standard-
maRigen Ablaufe der Gesetzesproduktion in der Schweiz ist bisher nicht erfolgt. Es
existieren keine verbindlichen Regelungen dariber, in welchen Fallen eine NHB
durchzufiihren ist, und in welcher Form deren Ergebnisse zu publizieren sind. Aus-
nahmen bilden der Agrar- und der Verkehrssektor. So wurde fir den Agrarbereich be-
reits im Jahr 1998 die ,Verordnung Uber die Beurteilung der Nachhaltigkeit in der
Landwirtschaft” in Kraft gesetzt, welche eine jahrliche Berichterstattung tber die Ag-
rarpolitik und die Leistungen der Landwirtschaft unter dem Aspekt der Nachhaltigkeit
regelt und als rechtliche Basis fur die Durchfiihrung von NHB im Agrarsektor gilt. Im
Verkehrsbereich existieren mit den Projekten NISTRA (Nachhaltigkeitsbeurteilung des
Bundes bei Stralenprojekten) und NIBA (Nachhaltigkeitsindikatoren fir Bahninfra-
strukturprojekte) zwei detailliert ausgearbeitete, sektorspezifische Systeme zur Beur-
teilung von Nachhaltigkeit. Aktuelle Bemihungen zielen zudem auf die rechtliche Ver-
ankerung einer NHB im Bereich der Raumplanung ab.

Eine im Auftrag des Bundesamtes flir Raumentwicklung durchgefiihrte Evaluation der
NHB aus dem Jahr 2008 betonte, dass Nachhaltigkeitsbeurteilungen sehr aufwéndig
seien und sich deshalb vor allem fir grof3ere Vorhaben mit bedeutenden Auswirkun-
gen eigneten. Die Evaluatoren wiesen darauf hin, dass die fehlende Qualitatssicherung
fur NHB, die mangelhafte Transparenz, die Beliebigkeit in der Auswahl der zu untersu-
chenden Programme und des Zeitpunkts der Analyse sowie der fehlende Einbezug
von Fachstellen (anderen Behdrden) im NHB-Verfahren problematisch seien. Die exis-
tierenden Unterstitzungsmaterialien (Leitfaden, Konzept) hingegen wurden als ausrei-
chend eingeschatzt. Positive Effekte bescheinigte man dem Instrument insbesondere

18 Sachplan Verkehr — Teil Programm; Agrarbericht 2006, Agrarpolitik 2011, Produktion von Ethanol als
Biokraftstoff, Anflugverfahren Flughafen Ziirich, neue Regionalpolitik: kantonale Umsetzungsprogram-
me, Fussball EM 2008 — Nachhaltigkeitskonzept, Gesamtschau Fin6V, Nachhaltigkeitsbeurteilung der
drei APUG-Pilotregionen.
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im Hinblick auf die Strukturierung von Prozessen. Auswirkungen auf die Inhalte der
Programme (insbesondere deren Nachhaltigkeit) waren in allen vier in der Evaluation
untersuchten Fallbeispielen lediglich inkrementeller Natur.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass das NHB-System der Schweiz nicht an me-
thodischen Unklarheiten und instrumentellen Schwachen krankt, sondern daran, dass
der institutionellen Verankerung des Verfahrens im Policy-Prozess und der Definition
von Qualitatsstandards bisher zu wenig Aufmerksamkeit gewidmet wurde.

2.6 Zusammenfassung und Schlussfolgerungen fir Deutschland

Die untersuchten Lander Irland, GrofR3britannien, Belgien, Schweiz sowie die Europai-
sche Kommission sind hinsichtlich formalisierter Verfahren zur Untersuchung von
Nachhaltigkeitsaspekten bei der Politikgestaltung die Vorreiter in Europa. Alle anderen
EU-Mitgliedsstatten haben in den letzten Jahren ebenfalls unterschiedliche Verfahren
der Folgenabschatzung eingefihrt. Aber nur in den genannten Landern gibt es entwe-
der spezielle Nachhaltigkeitsprifungen, oder es werden in den allgemeinen Verfahren
starke Bezige zu den jeweiligen Nachhaltigkeitsstrategien hergestellt (siehe auch
Berger 2008). Ziel der Untersuchung war es, aus den Erfahrungen in diesen Landern
zu lernen: Welche Verfahrensregeln gibt es, wie wird die Durchfiihrung unterstiitzt,
welche Methoden werden verwendet und welche praktischen Erfahrungen bei der
Durchfihrung gibt es bereits?

Die Fallstudien unterstreichen die Schwierigkeiten der Umsetzung von Folgenab-
schatzungen im Allgemeinen und der Berlcksichtigung von Nachhaltigkeitsaspekten
im Besonderen (Vgl. Hertin, Jacob et al. 2008; Hertin, Turnpenny et al. 2007; Jacob,
Hertin et al. 2008; Nilsson, Jordan et al. 2008). Der Erlass von Richtlinien, die Publika-
tion von Handreichungen und die Einrichtung von Koordinationseinheiten reichen nicht
aus. Auch in den Fallstudien wird deutlich, dass detaillierte Verfahrensbeschreibungen,
umfassende Unterstiitzungsmaterialien und intelligente Checklisten keine praktische
Bedeutung entfalten, wenn die Nachhaltigkeitsprifung nicht ausreichend in den Pro-
zess der Politikentwicklung integriert ist. Besonders deutlich wird dieses Defizit am
Beispiel der schweizerischen Erfahrungen — hier wurde die ,technische”, methodische
und inhaltliche Ausgestaltung der Nachhaltigkeitsbeurteilung mit groBem Aufwand ge-
fordert und dokumentiert, wahrend Institutionalisierungsfragen kaum Aufmerksamkeit
erhielten. Dies fuhrte dazu, dass Nachhaltigkeitsbeurteilungen in der Schweiz, abge-
sehen von einigen Pilotprojekten, im realen Prozess der Politikentwicklung bisher kei-
ne Rolle spielen.

Gute Implementationserfolge sind dagegen in der Europdischen Kommission und in
GroRbritannien sichtbar. Dort wird die Nachhaltigkeitsprifung nicht als ein unabhangi-
ges Verfahren, sondern als Teil der allgemeinen Politikfolgenabschéatzung durch-
gefuhrt. Einschrénkend ist jedoch darauf hinzuweisen, dass gute Implementationsraten
der allgemeinen Politikfolgenabschatzung zunachst wenig dariber aussagen, in wel-
chem Umfang speziell Nachhaltigkeitsaspekte im Rahmen der Folgenabschatzungs-
verfahren tatsachlich bertcksichtigt werden. So ist die Abschatzung von Nachhaltig-
keitsaspekten im kurzlich reformierten britischen System — mit Ausnahme von Gleich-
stellungsfragen und Treibhausgasemissionen — weitgehend fakultativ. Hinweise auf
hohe Implementationsraten des Moduls ,Nachhaltigkeitsprifung” gibt es nicht, im Ge-
genteil: Es ist deutet sich an, dass die Reform den Prifumfang in der Praxis tenden-
ziell auf 6konomisch Aspekte verengt hat. Wahrend Nachhaltigkeit im reformierten bri-
tischen Folgenabschatzungssystem somit einen eher geringen Stellenwert besitzt,
bemiht sich die Europdische Kommission um eine bessere Berlcksichtigung sozialer
und okologischer Aspekte im Rahmen der Folgenabschéatzung. In Irland werden zwar
regelmafRig RIA-Screenings durchgefuhrt, ausfihrliche Folgenabschatzungen und
Nachhaltigkeitsprifungen hingegen bilden bisher eine Ausnahme. Die Européische
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Kommission ist somit heute die einzige Jurisdiktion, welche umfassende Nachhaltig-
keitsprifungen tatsachlich regelmanRig praktiziert.

Dabei findet in allen LAndern das Proportionalitatsprinzip Anwendung, d.h. der Um-
fang der Analysen soll immer in einem angemessenen Verhaltnis zu den Auswirkun-
gen des Politikentwurfes stehen. Die Fallstudien zeigen, dass es nicht sinnvoll ist, aus-
fuhrliche Nachhaltigkeitspriufungen standardmafig fur alle Politikentwirfe durchzufih-
ren. Eine nicht unerhebliche Anzahl an Rechtsentwirfen haben kaum
oder nur geringe gesamtgesellschaftlich relevante Folgen (z.B. die regelmaf3ige An-
passung finanzieller Regelungen an die Geldwertentwicklung oder die Ratifizierung
bilateraler Steuerabkommen zwischen zwei Staaten). Die Implementation einer stan-
dardmafigen Nachhaltigkeitsprifung fur derartige ,Routineregelungen” ist nicht ziel-
fuhrend und wirde negative Auswirkungen fir den gesamten Reformprozess mit sich
bringen (,Schaffung neuer Blrokratie ohne erkennbaren Nutzen®). Es hat sich deshalb
die Praxis etabliert, ausfuhrliche Nachhaltigkeitsprifungen nur fir wichtige politische
(Reform-)Vorhaben durchzufihren.

In allen Landern wird daher das Verfahren mehrstufig angelegt. In der Regel beginnt
die Nachhaltigkeitsprifung mit einem Screening oder einer Relevanzanalyse. In die-
sem ersten Schritt wird auf Basis des Erfahrungswissens der zustéandigen Bearbeiter
und mit Hilfe vorhandener Quellen und Kontakte eine grobe Analyse der zu erwarten-
den Politikfolgen durchgefiihrt. Ziel dieses ersten Analyseschrittes ist es, diejenigen
Politikentwirfe herauszufiltern, welche aufgrund ihrer hohen Nachhaltigkeitsrelevanz
einer tiefer gehenden Analyse unterzogen werden sollen. Das Beispiel Irland zeigt je-
doch, dass ein solches schematisches Verfahren von den federfuhrenden Facheinhei-
ten in der Ministerialverwaltung oder in den zustdndigen Fachamtern dazu genutzt
werden kann, um die Nicht-Notwendigkeit einer ausfuhrlichen Analyse zu rechtfertigen
und den eigenen Entwurf zu begriinden. Auch die umfassenden Checklisten in der
Schweiz oder in Belgien fuhren nicht zwingend zu einer Berucksichtigung relevanter
Aspekte. In der Europdischen Kommission und in GroRRbritannien werden die Vorpri-
fungen dagegen entweder in interministeriellen Steuerungsgruppen (EU) oder durch
verpflichtende Offentlichkeitsbeteiligungen validiert. Diese Prozessregeln stellen si-
cher, dass die Vorprifungen nicht dazu genutzt werden, dass solche Prifaspekte aus-
geblendet werden, von denen fur den Entwurf unvorteilhafte Ergebnisse erwartet wer-
den konnten.

Bei der Konzipierung einer Nachhaltigkeitsprifung fur Deutschland ist es unabdingbar,
die Orientierungen der federfihrenden Einheiten gegeniber Folgenabschatzungen
und insbesondere der interministeriellen Zusammenarbeit im Politikprozess zu beach-
ten. Gestufte Verfahren sind einerseits sinnvoll, weil sie dem Proportionalitatsprinzip
entsprechen, andererseits kénnen sie dazu dienen, unerwiinschte Verfahren abzu-
wenden. Die Entscheidung Uber die Notwendigkeit einer ausfihrlichen Nachhaltig-
keitsprifung sollte deshalb nicht allein von der federfihrenden Einheit getroffen wer-
den, sondern einem breiteren Diskurs unterzogen werden. Denkbar ist beispielsweise
eine Konsensentscheidung im Rahmen ressortibergreifender Arbeitsgruppen, in de-
nen betroffene Verwaltungseinheiten vertreten sind, welche jeweils unterschiedliche
fachliche Blickwinkel (und unterschiedliche Interessen) einbringen. Damit werden e-
ventuelle Forderungen nach Nachuntersuchungen oder gar Ressortkonflikte Gber die
Vollstandigkeit und Genauigkeit der Prifung vermieden.

In allen Landern liegt die Zustandigkeit fur die Durchfiihrung bei den federfihrenden
Ressorts. Eine Delegation der Prifverfahren an Externe (z.B. ein unabhangiges Institut
fur Nachhaltigkeitsprifung) mit dem Ziel, die Prifung méglichst unabhangig von inner-
administrativen Interessenkonstellationen durchzufihren, findet nirgendwo statt. Die
Binnenorientierung in der Definition von Zusténdigkeiten ist eine wichtige Vorausset-
zung, um Nachhaltigkeitsprifungen als den Gesetzgebungsprozess begleitendes Ver-
fahren zu konzipieren. Externe Prifungen kdnnen nur noch ein fertiges Produkt (z.B.
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einen Gesetzentwurf) bewerten, nicht aber prozessbegleitend ,Stellschrauben” veran-
dern. Oder sie bestehen in einer umfassenderen Auslagerung von Politikentwicklungs-
prozessen in Institutionen aul3erhalb der Exekutive (z.B. in Sachverstandigenkommis-
sionen). Letzteres spielt in den untersuchten Féllen keine Rolle, weil es erstens um die
Etablierung von Standardverfahren geht und zweitens in den untersuchten Jurisdiktio-
nen keine Tradition zur Institutionalisierung der Politikvorbereitung in externen Gre-
mien gibt (im Unterschied zu z.B. Schweden und Finnland).

Die federfihrenden Einheiten in der Verwaltung, welche fir die Durchflihrung der
Nachhaltigkeitsprifung zustandig sind, sind zwar i.d.R. Fachexperten im jeweiligen Po-
litiksektor, sie besitzen aber nicht das notwendige Wissen, um eine fundierte Nachhal-
tigkeitsfolgenabschatzung ohne Unterstiitzung und Expertise Dritter durchzufihren.
Nachhaltigkeitsprifungen betreffen viele Aspekte, Neben- und Langfristfolgen Uber
den eigentlich beabsichtigten Regelungszweck hinaus. Zudem kann ein in die Zukunft
gerichtetes, auf (unsicheren) Prognosen basierendes Verfahren wie die Nachhaltig-
keitsprifung auch bei korrekter Anwendung wissenschaftlicher Methoden und kompli-
Zierter Analysemodelle keine eindeutige ,Wahrheit" generieren. Die Beteiligung ande-
rer Ressorts und die Einbeziehung externer Experten (z.B. Policy-Adressaten, Interes-
senvertreter, Wissenschaftler) ist deshalb ein unabdingbares Element der Nachhaltig-
keitsprifung. Durch Beteiligungsverfahren kann vorhandenes Wissen fir den politi-
schen Entscheidungsprozess fruchtbar gemacht werden ebenso wie Transparenz tber
Wissensdefizite und Konfliktbereiche hergestellt wird. Der Wert einer Nachhaltigkeits-
prufung besteht weniger in der Generierung eindeutiger Ergebnisse mit Hilfe wissen-
schaftlicher Methoden, sondern in der Herstellung eines — verschiedene fachliche
Sichtweisen und sektorale Interessen integrierenden — Diskurses tber Nachhaltig-
keitsfolgen. Nachhaltigkeitsfolgen werden damit ein integraler Bestandteil administra-
tiver und politischer Entscheidungsprozesse in der Politikentwicklung. In den unter-
suchten Landern spielen Beteiligungsverfahren eine unterschiedlich groRe Rolle. So-
wohl bei der Europdischen Kommission, als auch in Irland und GroRRbritannien sind die
Prifungen als Verfahren mit intensiver Beteiligung konzipiert. In Belgien und der
Schweiz hingegen spielen Diskurs und Beteiligung eine weniger wichtige Rolle —
gleichzeitig konnte die NHP in diesen Landern bisher nicht in den Prozess der Politik-
entwicklung integriert werden.

Qualitatssicherung der Nachhaltigkeitsprifung kann tber Prozess- und/oder Metho-
denstandarisierung, durch die Etablierung eines Kontrollgremiums und/oder Uber
Transparenzpflichten erfolgen. Prozessstandardisierung (d.h. die Definition von Stan-
dardprozessen einer NHP) spielt in allen untersuchten Landern eine Rolle. Dabei ist zu
beachten, dass Prozessstandardisierung und Flexibilitat in der Politikentwicklung ein
Spannungsfeld bilden; hier ist es wichtig, die richtige ,Mischung” finden. Prozessstan-
dardisierung kann z.B. zum Einhalten von Beteiligungsregeln zwingen und ermdglicht
eine Umsetzungskontrolle, gleichzeitig kann eine zu starke Prozessstandardisierung
und Rigiditat in der Regelanwendung dazu fiihren, dass Politikentwicklungsprozesse
unnotig verlangert werden. Politikentwicklung erfordert Flexibilitat, da die Anforderun-
gen und Rahmenbedingungen je nach Regelungsfeld sehr unterschiedlich sein kon-
nen. Eine wichtige Erkenntnis aus den Fallstudien besteht da-rin, dass diejenigen Lan-
der, welche — neben der Definition von Prozessstandards — ein Kontrollgremium zur
Qualitatssicherung (einen ,Watchdog") etabliert haben und hohe Anforderungen an die
Transparenz der Nachhaltigkeitsprifungen stellen, besonders gute Implementations-
resultate erzielen. Eine Methodenstandardisierung wird dagegen kaum gewahlt. Ledig-
lich fur die Vorprifungen in Belgien und der Schweiz werden Checklisten angeboten.
In Grof3britannien gibt es eine klare Praferenz zugunsten von Kosten-Nutzen-Analysen
mit einer weitestmdglichen Monetarisierung. In der Regel wird eine Toolbox an Metho-
den zur Verfigung gestellt, die je nach Problemfeld, Erkenntnisinteresse, Wissens-
stand und zeitlichen Ressourcen genutzt werden kann.
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Als Basis fiur die Konzipierung einer Nachhaltigkeitsprifung flr Deutschland lassen
sich aus den Fallstudien insbesondere die folgenden Schlussfolgerungen ziehen:

« Nachhaltigkeitsprifungen missen in den Prozess der Politikentwicklung integriert
werden. Dabei besteht eine zentrale Herausforderung darin, die Handlungsorientie-
rungen und Interessen der beteiligten Akteure zu beachten. Die Integration der
Nachhaltigkeitsprifung in die allgemeine Folgenabschéatzung ist einem separaten
Verfahren vorzuziehen.

« Nachhaltigkeit hat viele Dimensionen. Komplexitatsreduktionen sind zwar notwen-
dig, aber eine Aggregierung auf eine einzelne MessgréRe (analog der Messung
von Burokratiekosten) oder eine Beschrankung auf wenige Leitindikatoren ist nicht
sinnvoll.

« Eine Methodenstandardisierung fir vertiefte Prifungen ist vor dem Hintergrund der
Vielschichtigkeit ebenfalls nicht realistisch. Mit Ausnahme Grol3britanniens gibt es
keine Festlegung auf eine bestimmte Methode. In GroRbritannien wird eine Kosten-
Nutzen-Analyse nahegelegt und empfohlen, so weit wie méglich die Folgen zu mo-
netarisieren. Dies tragt aber dazu bei, dass die Analyse regelmafig auf ékonomi-
sche Kosten fokussiert, wahrend schwieriger zu erfassende soziale und 6kologi-
sche Auswirkungen unzureichend behandelt werden.

« Ausfuhrliche Nachhaltigkeitsprifungen sind tendenziell zeit- und ressourcenauf-
wandig, sie sollten nur fur wichtige Reformvorhaben durchgefihrt werden. Bei we-
niger bedeutsamen Politikinitiativen sollte man sich auf eine pragmatische Vorpru-
fung beschranken. Der Auswahlprozess kann durch ein mehrstufiges Verfahren
methodisch gestiitzt werden. An der Auswahlentscheidung sollten neben der feder-
fuhrenden Verwaltungseinheit andere betroffene Ministerien beteiligt werden.

« Nachhaltigkeitsprifungen generieren keine eindeutige optimale Politikoption. Betei-
ligung, Transparenz und Diskurs sind deshalb ausschlaggebend fir eine erfolgrei-
che Starkung von Nachhaltigkeitsaspekten in der Politikentwicklung.

« Die Umsetzungskontrolle, z. B. durch die Etablierung eines ,Watchdogs", sowie die
Qualitatssicherung, z. B. Uber Transparenzregeln, sind zentrale Bausteine flir eine
erfolgreiche Implementation von Nachhaltigkeitsprtfungen.

< In allen untersuchten Jurisdiktionen sind die Parlamente nicht routineméaRig in die
Folgenabschatzung einbezogen. Folgenabschatzung wird zunachst als ein Instru-
ment der Entscheidungsvorbereitung innerhalb der Regierungen konzipiert. In der
EU haben sich Rat, Parlament und Kommission zu einem gemeinsamen Vorgehen
verstandigt. Das Parlament hat begonnen, wenige eigene Folgenabschéatzungen in
Auftrag zu geben, aber eine systematische Nutzung des Instruments ist nicht zu
erwarten. In GroRRbritannien evaluiert das Parlament das System der Folgenab-
schatzung (nicht jedoch alle Folgenabschatzungen).

Tabelle 11: Vergleich der NHP-Systeme

Européische Belgien Grol3- Irland Schweiz
Kommission britannien
Einfiihrung 2003 2007 1986, 2007 2005 2004
Anwen- alle Arten von | alle Arten von | alle Arten von | nur Rechts- alle Arten von
dungsbereich | politischen politischen politischen normen politischen
Programmen | Programmen | Programmen Programmen
Anwen- bedeutsame bedeutsame bedeutsame (fast) alle bedeutsame
dungsbreite Entwiirfe Entwiirfe Entwiirfe Entwiirfe Entwiirfe
Rechtsgrund- | Kommissi- Regierungs- Gesetz Regierungs- Regierungs-
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Européaische Belgien Grol3- Irland Schweiz
Kommission britannien
lage onsbeschluss | beschluss beschluss beschluss
Verhaltnis zur | integriertes unabhangig Modul der integriertes unabhéngig
GFA Ziel der GFA | vonder GFA | GFA Ziel der GFA | von der GFA
Prifinstanz federfihrende | federfihrende | federfuhrende | federfihrende | federfihren-
Einheit Einheit Einheit Einheit de Einheit
Beteiligung intensiv moderat Intensiv intensiv k.A.
Beginn der frihzeitig, mit | frihzeitig, frihzeitig, auf Basis ei- wird nicht
NHP Aufnahme ins | ohne genaue | ohne genaue | nes Gesetz- thematisiert
Arbeitspro- Definition Definition entwurfs
gramm
Verfahren Prozess, be- | dreistufig Prozess zweistufig Dreistufig
ginnend mit (Screening, (Screening (Relevanz-
Roadmap Scoping, As- RIA, Full RIA) | analyse, Wir-
sessment) kungsanaly-
se, Beurtei-
lung/Optimier
ung)
Prufbereiche | sozial, 6ko- sozial, 6ko- sozial, 6ko- 7 Folgenka- sozial, 6ko-
nomisch, 6ko- | nomisch, 6ko- | nomisch, 6ko- tegorien19 nomisch,
logisch logisch, Re- logisch Okologisch
gierung
Checkliste umfangreiche | 33 Indikato- offene Fra- Beschreibung | Relevanzana-
offene Fra- ren mit festen | gen, Verweis | von Kosten, lyse: 15 Krite-
genliste als Antwortkate- | auf relevante | Nutzen und rien u. 6 Ja-
~Denkhilfe" gorien Dokumente Folgen fur 7 /Nein-Fragen,
Kategorien Wirkungs-
analyse: 27
Kriterien
Methoden Freie Metho- | Freie Metho- | Kosten- v.a. Kosten- Freie Metho-
denwabhl denwabhl Nutzen- Nutzen- denwabhl
Analyse Analyse
Transparenz | hoch gering hoch Mittel gering
Qualitatskon- | ja (IAB) nein ja (BRE) ja (BRU) nein
trolle
Prozessstan- | ja ja ja ja ja
dardisierung
Methoden- nein nein ja nein nein
standardisie-
rung
Implementati- | hoch gering (nur hoch mittel (hoch gering (nur
onsrate Pilotstudien) bei Screening | Pilotstudien),
RIA, gering- aul3er Agrar-
bei Full RIA) und Ver-
kehrssektor

19 Nationale Wettbewerbsfahigkeit, sozial ausgeschlossene oder gefahrdete Bevdlkerungsgruppen, Um-
welt, 6konomische Markte, Verbraucher und Wettbewerb, Biirgerrechte, Birokratiebelastung.
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3 Designoptionen fur eine Nachhaltigkeitsprtfung in Deutschland

Ziel dieses Abschnitts ist es, Optionen fir die Ausgestaltung einer Nachhaltigkeitspri-
fung flr Gesetzesvorhaben in Deutschland aufzuzeigen. Dabei geht es darum, konkre-
te Designvarianten herauszuarbeiten und einen weiten ,Mdglichkeitsraum* aufzuspan-
nen. Die im vorigen Kapitel dargestellten internationalen Erfahrungen mit Gesetzesfol-
genabschatzungen und Verfahren der Nachhaltigkeitsprifung dienen als Grundlage
fur alternative Modelle, gleichzeitig begrinden sie bereits eine erste Bewertung der
Starken und Schwaéachen verschiedener Designoptionen. Bei der Beschreibung einer
mdglichen Einfihrung von Nachhaltigkeitsprifungen in Deutschland erscheinen uns
die folgenden Dimensionen zentral:

» Verhaltnis zwischen NHP und GFA,

e Prifinstanz und Beteiligung,

e Zeitpunkt der Nachhaltigkeitsprufung,

e Materielle Kriterien und Umsetzung des Proportionalitatsprinzips,
« Methoden der Nachhaltigkeitsprifung und

¢ Qualitatssicherung.

An dieser Stelle werden zunachst nur die Vor- und Nachteile der Optionen diskutiert,
im folgenden Abschnitt 4 wird dann auf dieser Grundlage ein Vorschlag fir die Gestal-
tung des Prozesses in Deutschland gemacht.

3.1 Gestaltungsoptionen fir das Verhdaltnis zwischen NHP und GFA

Zunachst zu klaren ware, wie sich eine neu einzufiihrende Nachhaltigkeitsprifung zum
etablierten Verfahren der Gesetzesfolgenabschéatzung verhalt. Nach § 44 GGO sind
bereits heute die ,wesentlichen Auswirkungen* von Gesetzen zu ermitteln und darzu-
stellen, darunter die beabsichtigen Wirkungen und die unbeabsichtigten Nebenfolgen
(siehe auch Kapitel 1.1). Die Darstellung muss ,im Benehmen mit den jeweils fachlich
zustandigen Bundesministerien“ erfolgen. Damit fallen auch Nachhaltigkeitsfolgen
prinzipiell in den Bereich der Gesetzesfolgenabschatzung (GFA), allerdings erfillt die
derzeitige Praxis nicht anndhernd die Anforderungen an eine Nachhaltigkeitsprifung.
Eine Grundentscheidung in Bezug auf die Nachhaltigkeitspriifung in Deutschland ist
daher, ob und wie sie in die allgemeine GFA integriert werden sollte. Drei Optionen
scheinen denkbar:

a. NHP als Modul der GFA (z.B. GB neu):

Nachhaltigkeit wird ahnlich wie andere Folgentypen (z.B. Blrokratiekosten) als
ein abgegrenzter Teil der GFA angesehen. Die fir Nachhaltige Entwicklung zu-
standige Organisation in der Exekutive (in Deutschland: Bundeskanzleramt),
ein unabhéangiges Gremium (&hnlich wie der NKR fur Burokratiekosten) oder
ggf. auch mehrere Ministerien, z.B. das Bundesministerium fir Umwelt, Natur-
schutz und Reaktorsicherheit (BMU) und das Bundesministerium der Finanzen
(BMF), kdnnten eine Unterstitzungs- und Kontrollfunktion fir Nachhaltigkeits-
folgen Ubernehmen (aquivalent zur Rolle des Wirtschaftministeriums bei Kosten
fur die Wirtschaft). Der GFA-Leitfaden konnte spezielle Materialien und Check-
listen fur die Nachhaltigkeitsprifung zur Verfiigung stellen.

Bewertung: Der Vorteil der Einbindung in die GFA ist die ,Passfahigkeit* zu beste-
henden Prozessen der Gesetzesvorbereitung. Andererseits weist die GFA in der
Praxis groRRe Defizite auf (formales Abhaken, geringe Transparenz, Fokus auf
Rechtfertigung des Entwurfs statt auf Aufdecken von Problemen und Alternativen,
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Mitprifungsmentalitat statt gemeinsamer Alternativendiskussion). Sofern die der-
zeitige Reform der GFA nicht zu einer umfassenden Verbesserung der Praxis
fuhrt, werden diese Defizite dann mdglicherweise auf die Nachhaltigkeitsprifung
Ubertragen. Die Umsetzung als separates Modul der GFA birgt das Problem der
Abgrenzung, da Nachhaltigkeit (im Sinne des Drei-Saulen-Modells) auch Folgen
auRRerhalb des Moduls (z.B. Kosten fir die Wirtschaft, Auswirkungen auf Verbrau-
cher) einschlief3t. Damit besteht das Risiko, dass Bearbeiter von der Vielschichtig-
keit des Nachhaltigkeitsbegriffs Uberfordert werden.

b. NHP als integriertes Ziel von GFA (z.B. EU, IRL, GB alt)

Nachhaltigkeit wird als integriertes Ziel von GFA angesehen. Nachhaltigkeits-
folgen werden nicht in einem separaten Modul abgepruft, stattdessen bedeutet
Nachhaltigkeitsprifung die ausgewogene Abwagung von sozialen, ékonomi-
schen und 6kologischen Folgen im Rahmen der gesamten GFA.

Bewertung: Die Umsetzung als integriertes Ziel hat (im Vergleich zur Modul-
Option) den Vorteil, dass Nachhaltigkeit fur die Bearbeiter (zumindest auf einer
abstrakten Ebene) klar als ausgewogene Berucksichtigung aller relevanten Folgen
fur heutige und zukiinftige Generationen definiert wird. Damit eine solche Integrier-
te Nachhaltigkeitsprifung effektiv sein kann, missten dabei die bisher in der GFA
unterreprasentierten Folgen (soziale und 6kologische Folgen, sowie Generatio-
nengerechtigkeit in allen Bereichen) speziell gestarkt werden — z.B. durch eine
Anderung der GGO, durch einen neu gestalteten Leitfaden oder durch ein Kon-
trollgremium, das eine breite Priifung sicherstellt.

c. NHP unabhéngig von der GFA (z.B. Schweiz, Belgien)

Die Nachhaltigkeitsprifung wird nicht als Teil der GFA, sondern als eigenstan-
diges Analyse- und Bewertungsverfahren durchgefihrt. Eine separate Nachhal-
tigkeitsprifung kdnnte einen breiteren Ansatz vertreten als die GFA, in der poli-
tische Zielvorstellungen ausdricklich nicht in Frage gestellt werden. Sie kdnnte
nicht nur einzelne Gesetze prifen, sondern dariber hinaus auch sektorale Poli-
tikziele gegeneinander abwagen. Sie konnte wie die GFA vom federfiihrenden
Ministerium oder aber von einem unabhangigen wissenschatftlichen oder Politik
beratenden Gremium durchgefiihrt werden (siehe Dimension 2). Nachteilig wa-
re jedoch, dass die Bearbeiter sich dann unterschiedlichen Prifanforderungen
(GFA, Burokratiekosten, Nachhaltigkeit) ausgesetzt sahen, die zudem teils G-
berlappend waren. Zudem ware offen, wer die Zustandigkeit fur die Durchset-
zung Ubernehmen wirde.

Bewertung: Eine separate Nachhaltigkeitsprifung ware ein ,Neuanfang“ und héatte
damit den Vorteil, dass sie sich nicht in ein bestehendes System mit seinen Ei-
genheiten und Defiziten einpassen musste. Die internationalen Erfahrungen mit
spezifischen Prifverfahren zeigen jedoch, dass diese i.d.R. noch schlechter um-
gesetzt werden als die allgemeinen GFA-Systeme. Vor allem da Nachhaltigkeits-
folgen prinzipiell bereits Teil der GFA sind, hatte eine zusatzliche Nachhaltigkeits-
prifung wohl nur eine Chance auf Umsetzung, wenn sie extrem einfach und wenig
zeitaufwandig ware. Der Mehrwert einer solchen ,Abhak-Prifung” ist dann aller-
dings fragwurdig.

3.2 Gestaltungsoptionen fir Prifinstanz und Beteiligung

Die existierenden Verfahren der Politikfolgenabschatzung in verschiedenen europai-
schen Staaten unterscheiden sich dahingehend, dass manche in erster Linie als ver-
waltungsinternes Analyseinstrument dienen (z.B. Niederlande), wahrend andere be-
wusst auch auf die Kommunikation mit externen Akteuren (einschlie3lich interministe-
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rieller Koordination) ausgerichtet sind (z.B. EU, GrofRbritannien). Bei der Beteiligung
von externen Akteuren geht es i.d.R. darum, Informationen zu sammeln, Annahmen
zur Diskussion zu stellen und darzustellen, warum ein Regelungsvorschlag fachlich
sinnvoll und kosteneffizient ist. Praktisch sind vier Optionen denkbar:

a. Rein interne Prifung

Das federfihrende Ministerium (oder eine spezialisierte, ressortinterne Prifin-
stanz) ist fur die Durchfihrung der Prifung allein verantwortlich und bezieht
keine anderen Ministerien oder externen Stakeholder in den Untersuchungs-
prozess ein. Die Ergebnisse der Prifung werden den anderen Ministerien im
Rahmen der Ressortabstimmung zur Kenntnis gegeben.

Bewertung: Geringster organisatorischer Aufwand und minimales Konfliktpotential.
Allerdings scheint es bei einem fachlich breiten Thema wie der Nachhaltigkeit
problematisch, auf die Expertise und ggf. auch den Druck durch andere Akteure
zu verzichten. Es besteht die Gefahr eines formalistischen ,Abhakens”.

b. Interne Prifung mit moderater Beteiligung (z.B. BE, CH)

Das federfihrende Ministerium ist fur die Prifung hauptsachlich verantwortlich.
Andere Ministerien werden fir die in ihrem Verantwortungsbereich befindlichen
Folgentypen beteiligt. Betroffene Gruppen (Verbande, Bundeslander etc.) wer-
den informell beteiligt, um bestimmte Teile der Analyse zu unterstitzen oder zu
kommentieren. Die Ergebnisse der Priifung werden den anderen Ministerien im
Rahmen der Ressortabstimmung und — bei Vorlage an das Parlament — der Of-
fentlichkeit zur Kenntnis gegeben.

Bewertung: Gewisser organisatorischer Aufwand, aber hohe Flexibilitat. Pragma-
tisch durchfiihrbar, aber Risiko einer eher minimalistischen Umsetzung.

c. Interne Prufung mit intensiver Beteiligung (z.B. EU, GB)

Das federfiihrende Ministerium ist fur die Prufung letztverantwortlich, beteiligt
jedoch andere Ressorts und betroffene Akteure frihzeitig und formell. Ein
Prifbericht wird bereits in der Entwurfsfassung verdéffentlicht, ebenso wie die
Stellungnahmen der betroffenen Gruppen. Die Darstellung der Prifergebnisse
enthalt Informationen zum Vorgehen (Datenquellen, Liste beteiligter Verbande,
etc.).

Bewertung: Hoher organisatorischer Aufwand, wiirde einen radikalen Wandel ge-
genuber bestehenden informellen Beteiligungsverfahren bedeuten. Andererseits
hoher Anreiz fir eine qualitativ hochwertige Prifung und die Chance, unerwtnsch-
te Nachhaltigkeitsfolgen frihzeitig aufzudecken und sinnvolle Alternativen zu ent-
wickeln.

d. Externe Prifung

Ein externes Gremium (unabhangiges Forschungsinstitut, neu einzurichtende
wissenschaftliche Behérde, 0.4.) wird mit der Prifung von Regelungsvorhaben
aus Nachhaltigkeitssicht betraut. Ein Prufbericht wird auf Grundlage eines Eck-
punktepapiers oder eines Gesetzesentwurfs erarbeitet. Eine solche Organisati-
on (oder ggf. auch unterschiedliche Organisationen) kénnte ggf. auch externe
und interne Konsultationen organisieren.

Bewertung: Es gibt keine Institution, deren Expertise so breit und deren Kapazitat
so grof3 ist, dass sie sich kurzfristig in die etwa 400 Gesetze einarbeiten kénnte,
die jedes Jahr verabschiedet werden. Selbst wenn man die Prifung auf eine klei-
nere Anzahl oder nur einzelne Prifaspekte beschranken wirde, bestiinde die Ge-
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fahr einer fachlichen Uberforderung. In jedem Fall wéare die Option nur mit Hilfe
erheblicher finanzieller Ressourcen umzusetzen. Externe Organisationen unterlie-
gen auch anderen Handlungslogiken als die mit der Gesetzesvorbereitung betrau-
te Verwaltung. Fraglich ist auch, wie sichergestellt werden kénnte, dass eine ex-
terne Institution tatsachlich in einem frihen Stadium am Politikformulierungspro-
zess beteiligt wird. In einem frilhen Stadium sind die Optionen allerdings noch so
unkonkret, dass kein eindeutiger Prifauftrag formuliert werden kénnte. Da Nach-
haltigkeitsprifungen aufRerdem mit enormen Unsicherheiten behaftet und notwen-
digerweise wertgebunden sind, kdnnte sich eine solche externe Prifung dem
Vorwurf ausgesetzt sehen, dass sie einen politisch und rechtlich unakzeptablen
Eingriff in demokratische Verfahren darstellt.

e. Kombination aus externer und interner Prufung

Fur groBere Gesetzgebungsvorhaben wird, &hnlich wie dies in Finnland und
Schweden erfolgreich praktiziert wird, eine Sachverstandigenkommission beru-
fen, welche mit Experten flr den jeweiligen Politikbereich besetzt ist (Ministeri-
albeamte, Vertreter der Vollzugsbehorden, Parlamentarier, ggf. Wissenschaft-
ler und Interessenvertreter). Die Kommission entwickelt politische Handlungsal-
ternativen und evaluiert diese aus Nachhaltigkeitssicht. Am Ende wird ein Gut-
achten publiziert, zu welchem ein Konsultationsverfahren stattfindet. Das
Kommissionsgutachten und die Ergebnisse der Konsultation bilden die Basis
fur die Erarbeitung eines konkreten Gesetzentwurfes in der Ministerialverwal-
tung.

Bewertung: Die Verknipfung von frithzeitiger Nachhaltigkeitsprifung, Alternati-
venbetrachtung und externer Beteiligung férdert eine sachfragenorientierte Politik-
entwicklung. Ein solches Verfahren ist jedoch zeit- und ressourcenaufwandig und
deshalb nur fur grofRere und langfristig angelegte Politik-/Reformvorhaben sinnvoll.
Ggf. konnte auch eine Anbindung der Sachverstandigenkommissionen an das
Parlament in Erwé&gung gezogen werden (&hnlich den Enquete-Kommissionen,
aber mit stirkerem Fokus auf die Erarbeitung von Lésungsvorschlagen fir eine
konkrete gesetzliche Regelung).

3.3 Gestaltungsoptionen fir den Zeitpunkt der NHP

Eine zentrale Frage ist die nach dem geeigneten Zeitpunkt fir die Durchfihrung einer
Nachhaltigkeitsprifung. Eine Nachhaltigkeitspriifung kann einmalig in einer bestimm-
ten Phase des Politikformulierungsprozesses oder als mehrstufiges Verfahren durch-
gefuhrt werden. Ein mehrstufiges Verfahren kann jeweils bestimmte Schwerpunkte ftr
die einzelnen Stufen der Prifung festlegen (z.B. am Anfang: grundlegende Alternati-
vendiskussion, spéter: Feinsteuerung der Entwurfsgestaltung). Ausgehend von den
Zielen einer Nachhaltigkeitsprifung sind drei Optionen von besonderer praktischer Re-
levanz:

a. Einmalige Durchfihrung auf Basis eines ressortinternen Eckpunktepapiers

Wenn das Handlungsfeld fir eine Politikinitiative definiert wird, z.B. durch die
politische Spitze oder durch europaisches Recht, sind i.d.R. zwar die Ziele der
Politikinitiative grob umrissen, es ist aber noch weitgehend offen, welche In-
strumente zum Einsatz kommen und wie diese ausgestaltet werden. Aufgabe
des zustandigen Ministeriums in dieser frihen Phase der Politikentwicklung ist
es, die Politikziele zu prazisieren sowie grundsatzliche Handlungsoptionen zu
identifizieren. Dies erfolgt haufig mit Hilfe eines Eckpunktepapiers, das zentrale
Ziele benennt und Alternativen aufzeigt. Die Nachhaltigkeitsprifung kann sinn-
voll auf dieser Basis durchgefiihrt werden, um die Folgen grundsétzlicher Steu-
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erungsalternativen zumindest grob abzuschéatzen, um Steuerungsziele detail-
liert zu beschreiben undden status quo zu analysieren.

Bewertung: Widerspriiche und Synergien von Politikalternativen zu den Zielen ei-
ner Nachhaltigen Entwicklung kénnen frihzeitig erkannt und bertcksichtigt wer-
den. Da die frihe Phase der Politikentwicklung stark durch informelle Vorabstim-
mungen gepragt ist und aufgrund der fehlenden Konkretisierung der Politikmalf3-
nahmen nur grobe Tendenzaussagen Uber Folgen mdglich sind, ist der erfolgrei-
che Einsatz einer Nachhaltigkeitsprifung zu diesem Zeitpunkt kaum durch stan-
dardisierte Methoden zu erreichen. Erfolgversprechender sind organisatorische
und prozessbezogene Ansatze wie z.B. der verstarkte Einsatz inter-ministerieller
Arbeitsgruppen oder die Organisation von Workshops zur Alternativenentwicklung
und Nachhaltigkeitspriifung.

b. Einmalige Durchfiihrung auf der Basis eines Referentenentwurfes

Alternativ kann die Nachhaltigkeitsprifung auf Basis eines Referentenentwur-
fes durchgefiuihrt werden. Da der Referentenentwurf bereits eine bis ins Detall
ausgearbeitete Gesetzesvorlage darstellt, kdnnen in dieser Phase des Politik-
prozesses tiefere und genauere Analysen von intendierten und nicht-
intendierten Regelungseffekten durchgefiihrt werden. Zwar ist es denkbar, eine
solch detaillierte Prufung fir mehrere Regelungsalternativen durchzufiihren, in
der Praxis finden umfassende Alternativenprifungen hingegen in einem fortge-
schrittenen Stadium der Politikformulierung nicht mehr statt.

Bewertung: Wird die Nachhaltigkeitspriufung auf Basis eines Referentenentwurfes
durchgefihrt, kann sie relativ einfach mit den in dieser Phase stattfindenden Betei-
ligungsverfahren (Ressortabstimmung; Abstimmung mit Landern, Kommunen und
Interessenverbanden) verknipft werden. Es besteht die Gefahr, dass nur noch
marginale Anderungen vorgenommen werden (kdnnen) und das Verfahren nur der
Rechtfertigung des Vorschlags dient, insbesondere dann, wenn die Nachhaltig-
keitsprifung nicht Teil der Abstimmungsverfahren ist, sondern ,end of the pipe“
kurz vor der Kabinettsvorlage stattfindet. Die Ursachen hierfir sind vielfaltig: ein-
mal gefundene Kompromisse sollen nicht gefahrdet werden, Zeitdruck, Ressour-
cenknappheit, Primat politischer Anforderungen, fehlende Anschlussféahigkeit des
Prufverfahrens an den realen Prozess der Politikformulierung, etc.

c. Mehrstufiges Vorgehen (z.B. EU, BE, GB, IRL, CH)

Die Nachhaltigkeitspriufung wird mehrstufig, z. B. in drei Stufen, durchgefuhrt.
Dabei werden bestimmte Zeitpunkte des Politikformulierungsprozesses defi-
niert, mit denen jeweils spezifische Fragestellungen/inhaltliche Schwerpunkte
der Nachhaltigkeitsprifung verkntpft sind (offene und thematisch breit ange-
legte Fragen am Anfang des Prozesses, fokussierte Fragen in einem spateren
Stadium).

« Stufe 1 der Nachhaltigkeitspriifung findet auf Basis eines Eckpunktepapiers
statt. Nachhaltigkeitsauswirkungen verschiedener Regelungsoptionen wer-
den mit Hilfe eines Quick-Scan-Verfahrens grob abgeschétzt und diskutiert.
Ziele sind die Starkung von Nachhaltigkeitsaspekten bei der Entscheidung
fur eine grundsatzliche Steuerungsalternative und die ldentifizierung von
Politikinitiativen, fur welche eine ausfiihrliche Nachhaltigkeitsprifung sinn-
voll ist.

« Stufe 2 der Nachhaltigkeitspriifung erfolgt auf Basis eines Referentenent-
wurfes. Fir diejenigen Politikinitiativen, welche im Zuge des Quick-Scan-
Verfahrens als relevant identifiziert worden sind, wird eine ausfiihrliche
Nachhaltigkeitspriifung durchgefihrt. Die Ergebnisse des Verfahrens wer-
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den publiziert und sind Teil der inter-ministeriellen Abstimmung sowie des
Anhorungsverfahrens.

- Stufe 3 der Nachhaltigkeitsprifung setzt auf den Resultaten der inter-
ministeriellen Abstimmung sowie des Anhdrungsverfahrens auf und konkre-
tisiert sich in einer Dokumentation der Prifergebnisse, der ggf. erfolgten
Anderungen am Entwurf sowie in einer Zusammenfassung der entspre-
chenden Stellungnahmen im Rahmen der Abstimmungsrunden. Die Doku-
mentation wird zusammen mit dem Gesetzentwurf dem Kabinett vorgelegt
und ist obligatorischer Bestandteil der Regierungsvorlage an Bundesrat und
Bundestag.

Bewertung: Das mehrstufige, z. B. dreistufige Vorgehen entspricht dem Verstand-
nis einer Nachhaltigkeitsprifung als Prozess und ermdglicht somit eine an die je-
weilige Phase der Politikformulierung angepasste Ausrichtung der Prifung. Ein
solcher mehrstufiger und in den Politikprozess integrierter Ansatz wird fur die Poli-
tikfolgenabschéatzung in mehreren Landern umgesetzt (z.B. Grol3britannien, Irland,
EU), ist allerdings ressourcenintensiv und stellt hohe Anforderungen an die zu-
standigen Ministerialbeamten. Gleichzeitig hat sich in Irland gezeigt, dass eine
Stufung des Prufverfahrens auch dazu genutzt werden kann, ausfuhrliche Nach-
haltigkeitsprifungen zu verhindern (siehe Kapitel 2.4).

3.4 Gestaltungsoptionen fiur die materiellen Prifkriterien

Nachhaltigkeitsprifungen stehen vor dem Dilemma, dass einerseits die Bertcksichti-
gung eines breiten Folgenspektrums sichergestellt werden muss, andererseits das
Verfahren nicht durch exzessive materielle Anforderungen tberlastet werden soll. Wie
kann also sichergestellt werden, dass der Prifaufwand proportional zu den erwarteten
Folgen ist? Praktische Optionen sind hier die Nutzung von Priffragen und die Einrich-
tung von prozeduralen Standards. Den Ausgangspunkt flr die Ableitung materieller
Kriterien zur Durchfihrung von Nachhaltigkeitsprifungen im Rahmen des Gesetzge-
bungsverfahrens auf Bundesebene bildet die ,Strategie Nachhaltige Entwicklung” der
Bundesregierung aus dem Jahr 2002, welche insgesamt 21 thematische Bereiche ei-
ner Nachhaltigen Entwicklung festlegt. Denkbar ist, fir alle Themenbereiche materielle
Priffragen auszuarbeiten oder sich grundsatzlich auf ausgewahlte Teilbereiche der
Nachhaltigkeitsstrategie zu beschranken. Eine dritte Alternative besteht darin, die
Prufkriterien fallbezogen festzulegen.

a. Offene Priffragen fir alle 21 Bereiche der Nachhaltigkeitsstrategie

Ahnlich wie im Leitfaden der Europaischen Kommission zur Folgenabschatzung
werden zu jedem Themenbereich der Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie
Schlusselfragen formuliert (z.B. Klimaschutz: Sind klimarelevante Effekte, ins-
besondere Emissionsveranderungen von Treibhausgasen, zu erwarten?).

Bewertung: Die Formulierung offener Fragen regt die Bearbeiter zum Nachdenken
Uber verschiedene Nachhaltigkeitsfolgen an und ermdglicht im Vergleich zu ge-
schlossenen Fragen eine umfassende Beantwortung. Die Fragen wirken auf eine
ganzheitliche Erfassung der Auswirkungen eines Regelungsentwurfs hin. Aller-
dings ist keine standardisierte Auswertung oder einfache Festlegung von Schwel-
lenwerten (betrifft v.a. die Relevanzprifung) maglich.

b. Offene Priffragen fur ausgewéhlte Aspekte der Nachhaltigkeitsstrategie

Die Nachhaltigkeitsprifung wird auf solche Aspekte fokussiert, die konstitutiv
fur den Nachhaltigkeitsbegriff sind und welche im bisherigen Folgenabschét-
zungssystem nur unzureichend beachtet werden (beispielsweise 6konomische
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oder 6kologische Folgen, die erst langfristig flr zuklnftige Generationen auftre-
ten, Aspekte, die Fragen internationaler Gerechtigkeit und/oder den dauerhaf-
ten sozialen Zusammenhalt betreffen etc.). Der Ausgangspunkt fur die Auswabhl
dieser Priffragen bildet demnach die Nachhaltigkeitsstrategie mit einem Fokus
auf langfristige und ggf. auch internationale Aspekte.

Bewertung: Eine Fokussierung der materiellen Prifanforderungen erhoht die
Wabhrscheinlichkeit ihrer Anwendung in der Praxis, da leichter eine Passfahigkeit
zum existierenden Prozess der Politikentwicklung herzustellen ist, und weil die
Konflikte mit der tradierten Rechtsetzungskultur in Deutschland nicht so grof3 sind.
Der Anspruch einer ganzheitlichen Betrachtung von Politikmalinahmen und einer
umfassenden Abwéagung von Zielkonflikten auf Basis der zu erwartenden direkten
und indirekten Folgen wird jedoch konzeptionell aufgegeben. Die bessere Beach-
tung von Nachhaltigkeitsfolgen bei der Erarbeitung neuer Gesetze ergibt sich
stattdessen allein aus dem Diskurs der zustandigen Akteure.

c. Fallbezogene Auswahl von Prifkriterien auf Basis der Nachhaltigkeitsstrategie
durch prozedurale Standards

Im Rahmen der Nachhaltigkeitsprifung wird nicht standardmafig ein bestimm-
tes Set von Fragen abgearbeitet, sondern es erfolgt eine fallbezogene Identifi-
kation relevanter Prifbereiche. Fur die Auswahl wird ein bestimmtes Verfahren
festgelegt, denkbar ist ein ressortiibergreifend besetzter Ausschuss, aber auch
die Beteiligung externer Akteure.

Bewertung: Eine fallbezogene Identifizierung der materiellen Prufkriterien wird der
realen Komplexitat von Politikinhalten gerecht, muss aber transparent erfolgen,
damit die Entscheidung nicht einseitig interessengeleitet getroffen wird. ,Relevanz”
als Auswahlkriterium ist immer mit einem hohen Grad an Subjektivitat verbunden.

3.5 Gestaltungsoptionen fir Methoden der NHP

Politikfolgenabschatzungen kénnen auf zahlreiche wissenschaftliche Methoden zu-
rickgreifen. Zunachst einmal sind die erwarteten Auswirkungen auf die verschiedenen
Teilaspekte von Nachhaltigkeit zu bestimmen. Alleine die Abschatzung ékonomischer
Folgen kann auf viele 6konomische Modellfamilien zurlckgreifen, fir die Abschéatzung
Okologischer Auswirkungen gibt es Ansatze je nach betrachtetem Objekt und fir die
Analyse sozialer Auswirkungen gilt analoges. Es gibt keine einzelne Methode, die alle
Aspekte in angemessener Weise abbilden kénnte.

Eine aktuelle Entwicklung (insbesondere auf EU-Ebene) besteht darin, die fur eine
Entscheidungssituation oder in einem Politikfeld vordringlichen Fragen in ein einzelnes
Modell zu integrieren, um damit Querbeziehungen zwischen verschiedenen Wirkungs-
bereichen zu identifizieren. Beispiele dafir sind integrierte Klimamodelle, welche die
Auswirkungen von PolitikmaRnahmen sowohl auf Emissionen als auch auf ékonomi-
sche Parameter darstellen kénnen. Je mehr Wirkungsaspekte in ein einzelnes Modell
integriert werden sollen, umso aufwandiger ist es, dafiir die notwendigen Vorbereitun-
gen (z.B. Parameter, Datensatze, Gleichungen) zu treffen. Die Auswahl der unabhan-
gigen Variablen, welche in die Modelle eingespeist werden, ist nicht selten umstritten.
Zudem konnten die Ergebnisse eine Exaktheit der Prognosen suggerieren, welche
nicht der Realitat entspricht. Eine pragmatischere Alternative zu integrierten Modellbe-
rechnungen besteht darin, die verschiedenen Teilaspekte nachhaltiger Entwicklung mit
jeweils speziellen Methoden zu analysieren und die Ergebnisse gegeneinander abzu-
wagen. Typische Schwierigkeiten bei der Bestimmung von Politikfolgen sind unter-
schiedliche Datenqualitdten (qualitative/quantitative/monetare Daten) und die Gewin-
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nung von Daten zu Nutzen von PolitikmaBhahmen gegeniiber Daten zu den Kosten
(die sich leichter aus dem status quo ableiten lassen).

Eine weitere Methodenfamilie, die fur die Abschatzung von Nachhaltigkeitsaspekten
relevant ist, sind partizipative Methoden. Hier sollen das Wissen und die Meinungen
von Experten und Betroffenen einbezogen werden. Beispiele sind Delphi-Verfahren
oder patrtizipative Szenarienbildungen.

Fur einen systematischen Vergleich von Handlungsalternativen missen die verschie-
denen Teilaspekte, sei es, dass sie durch Modellierungen oder durch partizipative Ver-
fahren gewonnen wurden, aggregiert werden. Dafir kédnnen multikriterielle Entschei-
dungsverfahren oder Kosten-Nutzen-Analysen verwendet werden. Eine Schwierigkeit
bei der Aggregation ist die gleichwertige und angemessene Behandlung quantitativer
und qualitativer Daten.

Eine Herausforderung fur Methoden zur Nachhaltigkeitsprifung besteht darin, Mdg-
lichkeiten zur Standardisierung zu identifizieren. Wenn eine Methode bzw. ein Metho-
densatz vorgegeben werden kdnnte, dann wére vergleichsweise leicht zu Uberprifen,
ob eine umfassende Nachhaltigkeitsprifung durchgeftihrt wurde oder nicht. Zudem
wlrden Debatten zu Methoden und Prifaspekten ggf. minimiert werden. Angesichts
der Vielfalt der Prufaspekte, die bei einer Nachhaltigkeitsprifung in Frage kommen
kénnen, kommen nur solche Ansétze in Frage, die fur viele verschiedene Entschei-
dungssituationen anwendbar sind. Eine Grundentscheidung ist dabei, ob ein quantifi-
Zierender Ansatz bevorzugt wird oder qualitative Methoden.

Beispielhaft werden im Folgenden die Kosten-Nutzen-Analyse als ein quantifizierender
Ansatz und die Bearbeitung eines Indikatorensatzes diskutiert. Als dritte Option wird
die Mdglichkeit zur freien Methodenwahl dargestellt.

a. Quantifizierende Methoden: z.B. Kosten-Nutzen-Analyse

Nachhaltigkeitsfolgen werden so weit wie mdglich monetarisiert und in Form
von Kosten-Nutzen-Analysen dargestellt. Dabei kénnen auch externe Kosten
monetar berechnet werden. Hierzu mussten detaillierte Handreichungen und
andere Unterstitzungsformen bereitgestellt werden. Im Prinzip sind auch nicht
monetare Effekte monetarisierbar, indem beispielsweise Betroffene nach ihren
Zahlungsbereitschaften fir bestimmte Guter befragt werden oder Annahmen zu
Kosten von Todesfallen oder Krankheiten getroffen werden.

Bewertung: In Geld ausgedriickte Nachhaltigkeitsfolgen kénnten sich direkt mit
anderen Okonomischen Effekten oder Burokratiekosten messen. Die Offentliche
Aufmerksamkeit wirde sich dadurch erh6hen. Ein weiterer Vorteil ist, dass Kos-
ten-Nutzen-Analysen im Prinzip auf jede Entscheidungssituation angewandt wer-
den kénnen. Dennoch ist ein solcher Ansatz in der Praxis sehr problematisch, da
die Kosten-Nutzen-Analyse fiur viele wichtige Folgenarten nicht durchfiihrbar ist
(oder nur mit extrem hohem Aufwand, weil die Daten fehlen und erst erhoben
werden missen). Der Ansatz fuhrt daher i.d.R. zu einer starken Verengung der
Analyse auf berechenbare Effekte (z.B. Klimafolgen in GroR3britannien, siehe Kapi-
tel 2.3). Auseinandersetzungen zu methodischen Fragen, etwa Diskontsatze oder
Berechnungsmethoden, waren trotz der vergleichsweise rigiden methodischen
Vorgaben erwartbar.

b. Qualitative Methoden aufgrund von Prufkriterien: Nachhaltigkeitsindikatoren

Nachhaltigkeitsfolgen werden mit Hilfe eines standardisierten Indikatorensets
abgeprift. Grundlage konnten die Indikatoren der nationalen Nachhaltigkeits-
strategie sein (siehe Abschnitt 3.4 zu materiellen Prufkriterien). Weiterhin ist ei-
ne Ableitung von Prufkriterien auch auf der Basis von Indikatorensatzen denk-
bar, die fur wissenschaftliche Zwecke erarbeitet wurden. Denkbar ware, die In-
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dikatoren durch moderate Anderungen an die Aufgaben der Gesetzesfolgen-
abschatzung anzupassen (beispielsweise Herausnahme sehr spezifischer Indi-
katoren). Die Indikatoren waren dann Grundlage fur die Ableitung von Priffra-
gen, die mit qualitativen Methoden bearbeitet werden konnten.

Bewertung: An dieser Option positiv zu bewerten ist die Moglichkeit der Vergleich-
barkeit verschiedener Nachhaltigkeitsprifungen. Allerdings hat sich die Nutzung
von standardisierten Indikatoren in der Praxis als sehr problematisch erwiesen
(beispielsweise auf EU-Ebene aufgegeben): Wegen der extrem groRen Spann-
breite von Regelungsvorhaben — sowohl thematisch, als auch was die Bedeutung
angeht — sind Indikatoren haufig irrelevant und entweder tber- oder unterkomplex.
Wichtige Nachhaltigkeitsfolgen wirden nicht erfasst, wenn sie nicht in eine der
gegebenen Kategorien fallen. Es ist aus der europaischen Praxis kein Fall be-
kannt, wo Nachhaltigkeitsindikatoren erfolgreich als Analysemethode (im Sinne ei-
nes formalen Bewertungsschemas) eingesetzt werden. Denkbar ist die Nutzung
als einfache Checkliste, aber der Mehrwert derart kondensierter Informationen (mit
Antworten wie ,ja/nein®, ,unbekannt”, geringfiigig“, ,derzeit nicht quantitativ erfass-
bar”, ,abhangig von der Umsetzung in den Landern®) ist gering. Ein Alternative be-
steht darin, aus den Prifkriterien offene Priffragen abzuleiten, die dann mit quali-
tativen Aussagen und Begriindungen bearbeitet werden.

c. Freie Methodenwahl

Die Auswahl der jeweils relevanten Methoden wird von Fall zu Fall entschieden.
Dabei konnte die Entscheidung entweder dem Bearbeiter (z.B. dem federfiih-
renden Ministerium) tberlassen werden oder bei wichtigen Vorhaben zum Ge-
genstand kollektiver Aushandlung (z.B. im Rahmen einer ressortiibergreifen-
den Arbeitsgruppe) werden. Ein Leitfaden sollte allgemeine Hinweise zur Aus-
wahl und zur Verfuigbarkeit von Methoden geben.

Bewertung: Freie Methodenwahl reduziert die Vergleichbarkeit und birgt das Risi-
ko, dass Methoden interessengeleitet oder minimalistisch ausgewahlt werden.
Daher ist entweder eine Beteiligung von anderen Ressorts flr wichtige Vorhaben
sinnvoll oder aber eine Methodenprifung im Anschluss. Eine freie Methodenwahl
erlaubt jedoch eine Auswahl angemessener Methoden und férdert damit echten
Erkenntnisgewinn (statt ,Abhakens” eines formellen Pflichtkatalogs). Insgesamt
zeigt die Praxis, dass der Mehrwert von Methoden grundsatzlich
Uberschatzt wird und dass Nachhaltigkeitsprifungen zwangslaufig eine stark quali-
tative und beschreibende Dimension haben.

3.6 Gestaltungsoptionen fur die Qualitatssicherung

Erfahrungen in vielen Landern haben gezeigt, dass eine breite Implementation von
Prifverfahren nur erreicht werden kann, wenn es starke Ansatze zur Qualitatssiche-
rung gibt. Dabei kann Qualitatssicherung durch grundsatzlich verschiedene Mecha-
nismen gefordert werden, die sich auch gegenseitig ergdnzen kénnen.

a. Methodenstandardisierung

Die verpflichtende Vorgabe einer oder mehrerer Methoden kann als Instrument
der Qualitatskontrolle dienen. Im breiten und komplexen Feld der Nachhaltig-
keitsfolgen kommen als Standardmethoden allerdings wohl nur die Kosten-
Nutzen-Analyse und Indikatoren in Frage, die mit jeweils spezifischen Proble-
men behaftet sind (siehe Abschnitt 3.5).

Bewertung: Angesichts der fachlichen Breite, Komplexitdt und Unsicherheit von
Regelungsfolgen erscheint eine Methodenstandardisierung als die problematischs-
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te Art der Qualitatskontrolle. In der internationalen Praxis ist die grof3e Mehrheit al-
ler Folgenabschatzungen tUberwiegend qualitativ. Die Griinde dafur sind vielfaltig:
wissenschaftliche Unsicherheiten, fehlende Daten, fehlende Kapazitaten, grund-
satzliche Unbestimmtheit, was das Verhalten von Umsetzungsbehérden und Re-
gelungsadressaten angeht etc.

b. Prozessstandardisierung

Qualitatskontrolle kann Uber die Verpflichtung zu einem bestimmten Vorgehen
hergestellt werden, beispielsweise durch im Leitfaden festgelegte Prozess-
schritte. In den Leitfaden von GFA-Vorreiterlandern werden héufig folgende E-
lemente festgeschrieben: Elemente des Prifberichts (Beschreibung von Zielen,
Regelungsalternativen und Folgen), Beteiligung von bestimmten Akteuren, Fris-
ten fur Beteiligung und Verdoffentlichungspflichten.

Bewertung: Prozessstandards sind ein hilfreiches Element der Qualitatskontrolle,
bieten aber keine Garantie fur die Umsetzung, da Uber reale Prozessablaufe hau-
fig kaum Transparenz besteht. Prozessstandards sollten daher durch andere Me-
chanismen der Qualitatssicherung ergénzt werden.

c. Transparenz

Offentlichkeit hat sich in vielen Landern als wesentliche Triebkraft von Qualitat
erwiesen. Bearbeiter bemihen sich um seridse Bearbeitung, wenn sie wissen,
dass die Ergebnisse wahrgenommen und mdglicherweise angefochten werden.
Mogliche Elemente von Offentlichkeit bei der Nachhaltigkeitsprifung sind die
Verfligbarkeit von Informationen zum Verfahren, die Verdffentlichung von Prif-
berichten (mdéglichst auch im Entwurfsstadium, Beispiel Grof3britannien) und
die aktive Beteiligung von relevanten Akteuren (innerhalb und auf3erhalb der
Verwaltung) am Prifprozess.

Bewertung: Obwohl Transparenz allgemein als wichtiger Mechanismus zur Quali-
tatskontrolle anerkannt ist, stellen auch international nur die wenigsten Prifverfah-
ren systematisch Offentlichkeit her. Dies ist dadurch zu erklaren, dass Transpa-
renz natlrlich auch Risiken birgt: Offenheit — vor allem in Bezug auf Wissensli-
cken und negative Gesetzesfolgen — kann politisch genutzt werden und zu (unter
Umstanden auch unberechtigter) Kritik am federfihrenden Ministerium fihren.
Insbesondere in der deutschen Verwaltungskultur und im verflochtenen bundes-
staatlichen System befinden sich Offenheit und politische Handlungsfahigkeit in
einem Spannungsverhaltnis.

d. Kontrollgremium

Die Durchfuhrung der Nachhaltigkeitsprifung wird durch ein unabhéngiges
Kontrollgremium tUberwacht, ahnlich dem Nationalen Normenkontrollrat im Be-
reich der Burokratiekosten. Ein anderes bemerkenswertes und erfolgreiches
Modell ist das der Europaischen Kommission, wo das Impact Assessment
Board mit einer kleinen Zahl von hochrangigen Beamten aus verschiedenen
Ressorts zusammengesetzt ist, die aber nicht als Vertreter der Ressorts, son-
dern ad personam berufen sind (siehe Kapitel 2.1).

Bewertung: Eine externe Kontrolle ist politisch und fachlich viel realistischer als ei-
ne extern durchgefuhrte Prifung. Angesichts der Methoden- und Werteproblema-
tik im Nachhaltigkeitsbereich (siehe Abschnitt 3.5) miisste der Kontrollauftrag sich
allerdings eher auf Prozesse und die Nachvollziehbarkeit der dargestellten Nach-
haltigkeitsfolgen als auf Methoden und konkrete Inhalte erstrecken. Alternativen zu
unabhangigen Kontrollgremien bestehen in der Etablierung exekutiver oder parla-
mentarischer Gremien zur Qualitatskontrolle.
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Abbildung 7: Designoptionen flr eine Nachhaltigkeitsprifung in Deutschland

Dimension

Designoptionen

1. Verhaltnis zwischen NHP
und GFA

a) NHP als Modul innerhalb der GFA
b) NHP als integriertes Ziel von GFA
¢) NHP unabhéangig von der GFA

2. Prifinstanz und Beteili-
gung

a) Rein interne Prifung

b) Interne Prifung mit moderater Beteiligung

c¢) Interne Priifung mit intensiver Beteiligung

d) Externe Prifung

e) Kombination aus externer und interner Prifung

3. Zeitpunkt der NHP

a) Durchfiihrung auf Basis eines ressortinternen Eckpunktepapiers
b) Durchfiihrung auf der Basis eines Referentenentwurfes
¢) Mehrstufiges Vorgehen

4. Materielle Prifkriterien

a) Offene Pruffragen fur alle 21 Bereiche der Nachhaltigkeitsstra-
tegie

b) Offene Pruffragen fur ausgewahlte Aspekte der Nachhaltig-
keitsstrategie

c¢) Fallbezogene Auswahl von Prufkriterien auf Basis der Nachhal-
tigkeitsstrategie durch prozedurale Standards

5. Methoden der NHP

a) Quantifizierende Methoden
b) Qualitative Methoden aufgrund von Prufkriterien
c¢) Freie Methodenwabhl

6. Qualitatssicherung

a) Methodenstandardisierung
b) Prozessstandardisierung
¢) Transparenz

d) Kontrollgremium




Nachhaltigkeitspriifung im Rahmen der GFA 69

4 Prozessgestaltung und Institutionalisierung der Nachhaltigkeits-
priafung

Im vorangegangenen Kapitel wurden grundsatzliche Alternativen flr die Gestaltung
einer Nachhaltigkeitsprifung vorgestellt. Im folgenden Kapitel bilden die Charakteristi-
ka des politisch-administrativen Systems Deutschlands sowie aktuelle politische Rah-
menbedingungen — und die sich daraus ergebenden Restriktionen — die Grundlage fir
die Entwicklung eines realistischen und gleichzeitig anspruchsvollen Modells der
Nachhaltigkeitsprifung. Internationale Erfahrungen mit der Anwendung von Nachhal-
tigkeitsprifungen (siehe Kapitel 2) werden dabei mit einbezogen.

4.1 Merkmale eines praktikablen Verfahrens zur Starkung von Nachhaltigkeits-
fragen im Gesetzgebungsverfahren

In den folgenden beiden Abschnitten werden zunéchst die bisherigen Erfahrungen mit
Verfahren der Gesetzesfolgenabschatzung in Deutschland kurz skizziert. Anschlie-
Bend wird gezeigt, welche Anforderungen eine Nachhaltigkeitsprifung erfullen sollte,
um real (und nicht nur auf dem Papier) in den Prozess der Gesetzeserstellung veran-
kert zu werden.

4.1.1 Bisherige Erfahrungen in Deutschland

Betrachtet man die bisherigen Erfahrungen mit Folgenabschatzungen in Deutschland,
so fallt zunéachst auf, dass formalisierte Verfahren zur ex ante Abschéatzung von Ge-
setzesfolgen schon seit langem existieren. So enthielt die Gemeinsame Geschéftsord-
nung der Bundesministerien (GGO) bereits in den 1970er Jahren Vorschriften zur Be-
schreibung von Alternativen sowie zur Darstellung der zu erwartenden Auswirkungen
neuer Gesetze auf die Umwelt, auf Preise und auf Verbraucher. In den folgenden
Jahrzehnten wurden diese Vorgaben sukzessive auf andere materielle Prifbereiche
ausgeweitet. Das Bundeskabinett verabschiedete Ende 1984 einen umfangreichen
Prifkatalog fir Gesetzesvorhaben (,Blaue Priffragen). Die ,Blauen Priffragen” blie-
ben in der Praxis jedoch bedeutungslos (Deutscher Bundestag 1998, S. 324; Zypries/
Peters 2000), auch die Ergdnzung der GGO Il von 1996 konnte hier keine Abbhilfe
schaffen. Im Zuge einer umfassenden GGO-Novellierung im Jahr 2000 wurde deshalb
die Zahl der materiellen Einzelvorschriften zur Darstellung von Gesetzesfolgen deutlich
reduziert und gleichzeitig ein integratives Verfahren der Gesetzesfolgenabschéatzung
neu eingefihrt. 8 44 Abs. 1 GGO definiert Gesetzesfolgen dabei als ,die wesentlichen
Auswirkungen des Gesetzes (...). Sie umfassen die beabsichtigten Wirkungen und die
unbeabsichtigten Nebenwirkungen.” Die GGO legt weiterhin fest, dass die Darstellung
der voraussichtlichen Gesetzesfolgen im Benehmen mit den jeweils fachlich zustandi-
gen Bundesministerien erfolgen sollte und hinsichtlich der finanziellen Auswirkungen
erkennen lassen muss, worauf die Berechnungen oder die Annahmen beruhen.

In der Praxis erwies sich die Umsetzung der GFA — nicht nur in Deutschland — als au-
Rerordentlich schwierig (Konzendorf 2009). In vielen Fallen wird darauf verzichtet, Al-
ternativen abzuwdagen, der Fokus wird auf die beabsichtigten Folgen gelegt, Prozess
und Ergebnisse werden nicht verdffentlicht (Hertin, Jacob et al. 2008). Fur Deutsch-
land zeigte eine stichprobenartige Untersuchung von 25 Gesetzgebungsvorhaben
durch den Bundesrechnungshof im Jahr 2004, dass ein gro3er Teil der untersuchten
Gesetzesmaterialien die Kriterien der GGO nur unzureichend beriicksichtigte, dass
Zahlen zu Gesetzesauswirkungen haufig nicht begriindet werden konnten, und dass
unbeabsichtigte Nebenwirkungen bei der Begrindung der Gesetzesvorlagen keine
groRere Aufmerksamkeit fanden. (Deutscher Bundestag 2004, S. 105f). Eine empiri-
sche Auswertung der Gesetzesvorblatter und -begriindungen aller Regierungsentwiirfe



Nachhaltigkeitspriifung im Rahmen der GFA 70

aus dem Jahr 2006 verdeutlichte aul3erdem, dass Folgenabschatzungen oft nur
durchgefuihrt werden, um den formalen Verpflichtungen der GGO Geniige zu tun (Veit
2008).

4.1.2 Burokratiekostenschatzung

Die 2006 eingefuihrte Blrokratiekostenschatzung mit Hilfe des in den Niederlanden
entwickelten Standardkosten-Modells (SKM) wird im Vergleich dazu erfolgreicher um-
gesetzt (Jann/ Jantz 2008; Veit 2008). Der Erfolg der Burokratiekostenschatzung liegt
nicht zuletzt darin begrindet, dass schwierige gesellschaftliche Fragen mit Hilfe des
SKM auf eine einfache Messgrol3e reduziert werden. Die besondere Attraktivitdt des
SKM liegt in einer sehr starken Komplexitatsreduzierung, in klaren Handlungsanwei-
sungen (Definition und Methode) und in der Produktion von konkreten Zahlen. Im Ge-
gensatz zur GFA spielen qualitative Folgenbetrachtungen im SKM ebenso wenig eine
Rolle wie die Abwagung von Kosten und Nutzen. Diese Beschrankung ist ein Vorteil,
wenn man davon ausgeht, dass Argumente dann eine besonders hohe Chance auf
Beachtung im politischen Diskurs haben, wenn sie quantifizierbar sind. Da burokrati-
sche Lasten fur Unternehmen, Birger und andere gesellschaftliche Akteure einen dif-
fusen Charakter aufweisen, sind sie im politischen Aushandlungsprozess der Interes-
sen unterreprasentiert. Das SKM ist also vor allem deshalb ein Erfolgsmodell, weil es
durch argumentatives Aufristen die Beachtung eines bestimmten, eingegrenzten Fol-
genaspektes im politischen Aushandlungsprozess unterstiutzt (Jann/ Wegrich 2008).
Erfolgsfaktoren der Burokratiekostenschatzung sind:

1) die Integration in die GFA und die Kompatibilitdt mit dem Entscheidungsverfahren
(Burokratiekostenmessung stellt Prozesse der Entscheidungsvorbereitung nicht in
Frage);

2) die einfache, standardisierte Methode mit der Reduktion auf einen einzelnen Indi-
kator;

3) die zentrale Unterstitzung durch die Geschaftsstelle Birokratieabbau bzw. das
Statistische Bundesamt und

4) die externe Kontrolle durch den gesetzlich eingesetzten Nationalen Normenkon-
trollrat (NKR).

Da Nachhaltigkeit ebenso wie Birokratieabbau ein politisches Querschnittsthema ist,
stellt sich die Frage, inwiefern das Erfolgsrezept der Integration der Birokratiekosten-
schatzung in die Gesetzesvorbereitung der Exekutive auf den Bereich der Nachhaltig-
keit Gbertragen werden kann.

4.1.3 Merkmale eines erfolgreichen NHP-Verfahrens fir Deutschland

Die Erfahrungen mit der Blrokratiekostenschatzung haben gezeigt, dass die Integrati-
on des Verfahrens in das bestehende System der GFA, trotz deren Umsetzungs-
schwachen, als ein Erfolgsfaktor zu werten ist. Die Nachhaltigkeitsprifung sollte des-
halb ebenfalls als ein Teil der allgemeinen Gesetzesfolgenabschatzung nach § 44
GGO konzipiert werden. Die Integration in die GFA besitzt den Vorteil der Passfahig-
keit zum bestehenden System der Gesetzesvorbereitung in der bundesdeutschen Mi-
nisterialverwaltung. Inkrementelle Reformstrategien (wie die Integration der Nachhal-
tigkeitsprifung in die GFA) sind leichter durchsetzbar und treffen i.d.R. auf eine hdhere
Akzeptanz bei den Reformadressaten. Es ist also zu erwarten, dass die mit Gesetzge-
bung befassten Ministerialbeamten eine inkrementelle Anderung der GGO-
Vorschriften zur Prifung von Gesetzesfolgen besser akzeptieren werden als die Etab-
lierung eines unabhangigen zusatzlichen Prifverfahrens. Zudem haben Erfahrungen in
der Schweiz und in Belgien gezeigt, dass Nachhaltigkeitsprifungen, die nicht mit den
existierenden Priuf- und Abstimmungsmechanismen verknlpft werden, in der Praxis
meist bedeutungslos bleiben (siehe Kapitel 2.2 und 2.5).



Nachhaltigkeitspriifung im Rahmen der GFA 71

Die Einbindung der Nachhaltigkeitsprifung in das bestehende GFA-System ist jedoch
nicht nur aufgrund dieser funktionalen Vorteile zu empfehlen, sondern entspricht auch
den bisherigen politischen Beschlissen zur Nachhaltigkeitsprifung in Deutschland. So
verpflichtet der Kabinettsbeschluss Uber den ,Fortschrittsbericht 2008 zur nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie* die Ressorts darauf, kinftig bei jedem Gesetz und bei jeder
Rechtsverordnung danach zu fragen, ,welche Auswirkungen das Vorhaben auf Aspek-
te nachhaltiger Entwicklung hat* (Bundesregierung 2008, S. 12). Zudem ist geplant,
die Anforderung zur ex ante Prifung von Nachhaltigkeitsfolgen im Gesetzgebungsver-
fahren in die GGO-Artikel zur Gesetzenfolgenabschatzung aufzunehmen.

Wahrend die Integration in das bestehende GFA-System unproblematisch ist, kann
der zweite Erfolgsfaktor der Burokratiekostenmessung — die Qualitatssicherung und
Umsetzungskontrolle Giber Methodenstandardisierung — nicht so leicht auf die Nachhal-
tigkeitsprifung Ubertragen werden. Nachhaltigkeitsprifungen sind grundsatzlich sehr
komplex, mit erheblichen Unsicherheiten behaftet und notwendigerweise wertgebun-
den. Die vielen verschiedenen Teilaspekte und die unterschiedlichen Entscheidungssi-
tuationen kdnnen weder durch einen einzelnen Indikator noch durch eine standardi-
sierte Methode zu einer sinnvollen Kennziffer aggregiert werden. Es gibt keine ge-
meinsame ,Wahrung"“ fir Nachhaltigkeit, damit kann es auch keine einzelne Nachhal-
tigkeitskennziffer geben. In noch starkerem Male als fur die Burokratiekostenschat-
zung gilt deshalb fir die Nachhaltigkeitsprifung, dass sie sowohl ein Analyseverfah-
ren, als auch ein Kommunikationsinstrument ist. Als Analyseinstrument dient die
Nachhaltigkeitsprifung dazu, mit Hilfe sozialwissenschaftlicher Methoden intendierte
und nicht-intendierte Folgen eines Regelungsentwurfes einzuschatzen. Dadurch kann
z.B. Transparenz Uber Zielkonflikte geschaffen werden, oder es kénnen Entwicklungen
und Risiken, die aus Nachhaltigkeitssicht nicht wiinschenswert sind, friihzeitig erkannt
werden.

Die Mdglichkeiten zur exakten Prognose zuklnftiger gesellschaftlicher Entwicklungen
sind jedoch begrenzt. Auch mit wissenschaftlichen Methoden durchgeflihrte ex ante
Abschéatzungen von Gesetzesfolgen beruhen notwendigerweise auf unsicheren An-
nahmen Uber Kausalzusammenhange, auf Vereinfachungen und Reduzierungen und
damit auf wertgebundenen Entscheidungen. Kommunikation Uber Nachhaltigkeitsfol-
gen und gegensatzliche Experteneinschatzungen ist deshalb ein zentrales Element der
Nachhaltigkeitsprifung. Ziel der Nachhaltigkeitsprifung muss es sein, Nachhaltigkeits-
folgen, denen es an einer einflussreichen Interessenvertretung mangelt (insbesondere
langfristige, 6kologische und soziale Ziele), im Prozess der Gesetzesformulierung zu
starken. Dies geschieht in der Praxis dadurch, dass die Nachhaltigkeitsprifung nicht
als singulare Prufung stattfindet, sondern als ein mehrstufiges Prifverfahren mit Betei-
ligung von betroffenen Ministerien und externen Stakeholdern konzipiert wird. Im ver-
waltungsinternen Verfahren werden nachhaltigkeitsrelevante Gesetzesfolgen dabei
zum Gegenstand eines nach bestimmten Minimalstandards strukturierten Diskussi-
onsprozesses zwischen den Bundesministerien (als Experten fir jeweils spezifische
Folgenaspekte) gemacht. So wird sichergestellt, dass Nachhaltigkeitsfolgen in der vor-
parlamentarischen Phase des Gesetzgebungsprozesses genugend Aufmerksamkeit
erhalten.

Die Betonung der Kommunikationsfunktion der Nachhaltigkeitsprifung verbunden mit
der dargestellten Komplexitat und der (i.d.R. zu erwartenden) Kontroversitat einer ex
ante Bewertung von Nachhaltigkeitsfolgen impliziert, dass Qualitatssicherung der
Nachhaltigkeitsprifung nicht Gber eine Methodenstandardisierung erfolgen kann. Um-
so wichtiger ist die Festlegung von Prozessstandards. Dabei ist zu beachten, dass Ge-
setzgebung in modernen Gesellschaften nicht in allen Politikfeldern nach demselben
Standard-Ablaufschema erfolgen kann. Je nach Regelungsproblem sollte beispiels-
weise der Grad der Einbeziehung externer Akteure erheblich variieren. Flexibilitat in
der formalen und inhaltlichen Ausgestaltung des Politikformulierungsprozesses ent-
spricht den komplexen Anforderungen an die heutige Gesetzgebung. Flexibilitat und
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(Prozess-)Standardisierung erfilllen also jeweils wichtige Funktionen im Gesetzge-
bungsverfahren. Ziel ist es, eine angemessene Mischung aus flexibler, fallbezogener
Prozessgestaltung und der Festlegung von Mindeststandards zur Qualitatssicherung
zu finden. Als Basis fir eine Umsetzungskontrolle der Nachhaltigkeitsprifung empfiehlt
es sich, fur die Nachhaltigkeitsprifung bestimmte prifbare Mindest-Prozesstandards
zu definieren und diese durch Transparenzregeln zu erganzen. Diese beiden Mecha-
nismen (Prozesstandards, Transparenzstandards) sollen eine ausgewogene Berlck-
sichtigung von Nachhaltigkeitsinteressen im Gesetzgebungsverfahren sicherstellen.

Die inhaltliche Qualitatssicherung der Nachhaltigkeitsprtfung findet dann nicht durch
ein verwaltungsinternes oder unabhangiges Prifgremium statt, sondern ist dezentral
auf verschiedene Akteure verteilt. Qualitatssicherung funktioniert im Rahmen der
Nachhaltigkeitsprifung also Gber Diskurssteuerung, indem andere betroffenen Ministe-
rien, Parlamentsvertreter und/oder externe Akteure die Mdéglichkeit erhalten, zu einem
frihen Zeitpunkt der Gesetzesentwicklung ihre (ggf. mit der Einschatzung des feder-
fuhrenden Ministeriums) konkurrierenden Annahmen (ber nachhaltigkeitsrelevante
Gesetzesfolgen und deren Bewertung in den Prozess einzubringen.

Die Nachhaltigkeitsprifung sollte aufgrund der Komplexitat und Differenziertheit der
Prifinhalte mehrstufig sein. Das Proportionalitatsprinzip kommt dabei in zweierlei Hin-
sicht zur Anwendung. Zum einen werden nur diejenigen Gesetzentwirfe, von denen
wesentliche Nachhaltigkeitswirkungen zu erwarten sind, einer vertieften Prifung unter-
zogen und zum anderen werden nicht immer alle Prifaspekte untersucht, sondern es
erfolgt jeweils eine fallbezogene Auswahl relevanter Folgenbereiche. Die Nachhaltig-
keitsprifung im deutschen Gesetzgebungsverfahren sollte deshalb, wie dies in allen
anderen Landern auch der Fall ist, aus einer Vorprifung und einer Hauptprifung be-
stehen. Bei der Planung und Durchfiihrung der Hauptprifung erhalten die zustandigen
Bearbeiter idealer Weise Unterstitzung und Beratung durch ein ,Help Desk". Dieser
.Help Desk" ware in Deutschland am besten im Bundeskanzleramt anzusiedeln. Hier-
fur gibt es mehrere Grinde: Zum einen besitzt das Bundeskanzleramt die Zustandig-
keit fur das Thema der Nachhaltigen Entwicklung und zum anderen ist auch die Auf-
gabe der Umsetzungskontrolle (Einhaltung von Prozessstandards und Transparenzre-
geln) sinnvoller Weise im Bundeskanzleramt zu verankern. Neben dem Bundeskanz-
leramt kdme auch eine Ausweitung des Mandats des NKR in Frage: Der NKR und die
Geschéftsstelle erfullt im Rahmen der Burokratiekostenmessung eine entsprechende
Funktion. Die Ressorts suchen zum Teil schon frihzeitig in der Gesetzesvorbereitung
den Kontakt zum NKR um sich dessen Expertise zu nutze zu machen. Eine entspre-
chende Funktion in der Nachhaltigkeitsprifung, sei es durch das Kanzleramt oder den
NKR, ware in jedem Fall winschenswert.

Eine materielle Qualitatsprifung durch ein Ressort wie sie etwa im britischen und eu-
ropaischen Folgenabschatzungs-System durchgefihrt wird, ist in Deutschland wegen
des ausgepragten Ressortprinzips kaum vorstellbar. Eventuelle Konflikte lieRen sich
erst vergleichsweise spat und damit auf hoher politischer Ebene, eventuell sogar erst
im Kabinett thematisieren und I6sen. Erschwerend fir eine Qualitatssicherung durch
Ressorts oder das Bundeskanzleramt kommt der Umstand hinzu, dass in Deutschland
Koalitionsregierungen tUberwiegen, wodurch eine Parteipolitisierung der Qualitatskon-
trolle beglnstigt werden konnte. Eine externe Qualitatssicherung durch spezialisierte
Behdrden nach wissenschaftlichen Kriterien ist nicht sachgemaf und hat sich auch in
der allgemeinen Folgenabschatzung nirgendwo durchgesetzt (siehe Kapitel 2).

In Deutschland kommt mit dem im Bundestag eingerichteten Parlamentarischen Beirat
fur nachhaltige Entwicklung allerdings ein Gremium fur eine Qualitatssicherung in Fra-
ge, das international ohne Beispiel ware. Der Beirat hatte den Vorteil, dass er als Teil
des Gesetzgebers in hohem Mal3e legitimiert ist und zugleich die nétige Sachkompe-
tenz besitzt. Es ware allerdings zu konkretisieren, wie der Prifauftrag im Einzelnen
aussehen konnte, wie ggf. fehlende oder unzureichende Prifungen insbesondere im
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Verhéltnis zum jeweils federfihrenden Parlamentsausschuss sanktioniert werden
koénnten und welche Ressourcen dafir notwendig wéren.

Zusammenfassend sind folgende Gestaltungselemente einer Nachhaltigkeitsprifung
fur Deutschland zu empfehlen:

e Verhaltnis von NHP und GFA: Integration in das bestehende System der Geset-
zesfolgenabschéatzung (Nachhaltigkeitsprifung als ein Modul der GFA wie im Fort-
schrittsbericht zur Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie vorgesehen)

« Prifinstanz und Beteiligung: Konzipierung der Nachhaltigkeitspriifung als Analy-
se- und Kommunikationsinstrument (zentrale Bedeutung von Beteilungsverfahren)

e Zeitpunkt der NHP: Durchfihrung einer mehrstufigen und den Gesetzgebungs-
prozess begleitenden Nachhaltigkeitsprifung (Vor- und Hauptprifung)

* Materielle Prifkriterien: Ableitung der Prifkriterien aus der Nationalen Nachhal-
tigkeitsstrategie und differenzierte Anwendung in der Vor- bzw. Hauptprifung (An-
wendung des Proportionalitéatsprinzips)

« Methoden der NHP: Keine Methodenstandardisierung, aber Einrichtung eines
~Help Desk" fir methodische Fragen im Bundeskanzleramt

¢ Qualitatssicherung: Sicherstellung der Umsetzung der Nachhaltigkeitspriifung
durch Prozessstandards und Transparenzregeln, deren Einhaltung von einem
Watchdog" (Bundeskanzleramt oder NKR) kontrolliert wird. Dezentrale, materielle
Qualitatssicherung Uber Diskursgestaltung (Kompatibilitdit mit dem bestehenden
Verfahren der Gesetzgebung) und zentrale, materielle Qualitatskontrolle durch den
Parlamentarischen Beirat flir nachhaltige Entwicklung.

4.2 Der Prozess der Nachhaltigkeitsprifung

Wie bereits erlautert kann eine Nachhaltigkeitsprifung, die als Analyse- und Kommu-
nikationsinstrument verstanden wird, keine singulare Prifung sein, die zu einem be-
stimmten Zeitpunkt des Gesetzgebungsprozesses stattfindet und dann abgeschlossen
ist. Eine diskursiv orientierte Nachhaltigkeitsprifung sollte eng mit dem Rechtset-
zungsprozess verwoben sein. Sie erganzt diesen um bestimmte organisatorische und
prozedurale Regelungen. Nachhaltigkeitsprifung ist ein Prozess, der idealtypisch in
verschiedene Prozessschritte zerlegt werden kann.

Im Folgenden werden die einzelnen Prozesselemente dargestellt und der entspre-
chenden Phase der Politikentwicklung zugeordnet. Die einzelnen Prozessschritte kdn-
nen dabei als ,Grundgerust* der Gesetzgebung verstanden werden, welches im Ein-
zelfall — je nach Art der Politikinitiative und der relevanten Prifaspekte — flexibel aus-
zugestalten ist. Beispielsweise kann eine Vorprifung auf Basis eines Eckpunktepa-
piers oder erst auf Basis eines fertigen Referentenentwurfes stattfinden, sie kann vom
zustandigen Bearbeiter weitgehend allein oder in enger Kooperation mit anderen be-
troffenen Ressorts gemeinsam durchgefuhrt werden. Unabhangig von der notwendi-
gen Flexibilitdt werden einige zentrale Mindest-Prozessstandards definiert, deren Ein-
haltung von Dritten tberprift werden kann.

(1) Problembeschreibung

Die Basis fur die Entwicklung von politischen Handlungsalternativen und deren
Folgenabschatzung ist die Beschreibung des Problems und der politischen Ziele:
Welche Verhaltensanderungen welcher Zielgruppen sollen durch ein Gesetz oder
eine Verordnung erreicht werden? Was wirde passieren, wenn keine Mal3hahmen
ergriffen werden? Bereits diese Analysen kdnnen die Anforderungen nachhaltiger
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Entwicklung berlcksichtigen. Eine Problem- und Zielbeschreibung mit direktem
Bezug zu Nachhaltigkeitsaspekten kann bereits Teil eines Eckpunktepapiers sein,
spatestens aber Gegenstand eines Referentenentwurfs (knappe Erlauterung unter
den Gliederungspunkten A und B des Gesetzesvorblattes, ausfuhrliche Darstellung
in der Gesetzesbegrindung).

(2) Vorprifung

Die Vorprifung eines Referentenentwurfs dient der ersten, groben Identifizierung
nachhaltigkeitsrelevanter Gesetzesfolgen und der Abschéatzung des Prifungsum-
fangs. Sie sollte spatestens auf Basis eines Referentenentwurfes erfolgen. Ziel ist
es, offensichtlich irrelevante Prifaspekte auszuschlieBen oder auch ganze Geset-
zesvorhaben von der Nachhaltigkeitsprifung auszunehmen. Als Prifinhalte liegen
die Themenbereiche und Managementregeln der Nationalen Nachhaltigkeitsstrate-
gie nahe. Die Durchflhrung einer Vorprufung auf dieser Basis ist gut dokumentier-
bar und besitzt zudem den Vorteil einer Integration der Nationalen Nachhaltigkeits-
strategie in konkrete Gesetzgebungsprozesse.

Der zustandige Bearbeiter im federfihrenden Ministerium holt sich fur die Durch-
fuhrung der Vorprifung bedarfsbezogen und informell fachliche Unterstiitzung aus
anderen Referaten des eigenen Ressorts sowie aus anderen Ministerien. Gegebe-
nenfalls werden Externe (z.B. Verbandsvertreter) als Sachverstandige zu einzelnen
Aspekten der Vorprifung um eine Einschatzung gebeten. Bei gréReren Reform-
vorhaben ist es denkbar, einen Vorprufungs-Workshop mit Vertretern aus anderen
betroffenen Ressorts und ggf. externen Experten durchzufthren, in welchem die zu
erwartenden Auswirkungen des Regelungsvorhabens diskutiert und durchzufih-
rende Bewertungen aus verschiedenen fachlichen Blickwinkeln heraus diskutiert
werden. Forschungsauftrdge an Externe werden im Rahmen der Vorprifung nicht
vergeben; es handelt sich vielmehr um eine erste Einschatzung von Sachverstan-
digen (damit sind in erster Linie die entsprechenden Fachleute in den Ministerien
gemeint) auf Basis ihres Erfahrungswissens sowie auf Grundlage vorhandener Da-
ten, ohne dass anspruchsvolle wissenschaftliche Untersuchungen durchgefiihrt
werden.

Die Ergebnisse der Vorprifung kénnen vom federfihrenden Referat Gbersichtlich
dokumentiert werden und als Teil der Gesetzesbegrindung zum Referentenent-
wurf anderen betroffenen Ministerien, dem Bundeskanzleramt, den konsultierten
Bundeslandern und kommunalen Spitzenverbénden sowie Verbanden und anderen
Interessierten zuganglich gemacht werden. Ein weiteres wichtiges Ergebnis der
Vorprifung ist — im Falle von erwarteter Nachhaltigkeitsrelevanz eines Gesetzes-
vorhabens — ein detaillierter Projektplan fur die Hauptprifung (Scoping), in dem die
Untersuchungstiefe, Methoden und ggf. einzubeziehende Akteure dargelegt wer-
den. Die Erstellung des Projektplans erfolgt bei wichtigen Vorhaben durch fallweise
gebildete ressortlibergreifende Arbeitsgruppen der fachlich betroffenen Ministerien.

(3) Hauptpriufung

In der Hauptprifung werden, nach Abstimmung mit dem Help Desk im Bundes-
kanzleramt, die als bedeutsam eingeschatzten Nachhaltigkeitsfolgen genauer un-
tersucht. Die Verantwortung liegt wiederum beim federfiihrenden Ministerium. Dies
bedeutet jedoch nicht, dass das gesamte Prifverfahren alleinige Aufgabe des zu-
standigen Gesetzgebungsreferenten ist. Die Rolle des federfiihrenden Bearbeiters
ist eher als die eines ,Projektmanagers” zu verstehen, welcher den Prozess der
Nachhaltigkeitspriifung steuert, Diskussionsprozesse moderiert sowie Ergebnisse
zusammenfasst und dokumentiert. Zur Durchfiihrung der vertieften Betrachtung
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ausgewahlter Folgenbereiche im Rahmen der Hauptprifung holt das federfihrende
Referat die Expertise von anderen Ressorts sowie ggf. auch von Vollzugsbehor-
den, Wissenschaftlern, Normadressaten und anderen direkt oder indirekt betroffe-
nen gesellschaftlichen Akteuren ein. Dieser Prozess der Wissensgenerierung kann
— je nach Untersuchungsgegenstand und Zeitrahmen — durch eine mehr oder we-
niger starke Beteiligung und Offenheit gepragt sein. Er reicht in der Praxis von der
ad hoc Einbeziehung von Experten Uber die Durchfiihrung von Expertenworkshops
oder Anhérungen bis hin zur Bildung von langerfristig mit dieser Aufgabe befassten
ressortibergreifenden Arbeitsgruppen.

Fur besonders relevante Folgenbereiche mit hoher Unsicherheit Gber die zu erwar-
tenden Auswirkungen ist die Vergabe von Forschungsauftragen an externe wis-
senschaftliche Einrichtungen oder an Institutionen der Ressortforschung maglich.
Internationale Erfahrungen zeigen, dass es keine standardisierte Methode gibt, um
die Vielzahl der Prifaspekte fur unterschiedliche Gesetzesvorhaben angemessen
zu beurteilen. 1.d.R. wird im Rahmen der Hauptprifung nicht nur eine Erhebungs-
und/oder Analysemethode zur Anwendung kommen, sondern es wird sich um ei-
nen Methodenmix handeln. Eine Quantifizierung der erwarteten Folgen sollte so
weit wie moglich versucht werden. Die Ergebnisse der Hauptprifung und die In-
formationsquellen werden vom zustandigen Bearbeiter dokumentiert. Diese Doku-
mentation ist obligatorischer Bestandteil der Gesetzesbegriindung. Auf dem Ge-
setzesvorblatt werden die zentralen Ergebnisse der Nachhaltigkeitsprifung (Ziel-
konflikte und deren Bewertung) kurz und knapp dargestellt. Es ist zu empfehlen,
das Gesetzesvorblatt zu diesem Zweck um einen eigensténdigen Gliederungs-
punkt ,Nachhaltigkeitspriifung” zu erweitern. Hierfir ware eine Anderung der GGO
notig.

(4) Konsultationen

Die Dokumentation der Ergebnisse der Vorprufung und ggf. der Hauptprifung sind
verpflichtender Teil des Referentenentwurfes im Zuge der formalen Ressortab-
stimmung und im externen Konsultationsverfahren (Prozessstandard).

In der Ressortabstimmung prifen mitzeichnende Ministerien, ob die Einschéatzung
der nachhaltigkeitsrelevanten Gesetzesfolgen ihres Zustandigkeitsbereiches plau-
sibel ist. Die Ressorts kdnnen — wie im allgemeinen GFA-Verfahren auch — ggf.
konkurrierende eigene Einschatzungen sowie Daten oder Forschungsergebnisse
zu bestimmten Aspekten der Nachhaltigkeitsprifung vorlegen und das federfih-
rende Ministerium zur Nachbesserung auffordern. Im Zuge der Starkung der
Durchsetzungsfahigkeit einzelner Ressorts in diesem Verfahren, kénnte dartber
nachgedacht werden, die formalen Kompetenzen bestimmter Ressorts zu starken.
Ahnlich wie das Bundesministerium fiir Familie, Senioren, Frauen und Jugend in
frauenpolitischen Angelegenheiten und das Bundesministerium fur Ernahrung,
Landwirtschaft und Verbraucherschutz in verbraucherschutzpolitischen Fragen
konnte Uber ein besonderes Initiativrecht einzelner Ressorts im Kabinett nachge-
dacht werden, welches die Auf- oder Absetzung von Tagesordnungspunkten im
Kabinett ermoglicht. Hierzu wéare eine Anderung der Geschéaftsordnung der Bun-
desregierung (GOBReg) notig. So ist beispielsweise denkbar, dass das Bundesmi-
nisterium fur Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit die Kompetenz erhalt, ei-
nen Gesetzentwurf von der Tagesordnung des Kabinetts abzusetzen, wenn die
Okologischen Folgen der Regelung im Rahmen der Nachhaltigkeitsprifung nicht
hinreichend dokumentiert worden sind. Ahnliche Rechte kénnten auch fur das
Thema Generationengerechtigkeit definiert werden; hier sind jedoch in einem ers-
ten Schritt Zustandigkeiten zu klaren und in der GGO zu verankern.

Im externen Konsultationsverfahren kénnen Lander, kommunale Spitzenverbande,
Interessengruppen und andere betroffene Akteure auf der Basis der Prifungen
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Stellungnahmen zu dem Entwurf wie auch zu den erwarteten Folgen auf Nachhal-
tigkeitsaspekte abgeben.

(5) Dokumentation in der Gesetzesbegrindung

Nach Abschluss des internen und externen Konsultationsverfahrens wird die Do-
kumentation und Bewertung der Nachhaltigkeitsfolgen aus Vor- und ggf. Hauptpru-
fung noch einmal Uberarbeitet und in kondensierter Form in der Gesetzesbegrin-
dung und auf dem Gesetzesvorblatt dargestellt. Dabei wird Transparenz dariber
hergestellt, in welchen Bereichen unter den Konsultationsteilnehmern kein Kon-
sens Uber die zu erwartenden Folgewirkungen erzielt werden konnte. Die Doku-
mentation der Nachhaltigkeitsprifung und des Diskussionsprozesses bildet einen
eigenstandigen Abschnitt im Allgemeinen Teil der Gesetzesbegrindung.

(6) Qualitatssicherung

Die inhaltliche Komplexitat von Nachhaltigkeitsprifungen erfordert eine fachliche
Unterstitzung der zustandigen Bearbeiter eines Gesetzgebungsvorhabens sowohl
dezentral in den Ressorts, als auch zentral im Bundeskanzleramt. Das Bundes-
kanzleramt ist federfiihrend fiir Fragen der nachhaltigen Entwicklung zustandig. Die
Funktion der fachlichen Unterstlitzung der Nachhaltigkeitsprifung wird deshalb e-
benso wie die Aufgabe der prozeduralen Qualitatssicherung in einer Stabsstelle im
Bundeskanzleramt (oder ggf. auch NKR) verankert. Im parlamentarischen Gesetz-
gebungsprozess fungiert der Parlamentarische Beirat fir nachhaltige Entwicklung
als Kontrollgremium fr die materielle Qualitat der Nachhaltigkeitsprifung.

Die folgende Grafik gibt einen Uberblick (ber die einzelnen Prozesselemente einer
madglichen Nachhaltigkeitsprifung (fur Gesetze) in Deutschland:
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Abbildung 8. Prozesselemente einer méglichen Nachhaltigkeitsprifung

Prozess der Politikentwicklung Prozess der NHP
Interne IIEntvv[]rfe Vorprifung
(gof. Eckpulnktepapier) und NHP-Planung
Referentenentwurf Hauptprifung *
Dokumentation

*Illlllllllllllllllllll

als Anhang zum Referentenentwurf
Ressortabstimmung / Konsultationen =======p Diskussion / Stellungnahmen

Dokumentation
in der Gesetzesbegriindung

‘llllllllllllllllllllll

SR Prifung von Prozess-/

ehlnstver el Methodenqualitat

|
Regierungsentwurf s JLELERL Prifung von Ergebnisqualitat

Parlamentarisches Verfahren

* Unterstutzung durch ,Help Desk"

4.3 Organisation und Qualitatssicherung

Ziel der Nachhaltigkeitsprifung ist es, Ubergeordnete Politikziele durch Meta-
Regulierung — d.h. die Setzung von Normen und Standards fir den Gesetzgebungs-
prozess — umzusetzen (Veit 2009; Wegrich 2008). Sowohl Regulierungspolitik als auch
Nachhaltigkeitspolitik sind Querschnittsthemen, deren Implementationserfolg ganz we-
sentlich davon abhangen, inwieweit es gelingt, die Fachleute aus verschiedenen Sek-
toren mit ,ins Boot zu holen“. Die folgenden Ausfiihrungen setzen sich deshalb mit der
Frage auseinander, welcher Akteur bzw. welche Akteure innerhalb des politisch-
administrativen Systems der Bundesrepublik Deutschland die schwierige Aufgabe der
Koordination und Steuerung der Nachhaltigkeitspriifung tibernehmen kdnnten.

4.3.1 Anforderungen an die Organisation des Reformbereiches

Sowohl beim Thema Nachhaltige Entwicklung als auch in der Reformpolitik zur besse-
ren Rechtsetzung in Deutschland kommt dem Bundeskanzleramt eine besondere, po-
tentiell innovative Rolle zu. Das Bundeskanzleramt ist in Deutschland traditionell ,res-
sortfrei“ (d.h. ohne eigene fachliche Zustandigkeiten) und nimmt vor allem Koordinati-
onsaufgaben wahr. Dieser Aufgabenschwerpunkt spiegelt sich organisatorisch in der
Institution der Spiegelreferate sowie im Verfahren der Personalrotation wider. Beamte
im Bundeskanzleramt sind fast durchgangig beliehenes Personal aus den Ressorts.
Sie bleiben an dem entsendenden Ressort (ihrem ,Mutterhaus”) verbunden und setzen
nach der Zeit im Bundeskanzleramt, die haufig nur einige wenige Jahre dauert, ihre
Karriere im entsprechenden Ressort fort. Aufgrund seiner fehlenden fachlichen Zu-
standigkeiten und Gestaltungskompetenzen verbunden mit dem starken Ressortprin-
zip in Deutschland wird das Kanzleramt in der international vergleichenden, wissen-
schaftlichen Literatur zu Regierungszentralen zumeist als nur partiell strategiefahig
dargestellt (siehe z.B. Sturm/ Pehle 2007). Einer zentralen Steuerung sind vor allem
durch das starke Ressortprinzip enge Grenzen gesetzt.

Nichtsdestotrotz sind in jlingerer Zeit Tendenzen zu einer starkeren strategischen
Steuerung von einigen wichtigen politischen Querschnittsthemen durch das Bundes-
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kanzleramt erkennbar. Dazu gehort der Bereich der Nachhaltigen Entwicklung, fur
welchen das Bundeskanzleramt seit 2001 die fachliche Zustandigkeit besitzt. FUr die
Koordination der Politik zur Nachhaltigen Entwicklung wurden zwei ressortibergreifen-
de Steuerungsgremien etabliert, die beide vom Bundeskanzleramt geleitet werden.
Dies ist zum einen der Staatssekretdrsausschuss fur Nachhaltige Entwicklung, der
vom Chef des Bundeskanzleramtes geleitet wird und in welchem seit dieser Legisla-
turperiode alle Ressorts vertreten sind. Der Staatssekretarsausschuss ist als hochran-
giges Koordinations- und Steuerungsgremium mit der strategischen Steuerung der Na-
tionalen Nachhaltigkeitsstrategie befasst. Zum anderen wurde flir die operative Steue-
rung der Nachhaltigkeitspolitik sowie fur die Aushandlung von Konflikten zwischen den
Ressorts ein zweites dauerhaftes Koordinations- und Steuerungsgremium auf der mitt-
leren Leitungsebene etabliert. Die sog. Unterabteilungsleiter-Arbeitsgruppe (UAL-AG)
wird ebenfalls vom Bundeskanzleramt geleitet. Darliber hinaus existieren zwei weitere
wichtige Gremien aufRerhalb des Bundeskanzleramtes — der Rat fur Nachhaltige Ent-
wicklung und der Parlamentarische Beirat fir nachhaltige Entwicklung. Der Rat fir
Nachhaltige Entwicklung ist ein unabhangiges Beratungsgremium der Bundesregie-
rung mit 15 Mitgliedern, welcher u.a. Empfehlungen zur Weiterentwicklung der Natio-
nalen Nachhaltigkeitsstrategie unterbreitet. Der Parlamentarische Beirat fir nachhalti-
ge Entwicklung, dem momentan 40 Abgeordnete angehdren, wurde 2004 eingerichtet.
Er fuhrt Expertenanhérungen durch, unterbreitet Vorschlage zur Politikgestaltung im
Nachhaltigkeitsbereich und gibt mittel- bis langfristig orientierte Empfehlungen zu ein-
zelnen nachhaltigkeitsrelevanten Themenbereichen ab (Bundesregierung 2008).

Auch im Bereich der besseren Rechtsetzung spielt das Bundeskanzleramt seit dem
letzten Regierungswechsel eine wichtige Rolle. Im Regierungsprogramm ,Birokratie-
abbau und bessere Rechtsetzung” vom April 2006 wurde das Bundeskanzleramt als
zentrale Koordinations- und Steuerungsinstanz der Blrokratieabbaupolitik festgelegt.
Die damalige Staatsministerin im Bundeskanzleramt, Hildegard Mdller, wurde zur Ko-
ordinatorin der Bundesregierung fur Burokratieabbau und bessere Rechtsetzung er-
nannt. Sie erhielt auch den Vorsitz im neugegriindeten Staatssekretdrausschuss Bliro-
kratieabbau. Zur Unterstitzung der Koordinatorin bei der Umsetzung des Programms
richtete die Regierung zum eine ,Geschéftsstelle Blurokratieabbau” im Bundeskanzler-
amt ein. Eine wichtige Aufgabe der Geschaftsstelle ist es, als Koordinations- und Un-
terstitzungsinstanz fir die Ressorts zu fungieren. Darlber hinaus wurden in jedem
Ressort Ansprechpartner fr den Blrokratieabbau benannt, die als Kontaktpersonen
fur die Geschéftsstelle dienen und gleichzeitig die Arbeit des Staatssekretarsaus-
schusses unterstitzen. Die Ressortansprechpartner und die Mitarbeiter der Ge-
schéftsstelle Burokratieabbau kommen regelmafig im Rahmen der sog. ,Ressortan-
sprechpartnerrunde® zusammen, um offene Fragen und Probleme zu diskutieren. Die
Geschéftsstelle versucht dabei, eine Vermittlerfunktion zwischen den Ressorts zu U-
bernehmen. Gleichzeitig ist es Aufgabe der Geschéftsstelle, den Gesamtprozess im
Blick zu behalten und auf néchste Arbeitsschritte und lI6sungsbedirftige Fragen hin-
zuweisen. Wenn moglich, werden anstehende Entscheidungen bereits im Rahmen der
Ressortansprechpartnerrunde so weit vorab geklart, dass der Staatssekretédrsaus-
schuss diese dann einvernehmlich beschlieRen kann. Fur das Verfahren der ex ante
Abschéatzung von Burokratiekosten im Gesetzgebungsverfahren spielt dariiber hinaus
der Nationale Normenkontrollrat (NKR) eine zentrale Rolle. Das seit September 2006
existierende, unabhangige Expertengremium erhalt im Zuge der Ressortabstimmung
jeden neuen Gesetzentwurf vorgelegt und nimmt dann Stellung zur Frage der Blrokra-
tiekosten. Die Vorbereitung der Stellungnahmen erfolgt durch das Sekretariat des NKR
im Bundeskanzleramt.

Die fur den Bereich der Nachhaltigen Entwicklung und der Blrokratiekostenschéatzung
beschriebene Koordination und Steuerung von Querschnittspolitiken durch das Bun-
deskanzleramt folgt einem internationalen Trend, der zumeist unter dem Begriff des
sjoined-up government* subsumiert wird (Bogdanor 2005). Das Leitbild des joined-up
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government geht davon aus, dass zahlreiche komplexe politische Problemlagen nicht
vor Ressortgrenzen halt machen und somit nur bereichstbergreifend zu Iésen sind.
Deshalb wird eine Uberwindung der Fragmentierung innerhalb des Regierungssystems
angestrebt, indem Ubergreifende Querschnittspolitiken zentral koordiniert und problem-
/themenzentriert gesteuert werden. Die Etablierung und der Ausbau der Better Regula-
tion Executive in GroRbritannien, welche heute Uber knapp 90 Mitarbeiter verfigt, ist
hierfir ein gutes Beispiel (Jantz/ Veit 2009). Erfolgreiche Praxisbeispiele, wie das briti-
sche Folgenabschatzungssystem (alt) oder die Institutionalisierung der ex ante Buro-
kratiekostenabschatzung im Rahmen der GFA in Deutschland, zeigen, dass es fir die
organisatorische Institutionalisierung von Querschnittspolitik bzw. im Speziellen von
Malnahmen zur Meta-Regulierung — und nichts anderes ist die Nachhaltigkeitsprifung
— offenbar eine Reihe von Erfolgsfaktoren gibt. Dies sind (Jantz/ Veit 2009):

1. Anbindung an einen unmittelbaren politischen Verantwortlichen mit entsprechender
Autoritat

2. Schaffung eines hochrangigen Steuerungsgremiums unter direkter politischer Be-
teiligung

3. Aufbau einer zentralen Steuerungs- und Unterstitzungseinheit mit entsprechender
personeller Ausstattung sowie Anbindung an die Regierungszentrale oder an ein
machtvolles Ressort mit Querschnittscharakter

4. Grundung eines (externen) Kontroll- und Beratungsgremiums verbunden mit der
Etablierung von Transparenzpflichten

5. Einsetzung ressortibergreifender Arbeitsgruppen auf operativer Ebene.

Ubertragen auf die Nachhaltigkeitspriifung ergeben sich daraus zwei zentrale organi-
satorische Herausforderungen: die Herstellung politischer Verantwortlichkeit (Punkte 1,
2 und teilweise 3) sowie die Verankerung einer wirkungsvollen Qualitatssicherung
(Punkte 4, 5 und teilweise 3). Dabei ist zu beachten, dass bestehende Institutionen so
weit wie moglich genutzt werden, um die Akzeptanz fur das neue Verfahren zu erho-
hen. Es sollte also mdglichst wenig ,,neue Blrokratie* aufgebaut werden.

Die Herstellung politischer Verantwortlichkeit ist vor allem durch die klare Anbindung
des Themas Nachhaltigkeitsprifung an einen politisch unmittelbar in der Verantwor-
tung stehenden Akteur sicherzustellen. Dies kann ein Staatssekretéar sein (wie im Falle
der Burokratieabbaupolitik) oder ein Minister (wie im Falle der Nachhaltigkeitspolitik).
Aufgrund der fachlichen Zustéandigkeit des Bundeskanzleramtes fur Fragen der Nach-
haltigen Entwicklung sowie aufgrund der Richtlinienkompetenz der Kanzlerin bietet es
sich an, die Zustandigkeit fur die Nachhaltigkeitsprifung und damit auch die politische
Verantwortlichkeit im Bundeskanzleramt zu verankern. Die Aufgabe Nachhaltigkeits-
prufung ist — mit den Festlegungen des Fortschrittsberichts zur Strategie Nachhaltige
Entwicklung — schon heute im Bundeskanzleramt und beim Staatssekretarsausschuss
fur Nachhaltige Entwicklung angesiedelt.

Nachhaltigkeitsprifung als eine zentrale Aufgabe der Politik zur Nachhaltigen Entwick-
lung ist also nicht neu zu verankern, sondern lediglich in der politischen Prioritat zu
starken. Hierflr ware eine o6ffentlichkeitswirksame Zuordenbarkeit und politische Ver-
antwortungsibernahme des ChefBK fir die Nachhaltigkeitspriifung forderlich. Wie das
Beispiel des flr Gesetzesfolgenabschatzungen zustéandigen Bundesministeriums des
Innern in der Vergangenheit gezeigt hat, ist die Festlegung von Zustandigkeiten zwar
eine notwendige, aber keine hinreichende Bedingung fur die erfolgreiche Umsetzung
von Reformvorhaben. Nur wenn die politische Spitze klare Unterstitzung fir die Re-
formbemuhungen signalisiert, sind die Voraussetzungen fir eine erfolgreiche Umset-
zung gegeben.

Um die Nachhaltigkeitsprifung zu starken, ware zudem eine personelle Aufstockung
der zustandigen Einheit im Bundeskanzleramt wiinschenswert, damit diese sowohl ihre
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Koordinations- und Gestaltungsaufgaben als auch ihre Unterstitzungsaufgaben ge-
genuber den Ressorts erfillen kann. Wichtig ist die Schaffung einer guten Sichtbarkeit
dieser Stelle flr die Ressorts (Benennung von Ansprechpartnern fur alle Ministerien,
leichte und niedrigschwellige Kontaktaufnahme, Bereitstellung von Unterstitzungsma-
terialien fur das Verfahren der Nachhaltigkeitsprifung, etc.).

Fur den Bereich der Qualitatssicherung lassen sich die guten Erfahrungen mit der Bi-
rokratiekostenmessung bzw. -abschéatzung in Deutschland nicht ,eins zu eins" auf die
Nachhaltigkeitsprifung Ubertragen. Das Hauptargument hierfir besteht in der hohen
fachlichen Komplexitat von Nachhaltigkeitspriifungen, welche Spezialwissen im jewei-
ligen Regelungsfeld erfordert. Die Bereithaltung einer derartigen Expertise in einem
Kontrollgremium waére nicht realistisch.

Wir schlagen deshalb vor, fur die Qualitatssicherung die bestehenden dezentralen
Kontrolimechanismen auszubauen und um Prozessstandards und Transparenzpflich-
ten zu erweitern. Darlber hinaus empfehlen wir die Verankerung der Funktion der Pro-
zesskontrolle im Bundeskanzleramt (oder dem NKR) sowie die Starkung der Hand-
lungsmdglichkeiten des Parlamentarischen Beirates flir Nachhaltige Entwicklung als
parlamentarisches Kontrollgremium.

4.3.2 Stéarkung von Nachhaltigkeit durch Diskursgestaltung

Eine wichtige Form der Qualitatssicherung besteht in der Diskurssteuerung. Die
Grundlage hierfir stellt eine transparente Gestaltung der Nachhaltigkeitsprifung dar.
Ergebnisse der Nachhaltigkeitsprifung missen vom federfilhrenden Ministerium nach
bestimmten Mindeststandards in der Begrindung zum Referentenentwurf dokumen-
tiert werden (siehe Kapitel 5). Diese Dokumentation sollte obligatorischer Bestandteil
des Referentenentwurfes im Verfahren der Ressortabstimmung und im externen Kon-
sultationsverfahren sein. Andere betroffene Ministerien, Verbande, Nichtregierungsor-
ganisationen, Lander, kommunale Spitzenverbdnde sowie andere am Konsultations-
verfahren beteiligte Akteure erhalten dadurch die Méglichkeit, friihzeitig Stellung zu
Nachhaltigkeitsfragen zu nehmen.

Bereits im existierenden GFA-Verfahren prifen mitzeichnende Ministerien in der Res-
sortabstimmung, ob die Einschatzung der Gesetzesfolgen ihres Zustandigkeitsberei-
ches plausibel ist. Schon heute ist in § 44 Abs. 5 (GGO) festgelegt, dass weitere Aus-
wirkungen, die ein an der Ressortabstimmung Beteiligter erwartet, auf seinen Wunsch
darzustellen sind. Die Ressorts kénnen also (ggf. konkurrierende) eigene Einschat-
zungen sowie Daten oder Forschungsergebnisse zu bestimmten Aspekten der GFA
vorlegen und das federfihrende Ministerium zur Nachbesserung auffordern. In der
Praxis ist die Relevanz dieser Regelung je nach Ressort unterschiedlich und hangt
stark von der Macht des jeweiligen Ressorts, den politischen Prioritdten und der Starke
der Zielkonflikte ab.

Es ist sinnvoll, diesen Mechanismus fir die Nachhaltigkeitsprifung zu nutzen, indem
Nachhaltigkeitsfragen durch Prozessstandards und Transparenzpflichten auf die Dis-
kurs-Agenda gesetzt werden. Dabei ist jedoch zu beachten, dass dieses Verfahren in-
tern nur dann funktionieren wird, wenn fur die Mitprifungspflichten im Rahmen der
Nachhaltigkeitsprifung verwaltungsinterne Zustandigkeiten definiert und zu den be-
stehenden Prifpflichten im Anhang der GGO erganzt werden. Zwar kann und muss
nicht jeder materielle Aspekt der Nachhaltigkeitsprifung (siehe Kap. 5) mit einer expli-
zit definierten Zustandigkeit versehen werden, fir zentrale Aspekte der Nachhaltig-
keitsprifung sollte dies aber unbedingt erfolgen, wenn sie im bisherigen System nicht
hinreichend abgedeckt werden. Die Definition von Zustandigkeiten ist deshalb wichtig,
weil sie die Grundlage fir eine sichtbare, dauerhafte organisatorische Verankerung
von Mitprifungspflichten darstellt. Denkbar ist dann zum Beispiel, dass das Bundesmi-
nisterium der Finanzen (BMF), das Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (BMU) oder das Bundesministerium fur Wirtschaft und Technologie
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(BMWi) spezielle Nachhaltigkeitsprufungsreferate einrichten. Ahnlich wie das BMWi im
Rahmen der GFA ein spezifisches Referat mit der Mitprifung von Entwirfen anderer
Ressorts betraut hat, konnte dies dann auch fir die Nachhaltigkeitsprifung erfolgen.

Das System der Gesetzesvorbereitung in Deutschland ist dadurch gekennzeichnet,
dass es keine absoluten Vetorechte einzelner Ministerien in bestimmten Sachfragen
gibt. Folgenabschatzungen sind vom federfihrenden Ministerium im Benehmen mit
anderen betroffenen Ressorts durchzufiihren. Praktisch bedeutet dies, dass betroffene
Ministerien anzuhdren sind, aber keine formalen Kompetenzen zur Anderung der Fol-
gendarstellung besitzen. Im Kabinett hingegen besitzen einige Bundesministerien be-
sondere Rechte. Das BMF kann ein suspensives Veto in Angelegenheiten von haus-
haltspolitischer Bedeutung einlegen, gleiches gilt flir das Bundesministerium der Justiz
(BMJ) und das Bundesministerium des Innern (BMI) in Verfassungsfragen. Das Bun-
desministerium fur Familie, Senioren, Frauen und Jugend (BMFSFJ) besitzt zudem ein
besonderes Initiativrecht im Kabinett, welches die Auf- oder Absetzung von Tagesord-
nungspunkten im Kabinett ermdglicht, wenn frauenpolitische Angelegenheiten betrof-
fen sind. Dasselbe Recht besitzt das Bundesministerium fir Ernahrung, Landwirtschaft
und Verbraucherschutz (BMELV) in verbraucherschutzpolitischen Fragen.

Die genannten besonderen formalen Kompetenzen einzelner Ressorts im Kabinett
werden in der Praxis fast nie angewendet. So hat das BMF in der Praxis hoch nie ein
suspensives Veto eingelegt. Dies entsprache nicht der deutschen Kultur der Politik-
formulierung, welche durch ein Zusammenwirken des Ressortprinzips, des Kanzler-
prinzips und des Kabinettsprinzips gekennzeichnet ist. Dem Kabinettsprinzip entspre-
chend werden Beschlisse i.d.R. im Konsens gefallt und Konflikte normaler Weise vor
der Kabinettshefassung geldst. Dass die besonderen Rechte einzelner Ressorts im
Kabinett praktisch kaum angewendet werden, bedeutet jedoch nicht, dass sie keine
Wirkung entfalten. Sie wirken antizipativ, d.h. sie kénnen von den entsprechenden Mi-
nisterien in der Ressortabstimmung als Druckmittel verwendet werden, um bestimmte
Anderungen durchzusetzen. Um die Durchsetzungsfahigkeit einzelner Ressorts im
Diskurs Uber die Nachhaltigkeitsprufung zu starken, kénnte dariber nachgedacht wer-
den, deren formale Kompetenzen durch ein besonderes Initiativrecht nach dem Vorbild
der bereits existierenden Rechte des BMFSFJ und des BMELV zu starken. Hierzu wa-
re eine Anderung der Geschaftsordnung der Bundesregierung (GOBReg) nétig. So ist
beispielsweise denkbar, dass das Bundesministerium fur Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit die Kompetenz erhalt, einen Gesetzentwurf von der Tagesordnung
des Kabinetts abzusetzen, wenn die dkologischen Folgen der Regelung im Rahmen
der Nachhaltigkeitspriifung nicht hinreichend dokumentiert worden sind. Ahnliche
Rechte koénnten auch fur das Thema Generationengerechtigkeit definiert werden; hier
sind jedoch in einem ersten Schritt Zustandigkeiten zu klaren und in der GGO zu ver-
ankern.

4.3.3 Umsetzungskontrolle der Nachhaltigkeitsprifung

Die Fallstudien zu Nachhaltigkeitsprifungen in anderen europaischen Landern und bei
der Europaischen Kommission haben gezeigt, dass die Existenz eines Kontrollgremi-
ums sowie die Festlegung von Transparenzregeln zwei ganz entscheidende Faktoren
fur eine erfolgreiche Implementation der Nachhaltigkeitspriifung sind. Wie bereits dar-
gelegt ist eine materielle Qualitatsprifung, wie Sie etwa im britischen System durch die
im Wirtschaftsministerium angesiedelte Better Regulation Executive durchgefihrt wird
oder in der Europaischen Kommission durch das Impact Assessment Board, in
Deutschland u.a. aufgrund des ausgepragten Ressortprinzips kaum vorstellbar. Wie
die erniichternden Erfahrungen mit der Implementation der GFA gezeigt haben, ist es
jedoch trotzdem notwendig, innerhalb des Regierungsapparates eine durchsetzungs-
fahige Instanz mit der Aufgabe der Umsetzungskontrolle zu betrauen.
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Aus unserer Sicht kann diese Aufgabe am besten von einer Einheit im Bundeskanzler-
amt/NKR wahrgenommen werden. Das Bundeskanzleramt mit seiner federfiihrenden
Zustandigkeit flr nachhaltige Entwicklung unterstitzt die Nachhaltigkeitspriufung durch
die Bereitstellung von geeigneten Materialien und Fortbildungsmafnahmen (,Help
Desk’) und Uberwacht die Einhaltung der Verfahrensschritte (Qualitatssicherung Uber
Prozessstandards). Die Aufgabe der Prozesskontrolle kbnnte entweder im existieren-
den Referat 321 (zustandig fur Nachhaltige Entwicklung) oder — besser, da politisch
sichtbarer — in einer Stabsstelle im Bundeskanzleramt verankert werden. Nachhaltig-
keit als ein sektortbergreifendes, Ubergeordnetes Politikziel kann als ein Element der
Richtlinienkompetenz der Bundeskanzlerin interpretiert werden. Prozedurale Qualitats-
sicherung der Nachhaltigkeitsprifung ist dann gleichzusetzen mit einer Umsetzung der
Richtlinienkompetenz gegeniber den Ressorts. Der Prozess-,Watchdog" im Bundes-
kanzleramt ist daflr zustandig, die Einhaltung bestimmter Prozessstandards der
Nachhaltigkeitsprifung im Gesetzgebungsverfahren zu kontrollieren und den Gesetz-
entwurf bei VerstoRen solange nicht auf die Tagesordnung des Kabinetts zu setzen,
bis die entsprechenden Prozesselemente nachgeholt wurden. Zu den Uberprifbaren
Prozessstandards einer Nachhaltigkeitsprifung kénnten zum Beispiel folgenden Punk-
te gehoren:

« Wurden die Vorprufung und ggf. die Hauptprifung in der Begrindung zum Refe-
rentenentwurf ordnungsgeman dokumentiert?

e War diese Dokumentation Teil der Ressortabstimmung (zusammen mit dem Refe-
rentenentwurf) und Teil des externen Konsultationsverfahrens?

« Wurde die Nachhaltigkeitsprifung auf Basis der Anmerkungen der Fachressorts
und der Teilnehmer der externen Konsultation noch einmal tberarbeitet?

« Wurde die Nachhaltigkeitsprifung in der Gesetzesbegriindung fir die Kabinetts-
vorlage als eigenstandiger Gliederungspunkt dokumentiert?

« Wurden dabei neben den Einschatzungen des federflihrenden Ressorts auch ab-
weichende Einschatzungen anderer Ressorts oder externer Akteure dargestellt?

Sind alle Prozessstandards erfillt, kann ein Entwurf dem Kabinett zur Abstimmung
vorgelegt werden. Die dem Kabinett vorgelegte Dokumentation der Nachhaltigkeitspri-
fung ist dabei obligatorischer Teil der Gesetzesbegriindung. Im Falle eines positiven
Votums des Kabinetts wird das Gesetzesvorhaben dem Parlament als Regierungsent-
wurf zugeleitet.

In der Legislative kdnnte der Parlamentarische Beirat flr nachhaltige Entwicklung die
Funktion des parlamentarischen ,Watchdog"“ Ubernehmen, indem er die Vollstandigkeit
und Plausibilitat der in der Gesetzesbegrindung dokumentierten Ergebnisse der
Nachhaltigkeitsprifung Gberprift. Das konkrete Verfahren wird so gestaltet, dass im
Parlament jeder Gesetzentwurf nach der Ersten Lesung dem Parlamentarischen Beirat
fur nachhaltige Entwicklung zugeleitet wird. Der Parlamentarische Beirat kann nach
Abschluss seiner Plausibilitdtsprifung eine Stellungnahme abgeben. Die Stellungnah-
me des Parlamentarischen Beirates wird dem federfihrenden Ausschuss des Deut-
schen Bundestages zugeleitet und muss von ihm behandelt werden. Der Parlamenta-
rische Beirat sollte zumindest auf der Basis von Stichproben auch solche Gesetze (-
berprufen, bei denen auf der Basis der Vorprifung eine Nachhaltigkeitsrelevanz aus-
geschlossen wurde. Bei Bedarf kdnnte der Beirat Nachprifungen bei fehlenden oder
unvollstandigen Nachhaltigkeitsprifungen von der Bundesregierung einfordern.

Er Gbernimmt damit mehrere wichtige Funktionen:

« Parlamentarischer Watchdog fir die Nachhaltigkeitsprifung (Kontrolle der Exekuti-
ve)
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< Institutionelle Verankerung von Nachhaltigkeitsfragen im parlamentarischen Ge-
setzgebungsverfahren

e Antizipative Wirkung in die vorparlamentarische Phase hinein (Starkung von Nach-
haltigkeitsaspekten im exekutiven Prozess der Gesetzesvorbereitung)

e Signalfunktion gegentber den Blrgern

Um diese Funktionen sinnvoll auszufillen, ist es notwendig, dass der Parlamentari-
sche Beirat auf Dauer eingerichtet und institutionell gestarkt wird sowie die notwendi-
gen administrativen Kapazitaten erhalt.

4.4 Rechtliche Institutionalisierung

Erfahrungen in anderen Landern haben gezeigt, dass die praktische Anwendung von
Nachhaltigkeitsprifungen in hohem Mal3e davon abhéangt, inwieweit es gelingt, diese
in den Politikformulierungsprozess zu integrieren und sie institutionell zu verankern.
Institutionalisierung bedeutet nicht nur die (notwendige) Schaffung formaler Verfah-
rensvorschriften (z.B. durch ein Nachhaltigkeitsprifungsgesetz), sondern darlber hin-
aus die tatsachliche Integration der Nachhaltigkeitsprifung in Routinen und Ablaufe
der Gesetzesvorbereitung in der Exekutive. Neben der formalen rechtlichen und orga-
nisatorischen Institutionalisierung des Verfahrens geht es um die Schaffung von Ak-
zeptanz und Zustimmung, also um die ,Verankerung in den Képfen®!

Eine umfassende Politikfolgenabschéatzung funktioniert nur, wenn es gelingt, sie recht-
lich, organisatorisch und kulturell zu verankern. Sie muss von den verantwortlichen
Beamten angenommen und konstruktiv genutzt werden. Die Schaffung von Akzeptanz
und die Veranderung von Routinen ist notwendigerweise ein langfristiger Prozess,
kann aber durch Reformkommunikation, Leitungsrelevanz, Fortbildung und Professio-
nalisierung geférdert werden. MaRnahmen zur organisatorischen und rechtlichen Insti-
tutionalisierung sind dagegen kurzfristig durchsetzbar. Momentan bietet sich mit dem
jungsten Kabinettsbeschluss zur nationalen Nachhaltigkeitsstrategie, den Aktivitaten
des Parlamentarischen Beirates und der bevorstehenden OECD-Evaluation des all-
gemeinen GFA-Systems eine glnstige politische Konstellation zur Etablierung einer
anspruchsvollen Nachhaltigkeitsprifung in Deutschland.

Fur die rechtliche Institutionalisierung sind zwei Strategien denkbar:

e ausschlieBlliche Verankerung auf der Ebene der Geschaftsordnungen (analog
GFA)

« Verabschiedung eines Nachhaltigkeitsprifungsgesetzes und ergéanzende Veranke-
rung in den Geschéaftsordnungen (analog Burokratiekostenmessung bzw. abschét-
zung).

Der Vorteil einer rechtlichen Institutionalisierung der Nachhaltigkeitsprifung per Ge-
setz liegt in der hohen Verbindlichkeit und in der Signalfunktion einer solchen Norm.
Es wirde klar, dass das Thema hdochste Prioritat genief3t und dass der Deutsche Bun-
destag daflrr die Verantwortung Ubernimmt. Typische Risiken bei exekutiver Ausges-
taltung, die in der Vergangenheit haufig zu eher unzureichender Gesetzesfolgenab-
schatzung gefuhrt haben, wirden vermieden. Bei der Ausgestaltung muss aber natlr-
lich der Verfassungsgrundsatz der Gewaltenteilung gewahrt werden. Denkbar sind
sehr schlanke Formulierungen (,der Parlamentarische Beirat fUr nachhaltige Entwick-
lung bzw. das Bundeskanzleramt / der Normenkontrollrat Gberwachen die Durchfih-
rung der Nachhaltigkeitsprifung®).

Auch wenn eine rechtliche Institutionalisierung der Nachhaltigkeitsprifung per Gesetz
aus verschiedenen Grinden sehr attraktiv erscheint, ist doch zu beachten, dass sich
neue Verfahren umso schwerer politisch durchsetzen lassen, je verbindlicher sie sind.
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Die rechtliche Verankerung der Nachhaltigkeitsprifung auf Ebene der Geschaftsord-
nungen ist aus dieser Sicht heraus eine sinnvolle Alternative. Auch hier sind in einem
ersten Schritt sehr schlanke Formulierungen denkbar. Dabei sind folgende Festlegun-
gen wiinschenswert:

Gemeinsame Geschaftsordnung der Bundesministerien — Verankerung der Nach-
haltigkeitsprufung in 8 44 GGO; aulierdem sinnvoll: Festlegung von Verfahrensvor-
schriften zur Gesetzesvorbereitung und von Beteiligungsvorschriften, Festlegung
von Prifzustandigkeiten der Ressorts im Rahmen der Nachhaltigkeitsprifung und
Erweiterung des Vorblattes

Geschéftsordnung der Bundesregierung — Festlegung der vom Bundeskanzler-
amt/NKR zu prifenden Mindest-Prozessstandards der Nachhaltigkeitsprifung und
Festlegung der Kompetenzen der Kontrollinstanz fir die Prozessqualitat, ggf. be-
sondere Initiativrechte einzelner Ressorts im Rahmen der Nachhaltigkeitspriifung

Geschéftsordnung des Bundestages — Festlegung der Kompetenzen des Parla-
mentarischen Beirates fUr nachhaltige Entwicklung im Hinblick auf die inhaltliche
Bewertung von Nachhaltigkeitsprifungen der Bundesregierung.

Abbildung 9: Strukturelemente einer méglichen Nachhaltigkeitsprifung
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- Prifung der Ergebnisqualitat

A Einrichtung

Deutscher Bundestag

* ggf. alternativ Ansiedlung beim Normenkontrollrat
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5 Inhalte und Methoden der Nachhaltigkeitsprifung

Das folgende Kapitel setzt sich mit den konkreten Inhalten eine Nachhaltigkeitsprifung
in Deutschland und mit methodischen Fragen auseinander. Welche Prifkriterien sind
angemessen? Wie koénnen die Priffragen konkret ausgestaltet werden. Auf welcher
Grundlage und von wem wird entschieden, ob eine Gesetzesvorlage ,nur” einer Vor-
prufung unterzogen wird oder ob ausfihrlichere Analysen notwendig sind? Welche
Methoden sind praktikabel. Und wie kdnnte eine Checkliste aussehen, was kann diese
leisten und welche Erwartungen sollte man besser nicht an eine Checkliste stellen?

5.1 Vorprifung im Rahmen der Nachhaltigkeitsprifung

Vor dem Hintergrund der zahlreichen Einzelaspekte nachhaltiger Entwicklung und der
Vielfalt der zu untersuchenden Gesetzesvorhaben ist es nicht sinnvoll, in einer Nach-
haltigkeitsprifung alle Prifaspekte in derselben Untersuchungstiefe zu bearbeiten.
Dies ware nicht zuletzt mit dem Risiko verbunden, dass die Prifanforderungen von
den Bearbeitern als birokratische Last empfunden und nur oberflachlich bearbeitet
wlrden. Mit der Differenzierung zwischen einer obligatorischen, einfach durchzufiih-
renden Vorprifung und in einer komplexeren, anspruchsvolleren, aber daftir auch nur
fallweise durchgefihrten Hauptprifung kann sichergestellt werden, dass das Proporti-
onalitatsprinzip gewahrt bleibt.

Daruber hinaus kann eine Vorprifung auch Hinweise dazu geben, mit welchen Metho-
den eine vertiefte Analyse durchgefuihrt werden kénnte, welche Indikatoren und Da-
tenquellen zur Verfigung stehen und welche Akteure ggf. mit einzubeziehen sind. Das
Ergebnis einer Vorprifung ist also idealer Weise ein Plan flr das weitere Vorgehen.

Fur die Ausgestaltung einer Vorprifung sind mehrere Optionen denkbar: Dies betrifft
erstens die Kriterien nach denen die Vorprifung durchgefihrt wird (Kap. 5.1.1.) und
zweitens die Art der Fragestellung (Kap. 5.1.2.).

5.1.1 Prufkriterien

Fur eine Abbildung des Konzepts nachhaltiger Entwicklung hat es zahlreiche politische
und wissenschaftliche Versuche gegeben, Definitionen und dazugehdrige Indikatoren
zu entwickeln. Prinzipiell lassen sich aus diesen Indikatorensystemen auch Fragenlis-
ten ableiten, mit denen eine Vorabschatzung der Wirkungen einer geplanten Politik
durchgefiihrt werden kann. Daraus konnen sehr umfangreiche Fragenkataloge entste-
hen, die eine umfassende Beurteilung erlauben. Um eine Handhabbarkeit sicher zu
stellen, kdnnen die Fragen in sinnverwandten Gruppen zusammengefasst und hierar-
chisiert abgefragt werden, so dass die Zahl der Fragen deutlich reduziert wird und nur
relevante Aspekte im Detail erfragt werden. Beispiele flr entsprechende Fragelisten
sind die vom JRC-IPTS entwickelten Softwaresysteme IA Plus und IA Star oder das
Softwaretool POINT3D (Jacob, Janicke et al. 2005).

Auswahlentscheidungen fir Indikatoren und die daraus abgeleiteten Fragestellungen
basieren nie auf rein wissenschaftlichen Kriterien, sondern sie sind immer mit Priorita-
tensetzungen und Werturteilen zu der Frage verbunden, welche Aspekte als vorrangig
betrachtet und welche konkreten Ziele und Leitbilder mit dem Konzept nachhaltiger
Entwicklung verbunden werden. Um die Akzeptanz der Nachhaltigkeitsprifung sicher
zu stellen, ist es sinnvoll, solche Indikatoren auszuwdahlen, die eine hohe Akzeptanz
sowie politische Aufmerksamkeit und Unterstiitzung geniel3en. Damit geht das Risiko
einher, dass andere, moglicher Weise genauso relevante Aspekte keine Bericksichti-
gung finden oder dass diejenigen Aspekte, die institutionell gut repréasentiert sind, -
berbewertet werden. Umso wichtiger ist es, das Verfahren der Folgenabschéatzung
transparent zu gestalten und eine Qualitatskontrolle durchzufiihren.
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Fur Deutschland bietet sich an, die Managementregeln und Indikatoren der nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie als Ausgangspunkt fur die Definition von Prifaspekten heran-
zuziehen. Die Nachhaltigkeitsstrategie ist durch das Kabinett beschlossen worden und
die Indikatoren nehmen in ihr eine zentrale Rolle ein. Die Zahl der Indikatoren ist Uber-
schaubar — ca. 30 Indikatoren zu 21 Zielbereichen und 10 Managementregeln. Mdglich
ware, dass Aspekte verloren gehen, die zwar in der Konzeption nachhaltiger Entwick-
lung wichtig sind, aber nicht die Prominenz eines eigenen Indikators einnehmen. Bei-
spiele sind der Schutz des Grundwassers vor stofflichen Eintrdgen oder die Erhéhung
der Frauenerwerbsquote oder der Schutz vor Betrug. Bei den drei genannten Beispie-
len lasst sich allerdings argumentieren, dass eine Politik, die diesen Zielen zuwider
laufen wirde, jedoch mindestens den Managementregeln widersprechen wirde. In der
Kombination von Managementregeln, Schlisselindikatoren und einer Qualitatssiche-
rung kann also erwartet werden, dass nicht-nachhaltige Potentiale einer geplanten Po-
litik auch bei der kleinen Zahl von Prifaspekten aufgedeckt und einer vertieften Pri-
fung unterzogen werden kénnen.

Die Schlusselindikatoren sind einerseits als Managementinstrument fir die Quantifizie-
rung von Zielen und andererseits zur Berichterstattung Gber den Fortschritt entwickelt
worden. Die Nutzung als Prifinstrument flr geplante PolitikmalRnahmen hat —neben
dem offensichtlichen Vorteil der hochrangigen politischen Abstimmung — verschiedene
Nachteile. Die Indikatoren sind zum Teil sehr spezifisch und erfassen nur einen kleinen
Teilbereich des jeweiligen Themas. Ein Beispiel hierfir ist der Bereich Artenvielfalt, der
in der Nachhaltigkeitsstrategie durch die Entwicklung verschiedener Vogelarten abge-
deckt wird. Ahnliches gilt fiir den Bereich Kriminalitat, welcher durch den Indikator An-
zahl der Wohnungseinbriiche abgebildet wird. Fokussierte man sich in der Nachhaltig-
keitsprifung allein auf diesen Indikator, bestiinde die Gefahr, dass andere relevante
Aspekte, die sich aus einem Regelungsthema ergeben, nicht bertcksichtigt werden
wlrden (z.B. fur den Bereich Kriminalitat: eine mdglicher Weise zu erwartende erhéhte
Korruptionsanfalligkeit im 6ffentlichen Sektor). Die vermeintliche Abbildung nachhalti-
ger Entwicklung durch die Schlusselindikatoren kénnte also zu einer kognitiven Schlie-
Bung der Bearbeiter fihren. Auch eine Ausweitung um weitere Prifkriterien, die ein
umfassenderes Bild ermdglichen, ist hier kaum eine Losung. Die internationalen Erfah-
rungen zeigen, dass umfangreiche Priflisten nicht abgearbeitet werden bzw. im Ent-
scheidungsprozess keine Rolle spielen. Nur in der Kombination mit den offen formu-
lierten Managementregeln ist deshalb zu erwarten, dass eine ausgewogene Prifung
stattfindet.

Mit der Entscheidung, die Prufkriterien aus der Nachhaltigkeitsstrategie abzuleiten,
entstehen Uberlappungen mit der allgemeinen Gesetzesfolgenabschiatzung. Ein unnoé-
tiger zusatzlicher Prufaufwand sollte jedoch moéglichst vermieden werden, um die Ak-
zeptanz der Nachhaltigkeitsprifung zu erhdéhen. Weiterhin sollten der institutionelle
Rahmen der allgemeinen Gesetzesfolgenabschatzung sowie die gegenwartigen Re-
formbemihungen um eine Verbesserung der GFA genutzt werden. Daher sollte das
neu zu etablierende System einer Nachhaltigkeitsprifung eng an die allgemeine GFA
angebunden werden. Eine Mdglichkeit bestlinde darin, sich in der Nachhaltigkeitspri-
fung ausschlieRlich auf die Aspekte zu konzentrieren, die spezifisch fir Nachhaltig-
keitsfragen sind (also z.B. auf die langfristigen Auswirkungen) und die Aspekte wegzu-
lassen, welche bereits in der allgemeinen GFA geprtift werden muissen, etwa Auswir-
kungen auf Wirtschaftsleistung oder Staatshaushalte. Dann wiirde allerdings das Risi-
ko bestehen, dass die NHP auf die besonders problematischen Aspekte beschrankt
ware, die einerseits methodisch schwer zu bewerten sind und andererseits wenige in-
stitutionelle FlUrsprecher haben. Die bessere Alternative besteht deshalb in einer Integ-
ration von GFA und Nachhaltigkeitsprifung, wobei Nachhaltigkeit zu einem integrierten
Ziel des Folgenabschatzungsverfahrens werden sollte.
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5.1.2 Frageformen

Bei der Ausgestaltung einer Vorprifung ist neben der Auswahl der Prifkriterien wei-
terhin zu entscheiden, in welcher Form die Fragen formuliert werden. Eine zentrale An-
forderung besteht darin, dass die Fragen ohne weitgehende Datenerhebungen beant-
wortbar sein sollten. Die Antwort sollte zudem eine Entscheidung ermdglichen, ob je-
weils eine vertiefte Prifung notwendig ist oder nicht. Schlie3lich sollte die Beantwor-
tung durch Dritte nachvollzogen werden kénnen.

Die Priufaspekte kdnnen als geschlossene Fragen formuliert werden. Als Skalen sind
binare Antworten (ja/nein) oder einfache Skalen denkbar (hoch/mittel/niedrig). Eine Al-
ternative dazu sind offene Fragen, zu denen die Bearbeiter jeweils qualitative Ein-
schatzungen zu den jeweiligen Aspekten abgeben sollen. Zwischen beiden Formen
der Beantwortung sind auch Mischungen denkbar, etwa binare Eingangsfragen (rele-
vant/nicht relevant), einfache Skalen und Begrindungen warum die jeweilige Antwort-
option gewahlt wird. Der Vorteil einer geschlossenen Frage besteht in der Informati-
onsverdichtung sowie in der raschen Beantwortbarkeit. Der Vorteil einer offenen Fra-
gestellung liegt darin, dass die zugrunde liegenden Uberlegungen transparent und
damit nachvollziehbar fur Dritte gemacht werden kénnen. Offene Fragen kdnnen aller-
dings auch dazu genutzt werden, um bestimmte Sachverhalte zu ,vernebeln’. Sinnvoll
ist daher eine Kombination aus geschlossenen Fragen, die eindeutig beantwortbar
sind, und offenen Fragen, in denen Begriindungen fir die Antworten gegeben werden
konnen.

Voraussetzung fir eine sinnvolle Beantwortung der Fragen ist die Bestimmung, welche
Adressaten angesprochen und welche Verhaltensédnderungen erwartet werden. Dieses
sollte nicht alleine auf die beabsichtigten Wirkungen beschrénkt sein, sondern es sollte
auch Uberlegt werden, welche nicht unmittelbar angesprochenen Zielgruppen mittelbar
betroffen und relevant fir die Beurteilung sein kdnnten.

Weiterhin sollte festgelegt werden, welcher Zeithorizont betrachtet wird: Welche Fol-
gen sind auf langere Sicht aus dem Gesetz zu erwarten? Fir welchen Zeitraum kon-
nen tberhaupt sinnvolle Aussagen gemacht werden?

Der Ausgangspunkt dafir ist es, die Probleme, die mit dem Vorhaben geltst werden
sollen, mdglichst genau zu beschreiben, sowie die Ziele des Vorhabens in diesem
Kontext. Die mit dem Gesetzesvorhaben beabsichtigten Wirkungsmechanismen soll-
ten dann Akteursgruppen und erwarteten/erwiinschten Verhaltensweisen zugeordnet
werden.

Das Wirkungsmodell sollte konzise, aber nachvollziehbar dokumentiert werden. Das
konnen zwei Seiten Text sein oder auch eine Grafik mit den Annahmen zu relevanten
Kausalbeziehungen. An dieser Stelle geht es nicht um eine umfassende datenbasierte
Folgenabschéatzung, sondern darum, die Annahmen zum Wirkungsmodell explizit zu
machen. Diese Annahmen legen die Grundlage fur die weitere Prifung und dienen
weiterhin dazu, anderen Ressorts gegeniber zu begriinden, warum manche Prifas-
pekte als irrelevant eingestuft worden sind.

5.1.3 Exemplarische Checklisten

Im Folgenden werden beispielhaft Fragenkataloge erarbeitet, die fir eine Vorprifung
genutzt werden kénnen. Ein erster Vorschlag reduziert die Fragen auf zehn Hauptas-
pekte der Nachhaltigkeitsstrategie. In dieser Variante stehen die Managementregeln
im Vordergrund der Prifung. Die Prufkriterien, die daraus entwickelt werden, wirden
bereits ausreichend sein. Dartber hinaus besteht die Mdglichkeit, die Schlisselindika-
toren den jeweiligen Prifbereichen zuzuordnen. Ziel des Vorschlags ist es, eine mog-
lichst kompakte Darstellung zu erreichen und soweit wie méglich von geschlossenen
Fragen Gebrauch zu machen. Die Reduktion auf die zehn Schwerpunktbereiche der
Nachhaltigkeitsstrategie, zu denen jeweils Managementregeln formuliert worden sind,
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und die Zuordnung der Schlisselindikatoren zu diesen Schwerpunktbereichen fiihrt
dazu, dass einige Schlisselindikatoren nicht eindeutig zuzuordnen sind. So kénnen
zum Beispiel die Schlisselindikatoren zu Bildung und Qualifizierung sowohl unter ,so-
zialem Zusammenhalt® als auch unter ,wirtschaftlicher Strukturwandel“ subsumiert
werden.

Eine Alternative dazu ist ein Fragenkatalog, der zwar ebenfalls von den Management-
regeln und Indikatoren der Nachhaltigkeitsstrategie ausgeht, diese aber in offene Leit-
fragen Ubersetzt und den Bearbeitern weiterreichende Hintergrundinformationen zur
Verfligung stellt. Naturgeman ist ein entsprechender Fragenkatalog wesentlich um-
fangreicher. Der Vorteil besteht darin, dass Aspekte, die in den Indikatoren nicht voll-
standig abgebildet sind, aber relevant fir eine nachhaltige Entwicklung sind, eher Be-
ricksichtigung finden.

Beide Vorschlage kénnen auch miteinander kombiniert werden, etwa indem die Ein-
zelaspekte in der kompakten Darstellung mit Links zu weitergehenden Informationen
und Leitfragen versehen werden.

5.1.4 Variante 1: Vorprifung auf der Grundlage der 10 Schwerpunktfelder der
Nachhaltigkeitsstrategie

Dieser Vorschlag fur eine Vorprifung orientiert sich an den zehn Bereichen, fir die
Managementregeln definiert sind. Die Schlusselindikatoren lassen sich den Bereichen
mit wenigen Uberlappungen zuordnen. Auf der obersten Ebene konnte beantwortet
werden, ob ein Prifbereich fir das Regelungsvorhaben offensichtlich irrelevant ist und
ausgeschlossen werden kann. Durch den Fokus auf die Managementregeln wird eine
nur sehr geringe Zahl von Prifaspekten abgefragt.

Problemldsung in der Gegenwart In jedem Fall zu beantworten

Managementregeln
Die Probleme werden durch das Vorhaben voll- | Ja/nein
stéandig oder gemeinsam mit anderen Regelun-
gen gelost

Die betrachteten Probleme werden in der Zukunft | Ja/nein
nicht weiter anwachsen

Nutzung natirlicher Glter Offensichtlich irrelevant?
Managementregeln

Unerheblich, weil...

Das Vorhaben hat Auswirkungen auf die|Erhebliche Auswirkungen er-
Nutzung von Naturgiutern oder deren Rege- | wartbar: eine vertiefte Prifung ist
nerationsraten erforderlich

Die Nutzung der Naturguter bleibt unter dem
Niveau der Regeneration oder der (potentiel-
len) Substitution

Schlisselindikatoren:

Das Vorhaben beeinflusst den Energie-
1| verbrauch in Deutschland

Das Vorhaben beeinflusst den Verbrauch
1 | abiotischer Rohstoffe

Das Vorhaben beeinflusst die Nutzung von
4 | Flache fur Siedlungen oder Verkehr

Das Vorhaben beeinflusst die Lebensraume
5| von Pflanzen- oder Tierarten

Das Vorhaben beeinflusst die Zerschnei-
dung von Landschaft durch Siedlungs-
5 | oder Verkehrsflachen
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Freisetzung von Stoffen

Offensichtlich irrelevant?

Managementregeln

Durch das Vorhaben wird der Stoffhaushalt
(ggf. erst langfristig) beeinflusst

Unerheblich, weil...

Erhebliche Auswirkungen er-
wartbar: eine vertiefte Prifung
ist erforderlich

Durch das Vorhaben wird die die Aufnahme-
fahigkeit von natirlichen Systemen fir Stoffe
beeinflusst

Schlisselindikatoren:

Das Vorhaben beeinflusst Emissionen von
Treibhausgasen

13

Das Vorhaben beeinflusst die Emissionen
von SO,, NO,, Ammoniak oder flichtige or-
ganische Verbindungen

Gefahren/Risiken Ge-

sundheit)

(einschlieR3lich

Offensichtlich irrelevant?

Managementregeln

Mit dem Vorhaben werden Gefahren oder
Risiken fur die menschliche Gesundheit ver-
ursacht oder beseitigt

Unerheblich, weil...

Erhebliche Auswirkungen er-
wartbar: eine vertiefte Prifung ist
erforderlich

Schlusselindikatoren:

14

Das Vorhaben beeinflusst die Zahl von To-
desfallen im Alter unter 65 Jahre

14

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil von
Rauchern

14

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil von
Menschen, die an Fettleibigkeit leiden

Wirtschaftlicher Strukturwandel

Offensichtlich irrelevant?

Managementregeln

Durch die MalRnahme wird ein struktureller
Wandel zugunsten oder zulasten einzelner
Wirtschaftszweige verursacht, verlangsamt
oder in anderer Weise beeinflusst

Unerheblich, weil...

Erhebliche Auswirkungen er-
wartbar: eine vertiefte Prifung ist
erforderlich

Schlusselindikatoren:

Das Vorhaben beeinflusst die Investitionen
in Bauten, Ausriistungen oder sonstige An-
lagen

Das Vorhaben beeinflusst offentliche oder
private Ausgaben fur Forschung und Ent-
wicklung

10

Das Vorhaben beeinflusst die Wirtschafts-
leistung je Einwohner

16

Das Vorhaben beeinflusst die Erwerbstatig-
keitenquote




Nachhaltigkeitspriifung im Rahmen der GFA

Energie- und Rohstoffbedarf (einschliel3-
lich Verkehr)

Offensichtlich irrelevant?

Managementregeln

Durch das Vorhaben wird der Energie-, der
Rohstoffbedarf oder die Verkehrsleistung
beeinflusst

Unerheblich, weil...

Erhebliche Auswirkungen er-
wartbar: eine vertiefte Prifung ist
erforderlich

Schlusselindikatoren:

Das Vorhaben beeinflusst den Energie-
verbrauch in Deutschland

Das Vorhaben beeinflusst den Verbrauch
abiotischer Rohstoffe

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil erneu-
erbarer Energien am Energieverbrauch

11

Das Vorhaben beeinflusst die Gutertrans-
portintensitat (transportierte Giter in Ton-
nenkilometer / BIP)

11

Das Vorhaben beeinflusst die Personen-
transportintensitat  (transportierte  Perso-
nen*Kilometer / BIP)

11

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil von
Schienenverkehr oder Binnenschifffahrt an
der Guterbeférderungsleistung

Offentliche Haushalte

Offensichtlich irrelevant?

Managementregeln

Das Vorhaben hat bedeutende Auswirkun-
gen auf die 6ffentlichen Haushalte

Unerheblich, weil...

Erhebliche Auswirkungen er-
wartbar: eine vertiefte Prifung ist
erforderlich

Schlisselindikatoren:

Das Vorhaben beeinflusst die o6ffentlichen
Haushalte

Landwirtschaft

Offensichtlich irrelevant?

Managementregeln

Produktivitdt, Wettbewerbsfahigkeit, Nutz-
tierhaltung oder Umweltvertraglichkeit der
Landwirtschaft kdnnten beeinflusst werden

Unerheblich, weil...

Erhebliche Auswirkungen er-
wartbar: eine vertiefte Prifung ist
erforderlich

Schlisselindikatoren:

12

Das Vorhaben beeinflusst den Eintrag von
Stickstoff (z.B. durch Dingemittel, Futtermit-
tel) oder Stickstoffabfuhr (pflanzliche oder
tierische Erzeugnisse)

12

Das Vorhaben beeinflusst die Anbauflache
des 6kologischen Landbaus

Sozialer Zusammenhalt (und Bildung)

Offensichtlich irrelevant?

Managementregeln

Das Vorhaben beugt Armut und sozialer
Ausgrenzung vor

Unerheblich, weil...

Erhebliche Auswirkungen er-
wartbar: eine vertiefte Prifung ist
erforderlich

Das Vorhaben eroffnet oder vermindert wirt-
schaftliche  Beteiligungschancen  unter-
schiedlicher Bevélkerungsschichten
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Das Vorhaben beeinflusst die Anpassungs-
fahigkeit von Politik, Wirtschaft oder Gesell-
schaft an den demografischen Wandel

Das Vorhaben beeinflusst die Teilhabe ein-
zelner am gesellschaftlichen Leben

Schlisselindikatoren:

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil von
jungen Erwachsenen, die sich in Aus- oder
Weiterbildung befinden

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil von 25
jahrigen mit abgeschlossener Hochschul-
ausbildung

Das Vorhaben beeinflusst die Studienanfan-
gerquote

15

Das Vorhaben beeinflusst die Zahl der Woh-
nungseinbruchsdiebstéahle

16

Das Vorhaben beeinflusst die Erwerbstatig-
keitenquote

17

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil von
Kindern in Ganztagsbetreuung

18

Das Vorhaben beeinflusst den Unterschied
der durchschnittlichen Brutto-
Stundenverdienste von Frauen und Mannern

19

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil auslan-
discher Schulabgénger mit Schulabschluss

Internationale Rahmenbedingungen

Offensichtlich irrelevant?

Managementregeln

Das Vorhaben hat Auswirkungen auf die
wirtschaftliche Entwicklung, Umwelt oder
Lebensbedingungen in anderen Staaten

Unerheblich, weil...

Erhebliche Auswirkungen er-
wartbar: eine vertiefte Prifung ist
erforderlich

Schlusselindikatoren:

20

Das Vorhaben beeinflusst den Anteil 6ffentli-
cher Entwicklungsausgaben am Bruttonatio-
naleinkommen

21

Das Vorhaben beeinflusst die Einfuhren
Deutschlands aus Entwicklungsldndern

5.1.5 Variante 2: Vorpriufung auf der Basis der 21 Schlusselindikatoren und der

10 Managementregeln

Eine Variante, die sich starker an der Nachhaltigkeitsstrategie orientiert, ware ein Fra-
genkatalog, der die Ziele der Nachhaltigkeitsstrategie in den Vordergrund setzt und die
Managementregeln als erganzende Fragen stellt. In dieser Variante werden die Fragen
allerdings nicht aus den Schlisselindikatoren selber abgeleitet, sondern eher als Prif-
bereiche konzipiert, fur die die Indikatoren dann als Hintergrundinformationen ergénzt
werden koénnten.

Das Vorhaben beeinflusst...

1] ...die Nutzung von Energie oder abiotischer Ressourcen
2| ...Emissionen von Treibhausgasen

3| ...den Anteil erneuerbarer Energien am Energieverbrauch
4| ...die Nutzung von Flache fir Siedlungen oder Verkehr

5] ...Artenvielfalt oder Landschaftsqualitat
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6 | ...die Staatsverschuldung
7| ...Investitionen in Bauten, Ausristungen oder sonstige Anlagen
8| ...private oder 6ffentliche Ausgaben fiir FUE
9| ...Bildung und Qualifikation
10| ...die Wirtschaftsleistung
11| ...den Verkehr von Personen oder Gitern
12| ...die Landbewirtschaftung
13| ...die Luftqualitat
14| ...Gesundheit und Erndhrung
15| ...Kriminalitat
16 | ...Beschaftigung
17| ...Vereinbarkeit von Familie und Beruf
18] ...Gleichberechtigung der Geschlechter
19| ...die Integration Menschen nichtdeutscher Herkunft
20| ...die Entwicklungszusammenarbeit
21| ...die Marktéffnung fir Entwicklungslander

Managementregeln

1

Problemlésung in der Gegenwart

Die Probleme werden durch das Vorhaben vollstandig oder gemeinsam mit an-
deren Regelungen geldst

Die betrachteten Probleme werden in der Zukunft nicht weiter anwachsen

Nutzung naturlicher Guter

Das Vorhaben hat bedeutende Auswirkungen auf die Nutzung von Naturgitern
oder deren Regenerationsraten

Die Nutzung der Naturguter bleibt unter dem Niveau der Regeneration oder der
(potentiellen) Substitution

Freisetzung von Stoffen

Durch das Vorhaben wird der Stoffhaushalt (ggf. erst langfristig) beeinflusst

Durch das Vorhaben wird die Aufnahmefahigkeit von natirlichen Systemen fir
Stoffe beeinflusst

Gefahren/Risiken

Mit dem Vorhaben werden Gefahren oder Risiken fir die menschliche Gesund-
heit verursacht oder beseitigt

wirtschaftlicher Strukturwandel

Durch die MaRnahme wird ein struktureller Wandel zugunsten oder zulasten
einzelner Wirtschaftszweige verursacht, verlangsamt oder in anderer Weise be-
einflusst

Energie- und Rohstoffbedarf

Durch das Vorhaben wird der Energie-, der Rohstoffbedarf oder die Verkehrs-
leistung beeinflusst

offentliche Haushalte

Das Vorhaben hat bedeutende Auswirkungen auf die 6ffentlichen Haushalte

Landwirtschaft

Produktivitat, Wetthewerbsfahigkeit, Nutztierhaltung oder Umweltvertraglichkeit
der Landwirtschaft konnten beeinflusst werden

Sozialer Zusammenhalt

Das Vorhaben beugt Armut und sozialer Ausgrenzung vor

Das Vorhaben eroffnet oder vermindert wirtschaftliche Beteiligungschancen un-
terschiedlicher Bevolkerungsschichten

Das Vorhaben beeinflusst die Anpassungsfahigkeit von Politik, Wirtschaft oder
Gesellschaft an den demografischen Wandel

Das Vorhaben beeinflusst die Teilhabe einzelner am gesellschaftlichen Leben

10
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Das Vorhaben hat Auswirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung, Umwelt
oder Lebensbedingungen in anderen Staaten

5.1.6 Variante 3: Kombination von Leitfragen und Priffragen

In dieser Variante werden die Priifbereiche um Leitfragen und vertiefende Hintergrund-
informationen ergénzt und von einer eindeutig beantwortbaren Priffrage abgeschlos-
sen. Diese Variante orientiert sich an den Handreichungen der Europaischen Kommis-
sion. Sie hat den Vorteil, dass die offenen Fragen eher fur die unterschiedlichen Regu-
lierungsthemen anwendbar waren. Zudem kdnnten vertiefende Informationen gegeben
werden. Allerdings ist die Bearbeitung deutlich aufwéandiger und der Unterschied zu
einer Hauptprifung kénnte verschwinden.

Im Folgenden sind fiir einige Aspekte entsprechende Leitfragen ausgearbeitet.

Uberpriifung nach Managementregeln

(1) Grundregel
Jede Generation muss ihre Aufgaben selbst I6sen und darf sie nicht den kom-
menden Generationen aufbirden. Zugleich muss sie Vorsorge fur absehbare
zukunftige Belastungen treffen.

Leitfragen:

Inwieweit werden die beschriebenen Probleme von dem Vorhaben bewaltigt? Inwieweit
bleiben Teilaspekte unbearbeitet? Gibt es weitere, erganzende MalRBhahmen, die diese
unbertcksichtigen Aspekte bearbeiten? Inwieweit handelt es sich um einen Problem-
bereich, dessen Bedeutung in der Zukunft noch zunehmen wird und absehbar ist, dass
weiter reichende MalRnahmen notwendig sind? Inwieweit liegen die Ursachen dafir in
der Gegenwart?

Pruffragen:

a) Die Probleme werden durch das geplante Vorhaben vollstandig oder im Zu-
sammenhang mit anderen MalRnahmen geldst: Eine weitere Prifung ist nicht
erforderlich.

b) Die betrachteten Probleme werden in Zukunft nicht weiter anwachsen: Eine
weitere Prifung ist nicht notig.

(2) Naturguter

Erneuerbare Naturgiter (wie z.B. Wald oder Fischbestdnde) durfen auf Dauer
nur im Rahmen ihrer Fahigkeit zu Regeneration genutzt werden. Nicht erneuer-
bare Naturguter (wie z.B. mineralische Rohstoffe oder fossile Energietrager)
durfen auf Dauer nur in dem Umfang genutzt werden, wie ihre Funktionen
durch andere Materialien oder durch andere Energietrager ersetzt werden kon-
nen.

Leitfragen:

Inwieweit wirken sich die durch das Vorhaben angestrebten Verhaltensanderungen
Uberhaupt auf nattrliche Ressourcen aus? Werden erneuerbare Ressourcen vermehrt
in Anspruch genommen? Ist die Regenerationsrate bekannt? Werden nicht erneuerba-
re Ressourcen in Anspruch genommen? Gibt es dafur Alternativen?

In welcher GroRenordnung koénnte die Anderung der Nutzung gegeniiber der gegen-
wartigen erfolgen? 1%7? 10%7?
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Priffragen:

a) Das Vorhaben hat keine bedeutenden Auswirkungen auf die Nutzung von Na-
turgttern oder deren Regenerationsraten: Eine weitere Prifung ist nicht erfor-
derlich.

b) Die Nutzung der Naturgiter bleibt unter dem Niveau der Regeneration oder der
(potentiellen) Substitution: eine weitere Prifung ist nicht erforderlich.

(3) Freisetzung von Stoffen

Die Freisetzung von Stoffen darf auf Dauer nicht groRer sein als die Anpas-
sungsfahigkeit der natirlichen Systeme — z.B. des Klimas, der Walder und der
Ozeane.

Leitfragen:

Inwieweit kdnnte das Vorhaben ggf. auch mittelbar dazu beitragen, dass Stoffe freige-
setzt werden? Z.B. CO,, Baustoffe, Abfall? Was passiert mit diesen Stoffen in natirli-
chen Systemen? Inwieweit wird durch das Vorhaben die Anpassungsfahigkeit von na-
turlichen Systemen beeinflusst, etwa in dem Walder oder Gewasser verandert werden
konnten?

Priffragen:

a) Durch das Vorhaben wird der Stoffhaushalt auch langfristig nicht beeinflusst:
Eine weitere Prifung ist nicht erforderlich.

b) Durch das Vorhaben wird die die Anpassungsfahigkeit von natirlichen Syste-
men nicht weiter beeinflusst.

(4) Gefahren/Risiken

Gefahren und unvertretbare Risiken fir die menschliche Gesundheit sind zu
vermeiden.

Leitfragen:

Inwieweit ist durch das Vorhaben der Umgang mit gefahrlichen Stoffen, genetisch ver-
anderten Organismen, Radioaktivitat, etc. betroffen? Kénnte es zu einer Freisetzung
kommen?

Priffragen:

a) Durch das Vorhaben sind Gefahren oder Risiken fiir die menschliche Gesund-
heit nicht betroffen: Eine vertiefte Prufung ist nicht erforderlich.

(5) Gestaltung des Strukturwandels

Der durch technische Entwicklungen und den internationalen Wettbewerb aus-
geldste Strukturwandel soll wirtschaftlich erfolgreich sowie 6kologisch und sozi-
al vertraglich gestaltet werden. Zu diesem Zweck sind die Politikfelder so zu in-
tegrieren, dass wirtschaftliches Wachstum, hohe Beschéftigung, sozialer Zu-
sammenhalt und Umweltschutz Hand in Hand gehen.

Leitfragen:

Wird durch das Vorhaben wirtschaftliches Wachstum geférdert? Ist das Wachstum in
Branchen zu erwarten, die umweltfreundliche Produkte herstellen? Ist ein Wachstum in
Branchen zu erwarten, die sich durch vergleichsweise hohe (oder geringe) Belastun-
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gen der Umwelt bei der Herstellung im In- oder Ausland auszeichnen? Ist ein Wachs-
tum in Branchen zu erwarten, die sich durch vergleichsweise hohe Arbeitsintensitét
auszeichnen und werden dadurch zusatzliche Beschéaftigungsmdglichkeiten geschaf-
fen? Konnen plotzliche oder regional besonders gravierende Einbul3en erwartet wer-
den? Werden die EinbulRen (und eine eventuelle Reduktion von Beschéftigung) in be-
stimmten Branchen durch Wachstum in anderen Branchen kompensiert oder liegen
Schrumpfung und Wachstum zeitlich oder regional auseinander?

Pruffragen:

a) Durch die MalRnahme wird ein struktureller Wandel zugunsten oder zulasten
einzelner Wirtschaftszweige weder verursacht, noch verlangsamt oder in ande-
rer Weise beeinflusst: Eine vertiefte Prifung ist nicht erforderlich.

Uberprufung nach den Schliisselindikatoren nachhaltiger Entwicklung

Die Bundesregierung hat 21 Themen identifiziert, fir die quantifizierte und terminierte
Ziele und Indikatoren festgelegt wurden. Diese Ziele sind elementar fir den Manage-
mentansatz der Nachhaltigkeitsstrategie. Sie machen die Ambitionen der Politik und
den Handlungsbedarf deutlich. Gleichzeitig werden die Ziele und Erfolge der Politik
Uberprifbar und ermdglichen ggf. notwendiges Nachsteuern. Die Ziele lassen sich
nicht durch einzelne MaRnahmen oder durch einzelne Ressorts realisieren. Oft sind sie
sogar abhangig von den Beitragen der Lander und Kommunen, etwa zur Bildung. Oder
sie hangen davon ab, wie sich die Tarifpartner oder andere gesellschaftliche Akteure
verhalten. So ist der Verdienstabstand von Mannern und Frauen nur begrenzt Gegens-
tand politischer Steuerung.

Nachhaltigkeit und die Erreichung der prioritaren Ziele ist Aufgabe der Politik in allen
Bereichen und Ebenen wie auch der gesellschaftlichen Krafte. Mit dieser Prifung soll
untersucht werden, inwieweit die untersuchte MalRnahme einen Beitrag leistet, wie die-
ser eventuell sogar noch verbessert werden kann oder vermieden werden kann, dass
die MalRnahme den Zielen eventuell sogar zuwiderlauft.

Dabei ist zu beachten: Die Indikatoren der Nachhaltigkeitsstrategie sind als Schlissel-
indikatoren ausgelegt. Damit werden wichtige Aspekte in dem jeweiligen Bereich ein-
gefangen, fur eine Nachhaltigkeitsprifung sollten aber die jeweiligen Bereiche im Vor-
dergrund stehen. So ist die Ganztagsbetreuung fiur Kinder von 0-2 Jahren zweifellos
ein wichtiger Teilaspekt um Vereinbarkeit von Familie und Beruf zu verbessern, aber
nicht der einzige. Daher sollte eine Prifung von den Bereichen ausgehen und ggf. wei-
tere Indikatoren fir die Beurteilung hinzuziehen.

(1) Ressourcenschonung
Ressourcen sollen sparsam und effizient genutzt werden.
Indikatoren: Energieproduktivitat (1a) und Rohstoffproduktivitat (1b)
(a) Energieproduktivitat

Ziel: Die Bundesregierung strebt eine Verdopplung der Energieproduktivitéat bis zum
Jahr 2020 gegeniber 1990 an.

Hintergrundinformationen (Bundesregierung 2008, S. 40)

Leitfragen: Wird durch die MaBhahme der Endenergieverbrauch in privaten Haushal-
ten, dem Verkehr oder der Industrie beeinflusst? Betrifft dies mehr als 1%/10% des
Energieverbrauchs in Deutschland? Werden Anreize zur Verbesserung der Effizienz
gegeben?
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Priffrage: Durch die MaRnahme wird der Energieverbrauch oder die Energieeffizienz
in Deutschland beeinflusst...

(b) Ressourcenproduktivitat

Die Rohstoffproduktivitat driickt aus, welche Menge an abiotischen Primarmaterialien
(Tonnen) eingesetzt wird, um eine Einheit Bruttoinlandsprodukt (EUR) zu erwirtschaf-
ten.

Ziel: Die Bundesregierung verfolgt das Ziel, die Rohstoffproduktivitat bis zum Jahr
2020 bezogen auf das Basisjahr 1994 zu verdoppeln.

Hintergrundinformationen: (Bundesregierung 2008, S. 41)

Leitfragen: Wird durch die MaRnahme die Nutzung von nicht erneuerbaren Boden-
schatzen beeinflusst? Ist die Entnahme in Deutschland oder der Import betroffen
oder gibt es eine Verlagerung von inlandischen auf importierte Rohstoffe? Betrifft dies
Rohstoffe, bei denen zu beflrchten ist, dass ihre Vorkommen erschopft werden kénn-
ten (z.B. Phosphate)? Betrifft dies 1%/10% des gesamten Umsatzes abiotischer Roh-
stoffe?

Priffrage: Durch die MalRnahme wird die Nutzung abiotischer Rohstoffe in Deutsch-
land nicht nennenswert beeinflusst — eine weitere Prifung ist nicht erforderlich.

(2) Klimaschutz — Treibhausgase reduzieren

Die Bundesregierung hat sich verpflichtet, die Emissionen der sechs im Kyoto-
Protokoll genannten Treibhausgase bis 2012 gegeniiber dem Jahr 1990 um 21 % zu
reduzieren. Im Rahmen eines internationalen Klimaschutzabkommen nach 2012 soll
die Reduktionsverpflichtung auf 40 % bis 2020 ausgeweitet werden, soweit die Euro-
paische Union sich im selben Zeitraum zur einer Reduktion um 30 % verpflichtet und
andere Staaten vergleichbar ehrgeizige Ziele Gibernehmen.

Hintergrundinformationen: (Bundesregierung 2008, S. 42)

Leitfragen: Werden Emissionen der Treibhausgase (Kohlendioxid, Methan, Lachgas,
teilhalogenierte Fluorkohlenwasserstoffe oder perfluorierte Kohlenwasserstoffe) beein-
flusst? Betrifft dies mehr als 1%/10% der Emissionsmengen?

Priffrage: Durch die MaRnhahme werden die Emissionen von Treibhausgasen nicht
beeinflusst — eine weitere Prifung ist nicht erforderlich.

(3) Anteil erneuerbare Energien am Energieverbrauch

Ziel: Die Bundesregierung beabsichtigt, den Anteil erneuerbarer Energien am gesam-
ten Primarenergieverbrauch bis zum Jahr 2010 auf 4,2 % (2020: 10 %) zu erhthen
und den Anteil erneuerbarer Energien am Bruttostromverbrauch auf 12,5 % (2020: 30
%) zu steigern.

Auch wenn die Ziele fr 2010 schon vorfristig erreicht wurden, miussen weitere An-
strengungen unternommen werden, um die Ziele fir 2020 zu erreichen.

Hintergrundinformationen: (Bundesregierung 2008, S. 44)

Leitfragen: Wird durch die MalRBhahme die Nutzung von erneuerbaren Energien (z.B.
Wasserkraft, Windkraft, Solarenergie, Geothermie, Biomasse) beeinflusst? Betrifft dies
mehr als 1%/10% der bisherigen Nutzung?

Priffrage: Durch die MaBRhahme wird die Nutzung erneuerbarer Energien nicht beein-
flusst — eine weitere Prifung ist nicht erforderlich.

5.1.7 Ergebnisse einer Vorprifung

Im Ergebnis der Vorprifung sollte einerseits ein Priufplan fur die vertiefte Untersu-
chung erarbeitet werden. Andererseits stellen die Prifkriterien oder Priufbereiche legi-
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time Interventionspunkte flr andere Ressorts, Stakeholder oder im Rahmen der Quali-
tatssicherung dar, falls die Nachhaltigkeitsprifung in einzelnen Aspekten unzureichend
durchgefiuihrt wurde.

In jedem Fall sollte ein eventueller Eindruck vermieden werden, dass die Vorprifung
die eigentliche Nachhaltigkeitsprifung darstellt. Dies konnte allzu leicht dazu flhren,
dass die Aspekte nur formalistisch behandelt werden. Die Ergebnisse der Vorprifung
werden aber fUr sich noch keine Wirkung auf die Gestaltung der betrachteten Rege-
lungen haben. Sie strukturiert das weitere Vorgehen, in dessen Rahmen dann die not-
wendigen Daten und Einschatzungen gesammelt werden mussen, auf denen die Ges-
taltung des Gesetzes basiert werden kann.

Welche Frageformen (offen/geschlossen) und welche Bezugsgrofien (Indikatoren,
Managementregeln, Schwellenwerte) fir eine Vorprifung letztlich gewahlt werden soll-
te wesentlich vor dem Hintergrund der Ausgestaltung der GFA insgesamt entschieden
werden. Eine Dopplung von Fragen sollte ebenso vermieden werden, wie offensichtlich
irrelevante oder nicht beantwortbare Fragen. Die Fragestellungen sollten interministe-
rielle Kommunikation ermdglichen, den Prozess weiter strukturieren und die Bearbeiter
dabei unterstitzen. Am ehesten waren dazu Kombinationen von offenen und ge-
schlossenen Fragen sinnvoll, sowie Erlauterungen zu deren jeweiligen Hintergrinden,
die allerdings vom Umfang nicht abschreckend sein dirften.

5.2 Methoden fir eine Hauptprifung im Rahmen der Nachhaltigkeitsprifung

Der Anspruch einer Hauptprifung sollte es nicht sein, alle denkbaren Folgen fir alle
Regelungsvorhaben abzudecken. Dies wére weder realistisch hoch angemessen. Es
geht vielmehr darum, auf bestimmte Aspekte aufmerksam zu machen und diese im
Entscheidungsprozess zu starken. Dafir sind i.d.R. einfache Methoden angemessen
und ausreichend: Die Kalkulation der Betroffenen, deren Kosten und Nutzen auch in
qualitativen Aussagen, erwartete Veranderungen zu bestimmten Indikatoren.

In Bezug auf ausgewahlte Teilaspekte kann es sinnvoll sein, formale quantifizierende
Methoden anzuwenden — wobei das fallspezifisch abzuwégen ist. Fir jeden Einzelfall
auch zu prifen, inwieweit dafir die Kompetenzen der eigenen Verwaltung und nach-
geordneten Fachbehorden ausreichend sind oder ggf. Auftrage an Dritte vergeben
werden mussen. In jedem Fall ist es allerdings sinnvoll, dass die jeweiligen Bearbeiter
Kenntnisse Uber die verfugbaren Methoden haben. Zur Unterstiitzung der Methoden-
wahl wurden im Rahmen von européischen Forschungsprojekten und der Européi-
schen Umweltagentur Methodeninventare erarbeitet, die im Folgenden kurz dargestellt
werden. In Deutschland kénnte ggf. eine Ubersetzung und vor allem Anpassung an die
deutschen Verhaltnisse (insbesondere hinsichtlich Daten, Ziele und Indikatoren) erfol-
gen. Dabei kann insbesondere von den Arbeiten von Bdhret und Konzendorf (2001)
ausgegangen werden, die bereits einen Uberblick zu Methoden der allgemeinen Ge-
setzesfolgenabschatzung erarbeitet haben.

Es gibt kein einzelnes wissenschaftliches Verfahren oder Modellierungsansatz, der da-
Zu geeignet ware, alle Teilaspekte abzudecken, die Bestandteil des Konzepts nachhal-
tiger Entwicklung sind. Dennoch gab es in der jingsten Vergangenheit Bemihungen
insbesondere im Rahmen der Européischen Forschungsférderung, (1) Bestandsauf-
nahmen zu relevanten Methoden durchzuftihren und Liicken zu identifizieren, (2) neue
Tools zu entwickeln und (3) diese in einer nutzerfreundlichen Art zur Unterstiitzung eu-
ropaischer Impact Assessments aufzubereiten.

Unter dem Begriff ,Methode" werden hier wissenschaftliche Verfahren verstanden, die
dazu geeignet sind, neue Erkenntnisse zu gewinnen. Wissenschaftlichkeit bedeutet,
dass die Erkenntnisse intersubjektiv und reproduzierbar sein sollen. Das impliziert,
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dass die Datenquellen und Methoden offen gelegt werden missen. In einem weiteren
Sinne kann Methode als ein planmaRiges, folgerichtiges Vorgehen verstanden werden.
Demnach waren auch die formalen Verfahrensablaufe einer Nachhaltigkeitsprifung
insgesamt eine Methode. Dies entspricht der Diskussion in der akademischen Litera-
tur: So werden von van Herwijnen (2008) die folgenden Kategorien von Methoden fur
Nachhaltigkeitsprifungen unterschieden:

1) Assessment Frameworks: Prozeduren die beschreiben, wie Folgenabschéatzung
durchgefiihrt werden kann oder soll

2) Partizipative  Methoden: Methoden, die darauf abzielen, betroffene
Interessengruppen zu mobilisieren und ihre Werte und Ansichten, ihr Wissen und
ihre Ideen einzubeziehen

3) Analyse von Szenarien: Methoden zur Entwicklung von Szenarien

4) Multikriterien Analysen: Methoden zur Beriicksichtigung von Aspekten, die in
unterschiedlichen Dimensionen gemessen werden

5) Kosten-Nutzen- und Kosten-Effekte-Analyse: Methoden, mit denen die
okonomischen Auswirkungen analysiert werden kénnen

6) Modelle: Methoden, mit denen Auswirkungen auf verschiedene Teilaspekte
simuliert werden

7) Bilanzierungsmethoden, Analyse physischer Auswirkungen und Indikatorensatze:
Methoden die darauf abzielen, die physischen Auswirkungen abzuschatzen

5.2.1 Methodeninventare

Im Rahmen des vom niederlandischen IVM koordinierten EU-Projektes Sustainability
A-Test wurde eine Bestandsaufnahme dazu durchgefihrt, welche Methoden innerhalb
dieser Kategorien entwickelt und welche Erfahrungen damit gemacht wurden. Diese
Bestandsaufnahme ist unter http://ivm5.ivm.vu.nl/sat/ zuganglich. Auf der Webseite
sind kurze Beschreibungen der jeweiligen Methoden, Anwendungsbeispiele, Starken
und Schwéchen und Referenzen zusammen getragen.

In dem Projekt 1Q-Tools, das das ZEW Mannheim koordinierte, wurde ein Fokus auf
okonomische Modelle gelegt. Entsprechend wurden die 6konomischen Modelle detail-
lierter kategorisiert. Die folgenden Modellfamilien konnten identifiziert werden:

* Allgemeine Gleichgewichtsmodelle (CGE)

» Sektorale Modelle

* Makro-6konometrische Modelle

¢ Modelle zur Abschatzung von Umweltfolgen
* Mikrosimulationen

Das Projekt beinhaltet eine Beschreibung der Anwendungsmadglichkeiten der Modelle.
Erganzend zu den Modellbeschreibungen wurde ein umfassendes Handbuch entwi-
ckelt, das die Richtlinien der Europaischen Kommission zur Durchfiihrung von IAs ab-
bildet und weiterfuhrende Quellen zu offiziellen Strategiedokumenten und Datenquel-
len sowie Beispiele guter Praxis von Folgenabschéatzungen bereitstellt. Die Ergebnisse
des Vorhabens sind als 1A-Tools vom Institute for Prospective Technology Studies
(IPTS) des Joint Research Centre der Europaischen Kommission tbernommen wor-
den und werden fir Impact Assessments und die Schulung von Beamten genutzt
(http://iatools.jrc.ec.europa.eu/bin/view/IQTool/WebHome.html).

Ein weiteres Inventar von Modellfamilien — mit einem Fokus auf Methoden zur Ab-
schatzung der Umweltwirkungen — wurde von der Européischen Umweltagentur (EEA)
vertffentlicht (EEA 2008). Hier sind 80 Modelle nach dem thematischen Fokus (Luft-
qualitdt, Landwirtschaft, Biodiversitat, Klima, Energie, Landnutzung, Wasser, Abfall,
etc.) und der analytischen Technik (Gleichgewichtsmodelle, empirisch-statistische Ver-
fahren, dynamische Systemmodellierung, Interaktive Modellierungen) klassifiziert.
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Im Rahmen der Forschungsférderung wurde auch eine Reihe von Projekten gefordert,
die auf eine Integration von Modellen abzielen, bzw. in denen Modelle entwickelt wor-
den sind, in denen Parameter in unterschiedlichen Wirkungsklassen projiziert werden
(z.B. Landnutzung, 6konomische Auswirkungen, Emissionen, etc.) (z.B. SENSOR:
http://www.sensor-ip.org/ zu Landnutzung, EFORWOOD zu Forstwirtschaft
http://www.eforwood.com/, SEAMLESS zu Landwirtschaft http://www.seam less-
ip.org/ oder PLUREL zu Stadt-Land Beziehungen http://www.plurel.net/, FORESCENE
zu Szenarientechniken http://www.forescene.net/).

Die Darstellung ist nicht erschépfend, sondern bietet nur einen ersten Ausgangspunkt
um Methoden flir die verschiedenen Aspekte der Wirkungsabschatzung zu
identifizieren.

5.2.2 Anwendung in der Hauptprifung: Datenerhebungen und Projektionen

Eine Voraussetzung fur die Folgenabschétzung ist die Erarbeitung eines Szanarios fur
die Entwicklung in den verschiedenen Teilaspekten der Prifung, falls die geplante Re-
gelung nicht zur Anwendung kommt. Die Basisszenarien kénnen grundsatzlich prag-
matisch beschrieben werden: Wie ist der gegenwartige Zustand? Welche Trends gibt
es in dem jeweiligen Problembereich? In solchen Bereichen, in denen quantifizierende
Modelle angewandt werden sollen, ist die Erarbeitung von Basisszenarien aufwandiger
und die verwendeten Daten sowie ihre Skalierung missen den angewandten Modellen
entsprechen. Die Folgenabschatzung sollte dann fiir jeden Teilbereich von dem jewei-
ligen Basisszenarium ausgehen und die erwarteten Auswirkungen abschatzen.

Wie sind dann die verschiedenen Modelle und Methoden in einer Hauptprifung anzu-
wenden?

Als Ergebnis der Vorprifung und ggf. der Konsultationen mit anderen betroffenen
Ressorts sollte ein Untersuchungsplan entwickelt werden, in dem die Fragestellungen
formuliert werden, Datenbedirfnisse und -quellen, sowie Verfahren der Projektion be-
schrieben werden. Insoweit verschiedene Teilaspekte betroffen sind, wird es i.d.R. kein
einzelnes Modell geben, in dem die Politikfolgen umfassend abgebildet werden kon-
nen. Stattdessen werden die verschiedenen Teilaspekte zundchst getrennt voneinan-
der zu behandeln sein.

Die oben aufgefiihrten Techniken und Modelle haben zum Uberwiegenden Teil den
Anspruch, die Auswirkungen zu quantifizieren oder die Effekte sogar in Geldwerten
auszudriicken. In vielen Fallen und bei einzelnen Teilaspekten ist es nicht moglich zu
monetarisieren oder zu quantifizieren, weil dies eigene Forschungsauftrige erfordern
und einen unverhéltnismafiigen Aufwand bedeuten wirde. In diesen Fallen sollten a-
ber die erwarteten Folgen immer noch qualitativ beschrieben und in der dann folgen-
den Gesamtabwagung bericksichtigt werden. Hier helfen Literaturrecherchen bei der
Identifizierung relevanter Vorarbeiten, die in der Argumentation bertcksichtigt werden
konnen.

Ziel der Datenerhebungen und der Projektionen sollte es sein, die Auswirkungen auf
die verschiedenen Teilaspekte in der Detailliertheit zu beschreiben, die notwendig ist,
um eventuelle unerwiinschte Folgen zu beurteilen. Mégliche positive Folgen sollten
zumindest insoweit bewertet werden, als diese bestritten werden kdnnten oder es ge-
zeigt werden muss, dass sie eventuelle Kosten tberwiegen.

Aus der Sicht Nachhaltiger Entwicklung ist insbesondere zu untersuchen, inwieweit
langfristige Folgen auftreten. Die zeitliche Dimension der Untersuchung sollte auf je-
den Fall explizit gemacht werden. Im Falle der Durchfiihrung von Diskontierungen soll-
ten diese ebenfalls explizit dargestellt werden.
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Weiterhin ist zu Uberlegen, ob aus der Malihahme Auswirkungen in anderen Landern
auftreten kdnnten. Auch wenn diese Auswirkungen regelméaRig schwer zu untersuchen
sein durften, sollte zumindest auf die Annahmen hingewiesen werden.

Jede Folgenabschatzung muss mit Unsicherheiten umgehen: Die Entwicklung in ei-
nem bestimmten Teilaspekt ist nicht alleine von der betrachteten Politikmal3hahme ab-
hangig, sondern i.d.R. werden zahlreiche intervenierende Variablen mitwirken. Es gibt
kein einzelnes Gesetz, dass die Emissionen von Treibhausgasen umfassend regelt,
stattdessen spielen wirtschaftliche, soziale, oder technologische Faktoren eine Rolle,
die sich der unmittelbaren Regulierung entziehen.

Insofern sollte eine Folgenabschatzung nicht den (nicht erflllbaren) Anspruch einer
exakten Prognose erheben. Es geht vielmehr um wahrscheinliche Wirkungen oder —
falls dies ebenfalls nicht mdglich ist — um mogliche Szenarien.

5.2.3 Partizipative Verfahren

In vielen Fallen werden Daten zu den Auswirkungen der verschiedenen Teilaspekte
nicht bekannt sein. Weiterhin kann es auch erforderlich sein, im Verlauf der Folgenab-
schatzung das zugrunde liegende Handlungsmodell einer kritischen Uberpriifung zu
unterziehen. Dafir kann die Beteiligung von Betroffenen und Experten gesucht wer-
den. In der gemeinsamen Entwicklung von Szenarien, in Planspielen oder auch nur in
Workshops kdnnen die fir die Folgenabschatzung notwendigen Daten gewonnen wer-
den. Partizipative Verfahren missen aber nicht nur auf die Gewinnung von Daten und
Wissen beschrénkt bleiben. Die Betroffenen kdnnen auch eingeladen werden, an dem
Untersuchungsdesign mitzuwirken und die zugrunde liegenden Annahmen und Metho-
denwahl zu kommentieren. Schliel3lich kdnnen beispielsweise mit der Entwicklung von
Szenarien die Projektionen auch gemeinsam erarbeitet und damit eine hohe Akzep-
tanz der gewonnenen Ergebnisse sichergestellt werden.

Eine Nachhaltigkeitspriifung kann auch mit allgemeinen Sachverstdndigenanhdrungen
zu einem Regulierungsvorhaben kombiniert werden, wie sie in der Praxis von Ministe-
rien und dem Bundestag bei wichtigen Gesetzesvorhaben bereits die Regel sind. Hier
kénnen entweder zusatzliche Experten eingeladen oder Fragen formuliert werden, die
darauf abzielen, ein Nachhaltigkeitsprofil des Vorhabens zu erfragen. Insoweit dies in
Sachverstandigenanhérungen des Bundestages erfolgt, ist es wiederum eine Mdglich-
keit der aktiven Einbeziehung des Parlamentes in die Nachhaltigkeitsprifung.

5.2.4 Methoden zur Unterstitzung der Abwagungen

Auch die Abwagung kann methodisch unterstiitzt werden: Hier stehen im wesentlichen
Kosten-Nutzen-Analysen und multikriterielle Verfahren zur Verfigung. In beiden Ver-
fahren werden die Ergebnisse der Untersuchungen zu den Einzelaspekten fir eine
Gesamtabwagung herangezogen. Bei einer formalen Kosten-Nutzen-Analyse werden
dazu alle Einzelauswirkungen monetarisiert. Soweit die Auswirkungen nicht schon in
Preisen verfugbar sind, missen z.B. Befragungen zur Zahlungsbereitschaft durchge-
fuhrt werden. Dies kann mit einem erheblichen Aufwand verbunden sein. Ein Vorteil
der Kosten-Nutzen-Analyse ist es, dass die Teilergebnisse auf einer einheitlichen Ska-
la aggregiert und miteinander verglichen werden kénnen. Die Kalkulation eines be-
stimmten Nutzens ist auch in der politischen Kommunikation gut zu verwenden. Aller-
dings lasst sich bei der Praxis der Anwendung beobachten, dass direkte Kosten eher
bertcksichtigt werden als schwer zu monetarisierende Nutzenaspekte. So werden et-
wa positive Gesundheits- oder Umweltfolgen unterbewertet oder sogar gar nicht be-
rtcksichtigt.

Vor dem Hintergrund der methodischen Schwierigkeiten einer Kosten-Nutzen-Analyse
empfehlen die européischen Richtlinien zur Durchfihrung von Folgenabschatzungen
von einer Hierarchie des Umfangs der Abschatzung aus Folgendes: So weit wie mog-
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lich sollen die Gesetzesfolgen monetarisiert werden; falls dies nicht méglich ist, so soll
immerhin noch quantifiziert werden, aber mindestens qualitativ abgeschatzt werden.
Alle drei Typen von Daten sollen in der Bewertung berlcksichtigt werden. Insoweit sich
abzeichnet, dass ein bestimmter Vorschlag in jedem Fall eine positive Kosten-Nutzen-
Bilanz aufweist, soll ggf. auf weitergehende Quantifizierungen und Datenerhebungen
pragmatisch verzichtet werden.

Wenn die Teilaspekte in unterschiedlichen Skalen ausgedrickt werden (etwa: Von ei-
ner MalRBhahme wird eine Beeintrachtigung der Biodiversitat, aber Wirtschaftswachs-
tum und Verbesserung der Gesundheit erwartet) und diese weder mit einem vertretba-
rem Aufwand monetarisierbar sind, noch eine eindeutige Lésung vorliegt, dann kann
eine multikriterielle Entscheidungsanalyse zur Unterstlitzung herangezogen werden.
Hierbei handelt es sich um eine tabellarische Darstellung von Optionen und Entschei-
dungskriterien. Dabei konnen die Entscheidungskriterien gewichtet und die Optionen
auch in unterschiedlichen Skalenqualitdten miteinander verglichen werden.

Im Rahmen der Abwagung sollte schliel3lich ein besonderer Fokus auf Querbeziehun-
gen zwischen den einzelnen Prifaspekten sowie mdgliche kumulative Wirkungen ge-
legt werden. Inwieweit ziehen erwartete Wirkungen auf spezielle Teilaspekte andere
Wirkungen nach sich? So kdnnten etwa MalRhahmen, die auf eine Reduktion von Ver-
kehrsaufkommen abzielen zwar positive Umweltauswirkungen haben, aber zur Exklu-
sion sozialer Gruppen beitragen.

Hinsichtlich der kumulativen Wirkungen sollte danach gefragt werden, wie sich die
geplante MalRnahme und ihre Auswirkungen zu bestehenden Regulierungen und
eventuellen Belastungen verhalt.

5.2.5 Dokumentation

Die Ergebnisse der Hauptprifung mit (1) den quantitativen und qualitativen Abschat-
zungen der Auswirkungen auf die verschiedenen relevanten Teilaspekte und (2) der
Abwégung der Folgen sollten in einer Weise dokumentiert werden, dass die Argumen-
tation nachvollzogen werden kann. Ideal ware eine Dokumentation aus der ersichtlich
wird

* welches Handlungsmodell der Folgenabschatzung zugrunde liegt (relevante Ziel-
gruppen und erwartetes Verhalten

* welche Prufaspekte daher im Rahmen der Vorprifung als relevant identifiziert wor-
den sind und ggf. auch kurze Begrindungen warum andere Aspekte bei der
Hauptprifung aulRer Acht gelassen wurden

« die Ergebnisse der Folgenabschéatzungen zu den einzelnen Teilaspekten (monetér,
guantifiziert oder qualitativ)

« die Argumentation in der Abwagung der verschiedenen Teilaspekte und
« die Schlussfolgerungen fir die Gesetzesbegrindung

Die Schlussfolgerungen kénnten in der Gesetzesbegriindung aufgenommen werden.
Allerdings ware es ideal, wenn — wie im Verfahren der Europdischen Kommission oder
im britischen System — auch eine umfassende Darstellung der Folgenabschétzung mit
den Ergebnissen und Uberlegungen zur Verfiigung gestellt wird. Nur auf dieser Basis
kann eine hohe Qualitat des Diskurses zwischen den Ressorts, eine substanzielle Un-
terstiitzung durch ein ,Help Desk’ sowie eine Qualitatssicherung sichergestellt werden.

5.2.6 Zusammenfassung

Zusammenfassend lassen sich die Teilschritte der Hauptuntersuchung wie folgt zu-
sammenfassen:
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Entwicklung des Untersuchungsplans auf der Grundlage der Ergebnisse der Vor-
prifung, Bestimmung der Fragestellung, ldentifikation von Datenbestanden und
Methoden zur Projektion der Auswirkungen auf die verschiedenen Teilaspekte

Ggf. Beteiligung von Interessengruppen und Experten zur Gewinnung von Daten,
Wissen, Meinungen, Bewertungen, Entwicklung von Szenarien

Insoweit Teilaspekte quantifiziert werden sollen: Beauftragung/Anwendung der
ausgewahlten Methoden

Insoweit qualitative Bewertungen stattfinden sollen: Entwicklung einer Argumenta-
tion zu den erwarteten Folgen

Abwagung der Folgen, ggf. in einer Kosten-Nutzen Analyse oder in einer multikrite-
riellen Analyse

Darlegung von begriindeten Schlussfolgerungen

Insbesondere qualitative Methoden und die Methoden zur Abwagung (soweit damit
nicht eine umfassende Monetarisierung der Folgen verbunden ist), kénnen von den
verantwortlichen Bearbeitern angewandt werden. Zur Unterstitzung kénnen ggf. wis-
senschaftliche Behdrden gebeten werden, die ggf. auch auf Literaturstudien zuriick-
greifen kénnen. Datenlicken kénnen in der Praxis zusammen mit Stakeholdern ge-
schlossen werden. Hier ist allerdings Transparenz hinsichtlich der Datenherkunft und
Interpretation erforderlich. Unterstitzende Auftragsstudien werden nur zu definierten
Teilaspekten notwendig sein — sie sind nicht Voraussetzung fir die Durchflihrung einer
NHP. Allerdings wére ein Uberblick tiber die Methodenvielfalt und moglichen Anwen-
dungen hilfreich.
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6 Fazit

Moderne Gesellschaften sehen sich einer Reihe von zentralen Herausforderungen ge-
genuber, dazu gehoéren beispielsweise der Klimawandel, die verénderte Altersstruktur
der Gesellschaft, die Knappheit natlrlicher Ressourcen, die Notwendigkeit der Redu-
Zierung der Staatsverschuldung oder die Gestaltung des wirtschaftlichen Strukturwan-
dels. Diese Herausforderungen zu bewadltigen und zu gewahrleisten, dass nachfolgen-
de Generationen dieselben Entwicklungschancen und Lebensbedingungen vorfinden
wie wir heute, ist ein zentrales Ziel der Politik, die sich nachhaltiger Entwicklung ver-
pflichtet. Nachhaltige Entwicklung funktioniert in der Praxis nur dann, wenn es gelingt,
die Ubergeordneten Ziele der Nachhaltigkeitsstrategie in konkrete politische Entschei-
dungen zu Ubersetzen. Die Nachhaltigkeitsprifung stellt hierflr ein geeignetes Instru-
ment dar. Sie kann als ein Controllinginstrument fiir die Umsetzung der Nachhaltig-
keitsstrategie genutzt werden. Die praktische Relevanz der Nachhaltigkeitsstrategie
wirde dadurch gestarkt.

Das Ziel der Nachhaltigkeitsprifung ist es, neue Gesetzgebungsvorhaben aus den
verschiedenen Politikfeldern starker als bisher an den Zielen nachhaltiger Entwicklung
auszurichten. Dabei soll die Aufmerksamkeit von Ministerialbeamten und Politikern
insbesondere flir langfristige Gesetzesfolgen gestarkt werden. Das ist keine leichte
Aufgabe. Die Bearbeiter benétigen nicht nur Kenntnisse Uber die Verhaltensanderun-
gen, die von der Regulation ausgeltést werden, sondern auch tber deren Auswirkun-
gen auf viele unterschiedliche Teilaspekte nachhaltiger Entwicklung. Vor dem Hinter-
grund von Zeitdruck, knappen Ressourcen und der Notwendigkeit, ein Vorhaben gut
zu begriinden, scheinen solche Priifpflichten im Widerspruch zur Praxis der Gesetzes-
vorbereitung zu stehen. Anders ausgedriickt fehlt es an einem starken Interesse der
Beamten und der Ressorts, Nachhaltigkeitsprifungen durchzufiihren.

Die Schwierigkeiten der Etablierung von Prifverfahren aus der Vergangenheit (Blaue
Priffragen, GFA) und die Erfahrungen aus anderen Landern scheinen dies zu bestati-
gen. Damit die Nachhaltigkeitsprifung nicht ein ahnliches Schicksal erleidet, ist es
wichtig und maoglich, sie so zu gestalten, dass sie sich in die bestehenden Strukturen
und Prozesse der Gesetzgebung einfiigen kann.

Eine besonders wichtige Aufgabe ist es dabei, eine Nachfrage nach den Prifergeb-
nissen zu erzeugen. Das vergleichsweise erfolgreiche Verfahren des Impact Assess-
ment der Europaischen Kommission zeigt, dass es durchaus moglich ist, Nachhaltig-
keitsfragen in die allgemeine Politikfolgenabschéatzung zu integrieren. Von diesem Bei-
spiel und weiteren Designelementen der untersuchten Lander ist es moglich, ein an-
spruchsvolles und zugleich machbares Verfahren abzuleiten, das mit der deutschen
Gesetzgebungspraxis in Einklang steht. Nachhaltigkeitsprifungen kénnen so ausges-
taltet werden, dass diese einen Nutzwert fur die allgemeine Gesetzesfolgenabschéat-
zung entfalten, aber auch den Gesetzgebungsprozess insgesamt unterstitzen.

Nachhaltigkeitsprifung und (Gesetzes-)Folgenabschéatzung sollten nicht unabhéngig
voneinander gesehen werden, weil die Inhalte der beiden Verfahren sich in vielen
Punkten Uberschneiden. Die Nachhaltigkeitsprifung basiert auf einer Abschatzung von
Gesetzesfolgen im 6konomischen, dkologischen und sozialen Bereich. Im Unterschied
zur Gesetzesfolgenabschatzung ist die Nachhaltigkeitsprifung aber nicht nur ein Ver-
fahren zur Bewertung von politischen Gestaltungsoptionen, sondern sie soll dabei hel-
fen, politische Zielkonflikte friihzeitig zu erkennen. Dadurch werden Nachhaltigkeitsfra-
gen auf die politische Diskursagenda gesetzt. Eine Nachhaltigkeitsprifung ist also
nicht nur ein Analyseinstrument, sondern auch ein Kommunikationsinstrument,
das den politischen Entscheidungsprozess begleiten sollte. Nachhaltigkeitsprifungen
kénnen keine einmaligen oder gar ,end of the pipe" durchgefihrten Bewertungen sein,
sondern mussen eng mit dem Prozess der Politikentwicklung verknipft sein. Ihr Cha-
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rakter als Kommunikationsinstrument ist unabdingbar mit dem Verstandnis der Nach-
haltigkeitsprifung als Prozess verbunden.

Die Nachhaltigkeitsprifung besitzt das Potential, die in vielen Bereichen nicht gut funk-
tionierende GFA in Deutschland zu starken, indem neue und bessere Formen der or-
ganisatorischen Starkung und der prozessmafigen Verankerung des Verfahrens in
den Rechtsetzungsprozess gefunden werden. Die vorgeschlagene Starkung der
Transparenz uber die ministerielle Gesetzesentwicklung in Deutschland geht in ihren
potentiellen Wirkungen weit Uber Nachhaltigkeitsprifung und GFA hinaus. Sie kann
dazu beitragen, geschlossene Politiknetzwerke zu 6ffnen, Diskurse zu versachlichen
und die Moglichkeiten gesellschaftlicher Teilhabe zu verbessern.

Bei der Gestaltung eines praktikablen Verfahrens der Nachhaltigkeitsprifung fir
Deutschland besteht eine zentrale Herausforderung darin, dass sich die Komplexitét
von Nachhaltigkeit nur begrenzt durch Methoden oder Indikatoren reduzieren lasst,
nicht zuletzt, weil es keine gemeinsame ,Wahrung“ fir Nachhaltigkeit gibt. Eine Me-
thodenstandardisierung wie bei der Blrokratiekostenmessung bzw. -abschéatzung ist
fur die Nachhaltigkeitsprifung auch deshalb nicht méglich, weil es eben nicht um die
einseitige Konzentration auf Regulierungskosten in einem bestimmte Bereich geht,
sondern um die Unterstitzung eines Abwagungsprozesses zwischen verschiede-
nen gesellschaftlichen Zielen.

Eine rechtliche Verankerung der Nachhaltigkeitsprifung ware winschenswert fir eine
erfolgreiche Umsetzung. Ein Nachhaltigkeitsprifungsgesetz konnte hierbei dem
Thema eine angemessene Aufmerksamkeit, Autoritat und Verbindlichkeit verschaffen.
Fur die verwaltungsinternen Prozesse ist zudem eine entsprechende Anderung der
Gemeinsamen Geschaftsordnung der Bundesministerien sowie ggf. auch der Ge-
schéaftsordnung der Bundesregierung notig. Internationale Erfahrungen zeigen, dass
eine rechtliche Verankerung allein keineswegs eine Garantie daflr bietet, dass Pruf-
verfahren auch tatsachlich umgesetzt werden. Die Institutionalisierung einer Umset-
zungskontrolle ist ein wesentlicher Erfolgsfaktor fiir funktionierende Verfahren der
Politikfolgenabschatzung. Da die Qualitatssicherung der Nachhaltigkeitsprifung nicht
wie bei der Blrokratiekostenabschatzung durch eine Methodenstandardisierung unter-
stitzt werden kann, ist es umso wichtiger, fur Dritte nachvollziehbare Prozessstan-
dards fur die Nachhaltigkeitspriifung zu definieren. Die Einhaltung der Prozessstan-
dards wird durch Dokumentations- und Transparenzregeln Uberprufbar.

Fur die Qualitatssicherung innerhalb der Exekutive kommt dem Bundeskanzleramt o-
der ggf. auch dem Normenkontrollrat eine besondere Rolle zu. Das Bundeskanzleramt
besitzt seit einigen Jahren die Zustandigkeit fir Fragen der nachhaltigen Entwicklung.
Dartiber hinaus ist die Uberpriifung der Einhaltung von Prozessstandards eine klassi-
sche Aufgabe des Bundeskanzleramtes im Gesetzgebungsverfahren. Im Bundeskanz-
leramt sollte deshalb eine Stabsstelle eingerichtet werden, die innerhalb der Exekutive
als Koordinator fur die Nachhaltigkeitsprifung und deren Qualitatssicherung fungiert.
Die organisatorische Institutionalisierung als Stabsstelle besitzt den Vorteil, dass eine
direkte und sichtbare Anbindung an die politische Leitungsebene vorhanden ist. Die
Unterstitzung des Verfahrens durch einen ,politischen Unternehmer* ist unabdingbare
Voraussetzung fur eine erfolgreiche Einfihrung der Nachhaltigkeitsprifung in Deutsch-
land.

Innerhalb der Legislative kommt in Deutschland mit dem im Bundestag eingerichteten
Parlamentarischen Beirat fir nachhaltige Entwicklung dariiber hinaus ein zweites
Gremium fur die Qualitatssicherung in Frage, das international ohne Beispiel wéare. Der
Parlamentarische Beirat kbnnte eine pragmatische Plausibilitéatsprifung der Nachhal-
tigkeitsprifung durchfiihren. Dies konnte die Beachtung von Nachhaltigkeitsaspekten
auch in der Gesetzgebung des Bundestags insgesamt verbessern. Weiterhin wirde
die Zusammenarbeit zwischen Parlament und Regierung gestarkt.
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Damit Nachhaltigkeitspriufungen in den Ressorts umgesetzt werden, ist neben der poli-
tischen Unterstitzung des Verfahrens und der Qualitdtssicherung auch eine prakti-
sche Hilfestellung fir die zustidndigen Bearbeiter notig. Dabei kénnen Handreichun-
gen, Checklisten und Ubersichtliche Methodensammlungen durchaus hilfreich sein.
Diese sollten jedoch erganzt werden durch methodisch und fachlich geschulte, direkte
personelle Ansprechpartner. Auch hier bietet sich eine organisatorische Verankerung
im Bundeskanzleramt an. Angegliedert an die Stabsstelle sollte eine semi-externe
Serviceeinheit eingerichtet und mit den nétigen Ressourcen ausgestattet werden, um
fur die Ressorts schnelle, direkte und unbirokratische Hilfestellungen bei der Planung
und Umsetzung der Nachhaltigkeitsprifung anzubieten.

Auch in den Ressorts selbst sollten die fur eine erfolgreiche Durchflihrung von Nach-
haltigkeitsprifungen und Folgenabschéatzungen notwendigen personellen Kapazitaten
aufgebaut und entsprechende Ressourcen bereitgehalten werden. Wichtig ist neben
der organisatorischen Verankerung von Unterstitzungsleistungen und der Fortbil-
dung des existierenden Personalstamms eine zukunftsorientierte Personalpolitik,
welche neben (zweifelsohne notwendiger) juristischer Expertise den Aufbau sozial-
und wirtschaftswissenschaftlicher Kompetenzen in den obersten Bundesbehdrden sys-
tematisch fordert.

Mit dem Beschluss des Kabinetts zur Einflihrung einer Nachhaltigkeitsprifung vom
Oktober 2008, den Vorarbeiten des Parlamentarischen Beirats und der Reform der all-
gemeinen Gesetzesfolgenabschatzung besteht derzeit die Mdglichkeit, noch vor Ende
der Legislaturperiode erste Schritte zur Einfihrung eines anspruchsvollen und zugleich
machbaren Nachhaltigkeits-Prifverfahrens auf Bundesebene in Deutschland einzulei-
ten. Dessen wesentliche Elemente sollten sein:

e Anbindung des Reformvorhabens an einen unmittelbaren politischen Verant-
wortlichen mit entsprechender Autoritat;

« Aufbau einer zentralen Steuerungs- und Unterstitzungseinheit mit entspre-
chender personeller Ausstattung im Bundeskanzleramt (Stabsstelle flir Nachhaltige
Entwicklung mit semi-externer Serviceeinheit fir die Ressorts);

e Qualitatssicherung tber Prozessstandardisierung und Transparenzpflichten;

* Mandatierung von durchsetzungsstarken Akteuren zur Qualitatssicherung (Bun-
deskanzleramt/NKR und Parlamentarischer Beirat);

« Konzipierung der Nachhaltigkeitsprifung als Analyse- und Kommunikationsin-
strument (zentrale Bedeutung von Beteilungsverfahren);

* hochrangige rechtliche Institutionalisierung (notwendigerweise in den Ge-
schaftsordnungen, idealer Weise auch als Gesetz);

« Differenzierung zwischen Vor- und Hauptprifung (Sicherung von Flexibilitdt und
Vermeidung unangemessen grol3er Prifanforderungen);

e Integration in die GFA,

« Einrichtung ressortibergreifender Arbeitsgruppen zur Planung und Durchflihrung
der Nachhaltigkeitsprifung fur grofRere Reformvorhaben.

Realistische kurzfristige Gestaltungsoptionen bestehen dabei in der Schaffung der
organisatorischen Voraussetzungen fir die Nachhaltigkeitspriifung und in der Entwick-
lung eines Leitfadens fur die Durchfihrung des Verfahrens. Kurzfristig méglich ist au-
Berdem eine starkere Mandatierung des Parlamentarischen Beirats flr nachhaltige
Entwicklung Uber die Geschaftsordnung des Bundestages als legislatives Qualitatssi-
cherungsgremium.
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Damit die Nachhaltigkeitsprifung in der Exekutive institutionalisiert wird, sind mittel-
bis langfristig weitere Mallnahmen erforderlich. Als regulative MaRBhahmen sind eine
Anderung der GGO (Nachhaltigkeitsprufung als Gliederungspunkt auf dem Gesetzes-
vorblatt, Beteiligungspflichten, Dokumentationspflichten in der Gesetzesbegrindung)
und eine gesetzliche Verankerung der Nachhaltigkeitsprifung zu empfehlen. Dartber
hinaus, und das ist die schwierigste Herausforderung, sind etablierte Formen inner-
exekutiver und nach aul3en gerichteter Koordinations- und Interaktionsmechanismen
zu verandern. Mehr Transparenz iiber die exekutive Politikentwicklung und die Off-
nung sektoraler Politiknetzwerke sind wichtige Erfolgsfaktoren fiir eine funktionierende
Nachhaltigkeitsprifung. Erreicht werden kénnen diese Ziele nicht nur durch formale
Regelungen von Organisation und Prozessen der Gesetzeserarbeitung in der Exekuti-
ve, sondern es ist auch noétig, Arbeitsroutinen in der Ministerialverwaltung zu verandern
und normative Vorstellung dartiber, wie ein ,gutes Gesetz" entsteht, zu beeinflussen.

Bei guter und wirksamer Institutionalisierung kénnte eine dann erfolgreiche Nachhal-
tigkeitsprifung

« die Ausrichtung von neuen Gesetzen an den langfristigen Herausforderungen
nachhaltiger Entwicklung starken,

* die Wissensbasis fur Gesetze durch eine systematische Analyse und den Einbezug
von Expertise verbessern,

e eine verbesserte und auf die Losung von Problemen orientierte Zusammenarbeit
zwischen den verschiedenen Ressorts unterstiitzen und

« einen Wandel der Rechtsetzungskultur weg vom ,exzessiven Legalismus” hin zu
einer flexiblen, evidenzbasierten und ergebnisorientierten Regelungskultur férdern.
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