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Executive Summary
Mit der Verabschiedung der Agenda 2030 und  
den Sustainable Development Goals (SDGs) im  
Jahr 2015 ist die Bedeutung effizienter Steuerungs
instrumente und adäquater Indikatorensysteme für 
nachhaltige Entwicklung wieder stärker in den Fokus 
der politischen und wissenschaftlichen Diskussion 
gerückt. Über geeignete SDG-Indikatorensysteme 
wird seither weltweit nicht nur für die internationale 
und nationale Ebene, sondern auch für die subnationale 
bzw. kommunale Ebene intensiv diskutiert – verbunden 
mit dem Ziel der Lokalisierung der globalen SDGs. 
Vor diesem Hintergrund liefert die vorliegende Analyse 
der Entwicklung des Indikatorensystems der Deutschen 
Nachhaltigkeitsstrategie Hinweise zur Gestaltung 
sowie zu den Chancen und Herausforderungen  
entsprechender (Weiter-)Entwicklungsprozesse.

Die deutsche Bundesregierung hat am 10. März 
2021 die „Weiterentwicklung 2021“ der Deutschen 
Nachhaltigkeitsstrategie beschlossen. Kernelement der 

Nachhaltigkeitsstrategie ist ein System von mittler-
weile 75 sogenannten Schlüsselindikatoren, mit denen 
der Stand der nachhaltigen Entwicklung in 39 an  
der Agenda 2030 ausgerichteten Bereichen abgebildet 
werden soll, um daraus den Bedarf für politische 
Steuerungsoptionen bzw. -erfordernisse ableiten  
zu können. Das Indikatorensystem bildet somit die 
Grundlage für eine evidenzbasierte Politikgestaltung 
und ist zentrales Steuerungsinstrument für das 
Management der Nachhaltigkeitsstrategie und der 
deutschen Nachhaltigkeitsgovernance.1

Die Nationale Nachhaltigkeitsstrategie und  
das damit verbundene Nachhaltigkeitsmanagement 
inklusive der Indikatoren und indikatorenbezogenen 
Ziele hat sich seit der Ersteinführung im Jahr 2002 
erheblich weiterentwickelt und mit der Umstellung 
auf die Agenda 2030 und SDGs als übergeordnetem 
Rahmen für die „Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie“ 
(DNS) grundlegend verändert. Hierdurch hat die 
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Strategie an Akzeptanz bei den Stakeholdern gewonnen. 
Die formale, konsequent weiterentwickelte Nachhaltig-
keitsarchitektur wird von Expert*innen als insgesamt 
positiv gewürdigt. 

Indikatoren und indikatorenbezogene Ziele kön-
nen im Rahmen einer nationalen Nachhaltigkeitsstra-
tegie ein in hohem Maße politikrelevanter Ansatz 
zur Umsetzung nachhaltiger Entwicklung sein, 
sofern sie ambitioniert formuliert, konsequent verfolgt 
sowie wirkungsvoll eingesetzt werden. Bei absehbaren 
Zielverfehlungen sollte unmittelbar mit politischen  
Maßnahmen gegengesteuert werden.

Dabei ist nicht der Umfang des Indikatoren- und 
Zielsystems für dessen Qualität maßgeblich, sondern 
vor allem die Qualität der Indikatoren, ihre strategische 
Auswahl und Fokussierung auf wesentliche Trans
formationsbereiche. Durch transparente, wissen-
schaftsbasierte Kriterien für die Auswahl der einzelnen 
Indikatoren kann die Relevanz und Akzeptanz des 
Indikatorensystems insgesamt erhöht werden. Zudem 
ist die angemessene Reaktion auf festgestellte Hand-
lungsbedarfe, das Zusammenwirken der verschiedenen 
Maßnahmen und die Transparenz hinsichtlich Ziel-
konflikten und Wechselwirkungen entscheidend.

Indikatoren und Indikatorensysteme dienen für 
sich genommen zunächst der Messung von Entwick-
lungen in bestimmten Teilbereichen. Sie lassen dadurch 
im Idealfall auch Rückschlüsse auf die Wirksamkeit 
zuvor ergriffener politischer Maßnahmen oder auch 
negativer Effekte hinsichtlich eines zuvor festgelegten 
Ziels (eines Zielwertes oder Zielrichtung) zu. Die 
einzelnen Indikatoren und das Indikatorensystem  
als Ganzes werden aber erst dadurch zu einem effi
zienten Steuerungsinstrument, dass die gemessenen 
Entwicklungen unmittelbar mit dem politischen 
Willen und den Fähigkeiten, auf diese angemessen  
zu reagieren, verbunden werden. Hierzu muss die 
Ownership für die Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie 
(insbesondere als „Strategie“) dazu bei den einzelnen 
Bundesressorts auf einem einheitlich hohen Niveau 
verankert werden. Es braucht daher auch eine „Strategie 
zur Umsetzung der nationalen Strategie“, die zum 
einen vorsehen sollte, dass jedes Ressort in einer  
Ressortstrategie umfassend darlegt, wie die jeweils in 
seiner Zuständigkeit liegenden bzw. vom Ressort 

mitbeeinflussten Ziele erreicht werden können  
und wie auf Fehlentwicklungen bei den Indikatoren  
und mögliche Zielverfehlungen reagiert werden wird. 
Eine besondere politische Herausforderung stellen 
dabei jene Ziele und Indikatoren dar, die sich nicht 
nur einem bestimmten Ressort oder einer politischen 
Steuerungsebene zuordnen lassen. Um die Verbindlich-
keit der Umsetzung insgesamt zu erhöhen, bedarf es 
auch aus diesem Grund einer engen Verknüpfung 
zwischen nationaler Haushaltsplanung und natio
nalen Nachhaltigkeitszielen sowie einer engen  
Koordination mit den weiteren politischen Ebenen 
(wie z. B. für Deutschland vor allem die Koordination 
mit Kommunen und Bundesländern sowie der EU). 

In diesem Sinne sollte die Nachhaltigkeitsstrategie 
auch stärker als gesamtgesellschaftliche Strategie und 
weniger als (Rechenschafts-)Bericht wahrgenommen 
werden. Da Nachhaltigkeit eine gesamtgesellschaftliche 
Aufgabe darstellt, sind neben der nationalen auch die 
subnationalen staatlichen Ebenen (Bundesländer und 
Kommunen) intensiv in den Prozess der Zielfestlegung 
und Maßnahmenplanung einzubeziehen. Dabei  
muss auch festgelegt werden, welche Ebene – jeweils 
in eigener Verantwortung – wie auf diese Ziele  
„einzahlt“. Dies macht auch abgestimmte (nicht  
zwingend einheitliche) Indikatoren und Monitoring-
instrumente erforderlich.

Wesentlich ist in diesem Zusammenhang zu 
betonen, dass Indikatorensysteme und Indikatoren 
sowie die Prozesse zu ihrer Entwicklung bzw. Weiter-
entwicklung politische Aushandlungsprozesse zur 
Definition der qualitativen Ziele und quantitativen 
Zielwerte nicht ersetzen können. Diese sind in einem 
vorgelagerten Prozessschritt entsprechend auszutragen. 
In der bisherigen Praxis überlagern sich diese Prozesse 
in Deutschland mitunter. Bei der (Weiter-)Entwicklung 
von Nachhaltigkeitsstrategien sollte darauf geachtet 
werden, dass sich die politische Diskussion auf  
die Entwicklung bzw. Festlegung der politischen 
Ziele und die Lösung von Zielkonflikten fokussiert, 
die hierfür politisch beantwortet werden müssen.  
Die Aufgabe, welche Indikatoren für die Beobachtung 
der Entwicklung auszuwählen sind, sollte dagegen vor 
allem eine fachlich-wissenschaftliche Aufgabe sein. 
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Einführung
Die internationale Staatengemeinschaft hat sich mit 
der Agenda 2030 einen ehrgeizigen Plan für eine 
global nachhaltige Entwicklung gegeben. Mit der 
Erreichung der damit verbundenen 17 Globalen 
Nachhaltigkeitsziele (SDGs) sind in allen Staaten 
erhebliche Transformationsprozesse verbunden, für 
deren Umsetzung die entscheidende „Dekade des 
Handelns“ bereits begonnen hat. Die konkrete  
Umsetzung der Agenda 2030 muss sich wesentlich  
auf der nationalen und subnationalen Ebene voll
ziehen. Nationalen Nachhaltigkeitsstrategien und 
Berichtssystemen kommt eine zentrale Bedeutung 
hinsichtlich der Steuerung und Erfolgskontrolle zu. 
Zu ihrer Weiterentwicklung leistet internationaler 
Wissens- und Erfahrungsaustausch und das Teilen 
von strategischen Lernerfahrungen, wie beispielsweise 

durch das transnationale Netzwerk Partners for Review 
(P4R) gefördert, einen wichtigen Beitrag.

Deutschland kann in diesem Bereich auf eine 
rund zwanzigjährige Erfahrung und einen inter
national beachteten Prozess der Weiterentwicklung 
zurückblicken. Basierend auf der Agenda 21 und  
dem Rio-Folgeprozess wurde 2002 die erste Nationale 
Nachhaltigkeitsstrategie (NNS) vorgelegt, 2016 wurde 
eine umfassende Anpassung an die Agenda 2030 
vorgenommen und die Strategie zur Deutschen  
Nachhaltigkeitsstrategie (DNS) weiterentwickelt.  
Von den UN-Konferenzen gingen dabei immer wieder 
entscheidende Impulse für den deutschen Nachhaltig-
keitsprozess und die Weiterentwicklung des Indikatoren
systems aus. 
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Die Nachhaltigkeitsstrategie und die mit ihr verbundene 
„Nachhaltigkeitsarchitektur“ wurden bereits dreimal 
einem internationalen Peer Review unterzogen.2 
Durch die kontinuierliche Weiterentwicklung ist ein 
komplexes System für das Nachhaltigkeitsmanagement 

entstanden (siehe Abbildung 2 sowie Anhang 8. b),  
in dessen Rahmen sich die Entwicklung der gesamten 
„Strategie“ inklusive des darin enthaltenen Ziel- und 
Indikatorensystems vollzieht. 

Abbildung 1, Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie – historische Entwicklungsschritte 
Quelle: eigene Darstellung
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Das Indikatorensystem ist ein Kernelement der NNS 
bzw. DNS und hat sich seit der Vorlage der ersten 
Nachhaltigkeitsstrategie erheblich weiterentwickelt – 
sowohl inhaltlich als auch bzgl. des eigentlichen  
Prozesses seiner Entwicklung 2001/2002 und  
Weiterentwicklung in den Folgejahren. Abbildung 2 
stellt die besondere Rolle des Interministeriellen  
Arbeitskreises für Nachhaltigkeitsindikatoren der 

Bundesregierung (IMA NH-Indikatoren), die zentrale 
Funktion und das Mitwirken des Statistischen Bundes-
amtes sowie den fachlichen Austausch mit den Bundes-
ländern dar. Deutschland ist ein wichtiger Impuls
geber bezüglich der Entwicklung und Fortschreibung 
von (nationalen) Nachhaltigkeitsstrategien – sowohl 
international als auch innerhalb Deutschlands auf 
Ebene der Bundesländer und Kommunen.

Nachhaltigkeitsprüfung

Ressortkoordinatoren für nachhaltige Entwicklung

Länder

Bund und Länder 
Erfahrungs- 
austausch für 
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indikatoren

Statistisches
Bundesamt

Ministerium Ministerium Ministerium Ministerium Ministerium Ministerium

Parlamentarischer
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Entwicklung

Rat für  
nachhaltige
Entwicklung

Kommunen

Gesellschaftliche
Akteure

Dialoggruppe

Forum
Nachhaltigkeit

Austausch mit
Bundesregierung

Teilnahme

Vorsitz

Einbeziehung  
bei VorbereitungCo-Vorsitz

Co-Vorsitz
Indikatoren- 
berichte

Wissenschafts- 
plattform
Nachhaltigkeit 2030

Staatssekretärsausschuss 
für nachhaltige Entwicklung
Leitung ChefBK; StS aller Ressorts

Bundeskanzleramt

AG für nachhaltige Entwicklung (UAL-AG)

SitzungsvorbereitungEntscheidungen/ 
Koordinierung

Vorsitz

Gesetzesfolgenabschätzung

OB-Dialog
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Regelmäßige Sitzungsteilnahme
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7

UN
CE

D 
19

92
 –

 A
ge

nd
a 

21

    
 E

nt
w
ic
kl

un
g 

vo
n 

In
di
ka

to
re

ns
ys

te
m
en

 z
ur

  

  
  
 A

ge
nd

a 
21

 a
uf

 in
te

rn
at

io
na

le
r, 

re
gi
on

al
er

  

  
  
  

un
d 

ko
m
m
un

al
er

 E
be

ne

    
   

    
   

 1
. N

at
io

na
le

 N
ac

hh
al

tig
ke

its
st

ra
te

gi
e 

(N
NS

) 2
00

2 
 

   
   

   
    
   

 a
nl

äs
sl

ic
h 

W
SS

D

   
  
  
  
  
  
  
1.
 N

NS
-F

or
ts

ch
ri
tt
sb

er
ic
ht

 2
00

4

  
  
  
  
  
   

  
  
 1
. I

nd
ik
at

or
en

be
ri
ch

t 
20

06
 S

ta
tis

tis
ch

es
 B

un
de

sa
m
t

  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
 2

. N
NS

-F
or

ts
ch

ri
tt
sb

er
ic
ht

 2
00

8

  
  
   

  
  
  
  
  
  
  
  
  3

. N
NS

-F
or

ts
ch

ri
tt
sb

er
ic
ht

 2
01

2 

	
 

   
   

    
   

   
   

   
   

   
   

   
   

  A
ge

nd
a 

20
30

 &
 S

DG

   
  
  
   

  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  

De
ut

sc
he

 N
ac

hh
al

tig
ke

its
st

ra
te

gi
e 

– 
 

   
   

   
    

   
   

   
   

   
   

   
   

   
   

  
DN

S 
Ne

ua
ufl

ag
e 

20
16

   
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
 D

NS
 A

kt
ua

lis
ie
ru

ng
 2

01
8 

 

  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
 D

NS
 W

ei
te

re
nt

w
ic
kl

un
g 

20
21

  

Abbildung 2: Institutionen des deutschen Nachhaltigkeitsmanagementsystems (2021)
Quelle: Bundesregierung (Hrsg.) (2021): Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie, Weiterentwicklung 2021, S. 70 
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Ziel und Methodik der Analyse 
Die vorliegende Analyse arbeitet den Prozess der Ent-
wicklung bzw. der Weiterentwicklung des Indikatoren-
systems der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie als 
Fallbeispiel auf und leitet Lernerfahrungen (lessons 
learnt) für den internationalen Erfahrungsaustausch 
ab. Darüber hinaus können Impulse auch für die 
weitere Entwicklung der DNS genutzt werden.

Die methodische Herangehensweise basierte im 
ersten Schritt auf der Auswertung schriftlicher Primär- 
und Sekundärquellen. Die Ergebnisse wurden in 
semistrukturierten Interviews mit ausgewählten 
Expert*innen (Liste der Interviewpartner*innen  
vgl. Anhang 8. d bzw. Leitfragen vgl. Anhang 8. e) 
diskutiert.

Zur Identifizierung von wesentlichen Entwick-
lungsschritten des Ziel- und Indikatorensystems der 
DNS wurden ausgewertet:

•	 die Nachhaltigkeitsstrategien und Fortschritts
berichte (2002, 2004, 2008, 2012, 2016), die 
Aktualisierung 2018, sowie die „Dialogfassung 
2021“ und die derzeit finale Fassung „Weiter
entwicklung 2021“3 

•	 die sieben, von 2006 bis 2018 alle zwei Jahre 
begleitend zur Nachhaltigkeitsstrategie erschei-
nenden Indikatorenberichte des Statistischen 
Bundesamts, der achte Indikatorenbericht 2021 
sowie das dazugehörige Webportal (www.sdg-
indikatoren.de). 

http://www.sdg-indikatoren.de
http://www.sdg-indikatoren.de


9

•	 Strategien und Berichte einzelner Bundesressorts

•	 Schriftliche Stellungnahmen von Stakeholdern 
aus den Beteiligungsprozessen und Berichte aus 
dem Peer Review zur DNS

•	 Fachliteratur und wissenschaftliche Beiträge 

Auf Basis der Literaturauswertung wurden die 
wesentlichen Entwicklungsschritte des Ziel- und 
Indikatorensystems der DNS identifiziert und  
fachlich-inhaltliche Kernelemente herausgearbeitet 
(u. a. Umfang des Systems und grundsätzliches  
Herangehen bei der Ableitung der gewählten Indi
katoren). Zudem wurde die Auswahl der Indikatoren, 
die Zusammenarbeit der maßgeblich beteiligten  
Akteure (v. a. der Bundesressorts und des Statistischen 
Bundesamtes) sowie die Beteiligungsmöglichkeiten 
weiterer Stakeholder betrachtet. Auf dieser Basis 
wurden die Leitfragen für die Interviews entwickelt. 
Im Fokus standen hierbei generealisierbare Erfahrungen 
mit der Entwicklung und Weiterentwicklung des 
Indikatorensystems. Dieses ist bei einer Nachhaltig-
keitsstrategie eng verbunden mit dem System  
qualitativer Ziele, weshalb die Studie zum Teil den 

Begriff Ziel- und Indikatorensystem verwendet.  
Wenn mit „Ziel“ ein quantitativer Zielwert bezogen 
auf ein bestimmtes Zieljahr gemeint sind, wird dies 
entsprechend dargestellt.4 

Das Gutachten wurde im Zeitraum von Mitte 
Oktober 2020 bis Ende Februar 2021 erstellt. Die 
Interviews wurden überwiegend im Januar 2021 
durchgeführt und anschließend ausgewertet. Durch 
die Verzögerungen in der Finalisierung der DNS 2021 
war die Verfügbarkeit von identifizierten Interview
partner*innen teilweise beeinträchtigt. Generell ist zu 
betonen, dass die Analyse hinsichtlich der Auswertung 
von schriftlichen Quellen, Interviewergebnissen sowie 
der einbezogenen Perspektiven von Stakeholdern 
keinen Anspruch auf Vollständigkeit erhebt. Die Ana-
lyse soll nicht im Sinne einer wissenschaftlichen, um-
fassenden Aufarbeitung oder gar einer abschließenden 
Bewertung der betrachteten Prozesse und Dokumente 
verstanden werden, sondern zum Austausch über die 
Prozesse und deren Weiterentwicklung anregen und 
hierzu erste Lernerfahrungen für den Erfahrungsaus-
tausch im internationalen Kontakt aufarbeiten. 
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Zentrale Entwicklungsschritte des 
Indikatorensystems der nationalen 
Nachhaltigkeitsstrategie
Die Nationale bzw. die Deutsche Nachhaltigkeits
strategie unterliegt einem kontinuierlichen Wandel, 
ist also als „work in progress“ zu sehen, sowohl in 
Bezug auf den Inhalt als auch auf das gewählte 
Erscheinungsbild. 

Zunächst zum äußerlichen Erscheinungsbild 
und zur Struktur: Von 2002 bis 2016 variierten 
Titel, gestalterische Darstellung, und Struktur  
nahezu von Version zu Version erheblich. Ganz  
anders verfährt dagegen das Statistische Bundesamt 
bei seinen „Indikatorenberichten“ zur nachhaltigen 
Entwicklung, die von 2006–2014 in nahezu 

identischer Form, Aufmachung und Gliederungs-
struktur erschienen. Seit 2016 orientierten sich  
die Berichte dann an der neuen, an den SDGs  
und der DNS angelehnten Darstellung, die ab  
diesem Zeitpunkt wieder beibehalten wurde. Die 
gleichbleibende Methodik und Struktur sind bei 
vielen Schriftenreihen des Statistischen Bundes
amtes üblich. Ein Branding und eine Verankerung 
von Inhalten im Bewusstsein einer breiteren  
Öffentlichkeit erscheint durch eine (weitgehend)  
einheitliche Darstellung erleichtert. Wechselnde 
Formate erschweren hingegen selbst fachkundigen 
Leser*innen die Orientierung. Ohne diesen zunächst 
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•	� VN-Prozess mit 
deutscher 
Beteiligung an 
CSD-Indikatoren- 
Erprobung ab 1996

•	� Durch Bundes- 
regierung getriebener 
Entwicklungsprozess 
für ein nationales 
Indikatorensystem

•	� Indikatorenstudien 
der Helmholtz- 
Gesellschaft und des 
Umweltbundesamtes 

•	� Begrenztes, von 
Bundesregierung 
determiniertes 
Indikatorensystem 
mit „21 Schlüssel- 
indikatoren“

•	� Lösung von den 
klassischen Säulen/
Dimensionen der 
Nachhaltigkeit 

•	� Stattdessen: vier 
„Koordinaten“ 
Generationen- 
gerechtigkeit, 
Lebensqualität, 
Sozialer Zusammen- 
halt sowie 
Internationale 
Verantwortung 

•	� Systematischer  
und inklusiver 
aufgestellter 
institutioneller 
Prozess

•	� Stärkung der Rolle 
des Statistischen 
Bundesamtes bei 
Indikatorenent- 
wicklung, -pflege 
und -auswertung

•	� Start der 
gesonderten 
Indikatorenberichte 
des Statistischen 
Bundesamtes, 
seither zweijährig

•	� Sukzessive 
Ausweitung der 
Anzahl der 
Indikatoren auf 38

•	� Weiterentwicklung 
der NNS zur DNS 
2016

•	� Ausrichtung des 
Ziel- und 
Indikatorensystems 
an den SDGs

•	� Überführung der 
bisherigen 
Indikatoren bei 
gleichzeitiger 
Ausweitung auf 75 
Indikatoren (2021)

•	� Intensivierung des 
Partizipation- 
prozesses

Phase 1: Etablierung 
eines spezifischen 
Indikatorensystems 
mit der NNS 
2002/2004

Phase 3: Agenda 
2030 und SDGs als 
neues Zielsystem 
ab 2016

Phase 2: 
Konsolidierungs- 
phase ab 2006

Vorphase mit 
parallelen 
internationalen und 
nationalen 
„Suchprozessen“

äußerlichen Aspekt überinterpretieren zu wollen, 
drängen sich hier zwei Bilder auf: Zum einen, dass  
die DNS noch immer ihre dauerhafte „Form“ sucht, 
und zum anderen, dass noch jede Bundesregierung 
die Strategie in ihrem jeweiligen Sinne formen und 
vielleicht sogar „neu erfinden“ wollte. In diesem  
Ringen um die Darstellung der Nachhaltigkeits
strategie kommen z. T. auch Impulse zum Ausdruck, 
die von beteiligten Akteuren und Interessengruppen 
bei den öffentlichen Konsultationen in den Ent
wicklungsprozess hineingetragen wurden. 

Hinsichtlich der Prozessgestaltung und der 
jeweiligen Ausprägung des Ziel- und Indikatoren
systems lassen sich grob vier Phasen der Nach
haltigkeitsstrategie unterscheiden. 

Die hier dargestellte Vorphase war für die 2002 
erstmals vorgelegte NNS strukturell und inhaltlich 
ohne erkennbare Relevanz, zeigt aber grundsätzliche 
Parallelen zu dem für das Ziel- und Indikatoren
system 2015/2016 gewählten Rahmen, was im Sinne 
der Ableitung möglicher Lernerfahrungen hilfreich  
ist und daher hier ebenfalls kurz skizziert werden soll. 
Die Agenda 21 von 1992 sah in Teil 1, Kapitel 8 die 
Erarbeitung von nationalen Nachhaltigkeitsstrategien 
vor, die partizipativ entwickelt werden und einen 
gesamtgesellschaftlichen Konsens widerspiegeln 
sollten (vgl. Abschnitt 8.7 der Agenda 21). In diesem 
Zusammenhang wird auch auf die Bedeutung indi
katorengestützter „Systeme zur laufenden Kontrolle 
und Evaluierung der Fortschritte in Richtung auf  
eine nachhaltige Entwicklung“5 hingewiesen.  

Abbildung 3: Phasen der Nachhaltigkeitsstrategie und des damit verbundenen  
Ziel- und Indikatorensystems
Quelle: Eigene Darstellung
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Mit der Entwicklung und Erprobung des Indikatoren-
systems wurde die 1992 von den Vereinten Nationen 
(VN) gegründete Commission on Sustainable  
Development (CSD) beauftragt. Deutschland hat  
sich als eines von 22 Testländern über mehrere Jahre 
an der Entwicklung und Erprobung des CSD-Indika-
torensystems beteiligt. Die Komplexität des Prozesses 
zeigt sich auch daran, dass die NNS 2002 erst  
zehn Jahre nach der Verabschiedung der Agenda 21 
veröffentlicht wurde obwohl spätestens ab 1996 intensiv 
an der Entwicklung eines nationalen Indikatoren
systems gearbeitet wurde. Mit dem Ziel- und  
Indikatorensystem der ersten NNS 2002 beschritt 
Deutschland aber einen grundsätzlich anderen Weg. 
Das Managementkonzept der NNS wurde v. a. auf 
Forschungsprojekten der Helmholtz-Gemeinschaft 
und des Umweltbundesamtes (UBA) aufgebaut. 
Nichtsdestotrotz sind in dessen Entwicklung Er
fahrungen aus dem intensiven Test-, Beratungs- und 
Diskussionsprozess der CSD eingeflossen, weshalb  
der VN-Prozess als wichtige Vorarbeit anerkannt 
werden kann.6 

Von 2002 bis 2012 wurde im Rahmen der NNS 
das Indikatorensystem dann kontinuierlich weiter
entwickelt. Es ist in dem Zusammenhang ein Zeichen 
institutionellen Lernens, dass bereits 2016, ein Jahr 
nach Verabschiedung der Agenda 2030 und der 
SDGs, ein darauf basierendes Ziel- und Indikatoren-
system in der DNS verankert werden konnte, das  
die bestehenden Indikatoren der NNS weitgehend 
berücksichtigt. Wesentlich für den Entwicklungs
prozess des deutschen Indikatorensystems ist neben 
dem Statistischen Bundesamt und den o. g. Beteiligten 
über Forschungsprojekte seit Mitte der 1990er  
Jahre der Interministerielle Arbeitskreis Nach
haltigkeitsindikatoren (IMA NH-Indikatoren)  
der Bundesregierung, auf den in Textbox 1 näher 
eingegangen wird.

Prägend für das Ziel- und Indikatorensystem  
der NNS war zunächst die Entstehungsphase mit 
der ersten Nachhaltigkeitsstrategie 2002 und der 
geringfügigen Modifikation im Zuge des Fort­
schrittsberichtes 2004 (Phase 1). In den Interviews 
wurde das Ziel- und Indikatorensystem dieser Phase 
als ein von der Exekutive vorgegebenes System  
beschrieben, auf das die verschiedenen Dialog- und 

Beteiligungsformate keinen wesentlichen Einfluss 
hatten. Dies deckt sich u. a. mit der Darstellung in  
der NNS 2002, wonach die vier vom Staatssekretärs
ausschuss für Nachhaltige Entwicklung als Leitbild 
der Strategie entwickelten und zugrunde gelegten 
„Koordinaten“ Generationengerechtigkeit, Lebens-
qualität, Sozialer Zusammenhalt sowie internationale 
Verantwortung zwar kontrovers diskutiert, aber letzt-
endlich übernommen wurden. Diese „Koordinaten“ 
hatten aus Sicht der Bundesregierung letztendlich mehr 
Zuspruch gefunden als die bis dahin üblicherweise 
genutzten Dimensionen der Nachhaltigkeit (öko
logische, ökonomische und soziale Dimension analog  
zu den Teilen 1 und 2 der Agenda 21).7 Die Intention 
war dabei, diese als eher abstrakt bzw. technisch 
wahrgenommenen Dimensionen besser politisch 
kommunizierbar zu machen. Gleichzeitig sollte aber 
auch die integrative Betrachtung der Dimensionen 
anstelle ihrer Trennung und damit verbundenem 
„Silo-Denken“ gestärkt werden. Dies war in Bezug 
auf das zu wählende Indikatorensystem ein ent
scheidender Aspekt, der zu intensiven Diskussionen 
im IMA führte. 

Sehr intensiv wurden darüber hinaus auch die 
Schlüsselindikatoren diskutiert, die vom Rat für 
Nachhaltige Entwicklung, von Vertreter*innen der 
gesellschaftlichen Gruppen und über Internet-Dialoge 
von einer breiteren Öffentlichkeit vorgeschlagen  
wurden. Die Bundesregierung begrenzte trotz der 
vielen Vorschläge – in Übereinstimmung mit dem 
Rat für Nachhaltige Entwicklung – die Anzahl der 
Schlüsselindikatoren weitgehend.8 Vorschläge für 
Indikatorenänderungen wurden in lediglich fünf 
Fällen von der Bundesregierung aufgenommen.  
Diese Änderungen bestanden in der Erweiterung des 
in seiner ersten Fassung ohnehin fachlich umstrittenen 
Artenschutzindikators und der Aufnahme eines  
zusätzlichen Indikators für die Landwirtschaft, der 
auch die konventionelle Landwirtschaft abdecken 
sollte. Darüber hinaus wurde als Ergebnis des Dialog-
prozesses zum Fortschrittbericht 2004 zudem bei drei 
Indikatoren eine geschlechterspezifische Differen
zierung vorgenommen.9 Auf das Indikatorensystem  
in seiner Gesamtheit hatten die Dialogformate und 
Stellungnahmen zu den NNS 2002 und 2004 jedoch 
nur einen geringen Einfluss.10
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Textbox 1: 
Kompetenzen bündeln – Die zentrale Rolle des Interministeriellen 
Arbeitskreises Nachhaltigkeitsindikatoren der Bundesregierung

Der Interministerielle Arbeitskreis Nach
haltigkeitsindikatoren der Bundesregierung 
(IMA NH-Indikatoren) wurde 1996 für die 
Koordinierung der Testphase der Vereinten 
Nationen zur Anwendung der Nachhaltig-
keitsindikatoren der CSD in Deutschland 
gegründet. Seitdem liegt der Vorsitz dieses 
IMA beim Bundesministerium für Umwelt, 
Naturschutz und nukleare Sicherheit  
(BMU). Alle Ministerien und das Statistische 
Bundesamt sowie das Umweltbundesamt 
sind im IMA vertreten. Die Gruppe tagt in 
unregelmäßigen Abständen anlassbezogen. 
Meist werden von den Ministerien 
Expert*innen aus den nachgeordneten 
Behörden für Fachfragen hinzugebeten,  
zum Teil auch Forschungsnehmer. Seit  
den 2010er Jahren finden zudem immer 
wieder Treffen des IMA mit Vertreterinnen 
und Vertretern der Bundesländer statt.

Seit Ende der 1990er Jahre diskutiert  
der IMA gemeinsam mit dem Statistischen 
Bundesamt Fragen wie: Welche Indikatoren 
sind aussagekräftig für eine nachhaltige 
Entwicklung? Welche zeigen zentral die 
Trends für ganze Themenbereiche, sind 
sogenannte „Schlüsselindikatoren“ (Durch 
die Identifikation von Schlüsselindikatoren 
soll die Anzahl der Indikatoren möglichst 
überschaubar gehalten werden)? Wie sieht 
der richtige Mix von zustands- und hand-
lungsbezogenen Indikatoren aus, der Aus
sagen über das Gesamtsystem erlaubt? 
Lassen sich solchen Indikatoren politische – 

möglichst quantifizierte und terminierte – 
Ziele zuordnen? 

Gleichzeitig ist es Prämisse der Diskussionen 
zwischen den Expert*innen im IMA, eine 
weitgehende Kontinuität bei Zielen und  
Indikatoren zu erhalten, um eine nachvoll-
ziehbare Erfolgskontrolle gewährleisten  
zu können und die für eine nachhaltige  
Entwicklung entscheidenden langfristigen 
Trends wahrnehmbar zu machen. Zudem ist 
es Zielsetzung, die Anzahl der Indikatoren 
weiterhin begrenzt zu halten.

Der IMA führt seine Diskussionen entlang 
einer Vielzahl von Stellungnahmen von 
Bürgerinnen und Bürgern, von Verbänden, 
dem Rat für Nachhaltige Entwicklung, dem 
Parlamentarischen Beirat für nachhaltige 
Entwicklung sowie aktuellen Informationen 
und Vorschlägen aus den Ministerien und 
deren nachgeordneten Behörden. 

Der IMA übermittelt die Ergebnisse seiner 
Beratungen in schriftlicher Form (Protokolle, 
Tabellen) sowie mündlich durch Berichte 
des Vorsitzes BMU an die Arbeitsgruppe  
für nachhaltige Entwicklung (UAL AG).  
Auf dieser Grundlage diskutiert die  
UAL AG und entscheidet darüber welche 
Indikatorenauswahl und Zielfestlegungen 
dem Staatssekretärsausschuss zur  
Entscheidung vorgelegt werden bzw.  
dem Bundeskabinett im Rahmen der 
vierjährlichen Fortentwicklung der 
Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie.
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Den Beginn der Phase 2 markiert der erste 
Indikatorenbericht 2006, mit dem das Statistische 
Bundesamt – nach den Berichten der Bundes
regierung 2004 und 2005 – erstmals in eigener  
Verantwortung den Stand der Nachhaltigkeits
indikatoren bezogen auf die Ziele der Strategie aus 
dem Jahre 2002 analysierte.11 Die Indikatorenberichte 
erscheinen seither in der Regel alle zwei Jahre12 mit 
einem einheitlichen Raster als eigenständige Pub
likation und sind zentraler Bestandteil der Nach
haltigkeitsstrategien 2008 und 2012. 

Hervorzuheben ist hierbei die Schaffung einer 
neuen und inklusiveren institutionellen Struktur zur 
kontinuierlichen Weiterentwicklung der Indikatoren. 
Ab September 2007 diskutierte der IMA NH-Indi
katoren mit dem Statistischen Bundesamt über den 
Anpassungsbedarf bei den Indikatoren und Zielen.  
In die weiteren Fachdiskussionen sind laut Bundes
regierung zudem zahlreiche Stellungnahmen u. a. aus 
der Bürgerschaft, von Verbänden, dem Rat für Nach-
haltige Entwicklung (RNE), dem Parlamentarischen 
Beirat für nachhaltige Entwicklung sowie Informationen  
der verschiedenen Bundesministerien eingeflossen. 
Insbesondere auch die Dialogformate nach Veröffent-
lichung der Entwurfsfassung des Fortschrittsberichts im 
Mai 2008 trugen zu den Diskussionen bei. Basierend 
auf dem Austausch kam der IMA zu der Überzeugung, 
dass der Indikatorensatz auch noch 2008 die wesent
lichen Themen einer nachhaltigen Entwicklung 
abdeckte. Trotzdem sprach sich der IMA in Einzel
fällen für Streichungen, eine Veränderung der Auf-
schlüsselung, eine Verbesserung der Darstellung sowie 
für die Aufnahme verbesserter und neuer Indikatoren 
aus.13 Im Fortschrittsbericht 2012 wird im Kontext 
der Stakeholder-Dialoge bezogen auf die Indikatoren 
gesondert auch auf Abstimmungsprozesse mit den 
Bundesländern verwiesen.14 In den Interviews, die im 
Rahmen der Analyse geführt wurden, wurden die 
Mitwirkungsmöglichkeiten und der Einfluss der 
Bundesländer jedoch noch als nicht ausreichend  
beschrieben.15 Im Ergebnis der Überarbeitungs
prozesse des Indikatorensystems stieg die Anzahl der 
Indikatoren 2008 auf 35 und dann 2012 auf 38 Indi-
katoren; die Anzahl der sogenannten „Nachhaltigkeits
postulate“16 blieb unverändert bei 21.

Die Phase 3 wird markiert durch die „Neu­
auflage 2016“, die als „Deutsche Nachhaltigkeits-
strategie“ veröffentlicht wurde. Hierdurch sollte 
bereits mit der Bezeichnung verdeutlicht werden,  
dass die Umsetzung der Strategie nicht allein eine 
nationalstaatliche, auf die Bundesregierung fokussierte 
Aufgabe ist, sondern, dass es sich um eine gesamt
gesellschaftliche Herausforderung handelt. Die ebenfalls 
erfolgte grundlegende Überarbeitung des Indikatoren- 
und Zielsystems begann bereits 2014 parallel zu den 
internationalen Verhandlungen zur Agenda 2030.  
Im September 2014 fasste der Staatssekretärsausschuss 
für nachhaltige Entwicklung den Beschluss, „(…) die 
Nachhaltigkeitsstrategie unter Berücksichtigung der 
Agenda 2030 in allen wesentlichen Aspekten weiter-
zuentwickeln. Auch inhaltlich gab der Staatssekretärs
ausschuss bereits früh die Richtung vor: Schon im 
Juni 2014 legte er für die vorliegende Strategie fest, 
diese solle stärker maßnahmenorientiert angelegt  
sein sowie ein größeres Gewicht auf die internationale 
Dimension der Nachhaltigkeit legen. Dies war auch 
eine Schlussfolgerung des Staatssekretärsausschusses 
aus der Stellungnahme internationaler Expertinnen 
und Experten zur deutschen Nachhaltigkeitspolitik 
(‚Peer Review‘).“17 Dies verdeutlicht, dass 2016 wie 
schon 2002 der Rahmen und die Struktur des Indi
katorensystems von der Bundesregierung vorgegeben 
wurden. Diese verabschiedet und verantwortet die 
Nachhaltigkeitsstrategie und damit das Indikatoren-
system in eigener Kompetenz.

Die Ausrichtung an der Agenda 2030 und den 
SDGs als Rahmen für die DNS 2016 wird von  
den im Rahmen des Gutachtens interviewten 
Expert*innen einhellig positiv bewertet. Insgesamt 
gilt dies auch für die Bewertung der vorgenommenen 
Ableitung der Indikatoren und Ziele sowie für den 
begleitenden Prozess. Demnach wurde durch die 
Orientierung an den SDGs für die DNS eine breitere 
Aufmerksamkeit und Unterstützung erreicht als dies 
bisher mit den Zielen der Nationalen Nachhaltigkeits-
strategie möglich war. Neben der Bundesregierung 
haben auch zahlreiche Bundesländer und eine 
wachsende Zahl von Kommunen ihre Nachhaltig-
keitsstrategien und -berichte bzw. Indikatorensysteme 
(auch bzgl. Darstellung und Kommunikation) an  
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den SDGs ausgerichtet.18 Bei aller auf die verschiedenen 
Ebenen bezogenen Unterschiedlichkeit erhöht die  
Bezugnahme auf den gemeinsamen Rahmen der 
SDGs die Sichtbarkeit der Nachhaltigkeitsziele und 
-strategien und verstärkt wechselseitig die Wahr
nehmung im öffentlichen Bewusstsein im Sinne  
des von der Bundesregierung postulierten „Gemein-
schaftswerks Nachhaltigkeit“. 

Die Neuausrichtung der DNS an der Agenda 
2030 und den 17 Globalen Nachhaltigkeitszielen wur-
de in den Interviews nicht nur als sinnvoll, sondern 
zum Teil auch als „alternativlos“ beschrieben. Der im 
Vergleich zu den Millennium Development Goals 
(MDG) wesentlich breitere, an die Agenda 21 
anknüpfende Ansatz der Agenda 2030 und der  
SDGs bietet in diesem Sinne einen geeigneteren 
Bezugsrahmen für den Dialog mit den zivilgesell-
schaftlichen Akteuren aus dem gesamten Spektrum 
nachhaltiger Entwicklung, während die MDGs hier 
eher eine Segmentierung der Akteurslandschaft  
befördert hatten. Die Ausrichtung der DNS an  
den SDGs hat somit wesentlich dazu beigetragen,  
die politische Bedeutung und die Wahrnehmung der 
Nachhaltigkeitsstrategie bei den nichtstaatlichen und 
subnationalen Akteuren zu erhöhen. Die Gründe 
hierfür sind vielschichtig. In den Interviews wurden 
dazu u. a. folgende Gründe angeführt: erstens, dass 
die Positionierung der NNS als „Solitär“ ohne  
unmittelbar erkennbaren Bezug zu den Strategien  
der Länder und Kommunen im Sinne einer Gesamt
strategie und eines wirksamen Mehrebenenansatzes 
kaum wirksam war, zweitens, dass die Verbindlichkeit 
der postulierten Ziele bisher als unzureichend wahr
genommen wurde, und drittens, dass eine Frustration 
bei den Akteuren über eine als weitgehend folgenlos 
wahrgenommene Partizipation an dem Gesamt
prozess aufgetreten war. Vor allem der letztgenannte 
Punkt zeigt, dass Dialog- und Partizipationsprozesse 
für die Teilnehmenden erkennbaren Einfluss auf das 
Ergebnis haben und zumindest mit einem Feedback 
verbunden werden müssen, durch das nicht nur 
deutlich wird, welche Eingaben nicht berücksichtigt 
wurden (was derzeit in den NNS/DNS vielfach zu-
mindest summarisch schon dargestellt wird), sondern 
möglichst auch, warum bestimmte Forderungen bei 
der Weiterentwicklung nicht berücksichtigt wurden. 

Dies dürfte zwar nicht für jede individuelle oder 
partikulare Stellungnahme möglich sein, wurde  
aber von den in die Analyse einbezogenen Inter
viewpartner*innen zumindest für die Beiträge 
politisch bedeutender Stakeholder wie den  
Bundesländern, zivilgesellschaftlichen Verbänden  
und Zusammenschlüssen oder Wissenschafts
einrichtungen als nachvollziehbare Erwartungs
haltung formuliert. Mit der „Neuauflage 2016“ und 
der „Dialogfassung 2021“ der DNS verbindet sich  
in den Interviews auch bezüglich dieser Aspekte der 
Eindruck eines „Neustarts“. Für die derzeitige Strategie-
umsetzung lässt sich daraus folgern, dass die Agenda 
2030 ein Momentum entfaltet hat, das weiter  
genutzt werden kann. 

Mit der Weiterentwicklung des Indikatoren
systems der DNS wurde in der Folge auch die Rolle 
des Statistischen Bundesamtes neugefasst und aus
geweitet. Mit der Aktualisierung der Deutschen 
Nachhaltigkeitsstrategie durch das Bundeskabinett  
im November 2018 wurde das Statistische Bundesamt 
damit beauftragt, den deutschen Beitrag zur konkreten 
Messung der globalen Indikatoren mit eigenen Daten 
aus der amtlichen Statistik zu stützen und die Integration 
von Daten anderer Behörden zu koordinieren.19

Ob sich dies künftig stabilisierend auf die  
Auswahl von Indikatoren und der mit ihnen ver
bundenen strategischen Betrachtungsebene sowie  
auf den Umfang und die Zusammensetzung des 
Indikatorensystems auswirken wird, lässt sich derzeit 
noch nicht beurteilen. In der bisherigen Entwicklung 
hat die Anzahl der Indikatoren nahezu mit jeder 
Version der Nachhaltigkeitsstrategie weiter zuge
nommen, wenngleich die Konstanz und Begrenzung 
der Anzahl an Indikatoren in den Diskussionen des 
IMA eine wichtige Rolle spielt. Während die erste 
NNS 2002 zunächst mit „21 Schlüsselindikatoren  
für das 21. Jahrhundert“20 gestartet war, beinhaltete 
die letzte „Nationale“ Nachhaltigkeitsstrategie 2012 
38 Indikatoren. Mit der grundlegenden Umstellung 
auf die „Deutsche“ Nachhaltigkeitsstrategie und die 
SDGs als neuen Rahmen erhöhte sich die Anzahl der 
Indikatoren 2016 deutlich auf 63 und ist dann mit 
der „Aktualisierung 2018“ und der „Weiterentwick-
lung 2021“ jeweils noch einmal leicht auf derzeit  
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75 Indikatoren gestiegen (siehe auch Anhang 8. c  
für eine Übersicht der Indikatoren).

Der stetige Zuwachs an Indikatoren wird zum 
Teil sehr kritisch gesehen. So wurde in den im Rah-
men der Studie geführten Interviews z. T. angemerkt, 
dass aus dem kontinuierlichen Aufwuchs an Indikato-
ren keine klare Strategie oder die Setzung strategi-
scher Themenfelder erkennbar wären. Zudem wurde 
insbesondere in Bezug auf Indikatoren, deren Aussa-
gekraft limitiert erscheint, die Sorge geäußert, dass 
das Indikatorensystem in Teilbereichen „zerfasert“ 
und dadurch die Relevanz des Gesamtsystems für 
eine gesamtgesellschaftliche Steuerungsfunktion nicht 
immer klar erkennbar sei. Genannt wurden in  
diesem Zusammenhang unter anderem die Indi
katoren „Anzahl der in betroffenen Weltregionen 
durchgeführten Projekte zur Sicherung, Registrierung 
und Zerstörung von Kleinwaffen und leichten Waffen 
durch Deutschland“ (Indikator 16.2) und die „Anzahl 
der Mitglieder des Textilbündnisses“ (Indikator 8.6). 
Die von den Expert*innen geäußerten Kritikpunkte 
lassen sich an einem weiteren Beispiel verdeutlichen, 
dem 2021 neu aufgenommenen Indikator 11.4 zur 
„Anzahl der Objekte bei der Deutschen Digitalen 
Bibliothek“.21 Welche politischen oder fachlichen 
Erwägungen zur Aufnahme dieses neuen Schlüssel
indikators im Bereich des SDG 11 – Nachhaltige 
Städte und Gemeinden – geführt haben, lässt sich aus 
den vorliegenden Informationen nicht rekonstruieren. 
Wie in der DNS 2021 ausgeführt, steht die steigende 
Anzahl der Objekte bei der Deutschen Digitalen 
Bibliothek in unmittelbarem Zusammenhang mit 
einem gemeinschaftlichen Bund-Länder-Digitali
sierungsvorhaben – für den Aufbau dieser Digitalen 
Bibliothek haben Bund und Länder demnach von 
2011–2020 gemeinsam je 15,1 Mio. € aufgewendet.22 
Bereits die vergleichsweise geringe Summe von  
durchschnittlich drei Millionen Euro pro Jahr  

weckt Zweifel daran, ob es sich hier um einen 
Schlüsselbereich bzgl. der Nachhaltigkeit in Städten 
und Gemeinden von nationaler Bedeutung handelt. 
In den Kategorien der Wirkungsanalyse handelt es 
sich hierbei um einen an den monetären Input ge
koppelten Output-Indikator auf Projektebene, der 
selbst für diese Ebene als ein eher schwacher Indikator 
anzusehen wäre, da er keine Aussagen über die 
Nutzung (Outcome) und erst recht nicht über die 
dadurch erzielten Wirkungen (Impact) zulässt.

Dem Anspruch an wirkungsbezogene Indikatoren, 
der grundsätzlich an ein nationales Indikatorensystem 
zu stellen ist, genügen solche monetären Messgrößen 
in der Regel nicht. Sie können allenfalls kurzfristig  
als „Platzhalter“ dienen, um bestimmte Schlüssel
themen in der Nachhaltigkeitsstrategie auch innerhalb 
des Indikatorensystems frühzeitig zu verankern. 
Wirkungsorientierte Indikatoren erfordern, ins
besondere, wenn sie die globale Dimension berück-
sichtigen sollen, wie im Kontext der SDGs von  
vielen Expert*innen gefordert, mitunter hohen 
Forschungsaufwand, entsprechende Investitionen  
und zeitlichen Vorlauf. So hat das Bundesministerium 
für Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit 
(BMU) über viele Jahre gemeinsam mit dem Statisti-
schen Bundesamt und weiteren Partnern Vorhaben 
durchgeführt, um Koeffizienten für die Input-/Output-
Tabellen der Umweltökonomischen Gesamtrechnungen 
entwickeln zu lassen, aus denen sich etwa die Gesamt
rohstoffproduktivität oder die globale Umwelt
inanspruchnahme des privaten Konsums abschätzen 
lassen. Die Komplexität und Langwierigkeit des 
Unterfangens zeigt sich auch daran, dass bei vier von 
sechs sogenannten Prüfindikatoren, die mit der DNS 
2016 zur Entwicklung beauftragt worden waren, die 
Entwicklung und Prüfung für die DNS 2021 noch 
nicht abgeschlossen werden konnte.23
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Zugeschriebene Funktion und 
angemessener Umfang von 
Indikatorensystemen der nationalen 
Nachhaltigkeitsstrategien
Auf nachhaltige Entwicklung bezogenen Indikatoren 
und Indikatorensystemen, einschließlich der mit ihnen 
verbundenen Ziele, können verschiedene Funktionen 
zugewiesen werden, die jeweils in unterschiedlicher 
Weise erfüllt oder verfehlt werden können. In den 
Interviews wurde nach den jeweiligen Erwartungen 
an das Indikatoren-Setting der NNS/DNS gefragt, 
um die Antworten entsprechend einordnen zu können. 
Es werden weitgehend übereinstimmend, wenngleich 

mit unterschiedlicher Schwerpunktsetzung, vor allem 
folgende Funktionen für das Ziel- und Indikatoren-
system der Nachhaltigkeitsstrategie gesehen:

•	 politische Steuerungsfunktion,

•	 Rechenschafts- bzw. Berichtsfunktion, 

•	 Kommunikationsfunktion.
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Bereits in der ersten NNS 2002 werden seitens 
der Bundesregierung Indikatoren und Ziele (neben 
den „Managementregeln“ und dem Monitoring) als 
eines der drei Kernelemente des Managementkon-
zepts für nachhaltige Entwicklung dargestellt. Dabei  
wird vor allem auf die Steuerungs- und Berichts
funktion verwiesen. 

Mit dem Fortschrittsbericht 2012 wird zusätzlich 
die Kommunikationsfunktion betont, allerdings 
verbunden mit einem Hinweis auf die nur beschränkten 
fachlichen Zuständigkeiten des Bundes in Bezug auf 
die Umsetzung der einzelnen Indikatoren und Ziele. 
Als Kommunikations- und Diskussionsinstrument 
können sich Nachhaltigkeitsindikatoren jedoch nicht 
nur auf Bereiche beschränken, die einer Gestaltungs-
möglichkeit durch die Bundesregierung unterliegen.24 
Zur Stärkung der Kommunikationsfunktion wurde 
bereits mit dem Fortschrittsbericht 2008 eine vier
stufige Wettersymbolik eingeführt (Sonne, Sonne/
Wolke, Wolke, Gewitterwolke), welche die Entwick-
lung der jeweiligen Indikatorenwerte bezüglich des 
Zielerreichungsgrades veranschaulichen soll. Damit  
ist auch eine Vereinfachung komplexer Sachverhalte 
verbunden.

In einigen Interviews wurde in diesem Kontext 
insbesondere auf die Zielsetzungen zu klima- und 
energiebezogenen Indikatoren, sowie auf das soge-
nannte „30-Hektar-Ziel“ für den Indikator zum  
täglichen Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfläche 
hingewiesen. Dieser Zielwert, der nach den Vor
stellungen der damaligen Bundesregierung bis 2020 
erreicht werden sollte (bei einem Ausgangsniveau  
von rd. 130 ha/Tag in 1999/2000) hatte mit der Auf-
nahme in die erste NNS 2002 eine vergleichsweise 
breite öffentliche und politische Diskussion ausgelöst 
und befördert, die u. a. dazu führte, dass der Zielwert 
auf einzelne Bundesländer heruntergebrochen und  
in Landesstrategien aufgenommen wurde (z. B. als 
5-Hektar-Ziel in Nordrhein-Westfalen). In der DNS 
2016 ist der Darstellung der einzelnen Indikatoren im 
Sinne eines stärkeren Steuerungsansatzes auch erstmals 
unmittelbar eine Darstellung der Aktivitäten der 
Bundesregierung zugeordnet, wobei zwischen bishe
rigen Maßnahmen und weiteren geplanten Maß
nahmen unterschieden wird. Durch diese Ergänzung 

der Indikatorendarstellung wird eine Besonderheit  
des Flächenindikators stärker betont als in den  
früheren Nachhaltigkeitsstrategien: Das Erreichen  
des 30-Hektar-Ziels – vor allem in der städtebaulichen 
Praxis – ist in erster Linie eine Aufgabe der Länder 
und Kommunen.25

Hinsichtlich der Kommunikation haben der 
Indikator und der gesetzte Zielwert den Vorteil, dass 
sie eine komplexe, von vielen Faktoren abhängige 
Problematik gut veranschaulichen.26 Dass der Indikator 
zur Flächeninanspruchnahme in den Fortschritts
berichten 2008 und 2012 jeweils mit einer Wolke,  
in der DNS 2016 dann aber mit einer Sonne versehen 
wurde (also mit einer um gleich zwei Bewertungs
stufen besser ausfallenden Bewertung, obwohl der  
für 2014 ausgewiesene Wert mit 69 ha/Tag um mehr 
als das Doppelte über dem ursprünglich 2020 zu 
erreichenden Zielwert lag), liegt nicht zuletzt darin 
begründet, dass das Zieljahr auf 2030 gesetzt wurde. 
Hierdurch wird die Erreichung des Zielwertes bei 
kontinuierlicher Fortschreibung der bisherigen Trends 
schon rein rechnerisch auch ohne zusätzliche Maß-
nahmen wahrscheinlicher als vorher. 

Dies verweist auf einen generellen Kritikpunkt 
an den Nachhaltigkeitsstrategien der Bundesregierung 
bzgl. ihrer Wirkmächtigkeit, der nahezu überein
stimmend in allen Interviews, aber auch in vielen  
der schriftlichen Stellungnahmen aus den einzelnen 
Dialogphasen zum Ausdruck gebracht wurde.  
Rechenschafts- bzw. Berichtsfunktion und Steuer
ungsfunktion sind eng miteinander verbunden. Mit 
der Rechenschafts- und Berichtsfunktion verbindet 
sich die Erwartung, dass durch die Indikatoren über 
den Stand der Umsetzung und die Trends der für die 
Nachhaltigkeit des Landes strategisch wesentlichen 
Entwicklungen berichtet sowie über Defizite und 
Fehlentwicklungen Rechenschaft abgelegt wird. 
Durch die Verbindung mit den gesetzten indikatoren-
bezogenen Zielwerten wird so im Sinne der Steuerung 
der politische Handlungsbedarf verdeutlicht. Im Ideal
fall sind den Indikatoren jedoch nicht nur die zur 
Zielerreichung vorgesehen Maßnahmen zugeordnet, 
sondern auch ein Überprüfungsmechanismus (ggf. 
mit Zwischenzielen), der bei absehbarem Nicht- 
Erreichen der Zielwerte zu Korrekturmaßnahmen 
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führt. Im Sinne der Transparenz und um den gesetzten 
Zielen gegenüber allen relevanten Akteuren mehr 
Nachdruck zu verleihen, können diese zusätzlichen 
Maßnahmen bereits vorher festgeschrieben werden 
(vgl. hierzu auch das Fallbeispiel in Kapitel 5).27

Hinsichtlich der erforderlichen Anzahl der Indi-
katoren und Ziele des Indikatorensystems der DNS 
ergaben die Interviews keine einheitliche Einschätzung. 
So erscheint der derzeitige Umfang mit über 70 Indi-
katoren einigen der Expert*innen für ein nationales 
System besser geeignet als die „21 Indikatoren für das 
21. Jahrhundert“ der ersten Fassung von 200228. Für 
andere birgt der anhaltende Aufwuchs der Anzahl  
an Indikatoren das Risiko einer zunehmenden Über-
ladung und eines zu starken technokratischen Anstrichs 
des Systems. Hervorgehoben wurde jedoch einheitlich 
in allen Interviews, dass nicht der Umfang des Indika-
torensystems für dessen Qualität maßgeblich sei,  
sondern die strategische Auswahl, die Fokussierung 
auf wesentliche Transformationsbereiche, die an
gemessene Reaktion auf festgestellte Handlungs
bedarfe und die sichtbaren Wechselwirkungen und 
Zielkonflikte, sowie das Zusammenwirken der ver-
schiedenen Maßnahmen. So umfasst die DNS 2021 
die folgenden Transformationsbereiche: 

1.	 Energiewende und Klimaschutz 

2.	 Kreislaufwirtschaft 

3.	 Nachhaltiges Bauen und Verkehrswende 

4.	 Nachhaltige Agrar- und Ernährungssysteme 

5.	 Schadstofffreie Umwelt 

6.	 Menschliches Wohlbefinden und Fähigkeiten, 
soziale Gerechtigkeit

Besonderes Augenmerk muss laut Einschätzung 
der interviewten Expert*innen auf diesen sechs Trans-
formationsbereichen und den zugeordneten Indikato-
ren und Zielen liegen, die für die nächsten Jahre als 
prioritär identifiziert und laut Bundesregierung unter 
anderem vom Rat für Nachhaltige Entwicklung, der 
Wissenschaftsplattform Nachhaltigkeit 2030 sowie 
dem deutsche Sustainable Development Solution 
Network (SDSN) angeregt wurden.29 In der im März 
2021 verabschiedeten finalen DNS-Fassung „Weiter-
entwicklung 2021“ wurde diesen Forderungen als 
Ergebnis des Dialogprozesses auch in der Darstellung 
noch deutlicher Rechnung getragen.30



Der Prozess der Weiterentwicklung 
des Indikatorensystems und 
indikatorenbezogener Ziele im Kontext 
einer sich ausdifferenzierenden 
Nachhaltigkeitsarchitektur
Der Prozess der Weiterentwicklung des Ziel- und 
Indikatorensystems der NNS/DNS kann nicht isoliert 
betrachtet werden, sondern er ist integraler Bestand-
teil des Prozesses zur Weiterentwicklung der Nach
haltigkeitsstrategie und des Nachhaltigkeitsmanage-
ments der Bundesregierung. In den Interviews wie 
auch in zahlreichen schriftlichen Stellungnahmen 

wird die Weiterentwicklung der Nachhaltigkeits
strategie als ein kontinuierlicher Verbesserungsprozess 
wahrgenommen. Dies deckt sich auch mit den zentralen 
Aussagen des Peer Reviews 2018. Die Verabschiedung 
der Agenda 2030 und der SDGs durch die Vereinten 
Nationen im Jahr 2015 stellt in diesem Prozess eine 
entscheidende Wegmarke dar. Die elf Empfehlungen 
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des Peer Review 201831 haben zwar alle einen gewissen 
Bezug zum Indikatoren- und Zielsystem der Deutschen 
Nachhaltigkeitsstrategie, einige stehen jedoch besonders 
mit diesem in Verbindung und spiegeln sich in ähnlicher 
Form auch in den Expert*innen-Interviews wider: 

•	 Die institutionelle Architektur zur Umsetzung  
der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie effektiver 
gestalten (Empfehlung 2).

•	 Die eigenen Ziele ehrgeiziger setzen  
(Empfehlung 3).

•	 Die Bundesregierung sollte ihre zentrale Koor
dination stärken und gravierende Abweichungen 
von den selbst gesteckten Zielen entschieden 
angehen (off track indicators). (Empfehlung 5)

•	 Parlament: Eine stärkere parlamentarische 
Kontrolle ist notwendig. (Empfehlung 6)

•	 Die Kommunikation auf einen neuen Stand 
bringen. (Empfehlung 8)

•	 Indikatoren: Budgets für und Aktivitäten zum 
Monitoring erweitern. (Empfehlung 10)

Mit der Neuauflage 2016 und der Weiterent-
wicklung zur Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie, der 
Aktualisierung 2018 sowie der DNS 2021 sind grund-
legende und sehr weitreichende unmittelbare und 
mittelbare Veränderungen des Indikatorensystems 
verbunden: 

•	 Die 17 Globalen Nachhaltigkeitsziele bilden nun 
den international einheitlichen Rahmen zur 
Ableitung der Indikatoren und lösen die vier 
„Koordinaten“ Generationengerechtigkeit, 
Lebensqualität, Sozialer Zusammenhalt und 
Internationale Verantwortung und die ihnen 
zugeordneten 21 Nachhaltigkeitspostulate ab.

•	 Die Anzahl der Indikatoren wurde 2016 auf 
63 Indikatoren deutlich ausgeweitet, die Zielwerte 
wurden, soweit vorhanden, weitgehend einheitlich 
auf das Zieljahr 2030 hin formuliert (z. T. bei 
unveränderter Zielsetzung des früheren Zieljahres 
2020).

•	 Zu jedem der 17 SDGs wird mindestens ein indi-
katorengestütztes, quantifiziertes Ziel formuliert. 

•	 Jedem Indikator ist nun jeweils unmittelbar eine 
Darstellung der Aktivitäten der Bundesregierung 
zur Zielerreichung mit den bisherigen Maßnahmen 
und den geplanten weiteren Maßnahmen zuge-
ordnet. 

•	 Die globalen Bezüge sollen auch dadurch stärker 
zum Ausdruck kommen, dass die Maßnahmen 
auf drei Ebenen dargestellt werden: Maßnahmen 
mit Wirkungen in Deutschland, Maßnahmen 
durch Deutschland mit weltweiten Wirkungen, 
Maßnahmen mit Deutschland, etwa im Rahmen 
der internationalen Zusammenarbeit.32

•	 Die Dialogformate wurden ausgeweitet, die Mit-
wirkung der gesellschaftlichen Akteure wird über 
die Wissenschaftsplattform Nachhaltigkeit 2030, 
die Dialoggruppe und das Forum Nachhaltigkeit 
ermöglicht (s. hierzu auch Abbildung 1). Seit 2018 
wird die Dialoggruppe bereits in die Vorbereitung 
des Staatssekretärsausschusses eingebunden.33

•	 Die 2017 erfolgte Einführung der Ressortkoor
dinator*innen für nachhaltige Entwicklung  
(möglichst auf Abteilungsleitungsebene) soll die 
ressortübergreifende Zusammenarbeit verbessern.34

•	 Sogenannte „Ressortberichte“ sollen zur Stärkung 
der systematischen Umsetzung der gesetzten Ziele 
beitragen.35

Vor diesem Hintergrund wird von den im 
Rahmen des Gutachtens interviewten Expert*innen 
die formale, konsequent weiterentwickelte Nachhaltig-
keitsarchitektur als insgesamt positiv gewürdigt. Auch 
die Verortung der Prozesssteuerung im Bundeskanz-
leramt wird grundsätzlich positiv bewertet. Die 
Ausstattung (finanziell, personell, politische Veranke-
rung) wird jedoch überwiegend als für die Komplexi-
tät und Bedeutung der Aufgabe noch nicht ausreichend 
angesehen. Zudem wird auf die Schnittstelle zwischen 
der Steuerung der Nachhaltigkeitsstrategie als 
Gesamtprozess sowie der Weiterentwicklung der 
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Indikatoren durch den IMA NH-Indikatoren ver
wiesen. Zwar würde in den Nachhaltigkeitsstrategien 
transparent dargestellt, welche Indikatoren und Ziele 
jeweils verändert, gestrichen oder beibehalten wurden 
und welche offiziellen Eingaben es dazu von Stake
holdern gab, es sei aber nicht immer nachzuvollziehen 
welche politischen Erwägungen und Einflussnahmen 
den jeweiligen Entscheidungen zu Grunde lagen. 

Hierin spiegelt sich die grundsätzliche Heraus-
forderung, dass die politische Diskussion über die zu 
verfolgenden qualitativen Ziele, deren Ambitionsniveau 
und die politische Zuständigkeit ein entscheidender 
Faktor ist, der das Indikatorensystem mit determiniert 
und daher der Entwicklung der Indikatoren grund-
sätzlich vorgelagert sein muss. In der Praxis erfolgt 
aber mitunter eine Verlagerung der politischen Dis-
kussion auf die Ebene der Indikatoren. Der Prozess 
der Entwicklung und Weiterentwicklung von Indi
katoren kann jedoch nicht den politischen Aushand-
lungsprozess ersetzen. Hiermit werden Probleme auf 
eine technische Ebene verlagert, auf der diese aber 
grundsätzlich nicht gelöst werden können, da es sich 
um inhärent politische und somit politisch zu ent-
scheidende Fragen handelt.

Der Dialogprozess mit Stakeholdern wird in 
seiner Entwicklung als positiv wahrgenommen.  
Die Interviewten erkennen an, dass der Prozess  
partizipativer und verbindlicher geworden ist und 
dass jenseits der großen Runden für viele Stakeholder 
auch sehr gute und politisch hochrangige Zugänge 
bestehen. Dennoch wurde kritisiert, dass die schrift
lichen Stellungnahmen, politisch und gerade bezogen 
auf die Indikatoren und indikatorenbezogenen Ziele 
meist folgenlos bleiben würden. Die Dialogrunden 
seien zudem von unzureichender Effizienz und 
Ergebnisorientierung gekennzeichnet, da es dabei 
häufig nicht um einen „Dialog“ mit dem Blick auf  
die Gesamtstrategie oder auf einzelne vorher definierte 
Schwerpunktthemen ginge, sondern die einzelnen 
Stakeholder vorrangig ihre spezifischen Themen  
beleuchten, ohne sich auf die Positionen anderer zu 
beziehen. Ein richtiger Dialog wäre so nicht gegeben. 
Zeit und Know-how der beteiligten Stakeholder 
könnten demnach noch besser für die strategische 
Weiterentwicklung genutzt werden.

Die Ownership für die Deutsche Nachhaltigkeits-
strategie (insbesondere als „Strategie“) erscheint in der 
Perspektive der interviewten Expert*innen bei den 
einzelnen Bundesressorts noch immer sehr unter-
schiedlich ausgeprägt. Als Treiber werden vor allem 
BMU und verstärkt seit 2015 auch das BMZ wahr
genommen, was sich auch in den Zielen und Indika-
toren spiegele. Insgesamt scheinen v. a. zwei, zuge-
spitzt formulierte, Ressortperspektiven auf die  
DNS verbreitet – zum einen als „Berichtspflicht“,  
zum anderen als „Schaufenster für eigene Aktivitäten“. 
Beide werden jedoch der Verwendung als Strategie 
zum politischen Umgang mit den wesentlichen Trans-
formationsbereichen in der jeweiligen Ressortzuständig-
keit nicht gerecht. Damit die Strategie in ihrer Gesamt-
heit erfolgreich sein kann, muss Nachhaltigkeit  
von allen Ressorts „gelebt“ werden, was in vielen 
Kommunen und z. T. auch in einigen Bundesländern 
schon sehr viel besser gelänge.

Dass Nachhaltigkeit eine gesamtgesellschaftliche 
Aufgabe ist und eine Umsetzung sich in Deutschland 
im politischen Mehrebenensystem von Bund, Ländern 
und Kommunen vollziehen muss, wird auch durch die 
Weiterentwicklung 2021 der Deutschen Nachhaltig-
keitsstrategie betont. Die Umsetzungsmaßnahmen 
müssen auch aus Sicht der interviewten Expert*innen 
hierbei zwingend gleichgerichtet ineinandergreifen. 
Bezogen auf die vertikale Integration der Indikatoren, 
die in den ersten Jahren der nationalen Nachhaltig-
keitsstrategie sehr intensiv diskutiert wurde, wird 
übereinstimmend zu einem pragmatischen und diffe-
renzierten Vorgehen geraten. Gerade mit Blick auf die 
Steuerungsrelevanz brauche es für die jeweilige staat
liche Ebene geeignete Indikatoren. Diese können, 
müssen aber nicht zwingend gleichlautend formuliert 
oder vertikal integrierbar sein. Da der Bund für 
Deutschland als Ganzes berichte, obwohl für viele 
Themen die Länder oder Kommunen für die Um
setzung zuständig sind, wird vertikale Koordination 
und Bezugnahme der Maßnahmen und ein gemein
sames Verständnis der angestrebten qualitativen Ziele 
auf Bundes-, Landes- und Kommunalebene als sehr 
wichtig angesehen. Eine Analyse des Statischen 
Bundesamtes argumentiert, dass von den 63 Indika
toren der Neuauflage 2016 etwa die Hälfte unmittelbar 
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bzw. mit gewissen Einschränkungen auf Ebene  
der Länder darstellbar sind, für 31 Indikatoren ist  
dies demnach nicht sinnvoll möglich.36 Dies spricht 
aber nicht gegen eine Verwendung als nationale Indi-
katoren, sondern unterstreicht lediglich, dass die  
vertikale Integration vor allem für die politisch zu 
bestimmenden qualitativen Ziele anzustreben ist. Für 
deren Messung sind auf den verschiedenen politischen 
Ebenen bei Bedarf jeweils fachlich geeignete Indika-
toren zu definieren.

Die Entwicklungen des Indikatoren- und Ziel-
systems sind vielschichtig und lassen sich im Rahmen 
dieser Untersuchung nur für Kernelemente aufbereiten. 
Die Komplexität und Vielschichtigkeit lässt sich aber 
anhand eines Fallbeispiels veranschaulichen, bei dem 
es nicht um eine inhaltliche Bewertung des Indikatoren- 
und Zielsystems, sondern um die rein „technische“ 
Betrachtung geht. Für eine solche Betrachtung 

erscheinen das Ziel und der Indikator zum ökolo
gischen Landbau besonders geeignet, da sie von der 
ersten nationalen Nachhaltigkeitsstrategie 2002 bis 
zur DNS 2021 durchgängig enthalten sind. Am 
Beispiel wird besonders schnell deutlich, dass sich 
Indikatoren und quantitative Ziele nicht alleine aus 
einem wissenschaftlich-technischen Prozess ableiten, 
sondern es letztlich um einen politischen Aushand-
lungsprozesses geht. An diesem Beispiel lässt sich auch 
die Weiterentwicklung aufzeigen, die als politische 
Reaktion aufgrund der Zielverfehlungen erfolgt ist: 
Während zunächst lediglich auf der Indikatorenebene 
mit einer Absenkung des Ambitionsniveaus bzw. Aus-
setzen des Zieljahres reagiert wurde, folgte ab 2016 
eine auf das Handlungsfeld bezogene Strategieent-
wicklung, mit der neue Maßnahmen eingeleitet und 
bestehende verschärft wurden. Weitere Informationen 
dazu siehe Textbox 2.
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Textbox 2:
Fallbeispiel Indikator „Landwirtschaftliche Fläche unter  
ökologischer Bewirtschaftung“

Der Indikator ist nahezu unverändert seit 
der ersten Nationalen Nachhaltigkeits
strategie von 2002 Teil des Indikatoren
systems. Er erfüllt damit das Kriterium 
nach kontinuierlicher Beobachtbarkeit von 
Entwicklungen in längeren Zeiträumen ohne 
statistische Brüche und trägt zugleich zur 
Stabilität des Gesamtindikatorensystems 
bei. Er ist trennscharf zu erheben und 
basiert auf einer soliden, belastbaren 
Datenbasis. Obwohl die Daten vom Statis
tischem Bundesamt und vom Bundesminis-
terium für Ernährung und Landwirtschaft 
(BMEL) parallel mit leicht unterschiedlichen 
Definitionen erhoben werden, sind die Unter
schiede der Indikatorwerte (zumindest für die 

ersten Jahre) gering und sie werden in der DNS 
und den Indikatorenberichten des Statisti
schen Bundesamtes transparent gemacht. 

In den Interviews verwiesen die Gesprächs
partner*innen darauf, dass es sich hierbei 
2002 um einen politisch gesetzten Indikator 
handelte. Inmitten der BSE-Krise („Rinder-
wahnsinn“) hatte im Januar 2001 innerhalb 
der rot-grünen Bundesregierung Renate 
Künast (Bündnis 90/Die Grünen) die Leitung 
des Bundeslandwirtschaftsministeriums von 
Karlheinz Funke (SPD) übernommen und sich 
die „Agrarwende“ zum Ziel gesetzt. Der Anteil 
des Ökolandbaus lag damals bei rund 4 %.

>>>



24

Im September 2001 führte das damals um 
die Zuständigkeit für Verbraucherschutz 
erweiterte Bundesministerium für Verbrau-
cherschutz, Ernährung und Landwirtschaft 
(BMVEL) das staatliche Bio-Siegel ein, 
startete begleitend Werbekampagnen und 
legte 2002 ein Bundesprogramm Ökologi-
scher Landbau auf.  
Vor diesem politischen Hintergrund wurde 
der Indikator zum Anteil des ökologischen 
Landbaus 2002 in die Nationale Nachhaltig-
keitsstrategie aufgenommen und mit der 
Zielmarke von 20 % bis zum Jahr 2010  
versehen.37 Im Fortschrittsbericht der  
Bundesregierung von 2004 blieben Zielwert 
und -jahr unverändert; ebenso im Indikatoren-
Bericht des Statistischen Bundesamtes für 
2006. Allerdings war aus den Daten bereits 
2006 erkennbar, dass bei einer linearen 
Fortsetzung der Entwicklung der Zielwert 
nicht erreicht werden würde. Von 2001 bis 
2005 war der Anteil nur um rund einen  
Prozentpunkt auf 4,7 % gestiegen. Im Sinne 
der strategischen Steuerungsfunktion von 
Zielen und Indikatoren hätte sich aus der 
Entwicklung des Indikators sowie aus dem 
Delta von Ist- und Zielwert die Notwendig-
keit einer erheblichen Verstärkung der 
politischen Steuerungsinstrumente zur 
Zielerreichung ableiten lassen. Allerdings 
liegen wesentliche Steuerungsinstrumente 
in diesem Bereich im föderalen System 
Deutschlands in der Zuständigkeit der 
Bundesländer (z. B. die Förderung der  
dreijährigen Übergangszeiträume für land-
wirtschaftliche Betriebe). Die Instrumente 
variieren zum Teil je nach Bundesland 
erheblich, was die unmittelbaren Steuerungs-
möglichkeiten des Bundes einschränkt.38 
Dies kann v. a. bei im Vergleich zur Bundes-
ebene abweichender politischer Mehrheits-
verhältnisse auf Bundeslandebene die poli-
tischen Maßnahmen einschränkend wirken. 

Im Fortschrittsbericht 2008 zur Nationalen 
Nachhaltigkeitsstrategie blieb zwar der 
Zielwert von 20 % erhalten, dafür wurde 
aber das Zieljahr gestrichen und durch  
die Formulierung „in den nächsten Jahren“ 
ersetzt. Darüber hinaus wurde als neues 
Argument in den Bericht aufgenommen, 
dass die Entscheidung über den Einstieg in 
den ökologischen Landbau beim einzelnen 
Betrieb liege. Da der Zuwachs des Indika-
torwertes auch 2006 und 2007 nur jeweils 
durchschnittlich 0,2 Prozentpunkte pro Jahr 
betrug (ähnlich wie im Zeitraum 2001–2005) 
wäre der Zielwert statistisch erst in 75 
Jahren, und bei Berücksichtigung der Zu-
wachsraten 2008–2010 (siehe Fortschritts-
bericht 2012) in über 50 Jahren erreicht.  
Es ist daher anzunehmen, dass sich politisch 
einflussreiche Stakeholder, wirtschaftliche 
Interessen und verfestigte Strukturen sowie 
andere Aspekte der Agrarpolitik stärker auf 
die Zielsetzung und Entwicklung des Indika-
tors ausgewirkt haben als umgekehrt die 
Nachhaltigkeitsstrategie auf das Politikfeld 
und seine bestimmenden Akteure.

Mit der Umstellung der Deutschen Nachhaltig-
keitsstrategie 2016 auf den durch die Agenda 
2030 und die SDGs gesetzten Rahmen 
vollzog sich ein deutlicher Wechsel in der 
Darstellung des Handlungsfeldes. Um die 
Zuwachsraten im ökologischen Landbau zu 
steigern und einen Flächenanteil von 20 % 
in absehbarer Zeit und nicht erst in Jahr-
zehnten zu erreichen, hat die Bundes
regierung 2015 die Entwicklung einer  
„Zukunftsstrategie ökologischer Landbau 
(ZöL)“39 initiiert, die durch das BMEL in 
einem 18-monatigen partizipativen Prozess 
parallel zur DNS erarbeitet wurde.40

In dieser Zukunftsstrategie werden fünf 
Handlungsfelder als nationale Schlüsselbe-
reiche für ein stärkeres Wachstum der  >>> 
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ökologischen Landwirtschaft identifiziert 
und mit 24 Maßnahmenkonzepten unter-
mauert, deren Umsetzung in einer soge-
nannten Roadmap für den Zeitraum 2015–
2030 festgelegt wurde. Die Auswahl der 
Handlungsfelder orientiert sich pragmatisch 
an der Leitfrage, was von politischer Seite 
auf nationaler Ebene getan werden kann, 
damit das in der Nachhaltigkeitsstrategie 
der Bundesregierung verankerte Ziel ‚20 % 
Ökolandbau‘ mittelfristig erreicht werden 
kann.41 Ein konkretes Zieljahr für die Errei-
chung des Zielwerts von 20 % enthält die 
Zukunftsstrategie nicht, unter Hinweis auf 
die Nachhaltigkeitsstrategie wird dies als ein 
„mittelfristiges Ziel“ gesehen.

Die Festlegung eines Zieljahres für den Ziel-
wert erfolgte dann aber mit der Aktualisie-
rung der DNS von 2018.42 Entsprechend  
der Festlegungen im Koalitionsvertrag für 
die 19. Legislaturperiode wurde der Zielwert 
des entsprechenden Indikators 2.1.b auf 
2030 geändert: ‚Erhöhung des Anteils des 
ökologischen Landbaus an der landwirt-
schaftlichen Fläche auf 20 Prozent bis 2030‘.

Auch die Weiterentwicklung der Agrar
politik auf europäischer Ebene spielt in  
die Entwicklung der Zielsetzungen hinein. 
So hat die EU-Kommission im Rahmen des 

Green Deal eine sogenannte „Farm to fork“-
Strategie vorgestellt, die als Zielwert für 
den Anteil des ökologischen Landbaus  
„mindestens 25 % bis 2030“43 vorsieht.

Hierauf wird zwar in der Weiterentwicklung 
2021 der DNS verwiesen, es wird aber nicht 
weiter erläutert, ob bzw. wie sich dieser 
höhere Zielwert auf die deutschen Maß
nahmen auswirken wird. Wie auch in  
der Weiterentwicklung 2021 dargestellt, 
umfasst die „Zukunftsstrategie“ des BMEL 
für eine strategische Ausrichtung wichtige 
Prozessschritte inkl. einer Zwischenbilanz 
Ende 2019 und einer darauf aufbauenden 
Evaluierung der Wirksamkeit der bislang  
ergriffenen Maßnahmen und der Identifi
zierung möglicher Anpassungsbedarfe.44

Die nachhaltige Wirkung im Sinne der Agenda 
2030 wird sich in den nächsten Jahren 
durch die konsequente Umsetzung und 
Weiterentwicklung der BMEL-Zukunfts
strategie als Beitrag zur DNS noch er
weisen müssen. Konzeptionell aber könnte 
das beschriebene Vorgehen der Unter
setzung der nationalen Strategie durch  
eine Ressortstrategie, die verbunden ist  
mit einem kontinuierlichen Weiterentwick-
lungsprozess, wichtige Impulse setzen.
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Identifizierte Herausforderungen  
für die künftige Entwicklung des 
Ziel- und Indikatorensystems
Die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie und das damit 
verbundene Nachhaltigkeitsmanagement inkl. der 
Indikatoren und indikatorenbezogenen Ziele haben 
sich zwar seit 2002 erheblich weiterentwickelt und 
grundlegend verändert. Dennoch ist mit Blick auf die 
Indikatoren und die von ihnen adressierten Nach
haltigkeitspostulate der ersten Strategie eine beachtliche 
Persistenz festzustellen, obwohl viele Indikatoren im 
Laufe der verschiedenen Strategiefassungen technisch 

verändert oder mit einem anderen Zielwert oder  
Zieljahr versehen wurden. Die qualitativen Ziele  
(also die Indikatorenbereiche und die Nachhaltigkeits-
postulate) wie etwa „Treibhausgase reduzieren“ oder 
„Nachhaltige Flächennutzung“ inkl. der Indikatoren 
wurden in die neue SDG-basierte Systematik über-
führt. Die Anzahl der Indikatoren hat sich aber von 
2002 bis 2021 fast verdreifacht. 
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Die befragten Expert*innen identifizierten als 
ein zentrales Problem, dass die Indikatoren mittler-
weile sehr unterschiedliche strategische Ebenen bzw. 
politische Handlungsfelder adressieren. Eine Heraus-
forderung, die nahezu einvernehmlich von allen Inter
viewpartner*innen gesehen wird, besteht daher darin 
für alle Indikatoren eine annähernd vergleichbare 
politische Steuerungsebene zu vereinbaren, um eine 
übergreifende politische Aussagekraft der Indikatoren 
und Ziele sicherzustellen und ressortspezifische Spezial
themen zu vermeiden. Durch transparente, wissen-
schaftlich basierte Kriterien für die Auswahl der einzelnen 
Indikatoren könne die Relevanz und Akzeptanz des  
Indikatorensystems insgesamt weiter erhöht werden. 

Darüber hinaus wurde mit Blick auf den Umfang 
des Indikatorenkataloges die Balancierung von 
Kommunizierbarkeit und effizienter Realisierbarkeit 
einerseits und adäquater Abdeckung essentieller 
Steuerungsbereiche anderseits als zweite Heraus
forderung benannt. Während mehrere Interview
partner*innen eine zentrale Herausforderung darin 
sehen, die Anzahl der Indikatoren deutlich zu 
reduzieren (auf etwa einen Indikator je SDG) und 
dies mit einer politischen Zuspitzung der Zielsetzungen 
verbinden, auch um die Kommunikationsfähigkeit  
in die Breite der Gesellschaft und in den politischen 
Raum zu erhöhen, erscheint anderen interviewten 
Expert*innen die derzeitige Indikatorenanzahl ins
gesamt adäquat bzw. von nachgeordneter Bedeutung. 

Eine Adressierung der prioritären Handlungs
felder der Nachhaltigkeitsstrategie und eine stärkere 
Fokussierung auf die zentralen gesamtgesellschaft
lichen Transformationsbereiche sowie auf die in  
dem Dialogprozess und der Weiterentwicklung 2021 
seitens der Bundesregierung angesprochenen off-track-
Indikatoren wird als notwendig erachtet. Als Option 
wurde in einzelnen Interviews dazu auch ein System 
von Kernindikatoren mit weiteren, das Gesamtsystem 
ergänzenden Indikatoren angesprochen, um die DNS 
stärker für eine politische Prioritätensetzung zu nutzen. 
Dies sollte mit der Sicherstellung der Wirkmächtig-
keit der jeweiligen Ziele und Indikatoren verbunden 

werden. Sobald erkennbar wird, dass die Zielerreichung 
mit den bestehenden politischen Maßnahmen nicht 
möglich ist, sollte eine auf das Handlungsfeld bezogene 
Strategieentwicklung einsetzen, um weitere Maß
nahmen einzuleiten oder bestehende nachzubessern. 
Das beschriebene Fallbeispiel zum Ökologischen 
Landbau stellt diesbezüglich – ohne fachliche 
Wertung – Lernerfahrungen hinsichtlich des grund
sätzlichen Vorgehens ab 2015 bereit. Ein weiteres 
anschauliches Beispiel ist in diesem Zusammenhang – 
ebenfalls aus rein technischer Perspektive ohne inhalt-
liche Wertung – der Indikator 12.2 zu betrieblichen 
Umweltmanagementsystemen nach dem europäischen 
Standard EMAS, der schon in der NNS 2002 als 
wichtiger Ansatz erwähnt und dann in die Neuauflage 
2016 als Indikator aufgenommen wurde. Geht man 
von einem weiterhin linearen Verlauf des Indikators 
aus, zeichnet sich ab, dass der Zielwert für 2030 
deutlich verfehlt werden wird. In der DNS 2016 fehlt 
jedoch ein Hinweis auf eine entsprechende Strategie-
entwicklung der zuständigen Ressorts. Auch in  
der DNS 2021 wird nicht erkennbar, dass mit den 
beschriebenen Maßnahmen der Zielwert bis 2030 
erreicht werden kann. 

Zusätzlich dazu wurde als Herausforderung auch 
die Notwendigkeit der stärkeren Verknüpfung der 
indikatorenbezogenen Zielsetzungen mit dem politi-
schen Diskurs vorgebracht. Hinterfragt wurde, ob  
die im aktuellen Managementkonzept der Bundes
regierung vorgesehene Überprüfung der Entwicklung 
der Nachhaltigkeitsindikatoren durch den Staatssekretärs
ausschuss für nachhaltige Entwicklung ebenso wie  
die je Legislaturperiode einmalig geplante Vorlage  
der Ressortberichte an den Staatssekretärsausschuss 
und die anschließende Übermittlung an den Parlamen-
tarischen Beirat für nachhaltige Entwicklung hierfür 
hinreichend sind.45 Sollten diese Überprüfungs
mechanismen nicht ausreichend sein, könnte das 
Indikatorensystem regelmäßig genutzt werden,  
um über dadurch beobachtete Entwicklungen der 
Nachhaltigkeit in und durch Deutschland, positive 
wie negative Trends und daraus abzuleitende 
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Steuerungsmaßnahmen die politische Auseinander
setzung im Deutschen Bundestag zu führen. Der 
Bundestag muss als Haushaltsgesetzgeber ohnehin 
über die erforderlichen Haushaltsmittel für die iden-
tifizierten prioritären Handlungsfelder entscheiden.

Nicht zuletzt besteht die grundsätzliche Heraus
forderung, dass die Nachhaltigkeitsstrategie stärker 
als gesamtgesellschaftliche Strategie und weniger  
als (Rechenschafts-)Bericht wahrgenommen werden 
müsste.46 In diesem Zusammenhang wurde auf einen 
„Konstruktionsfehler“ bzw. auf eine ungünstige zeit
liche Abfolge der Prozessschritte hingewiesen, die sich 
auch an der derzeitigen Fassung verdeutlichen lässt. 
Die aktuelle Fortschreibung der DNS ist im März 

2021 und damit zum Ende der Legislaturperiode 
erschienen. Dies verstärkt tendenziell der Eindruck, 
dass das Dokument eher den Charakter eines Rechen-
schaftsberichtes hat. Auch wenn die Nachhaltigkeits-
strategie vom Grundsatz her und durch die enge 
Anbindung an die Agenda 2030 Legislaturperioden-
übergreifend angelegt ist, wird hierin eine politische 
Herausforderung gesehen. Regulär verbleiben bis  
zum Zieljahr der Agenda 2030 noch zwei Legislaturen. 
Für die Erreichung der Ziele wird es daher wesentlich 
darauf ankommen, welche politischen und strategischen 
Prioritäten aus der DNS 2021 sich die nächste 
Bundesregierung zu eigen machen wird.



Empfehlungen und Lernerfahrungen
Abschließend werden im Folgenden Empfehlungen 
und Lernerfahrungen aus dem Prozess der Indikatoren-
entwicklung nochmals zusammengefasst. Hierdurch 
soll deren Übertragbarkeit bzw. Anwendbarkeit für 
die zukünftige Diskussion und Weiterentwicklung der 
DNS sowie die Beratung von Partnern im Themenfeld 
erleichtert werden.

•	 Die effektive Umsetzung der Agenda 2030 erfordert 
die Schaffung und Stärkung von transparenten 
Überprüfungsmechanismen auf nationaler Ebene. 
Das mit der Agenda in vielen Ländern entstandene 
Momentum – das sich in den zahlreichen Voluntary 
National Reviews an die Vereinten Nationen  

zeigt – kann zur Weiterentwicklung nationaler 
Prozesse genutzt werden. Dabei bieten die Agenda 
2030 und die SDGs einen geeigneten Rahmen für 
die Ableitung neuer bzw. Anpassung bestehender 
nationaler Indikatoren und Zielsetzungen.

•	 Da auf den verschieden politischen Ebenen viel­
fach bereits Strategien und Pläne für nach­
haltige Entwicklung vorliegen, können die 
vorhandenen Erfahrungen für die Weiter
entwicklung gerade hinsichtlich eines an den 
SDGs orientierten Indikatorensystems genutzt 
werden. 
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•	 Bei der Entwicklung eines übergreifenden Ziel- 
und Indikatorensystems ist es dabei essentiell, 
auf den bestehenden Strategien aufzubauen. 
Sowohl hinsichtlich der Zielsetzungen als auch 
der Indikatoren können durch ein Mindestmaß 
an Kontinuität die effektive Nutzung vergangener 
und bestehender Politiken und Interventionen  
sichergestellt und möglichst stabile Rahmen
bedingungen gesetzt werden. 

•	 Eine zentrale Verortung der Prozesssteuerung 
auf oberster politischer Ebene ist sinnvoll, um 
politischen Willen zu generieren, der übergreifenden 
Bedeutung nachhaltiger Entwicklung für das 
gesamte Politikportfolio Rechnung zu tragen, 
sowie effektivere Abstimmung zwischen Institu
tionen sicherzustellen und hierdurch idealerweise 
Kohärenz zu fördern. Die Ausstattung dieser 
zentralen Steuerungseinheit (finanziell, personell, 
politisch) muss dabei der Komplexität und Bedeu-
tung der Aufgabe angemessen sein.

•	 Welche Funktion eine Strategie für die 
Regierung hat und wie sie von Stakeholdern 
wahrgenommen wird, hat erhebliche Aus­
wirkungen. Daraus ergeben sich zudem unter-
schiedliche Erwartungen an Indikatoren, indika-
torenbezogene Ziele und politische Maßnahmen. 
Idealerweise sollte eine Nachhaltigkeitsstrategie 
als politisch-strategisches Steuerungsinstrument 
in Wert gesetzt werden und nicht ausschließlich 
auf die Rolle eines Rechenschaftsberichtes 
beschränkt werden. Dabei ist es jedoch umso 
wichtiger, dass zugesprochenen Funktionen auch 
durch entsprechende, effektive Mechanismen 
getragen werden. 

•	 Um die strategische Steuerungsfunktion einer 
Nachhaltigkeitsstrategie effektiv nutzen zu können, 
bietet sich an, die konzeptionelle Weiterent­
wicklung am Anfang einer Legislaturperiode 
einzuleiten. (Rechenschafts-)Berichte zum Stand 
der Nachhaltigen Entwicklung auf Basis des 
Indikatorensystems während und zum Ende der 
Legislaturperiode ergänzen das Vorgehen sinnvoll. 
Die Berichtsintervalle können auch mit anderen 

üblichen Berichtsprozessen verbunden werden, 
um die aktuellen Umsetzungsstände bzw. die 
Informationen des Indikatorensystems auch für 
andere Themenbereiche zu nutzen. 

•	 Eine langfristige, legislaturperiodenüber­
greifende Orientierung bildet die Grundlage  
für eine breite politische und gesellschaftliche 
Verankerung und sollte ein Kernelement einer 
effektiven Nachhaltigkeitsstrategie samt ihres 
Ziel- und Indikatorensystems bilden.

•	 Damit Indikatoren und indikatorenbezogene 
Ziele im Rahmen einer nationalen oder sub
nationalen Nachhaltigkeitsstrategie ihre politische 
Relevanz für die Umsetzung einer nachhaltigen 
Entwicklung entfalten können, müssen sie ambi­
tioniert formuliert, konsequent verfolgt und 
wirkungsvoll eingesetzt werden. Dazu gehört 
auch eine wirkungsvolle Kommunikation des 
Ansatzes gegenüber einer breiteren Öffentlichkeit. 

•	 Erfahrungen zeigen, dass idealerweise den  
Indikatoren nicht nur die zur Zielerreichung 
vorgesehen Maßnahmen zugeordnet werden 
sollten, sondern auch ein Überprüfungs­
mechanismus (ggf. mit Zwischenzielen), der  
bei absehbarem Nicht-Erreichen der Zielwerte zu 
einer Korrektur der Maßnahmen führt. Im Sinne 
der Transparenz und der Akzeptanz gegenüber 
allen relevanten Akteuren bietet sich an, diese 
weiterführenden Maßnahmen bereits bei Einfüh-
rung des Zielwertes zu kommunizieren. 

•	 Es hat sich als wirkungsvoll für die (Weiter-)Ent-
wicklung der Nachhaltigkeitsstrategie erwiesen, 
eine „Strategie zur Umsetzung der nationalen 
Strategie“ zu haben. Diese sollte die Einbindung 
aller Ressorts umfassen. Zum einen sollte jedes 
Ressort umfassend in einer eigenen Ressortstrategie 
darlegen, wie die jeweils in seiner Zuständigkeit 
liegenden Ziele (bzw. Teilbereiche bei ressortüber-
greifenden Handlungsfeldern) aufgegriffen bzw. 
umgesetzt werden und wie auf Fehlentwicklungen 
bzw. Zielverfehlungen reagiert werden kann. 
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•	 Die Verbindlichkeit der Strategien wird durch 
eine enge Verknüpfung zwischen nationaler 
Haushaltsplanung und nationalen Nachhaltig­
keitszielen stark erhöht. 

•	 In der Praxis können oftmals aufgrund begrenzter 
(finanzieller wie politischer) Ressourcen nicht alle 
Themen mit gleicher Intensität vorangetrieben 
werden. Eine politische Schwerpunktsetzung 
im Sinne prioritärer Transformationsbereiche 
ist daher wichtig. Dabei darf aber die Ganzheit-
lichkeit des Nachhaltigkeitskonzepts nicht aus 
dem Blick verloren werden, da zwischen den 
Handlungsbereichen Wechselwirkungen bestehen. 
Dies hat auch für die einzelnen Indikatoren und 
das Indikatorensystem unmittelbare Relevanz,  
da sich dessen Steuerungsfunktion von der politi-
schen Reaktionsfähigkeit auf die von Indikatoren 
abgebildeten Fehlentwicklungen ableitet.

•	 Insbesondere mit Blick auf den breiten thema
tischen Umfang der SDGs besteht in vielen der 
abgedeckten Themenbereiche Bedarf an neuen 
Daten bzw. darauf basierenden Indikatoren,  
die über die traditionellen Arbeitsbereiche der 
Statistischen Ämter hinausgehen. Erfahrungen 
zeigen, dass die (Weiter-)Entwicklung von  
national angepassten, wirkungsorientierten 
Indikatoren, insbesondere wenn sie die globale 
Dimension berücksichtigen sollen, einen mitunter 
hohen Forschungsaufwand, entsprechende 
Investitionen und zeitlichen Vorlauf benötigen. 

•	 Die Herausforderung beim Aufbau wirkungs
orientierter Indikatoren besteht darin, für  
alle Indikatoren des Systems ein annähernd 
vergleichbares Qualitätsniveau und eine 
adäquate politische Steuerungsebene zu ver
einbaren. Hierdurch wird deren übergreifende 
politische Aussagekraft sichergestellt. 

•	 Aufgrund der Komplexität, des Aufwands und 
mitunter der Dauer der inhaltlich-technischen 
(Weiter-)Entwicklung von Indikatoren spielen 
spezifisch hierfür eingerichtete, ressortüber­
greifende Austauschstrukturen und Gremien 
eine wichtige Rolle.

•	 Der technische Prozess der Entwicklung und 
Weiterentwicklung von Indikatoren kann den 
politischen Aushandlungsprozess um die Wahl 
von Zielen, deren Ambitionsniveau und der poli-
tischen Zuständigkeit nicht ersetzen. Daher sollte 
der politische Prozess der Zielbestimmung 
dem technischen Prozess der Entwicklung von 
Indikatoren grundsätzlich vorgelagert sein.

•	 Es bedarf einer klaren Orientierung für die 
Begrenzung des Umfangs des Indikatoren­
systems. Die Anzahl der Indikatoren ist auch bei 
der Weiterentwicklung des Systems zu überprüfen. 
Die Indikatoren sollten Schlüsselbereiche der Nach
haltigkeit eines Landes und wesentliche Trans
formationsfelder adressieren, können aber die 
Komplexität der gesamtgesellschaftlichen Nach-
haltigkeit nicht in allen Facetten abbilden. Aus 
dem politischen Prozess, dem Einfluss von Stake-
holdern und einzelner Ressorts ergibt sich eine 
Tendenz zur stetigen Ausweitung des Indikatoren-
systems, die durch klare Kriterien kanalisiert 
werden muss.

•	 Da Nachhaltigkeit eine gesamtgesellschaftliche 
Aufgabe ist, sind neben der nationalen auch die 
subnationalen staatlichen Ebenen (in Deutsch-
land also Bundesländer und Kommunen) in  
ihren jeweiligen Zuständigkeiten in den Prozess 
der Zielfestlegung und Maßnahmenplanung 
einzubeziehen. So kann ein möglichst hohes  
Maß an Kohärenz der Maßnahmen und damit 
deren reibungslose Umsetzung erreicht werden. 
Abgestimmte (nicht zwingend einheitliche) Indi-
katoren und Monitoringinstrumente erhöhen die 
Kohärenz zusätzlich.

•	 Nachhaltigkeitsstrategien bieten eine Chance  
für zielgerichtete Kommunikation gegenüber 
den Bürger*innen, was den politischen Rückhalt 
erhöhen kann. Qualitative Ziele, die sich auf den 
gesamtgesellschaftlichen Beitrag zu den SDGs 
beziehen, eignen sich hier besonders. 
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•	 Die Ownership wesentlicher Stakeholder und 
die gesamtgesellschaftliche Umsetzung kann 
durch transparente und inklusive Dialog­
prozesse entscheidend gesteigert werden. 
Transparente und inklusive Dialogprozesse tragen 
zudem dazu bei, verschiedenen Perspektiven und 
Kompetenzen bei der Entwicklung der Strategie 
und Indikatoren Rechnung zu tragen. Hierdurch 
kann nicht zuletzt die Qualität der Strategie 
deutlich erhöht werden. Um dies zu erreichen, 
sollten Dialogprozesse professionell begleitet sein, 
einem klaren Rahmen und Verfahren folgen.  

Die Zielsetzungen einzelner Austauschformate 
muss dabei transparent und klar kommuniziert 
werden. Zur Identifizierung jeweils geeigneter 
Formate und Lernerfahrungen können auch 
Dialogprozesse aus anderen Politikbereichen her-
angezogen werden.47 Wesentlich dabei ist, dass  
die Teilnehmenden erkennen, welchen Einfluss 
Dialog- und Partizipationsprozesse auf das Ergebnis 
haben und auch warum bestimmte Forderungen 
bei der (Weiter-)Entwicklung nicht berücksichtigt 
werden konnten.
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https://venro.org/fileadmin/user_upload/Dateien/Daten/Publikationen/Stellungnahmen/DNS_Stellungnahme


b.	 Struktur und Akteure des Nachhaltigkeitsmanagements  
im Vergleich 2008 und 2021

Nachhaltigkeitsprüfung

Statistisches 
Bundesamt

Berichte der 
Ressorts

Rat für 
Nachhaltige 
Entwicklung

Ressort Ressort Ressort Ressort Ressort Ressort

Parlamentarischer
Beirat für nachhaltige
Entwicklung

Länder Kommunale 
Spitzenverbände

Teilnahme

Leitung

AG für  
nachhatige 
Entwicklung 
(UAL-AG)

Staatssekretärsausschuss 
für nachhaltige Entwicklung

Geschäftsstelle (Bundeskanzleramt)

Entscheidungen

Gesetzesfolgenabschätzung

Vorbereitung

Ggf. auf Einladung Teilnahme an 
Sitzungen und Beiträge zu Berichten

38

Abbildung 4: Institutionen des deutschen Nachhaltigkeitsmanagementsystems (2008)
Quelle: Bundesregierung (Hrsg.) (2008), S. 34.



Nachhaltigkeitsprüfung
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Abbildung 2: Institutionen des deutschen Nachhaltigkeitsmanagementsystems (2021)
Quelle: Bundesregierung (Hrsg.) (2021): Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie, Weiterentwicklung 2021, S. 70 



c.	 Übersicht der Indikatoren der NNS und DNS

NNS 2002

Anzahl der Indikatoren 27

Indikatorenbereich

Generationengerechtigkeit

Ressourcenschonung
1a. Energieproduktivität

1b. Primärenergieverbrauch

Klimaschutz 2. Treibhausgasemissionen

Erneuerbare  
Energien

3.
Anteil erneuerbarer Energien am Energieverbrauch

Flächeninanspruch-
nahme

4.
Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfläche

Artenvielfalt 5. Artenvielfalt und Landschaftsqualität

Staatsverschuldung 6. Staatsdefizit

Wirtschaftliche 
Zukunftsvorsorge

7.
Verhältnis der Bruttoanlageinvestitionen zum BIP

Innovation 8.
Private und öffentliche Ausgaben für Forschung und 
Entwicklung

Bildung
9a. 18- bis 24-Jährige ohne Abschluss

9b. Studienanfängerquote

Lebensqualität

Wirtschaftliche 
Leistungsfähigkeit

10.
BIP je Einwohner

Mobilität

11a. Gütertransportintensität

11b. Personentransportintensität

11c.
Anteil des Schienenverkehrs und der Binnenschifffahrt  
an der Güterbeförderungsleistung 

Landbewirtschaftung
12a. Stickstoff-Überschuss

12b. Ökologischer Landbau

Luftqualität 13. Schadstoffbelastung der Luft

Gesundheit und 
Ernährung

14a. Vorzeitige Sterblichkeit

14b. Zufriedenheit mit der Gesundheit 

Kriminalität 15. Straftaten

Sozialer  
Zusammenhalt

Beschäftigung 16. Erwerbstätigenquote insgesamt

Perspektiven für 
Familien

17.
Ganztagsbetreuung für Kinder in den alten Bundes-
ländern  
(Altersgruppen 0-3, 3-6½, 6½-12½)

Gleichstellung 18. Verdienstabstand zwischen Frauen und Männern

Integration 19.
Ausländische Schulabgänger ohne Hauptschulab-
schluss

Internationale 
Verantwortung

Entwickungs
zusammenarbeit

20.
Anteil öffentlicher Entwicklungsausgaben am  
Bruttoinlandseinkommen

Märkte öffnen 21. Deutsche Einfuhren aus Entwicklungsländern

Quelle: Bundesregierung (2002): Perspektiven für Deutschland – Unsere Strategie für eine Nachhaltige Entwicklung  
(NNS 2002)
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NNS 2012

Anzahl der Indikatoren 38

Indikatorenbereich

Generationengerechtigkeit

Ressourcenschonung

1a. Energieproduktivität

1b. Primärenergieverbrauch

1c. Rohstoffproduktivität

Klimaschutz 2. Treibhausgasemissionen

Erneuerbare  
Energien

3a. Anteil erneuerbarer Energien am Energieverbrauch

3b.
Anteil des Stroms aus erneuerbaren Energie
quellen am Stromverbrauch

Flächeninanspruchnahme 4. Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfläche

Artenvielfalt 5. Artenvielfalt und Landschaftsqualität

Staatsverschuldung

6a. Staatsdefizit

6b. Strukturelles Defizit

6c. Schuldenstand

Wirtschaftliche 
Zukunftsvorsorge

7.
Verhältnis der Bruttoanlageinvestitionen  
zum BIP

Innovation
8.

Private und öffentliche Ausgaben  
für Forschung und Entwicklung

Bildung

9a. 18- bis 24-Jährige ohne Abschluss

9b.
30- bis 34-Jährige mit tertiärem oder  
postsekundarem nicht-tertiären Abschluss

9c. Studienanfängerquote

Lebensqualität

Wirtschaftliche 
Leistungsfähigkeit

10. BIP je Einwohner

Mobilität

11a. Gütertransportintensität

11b. Personentransportintensität

11c.
Anteil des Schienenverkehrs an der Güter
beförderungsleistung

11d.
Anteil der Binnenschifffahrt an der Güter
beförderungsleistung

Landbewirtschaftung
12a. Stickstoff-Überschuss

12b. Ökologischer Landbau

Luftqualität 13. Schadstoffbelastung der Luft

Gesundheit und 
Ernährung

14a. Vorzeitige Sterblichkeit (Männer)

14b. Vorzeitige Sterblichkeit (Frauen)

14c. Raucherquote von Jugendlichen

14d. Raucherquote von Erwachsenen

14e. Anteil der Menschen mit Adipositas (Fettleibigkeit)

Kriminalität 15. Straftaten

Sozialer  
Zusammenhalt

Beschäftigung
16a. Erwerbstätigenquote insgesamt

16b. Erwerbstätigenquote Ältere

Perspektiven für 
Familien

17a.
Ganztagsbetreuung für Kinder 
0- bis 2-Jährige

17b.
Ganztagsbetreuung für Kinder 
3- bis 5-Jährige

Gleichstellung 18.
Verdienstabstand zwischen Frauen  
und Männern

Integration 19.
Ausländischen Schulabsolventen mit Schul
abschluss

Internationale 
Verantwortung

Entwickungs
zusammenarbeit

20.
Anteil öffentlicher Entwicklungsausgaben am 
Bruttoinlandseinkommen

Märkte öffnen 21. Deutsche Einfuhren aus Entwicklungsländern

Quelle: Nachhaltige Entwicklung in Deutschland - Indikatorenbericht 2012 (destatis.de) 41



DNS 2016

Anzahl der  
Indikatoren

64

SDG Indikatorenbereich

Armut

1.1.a Materielle Deprivation

1.1.b Erhebliche materielle Deprivation

Landbewirtschaftung

2.1.a Stickstoffüberschuss

2.1.b Ökologischer Landbau

Gesundheit und  
Ernährung

3.1.a Vorzeitige Sterblichkeit (Frauen)

3.1.b Vorzeitige Sterblichkeit (Männer)

3.1.c Raucherquote von Jugendlichen (12 bis 17 Jahre)

3.1.d Raucherquote von Erwachsenen (ab 15 Jahre)

3.1.e Adipositasquote von Jugendlichen (11 bis 17 Jahre)

3.1.f Adipositasquote von Erwachsenen (ab 18 Jahre)

Luftbelastung

3.2.a Emissionen von Luftschadstoffen

3.2.b
Anteil der Bevölkerung mit erhöhter  
PM10-Exposition

Bildung

4.1.a
Frühe Schulabgänger  
(18- bis 24-Jährige ohne Abschluss)

4.1.b
30- bis 34-Jährige mit tertiärem oder 
postsekundärem Abschluss

Perspektiven für  
Familien

4.2.a Ganztagsbetreuung für Kinder (0- bis 2-Jährige)

4.2.b Ganztagsbetreuung für Kinder (3- bis 5-Jährige)

Gleichstellung

5.1.a Verdienstabstand zwischen Frauen und Männern

5.1.b Frauen in Führungspositionen in Wirtschaft

5.1.c
Berufliche Qualifizierung von Frauen und Mädchen 
durch dt. entwicklungspolitische Zusammenarbeit

Gewässerqualität
6.1.a Gesamt-Phosphat in Fließgewässern

6.1.b Nitrat im Grundwasser

Trinkwasser und 
Sanitärversorgung

6.2.
Anzahl der Menschen, die neu Zugang zu  
Trinkwasser- und Sanitärversorgung erhalten  
durch deutsche Unterstützung
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Ressourcenschonung
7.1.a Endenergieproduktivität

7.1.b Primärenergieverbrauch

Erneuerbare 
Energien

7.2.a
Anteil erneuerbarer Energien an Brutto- 
Endenergieverbrauch

7.2.b
Anteil des Stroms aus erneuerbaren Energiequellen 
am Bruttostromverbrauch

Ressourcenschonung 8.1. Gesamtrohstoffproduktivität

Staatsverschuldung

8.2.a Staatsdefizit

8.2.b Strukturelles Defizit

8.2.c Schuldenstand

Wirtschaftliche  
Zukunftsvorsorge

8.3. Verhältnis der Bruttoanlageinvestitionen zum BIP

Wirtschaftliche  
Leistungsfähigkeit

8.4. BIP je Einwohner

Beschäftigung
8.5.a Erwerbstätigenquote insgesamt (20 bis 64 Jahre)

8.5.b Erwärbstätigenquote Ältere (60 bis 64 Jahre)

Globale Lieferketten 8.6. Anzahl der Mitglieder des Textilbündnisse

Innovation 9.1.
Private und öffentliche Ausgaben für Forschung  
und Entwicklung

Integration 10.1.
Ausländische Schulabsolventen und Schul
absolventinnen

Verteilungs
gerechtigkeit

10.2. Gini-Koeffizient Einkommen nach Sozialtransfer

Flächeninanspruch-
nahme

11.1.a Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfläche

11.1.b Freiraumverlust in m²/je Einwohner

11.1.c
Einwohner je Siedlungs-. und Verkehrsfläche  
(Siedlungsdichte)

Mobilität

11.2.a Endenergieverbrauch im Güterverkehr

11.2.b Endenergieverbrauch im Personenverkehr

11.2.c
Bevölkerungsgewichtete durchschnittliche  
ÖV-Reisezeit von jeder Haltestelle zum nächsten 
Mittel-/Oberzentrum

Wohnen 11.3. Überlastung durch Wohnkosten
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Nachhaltiger  
Konsum

12.1.a
Marktanteil von Produkten mit staatlichen  
Umweltzeichen

12.1.b Energieverbrauch und CO
2
-Emissionen des Konsums

Nachhaltige  
Produktion

12.2. Umweltmanagement EMAS

Klimaschutz

13.1.a Treibhausgasemissionen

13.1.b
Internationale Klimafinanzierung zur Reduktion  
von Treibhausgasen und zur Anpassung an den  
Klimawandel

Meere schützen

14.1.aa
Nährstoffeinträge in Küstengewässer und  
Meeresgewässer – Stickstoffeintrag über die  
Zuflüsse in die Ostsee

14.1.ab
Nährstoffeinträge in Küstengewässer und Meeres 
gewässer – Stickstoffeintrag über die Zuflüsse  
in die Nordsee

14.1.b
Anteil der nachhaltig befischten Fischbestände  
Nord- und Ostsee

Artenvielfalt 15.1. Artenvielfalt und Landschaftsqualität

Ökosysteme 15.2. Eutrophierung der Ökosysteme

Wälder 15.3.
Zahlungen an Entwicklungsländer für nach
gewiesenen Erhalt bzw. Wiederaufbau von Wäldern 
unter dem REDD+- Regelwerk

Kriminalität 16.1. Straftaten

Frieden und  
Sicherheit

16.2.

Anzahl der in betrofenen Weltregionen durch 
geführten Projekte zur Sicherung, Registrierung  
und Zerstörung von Kleinwaffen und leichten  
Waffen durch Deutschland

Gute Regierungs
führung

16.3.a Corruption Perception Index in Deutschland

16.3.b
Corruption Perception Index in den Partnerländern 
der deutschen Entwicklungszusammenarbeit

Entwicklungs
zusammenarbeit

17.1. 
Anteil öffentlicher Entwicklungsausgaben am  
Bruttonationaleinkommen

Wissenstransfer  
insbesondere im 
technischen Bereich

17.2.
Anzahl der Studierenden und Forscherinnen/ 
Forschern aus Entwicklungsländern sowie aus  
LDCs pro Jahr (Semester)

Märkte öffnen 17.3.
Anteil der Einfuhren aus LDCs an den gesamten  
Einfuhren nach Deutschland

Quelle: Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie - Neuauflage 2016 (bundesregierung.de)
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DNS 2018

Anzahl der  
Indikatoren

67 (gegenüber 2016 ergänzte Indikatoren sind farblich hervorgehoben)

SDG Indikatorenbereich

Armut

1.1.a Materielle Deprivation

1.1.b Erhebliche materielle Deprivation

Landbewirtschaftung
2.1.a Stickstoffüberschuss der Landwirtschaft

2.1.b Ökologischer Landbau

Ernährungssicherung 2.2.
Unterstützung guter Regierungsführung bei der  
Erreichung einer angemessenen Ernährung weltweit

Gesundheit und  
Ernährung

3.1.a Vorzeitige Sterblichkeit (Frauen)

3.1.b Vorzeitige Sterblichkeit (Männer)

3.1.c Raucherquote von Jugendlichen

3.1.d Raucherquote von Erwachsenen

3.1.e Adipositasquote von Jugendlichen

3.1.f Adipositasquote von Erwachsenen

Luftbelastung

3.2.a Emissionen von Luftschadstoffen

3.2.b
Anteil der Bevölkerung mit erhöhter  
PM10-Feinstaubexposition

Bildung

4.1.a Frühe Schulabgängerinnen und -abgänger

4.1.b
30- bis 34-Jährige mit tertiärem oder  
postsekundarem nicht-tertiären Abschluss

Perspektiven für  
Familien

4.2.a Ganztagsbetreuung für Kinder (0- bis 2-Jährige)

4.2.b Ganztagsbetreuung für Kinder (3- bis 5-Jährige)

Gleichstellung

5.1.a Verdienstabstand zwischen Frauen und Männern

5.1.b Frauen in Führungspositionen in Wirtschaft

5.1.c
Berufliche Qualifizierung von Frauen und Mädchen 
durch dt. entwicklungspolitische Zusammenarbeit
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Gewässerqualität
6.1.a Phosphor in Fließgewässern

6.1.b Nitrat im Grundwasser

Trinkwasser und 
Sanitärversorgung

6.2.
Anzahl der Menschen, die durch deutsche  
Unterstützung neu Zugang zu Trinkwasser- und  
Sanitärversorgung erhalten

Ressourcenschonung
7.1.a Endenergieproduktivität

7.1.b Primärenergieverbrauch

Erneuerbare  
Energien

7.2.a
Anteil erneuerbarer Energien an Brutto-Endenergie-
verbrauch

7.2.b
Anteil des Stroms aus erneuerbaren Energiequellen 
am Bruttostromverbrauch

Ressourcenschonung 8.1. Gesamtrohstoffproduktivität

Staatsverschuldung

8.2.a Staatsdefizit

8.2.b Strukturelles Defizit

8.2.c Schuldenstand

Wirtschaftliche  
Zukunftsvorsorge

8.3. Verhältnis der Bruttoanlageinvestitionen zum BIP

Wirtschaftliche  
Leistungsfähigkeit

8.4. BIP je Einwohner

Beschäftigung
8.5.a Erwerbstätigenquote insgesamt (20 bis 64 Jahre)

8.5.b Erwärbstätigenquote Ältere (60 bis 64 Jahre)

Globale Lieferketten 8.6. Mitglieder des Textilbündnisses

Innovation 9.1.
Private und öffentliche Ausgaben für Forschung und 
Entwicklung

Integration 10.1.
Ausländische Schulabsolventinnen und  
Schulabsolventen

Verteilungs
gerechtigkeit

10.2. Gini-Koeffizient zur Einkommensverteilung

Flächeninanspruch-
nahme

11.1.a Siedlungs- und Verkehrsfläche

11.1.b Freiraumverlust

11.1.c Siedlungsdichte

Mobilität

11.2.a Endenergieverbrauch im Güterverkehr

11.2.b Endenergieverbrauch im Personenverkehr

11.2.c Erreichbarkeit von Mittel- und Oberzentren

Wohnen 11.3. Überlastung durch Wohnkosten
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Nachhaltiger Konsum
12.1.a Produkte mit staatlichen Umweltzeichen

12.1.b Energieverbrauch und CO
2
-Emissionen des Konsums

Nachhaltige 
Produktion

12.2. Umweltmanagement EMAS

Nachhaltige 
Beschaffung

12.3.a
Anteil des Papiers mit Blauem Engel am Gesamt 
papierverbrauch der unmittelbaren Bundesverwaltung

12.3.b
CO

2
-Emissionen von handelsüblichen Kraftfahr

zeugen der öffentlichen Hand

Klimaschutz

13.1.a Treibhausgasemissionen

13.1.b
Internationale Klimafinanzierung zur Reduktion  
von Treibhausgasen und zur Anpassung an den  
Klimawandel

Meere schützen

14.1.a Nährstoffeinträge in Küsten- und Meeresgewässer

14.1.aa Stickstoffeintrag über die Zuflüsse in die Ostsee

14.1.ab Stickstoffeintrag über die Zuflüsse in die Nordsee

14.1.b
Nachhaltig befischte Fischbestände Nord- und  
Ostsee

Artenvielfalt 15.1. Artenvielfalt und Landschaftsqualität

Ökosysteme 15.2. Eutrophierung der Ökosysteme

Wälder 15.3.
Erhalt bzw. Wiederaufbau von Wäldern unter dem 
REDD+- Regelwerk

Kriminalität 16.1. Straftaten

Frieden und  
Sicherheit

16.2. Kleinwaffenkontrollen

Gute Regierungs
führung

16.3.a Corruption Perception Index (CPI) in Deutschland

16.3.b
CPI in den Partnerländern der deutschen Entwick-
lungszusammenarbeit

Entwicklungs
zusammenarbeit

17.1.
Anteil öffentlicher Entwicklungsausgaben am  
Bruttonationaleinkommen

Wissenstransfer  
insbesondere im 
technischen Bereich

17.2.
Studierende und Forschende aus Entwicklungs 
ländern sowie aus LDCs

Märkte öffnen 17.3.
Einfuhren aus am wenigsten entwickelten Ländern 
an den gesamten Einfuhren nach Deutschland

Quelle: Nachhaltige Entwicklung in Deutschland - Indikatorenbericht 2018 (destatis.de)
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DNS 2021

Anzahl der  
Indikatoren

75 (gegenüber 2018 ergänzte Indikatoren sind farblich hervorgehoben)

SDG Indikatorenbereich

Armut

1.1.a Materielle Deprivation

1.1.b Erhebliche materielle Deprivation

Landbewirtschaftung
2.1.a Stickstoffüberschuss der Landwirtschaft

2.1.b Ökologischer Landbau

Ernährungssicherung 2.2.
Ausgezahlte Mittel an den Gesamtausgaben für  
Ernährungssicherung

Gesundheit und  
Ernährung

3.1.a Vorzeitige Sterblichkeit (Frauen)

3.1.b Vorzeitige Sterblichkeit (Männer)

3.1.c Raucherquote von Jugendlichen

3.1.d Raucherquote von Erwachsenen

3.1.e
Adipositasquote von Kindern 
Adipositasquote von Jugendlichen

3.1.f Adipositasquote von Erwachsenen

Luftbelastung
3.2.a Emissionen von Luftschadstoffen

3.2.b Feinstaubexposition

Globale Gesundheit 3.3.
Beitrag Deutschlands zur globalen Pandemie 
prävention und -reaktion

Bildung

4.1.a Frühe Schulabgängerinnen und -abgänger

4.1.b
Akademisch Qualifizierte und beruflich Höherqualifi-
zierte (30- bis 34-Jährige mit tertiärem oder  
postsekundarem nicht-tertiären Abschluss)

Perspektiven für  
Familien

4.2.a Ganztagsbetreuung für Kinder (0- bis 2-Jährige)

4.2.b Ganztagsbetreuung für Kinder (3- bis 5-Jährige)

Gleichstellung

5.1.a Verdienstabstand zwischen Frauen und Männern

5.1.b Frauen in Führungspositionen in Wirtschaft

5.1.c
Frauen in Führungspositionen im öffentlichen  
Dienst des Bundes

5.1.d Väterbeteiligung beim Elterngeld

5.1.e
Berufliche Qualifizierung von Frauen und Mädchen 
durch deutsche entwicklungspolitische Zusammen
arbeit

48



Gewässerqualität
6.1.a Phosphor in Fließgewässern

6.1.b Nitrat im Grundwasser

Trinkwasser und 
Sanitärversorgung

6.2.
Anzahl der Menschen, die durch deutsche  
Unterstützung neu Zugang zu Trinkwasser- und  
Sanitärversorgung erhalten

6.2.a
Anzahl der Menschen, die einen neuen oder hoch-
wertigeren Zugang zur Trinkwasserversorgung durch 
deutsche Unterstützung erhalten

6.2.b
Anzahl der Menschen, die einen neuen oder hoch-
wertigeren Anschluss zur Sanitärversorgung durch 
deutsche Unterstützung erhalten

Ressourcenschonung
7.1.a Endenergieproduktivität

7.1.b Primärenergieverbrauch

Erneuerbare  
Energien

7.2.a
Anteil erneuerbarer Energien an Brutto-Endenergie-
verbrauch

7.2.b
Anteil des Stroms aus erneuerbaren Energiequellen 
am Bruttostromverbrauch

Ressourcenschonung 8.1. Gesamtrohstoffproduktivität

Staatsverschuldung

8.2.a Staatsdefizit

8.2.b Strukturelles Defizit

8.2.c Schuldenstand

Wirtschaftliche  
Zukunftsvorsorge

8.3. Verhältnis der Bruttoanlageinvestitionen zum BIP

Wirtschaftliche  
Leistungsfähigkeit

8.4. Bruttoinlandsprodukt je Einwohner

Beschäftigung
8.5.a Erwerbstätigenquote insgesamt (20 bis 64 Jahre)

8.5.b Erwärbstätigenquote Ältere (60 bis 64 Jahre)

Globale Lieferketten 8.6. Mitglieder des Textilbündnisses

Innovation

9.1.a
Private und öffentliche Ausgaben für Forschung  
und Entwicklung

9.1.b
Breitbandausbau Anteil der Personen mit Zugang  
zu GigabitBreitbandversorgung

Integration 10.1.
Ausländische Schulabsolventinnen und  
Schulabsolventen

Verteilungs
gerechtigkeit

10.2.
Gini-Koeffizient des Einkommens nach  
Sozialtransfer

49



Flächeninanspruch-
nahme

11.1.a Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfläche

11.1.b Freiraumverlust

11.1.c Siedlungsdichte

Mobilität

11.2.a Endenergieverbrauch im Güterverkehr

11.2.b Endenergieverbrauch im Personenverkehr

11.2.c
Erreichbarkeit von Mittel- und Oberzentren mit  
öffentlichen Verkehrsmitteln

Wohnen 11.3. Überlastung durch Wohnkosten

Kulturerbe 11.4.
Zahl der Objekte in der Deutschen Digitalen  
Bibliothek

Nachhaltiger Konsum

12.1.a Produkte mit staatlichen Umweltzeichen

12.1.b
Globale Umweltinanspruchnahme durch den  
Konsum der privaten Haushalte

12.1.ba Direkter und indirekter Rohstoffeinsatz

12.1.bb Direkter und indirekter Energieverbrauch

12.1.bc Direkte und indirekte CO
2
-Emissionen

Nachhaltige 
Produktion

12.2. Umweltmanagement EMAS

Nachhaltige 
Beschaffung

12.3.a
Anteil des Papiers mit Blauem Engel am  
Gesamt papierverbrauch der unmittelbaren  
Bundesverwaltung

12.3.b
CO

2
-Emissionen von handelsüblichen  

Kraftfahrzeugen der öffentlichen Hand

Klimaschutz

13.1.a Treibhausgasemissionen

13.1.b
Internationale Klimafinanzierung zur Reduktion  
von Treibhausgasen und zur Anpassung an den  
Klimawandel

Meere schützen

14.1.a Nährstoffeinträge in Küsten- und Meeresgewässer

14.1.aa Stickstoffeintrag über die Zuflüsse in die Ostsee

14.1.ab Stickstoffeintrag über die Zuflüsse in die Nordsee

14.1.b Nachhaltig befischte Fischbestände Nord- und Ostsee

Artenvielfalt 15.1. Artenvielfalt und Landschaftsqualität

Ökosysteme 15.2. Eutrophierung der Ökosysteme

Wälder

15.3.a
Erhalt bzw. Wiederaufbau von Wäldern unter dem 
REDD+

15.3.b
Investitionen in internationalen Bodenschutz –  
VN Wüstenkonvention
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Kriminalität 16.1. Straftaten

Frieden und  
Sicherheit

16.2.

Anzahl der in betrofenen Weltregionen durch
geführten Projekte zur Sicherung, Registrierung und 
Zerstörung von Kleinwaffen und leichten Waffen 
durch Deutschland

Gute Regierungs
führung

16.3.a Corruption Perception Index (CPI) in Deutschland

16.3.b
CPI in den Partnerländern der deutschen 
Entwicklungszusammenarbeit

Entwicklungs
zusammenarbeit

17.1.
Anteil öffentlicher Entwicklungsausgaben am 
Bruttonationaleinkommen

Wissenstransfer  
insbesondere im 
technischen Bereich

17.2.
Anzahl der Studierenden und Forschenden aus 
Entwicklungsländern sowie LDCs

Märkte öffnen 17.3. Einfuhren aus am wenigsten entwickelten Ländern

Quelle: https://www.destatis.de/DE/Themen/Gesellschaft-Umwelt/Nachhaltigkeitsindikatoren/Deutsche-Nachhaltigkeit/_
inhalt.html
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d.	 Im Rahmen der Studie interviewte Expertinnen und Experten  
(in alphabetischer Reihenfolge)

Prof. Dr. Günter Bachmann, Rat für Nachhaltige 
Entwicklung (2001–4/2020), Berlin

Prof. Dr. Hans Diefenbacher, Forschungsstätte der 
Evangelischen Studiengemeinschaft, Heidelberg 

Frank Hönerbach, Bundesministerium für Umwelt, 
Naturschutz und nukleare Sicherheit 

Sven C. Kaumanns, Statistisches Bundesamt,  
Wiesbaden/Bonn 

Jürgen Maier und Marie-Luise Abshagen  
(gemeinsam geführtes Interview), Forum Umwelt  
und Entwicklung, Berlin 

Dr. Marc-Oliver Pahl, Rat für Nachhaltige 
Entwicklung, Berlin

Detlef Raphael, Deutscher Städtetag, Berlin/Köln 

Dr. Klaus Reuter, Landesarbeitsgemeinschaft  
Agenda 21 NRW, Dortmund

Prof. Dr. Imme Scholz, Deutsches Institut für 
Entwicklungspolitik, Bonn

(Die Interviews erfolgten Corona-bedingt  
ausschließlich telefonisch bzw. als Videokonferenz  
im Januar 2021.)
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e.	 Leitfragen für die semistrukturierten Interviews

Vorbemerkung zur Einordnung: Das Ziel- und 
Indikatorensystem ist ein Kernelement der DNS und 
hat sich zugleich seit der Vorlage der ersten NNS/
DNS erheblich weiterentwickelt – sowohl inhaltlich 
als auch bzgl. des Prozesses zur Entwicklung 
2001/2002 bzw. der Weiterentwicklung in den Folge-
jahren. Für die Aufarbeitung der Lernerfahrungen 
sollen grob vier wesentliche Phasen unterschieden 
werden: 

1.	 Entstehungsphase: Arbeiten der CSD sowie der 
nationalen CSD-Arbeitsgruppe (ab 1996) 

2.	 die ersten Nationalen Nachhaltigkeitsstrategien 
2002/2004

3.	 die NNS ab 2006 mit der Übertragung der 
Datenaufbereitung an das Statistische Bundesamt

4.	 aktuelle DNS mit neuem Referenzrahmen 
Agenda 2030 ab 2016

Interviewfragen:

1.	 Stimmt diese Einteilung der vier Phasen mit Ihrer 
Wahrnehmung überein oder sehen Sie andere 
wesentliche Entwicklungsphasen der DNS/NNS? 
(kurze Antwort ausreichend)

2.	 Bitte beschreiben Sie kurz Ihre Zuständigkeiten 
bzgl. DNS aktuell und in der Vergangenheit.

3.	 Was ist aus Ihrer Sicht die zentrale Funktion von 
Zielen und Indikatoren einer (nationalen) Nach-
haltigkeitsstrategie? Was soll das Ziel- und Indi-
katorensystem aus Ihrer Sicht primär leisten?  
(v. a. 1. Kommunikation zu Nachhaltigkeit  
erleichtern, Nachhaltigkeit konkretisieren/ 
herunterbrechen und vor allem gesellschaftliche 
Diskussionen befördern; oder 2. Rechenschafts-
funktion, politische Steuerungsfunktion, wissen-
schaftliche Analyse?)

4.	 Wie bewerten Sie die Entstehungsphase der NNS/
DNS bzgl. dieser Erwartungen und hat sich diese 
Funktion aus Ihrer Sicht in den verschiedenen 
Phasen seit 2002 verändert?

5.	 Wie bewerten Sie insgesamt die Gestaltung und 
den Ablauf des Prozesses zur Entwicklung des 
Ziel- und Indikatorensystems und welche Lern
erfahrungen wurden aus Ihrer Sicht in den 
Prozess seit 2002 integriert?

6.	 Wie bewerten Sie das Zusammenspiel der  
verschiedenen Ressorts und Stakeholder und  
worauf ist hierbei bzgl. der Gestaltung eines  
entsprechenden Prozesses besonders zu achten?

7.	 Welche Faktoren wirken/wirkten sich in den 
jeweiligen DNS-Phasen begünstigend auf die 
Kohärenz des Ziel- und Indikatorensystems und 
des Zusammenwirkens der zentralen Akteure aus?

8.	 Welche Vorteile/Schwierigkeiten entstehen aus 
Ihrer Sicht durch die Vorgabe ausgewählte  
Indikatoren an politische Ziele zu koppeln?  
Inwieweit unterscheiden sich die Zielfestlegungs-
prozesse und die Indikatorenauswahl/wie wirken 
sie zusammen?

9.	 Was ist aus Ihrer Sicht ein sinnvoller Rahmen für 
eine Nachhaltigkeitsstrategie auf nationaler Ebene 
(v. a. bzgl. der Anzahl der Ziele und Indikatoren) 
und wird das Set von 2002 und 2016 der jeweiligen 
Anforderung gerecht?

10.	Welche Bedeutung hat aus Ihrer Sicht das Thema 
vertikale Integration von Nachhaltigkeitsstrategien 
insbesondere auf der Ebene von Zielen und  
Indikatoren und wo sehen Sie hier Grenzen?

11.	Wie bewerten Sie die aktuelle Überarbeitung  
mit dem expliziten Bezug zu/Anbindung an die 
Prinzipien der Agenda 2030 und v. a. an die  
Sustainable Development Goals (SDG)? 

12.	Welche Herausforderungen sehen Sie für die 
Weiterentwicklung des Ziel- und Indikatoren
systems (nicht einzelner Indikatoren) und was ist 
aus Ihrer Sicht die zentrale Lernerfahrung des 
bisherigen Prozesses in Deutschland? 
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f.	 Annotation zu den Begrifflichkeiten

Der Nationalen bzw. Deutschen Nachhaltigkeits
strategie liegt eine Begrifflichkeit zu Grunde, die sich 
zum Teil von anderen Ansätzen etwas unterscheidet. 
Vor allem aber wird in der Diskussion dazu und z. B. 
in den Stellungnahmen von Stakeholdern nicht immer 
trennscharf zwischen den Begriffen wie Ziel und 
Zielwert unterschieden. Für das Gutachten wurde 
versucht, eine möglichst stringente Begrifflichkeit  
zu verwenden; da sich die Unschärfen aber z. T. auch 
in Zitaten widerspiegeln, soll darauf an dieser Stelle 
hingewiesen werden. Die verschiedenen Ansätze sind 
dabei im Grundsatz strukturell weitgehend analog 
konstruiert. Ein in der wissenschaftlichen Diskussion 
zu Nachhaltigkeitsindikatoren der 1990er und 2000er 
Jahre weit verbreiteter Ansatz der Operationalisierung 
geht bei dem Leitbild der Nachhaltigkeit bzw. der 
nachhaltigen Entwicklung auf der ersten Ebene von 
drei oder mehr Dimensionen aus (im Kern in der Regel 
ökologische, ökonomische und soziale Dimension und 
dann z. T. ergänzt durch politische, institutionelle oder 
kulturelle Dimension), diesen werden dann eine z. T. 
bewusst gleiche Anzahl von qualitativen Zielen oder 
Teilzielen zugeordnet (wie z. B. „geringe Abfallmenge“, 
was bereits einen Konsens über die „nachhaltige“ 
Richtung der gewünschten Entwicklung voraussetzt). 
Diesen werden dann wiederum Indikatoren auf Basis 
quantitativer Messgrößen zugeordnet (im Beispiel 
etwa: „Siedlungsabfälle in kg pro Einwohner und 
Jahr“), für die dann ein quantitatives Ziel formuliert 
wird, das sich in der Regel aus einem Zielwert und 

einem bestimmten zukünftigen Zieljahr ergibt. Ab-
weichend dazu formulierten die Vereinten Nationen in 
den 1990er Jahren in der Tradition der entwicklungs-
politischen Indikatorenansätze und basierend auf der 
Struktur der Agenda 21 statt qualitativer Ziele und 
Teilziele sogenannte Themen und Subthemen. Bei einigen 
Systemen wird bei den Indikatoren auch zwischen 
Kernindikatoren und möglichen Ergänzungsindikatoren 
unterschieden.48

In der deutschen NNS wurde statt von den vier 
Dimensionen auf der ersten Ebene von vier Koordinaten 
für nachhaltige Entwicklung in Deutschland ausge-
gangen, die nicht nur begrifflich, sondern auch inhalt-
lich anders gefasst waren (s. u.). Zur Untergliederung 
der Koordinaten wurden insgesamt (je Koordinate 
zahlenmäßig unterschiedliche) 21 Indikatorenbereiche 
(z. B. „Klimaschutz“) mit 21 Nachhaltigkeitspostulaten 
(z. B. „Treibhausgase reduzieren“) formuliert, die 
durch (im Grundsatz zunächst) einen Schlüsselindikator 
abgebildet wurden. Für diese Schlüsselindikatoren 
wiederum wurde dann z. T. ein quantitatives Ziel 
(Zielwert für ein bestimmtes Zieljahr) politisch  
vorgegeben (oft auch als indikatorenbezogenes Ziel 
bezeichnet). Mit der DNS ab 2016 wurden die jewei-
ligen Indikatorenbereiche und Nachhaltigkeitspostulate 
den 17 Globalen Nachhaltigkeitszielen (SDG) zugeordnet, 
die Bezeichnungen wurde als Kategorien aber bei
behalten, die weiterhin durch Schlüsselindikatoren mit 
zugewiesenen quantitativen Zielen abgebildet werden.49 
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