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Nachhaltigkeitsorientierung staatlichen 
Handelns

Seit dem Aufkommen von Nachhaltigkeit als politische Leit-
idee zu Beginn der 1990er-Jahre wird ihre Bedeutung für Go-
vernance diskutiert. In dieser Diskussion um die Organisation 
kollektiver Problembearbeitung geht es auch um die Frage, wie 
Nachhaltigkeit in das Handeln von Regierung und Verwaltung 
integriert werden kann. Dieser staatliche Exekutivkomplex wirkt 
maßgeblich bei der Vorbereitung und Umsetzung politischer 
Entscheidungen mit (Goetz 2004) und spielt damit in der Go-
vernance einer gesellschaftlichen Transformation eine prägen-
de Rolle (Jacobsson et al. 2015, Bornemann 2014).

Heute ist Nachhaltigkeit in den „Maschinenräumen“ des Re-
gierens angekommen (vergleiche etwa Lafferty und Meadow-
croft 2000, Steurer und Trattnigg 2010, Kirst et al. 2019, Borne-
mann und Christen 2019 b). Regierungen und Verwaltungen ver-
suchen auf vielfältige Weise, Nachhaltigkeit in die Gestaltung 
und Umsetzung von Politik aufzunehmen. Sie lancieren zum 
Beispiel Nachhaltigkeitsleitbilder und -strategien, bauen Gremi-
en zur nachhaltigkeitsorientierten Koordination von Regierungs- 
und Verwaltungshandeln auf, schätzen die Nachhaltigkeitsver-
träglichkeit von Projekten ab, messen den Erfolg politischer Maß-
nahmen an Nachhaltigkeitskriterien und bauen entsprechende 
Expertise auf (Bertelsmann Stiftung 2014, Wurster et al. 2015, Bor-
nemann und Christen 2019 a). In konkreten Kontexten verbin-
den sich diese unterschiedlichen Praktiken zu nachhaltgkeits-
orientierten internen Governance-Arrangements. Darunter ver-
stehen wir Mechanismen der institutionellen, programmatischen 
und politischen Selbstbindung, mithilfe derer Regierungen und 
Verwaltungen sich dazu befähigen, ihr Handeln an Nachhaltig-
keit auszurichten (Bornemann und Christen 2019 a). Diese Ar-
rangements verleihen Regierung und Verwaltung damit eine 
spezifische Kapazität für interne Nachhaltigkeitsgovernance.

Angesichts der Vielfalt solcher Arrangements stellt sich die 
Frage, wie nachhaltigkeitsorientierte interne Governance-Kapa-
zität (NIGK) von Regierungen und Verwaltungen systematisch 
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erfasst und verglichen werden kann: Wie lässt sich empirisch 
bestimmen, ob und inwieweit Nachhaltigkeit im Regierungs- 
und Verwaltungshandeln integriert ist?

Der vorliegende Beitrag zielt auf die Konzeptualisierung, 
kontextbezogene Operationalisierung und exemplarische An-
wendung eines Instruments, das die Kapazität staatlicher Go-
vernance für Nachhaltigkeit misst. Damit soll das Repertoire 
bestehender Messinstrumente (Bertelsmann Stiftung 2014, 
Schraad-Tischler und Seelkopf 2016, Wurster et. al. 2015, BfS 
2019) um einen Ansatz ergänzt werden, der einerseits auf den 
Binnenbereich des Regierungs- und Verwaltungshandelns fo-
kussiert und andererseits die vielfältige, aber wenig analysierte 
subnationale Ebene (vergleiche aber Bruyninckx et al. 2012, 
Baker und Eckerberg 2014) in den Blick zu nehmen vermag.

Schweizer Kantone bieten sich aus zwei Gründen für eine 
Anwendung des Messinstruments an: Einerseits verfügen sie 
über bedeutende Gestaltungskompetenzen im Bereich nachhal-
tiger Entwicklung (ARE 2018). Da es außerdem keine entspre-
chenden nationalen Richtlinien gibt, kann in kantonalen Exeku-
tiven eine große Vielfalt an Governance-Arrangements erwartet 
werden. Andererseits ermöglicht der für alle Kantone geltende 
föderale Rahmen einen systematischen Vergleich von NIGK.

Ausgehend von einer Sichtung bestehender Messinstrumen-
te entwickeln wir ein Konzept nachhaltigkeitsorientierter inter-
ner Governance-Kapazität, das auf einem dreidimensionalen 
Governance-Verständnis aufbaut. Anschließend operationalisie-
ren wir dieses für den Kontext der Schweizer Kantone und prä-
sentieren die Ergebnisse seiner Anwendung. Wir reflektieren 
Mehrwert und Grenzen des Messinstruments und schließen 
mit Implikationen für die Governance-Praxis.

Ausgangslage: Ansätze zur Messung von 
Nachhaltigkeitsgovernance

Nachhaltigkeitsgovernance zu messen, ist kein neues Unterfan-
gen. Es gibt eine Reihe von Ansätzen, die spezifische konzepti-
onelle Akzente setzen und auf unterschiedlichen Messverfahren 
beruhen. Einige zielen darauf ab, die Leistungsfähigkeit nach-
haltigkeitspolitischer Steuerung über Outcome-Indikatoren zu 
messen. So bezweckt etwa das in der Schweiz von Bund, Kan-
tonen und Gemeinden verwendete Instrument Cercle Indicateurs 
(CI), die „globale Steuerung der kommunalen oder kantona-
len Politik in Richtung einer nachhaltigen Entwicklung“ zu er-
fassen (BfS 2019, S. 2). Tatsächlich ermittelt der CI die nachhal-
tigkeitsbezogenen Wirkungen von Maßnahmen anhand von 35 
Indikatoren wie CO2-Emissionen, Arbeitslosenquote oder potenziell 
verlorene Lebensjahre. Solche Output-Messungen widerspiegeln 
das Zusammenspiel von Handlungen zahlreicher Akteure. Sie 
erheben jedoch nicht die Handlungskapazitäten von Regierun-
gen und Verwaltungen.

Andere Ansätze rücken Handlungskapazitäten explizit oder 
implizit in den Fokus. „Kapazität“ wird dabei oft in einem en-
gen Sinn konzeptualisiert, entweder fokussiert auf Nachhaltig-

keitsinstrumente (vergleiche den Nachhaltigkeitsinstrumenten-
index von Wurster et al. 2015) oder auf die Gestaltungsoptionen 
von spezifischen Praktiken wie Nachhaltigkeitsstrategien (ver-
gleiche Bertelsmann Stiftung 2014). Konzeptionell umfassender 
angelegt ist der Ansatz der Sustainable Governance Indicators (SGI) 
der Bertelsmann Stiftung, das wohl prominenteste Instrument 
zur Messung von Nachhaltigkeitsgovernance. Gover nance-Ka-
pa zität ist neben Demokratiequalität und Politikperformanz ei-
ner von drei Pfeilern des SGI-Ansatzes und wird definiert als 
„the political leadership’s capacity to steer processes with suc-
cess“ (Bertelsmann Stiftung 2016, S. 14). Governance wird an-
hand der beiden Kategorien Leistungsfähigkeit der Regierung und 
Beteiligungskompetenz externer Akteure untersucht (Schraad-Tisch-
ler und Seelkopf 2016, S. 10). Diese Perspektive geht über eine 
bloße Analyse von Instrumenten hinaus, verlässt aber auch den 
hier besonders interessierenden Rahmen interner Governance 
von Regierungen und Verwaltungen.

Methodisch beruht der SGI-Ansatz auf qualitativen Experten-
einschätzungen (Tischler und Seelkopf 2016, S. 12 f.), wobei über 
einen mehrstufigen Reviewprozess größtmögliche Objektivität 
der Messung angestrebt wird. Allerdings bleibt zweifelhaft, ob 
die Fachpersonen genügend Einblicke in administrative Inter-
na erhalten, um Kapazitäten zuverlässig einzuschätzen (Jäckle 
und Bauschke 2009, S. 374). Diese Zweifel dürften besonders 
die subnationale Ebene betreffen, die im Vergleich zur nationa-
len Ebene deutlich weniger unter Expertenbeobachtung steht.

Mit Blick auf die hier interessierende Fragestellung nach der 
Messung der internen nachhaltigkeitsorientierten Governance-
Kapazität von Regierungen und Verwaltungen weisen die beste-
henden Ansätze eine Lücke auf. Um diese zu schließen, schla-
gen wir einen Ansatz vor, der konzeptionell auf einem differen-
zierten Verständnis von interner Governance-Kapazität beruht 
und methodisch auf objektive Daten zurückgreift.

Konzeptualisierung: nachhaltigkeitsorientierte 
interne Governance-Kapazität 

Unser Ansatz beruht auf einem Verständnis von Governance-
Kapazität als Fähigkeit eines Governance-Arrangements, gesell-
schaftliches Problemlösungshandeln auf ein kollektiv geteiltes 
Ziel hin auszurichten.1 Nachhaltigkeitsorientierte Governance-
Ka pazität bezieht sich insofern auf die Fähigkeit eines Gover-
nance-Arrangements, gesellschaftliche Problembearbeitung auf 
die Ziele nachhaltiger Entwicklung hin auszurichten. Hierfür 
muss Nachhaltigkeit zunächst in das jeweilige Arrangement 
integriert, also zu einem verbindlichen und bedeutungsvollen 
Referenzpunkt für dessen eigenes Handeln gemacht werden 
(Bornemann 2014). Nachhaltigkeitsorientierte interne Gover- >

1 Anders als „administrative Kapazität“ im Sinne der Fähigkeit einer  
Verwal tung zum effektiven und effizienten Management von Ressourcen  
ist Governance-Kapazität aktiver im Sinne einer gestaltenden Bearbeitung 
von Problemen zu verstehen (Lodge und Wegrich 2014).
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nance-Kapazität von Regierung und Verwaltung beschreibt so-
mit die Fähigkeit einer aus unterschiedlichen Akteuren zusam-
mengesetzten staatlichen Exekutive, Nachhaltigkeit zu einer 
Richtschnur exekutiver Problembearbeitung und Politikgestal-
tung zu machen. Ausgehend von einem etablierten Governan-
ce-Verständnis konzeptualisieren wir nachhaltigkeitsorientier-
te interne Governance-Kapazität als Zusammenwirken von in-
sti tutionellen (Polity-Dimension), inhaltlich-ideellen (Policy-Di-
men sion) und machtpolitischen (Politics-Dimension) Faktoren 
(Lange et al. 2013; siehe Tabelle 1, roter Bereich):

Damit Nachhaltigkeit im Handeln einer Exekutive zur Gel-
tung kommen kann, muss sie erstens in der institutionellen 
Ar chitektur verankert sein (Polity-Dimension). Organisatorische 
Strukturen, Regeln und Normen stabilisieren Erwartungen von 
Akteuren. Sie stellen sicher, dass Nachhaltigkeitsthemen inner-
halb der Regierung und Verwaltung Aufmerksamkeit erhalten 
und für deren Denken und Handeln maßgeblich werden (Con-
nor und Dovers 2004, Evans et al. 2008, Heinrichs und Laws 2014). 
So zeigen spezialisierte Nachhaltigkeitseinheiten an, wer zustän-
dig ist (Faktor 1). Weitere polity-bezogene Faktoren sind die 
Bezugnahme auf Nachhaltigkeit in anderen Bereichen der Or-
ganisation (Faktor 2) und abteilungsübergreifende Koordinati-

onseinrichtungen, die sich mit transversalen Nachhaltigkeitsfra-
gen befassen (Faktor 3). Konstitutionelle und gesetzliche Grund-
lagen verpflichten Regierung und Verwaltung auf die Bearbei-
tung von Nachhaltigkeitsthemen oder die Berücksichtigung von 
Nachhaltigkeitsnormen und bilden die Legitimationsbasis für 
entsprechendes Handeln (Faktor 4).

Die Fähigkeit, Nachhaltigkeit ins Regierungs- und Verwal-
tungshandeln einzubeziehen, beruht zweitens auf deren Veran-
kerung in den inhaltlich-ideellen Grundlagen exekutiven Han-
delns (Policy-Dimension). Visionen, Ziele, Problemanalysen, Maß-
nahmen und Indikatoren strukturieren und orientieren das Han-
deln von Akteuren in kognitiver Hinsicht. Außerdem sind sie 
wichtige motivationale und argumentative Ressourcen (Niemann 
und Hoppe 2018, Bornemann 2014, Meadowcroft und Steurer 
2018). Ausdruck inhaltlich-ideeller Verankerung von Nachhal-
tigkeit sind etwa umfassende, verbindliche Nachhaltigkeitsleit-
bilder (Faktor 5), Politikbereiche übergreifende Nachhaltigkeits-
strategien als programmatische Bekenntnisse zu Nachhaltigkeit 
(Faktor 6) sowie die Bearbeitung fach- und organisationsüber-
greifender Themen wie Klimaschutz und -anpassung, Biodiver-
sität, nachhaltige Ernährung, Digitalisierung oder Kreislauf- be-
 ziehungsweise Grüne Wirtschaft (Faktor 7). Nachhaltigkeitsbe-

TABELLE 1: Das mehrdimensionale Messinstrument: Konzeptualisierung (Faktoren) und kontextspezifische Operationalisierung (Indikatoren) von 
nachhaltigkeitsorientierter interner Governance-Kapazität. NIGK: Nachhaltigkeitsorientierte interne Governance-Kapazität; NH: Nachhaltigkeit; NFS: 
Nachhaltigkeitsfachstelle; NHV: Nachhaltigkeitsverständnis; NHB: Nachhaltigkeitsbeurteilung; NE: Nachhaltige Entwicklung; NKNF: Netzwerk der 
kantonalen Nachhaltigkeitsfachstellen. Zur Messung der Stärke der Kapazitäten dienten Fragen, die im Online-Supplement (Anhang 1) aufgeführt 
sind: https://www.oekom.de/publikationen/zeitschriften/gaia/supplementary-material/c-157.

INHALTLICHE DIMENSION
(POLICY)

KONTEXT-
SPEZIFISCHE
NIGK-INDIKATOREN
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IT
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STRUKTURELLE DIMENSION
(POLITY)

NIGK-FAKTOREN

0 PUNKTE

1 PUNKT

2 PUNKTE

3 PUNKTE

1 auf NH 
spezialisierte 
Verwaltungs-
einheit

NH-Fachstelle

keine NFS 

NFS auf 
Amtsstufe

NFS in  
Departement

NFS in Präsidial-
departement  
oder Staats-
kanzlei

2 institutionelle 
Verankerung  
von NH

Verwaltungs-
stellen mit 
NH-Bezug

0 – 1 Verwaltungs-
stelle mit 
NH-Bezug 

2 – 3 Verwaltungs-
stellen mit 
NH-Bezug 

4 – 5 Verwaltungs-
stellen mit 
NH-Bezug

> 5 Verwaltungs-
stellen mit 
NH-Bezug

3 abteilungs-
übergreifende 
Koordinations-
einrichtungen

keine Operatio-
nalisierung und 
Messung a

4 rechtliche 
Verankerung  
von NH

NH in Verfas-
sungs- und 
Gesetzestexten

keine rechtliche 
Verankerung 

Verankerung in 
Sachgesetz 

Verankerung in 
Verfassung/ 
Verwaltungsorga-
nisationsgesetz 

Verankerung in 
Verfassung & 
Verwaltungsorga-
nisationsgesetz

5 NH-Leitbild

NH-Verständnis

kein NHV 

sektorales NHV
 

übergreifendes, 
einfaches NHV 

übergreifendes, 
ausdifferenziertes 
NHV

6 NH-Strategie

Politikstrategie 
mit NH-Bezug

keine NH- 
bezogene 
Politikstrategie 

je ein Punkt für: 
übergreifender 
NH-Anspruch in 
Politikstrategie; 
langfristiger Hori-
zont  (> 4 Jahre); 
Integration von 
NH in Politik-
planung

https://www.oekom.de/publikationen/zeitschriften/gaia/supplementary-material/c-157
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wertungsinstrumente (zum Beispiel Ex-post-Monitoring und Ex-
ante-Evaluation auf Basis von Nachhaltigkeitsindikatoren; Fak-
toren 8 und 9) wie auch nachhaltigkeitsbezogene Expertise be-
fähigen Verwaltungsakteure dazu, ihr Handeln an dieser Leit-
idee auszurichten (Faktor 10).

Schließlich beruht die NIGK von Regierung und Verwaltung 
auf machtpolitischen Faktoren (Politics-Dimension), die das Han-
deln nachhaltigkeitsorientierter change agents in Regierung und 
Verwaltung politisch legitimieren und gegenüber anderen poli-
tischen Anliegen stärken (Tils 2007, Wang et al. 2014, Hysing und 
Olsson 2018). Verwaltungsakteure können ihre interne Durch-
setzungsfähigkeit festigen, indem sie externe Unterstützung ih-
rer Anliegen gene rieren. Dies geschieht etwa durch die Akquise 
von Fördergeldern (Faktor 11) oder die Mobilisierung fachlicher 
und politischer Netzwerke (Faktor 12). Darüber hinaus signali-
siert eine nachhaltigkeitsorientierte öffentliche Kommunikation 
und Selbst ver pflichtung der politischen Führungsspitze gegen-
über der Verwaltung eine entsprechende politische Priorisierung 
und die Bereitschaft, Nachhaltigkeitsanliegen auch nach innen 
politisch zu stützen (Faktor 13). 

Ausgehend von dieser dreidimensionalen Konzeptualisierung 
ist NIGK graduell zu denken. In spezifischen Kontexten reali-
sierte NIGK kann auf mehr oder weniger Faktoren beruhen und 

damit breiter oder weniger breit abgestützt sein. Zudem kön-
nen die Faktoren unterschiedlich starke Kapazitäten ermöglichen. 
So bestimmt etwa die institutionelle Verortung einer für Nach-
haltigkeit verantwortlichen Verwaltungsstelle (Faktor 1) deren 
Handlungsfähigkeit: Ist sie in direkter Nähe zur Regierung po-
sitioniert, verspricht dies eine stärkere Kapazität zur Einfluss-
nahme und Ausrichtung von Entscheidungen auf Nachhaltig-
keit als eine Ansiedlung auf tieferer Hierarchiestufe (etwa in 
einer Fachabteilung).

Operationalisierung: Indikatoren und Messung 
am Beispiel der Schweizer Kantone

Um NIGK in einem konkreten politisch-institutionellen Kontext 
messen zu können, operationalisierten wir die beschriebenen 
Faktoren für die kantonale Ebene der Schweiz (für Details sie-
he Anhang 1 im Online-Supplement2). Für optimale Vergleich-
barkeit zwischen den Kantonen wählten wir Indikatoren, die in 
allen 26 Kantonen anhand objektiver Daten erfasst werden kön-
nen. Da dies für Faktor 3 nicht möglich war, wurde er aus der 
Analyse ausgeschlossen. Tabelle 1 (blauer Bereich) zeigt die 
zwölf Indikatoren und die dazugehörigen Messoperationen. >

2  https://www.oekom.de/publikationen/zeitschriften/gaia/supplementary-material/c-157

MACHTPOLITISCHE DIMENSION
(POLITICS)

7 Bearbeitung 
übergreifender 
NH-Probleme

Aktivitäten zu 
Querschnitts-
themen

Aktivitäten zu  
0 – 1 Quer-
schnittsthema

Aktivitäten zu  
2 – 3 Quer-
schnitts themen 

Aktivitäten zu  
4 – 5 Quer-
schnittsthemen 

Aktivitäten zu  
6 Querschnitts-
themen

9 Ex-ante- 
NH-Evaluation

NH-Beurteilung

keine NHB 
 

gelegentliche 
NHB ohne eige -
nes Instrument 

kant. NHB- 
Instrument ohne 
Verbindichkeit 

strukturierter, 
verbindlicher 
NHB-Prozess

10 NH-Expertise

Teilnahme an 
externen Wis sens-
veranstaltungen

0 – 4 Teilnahmen 
an Forum NE

5 – 9 Teilnahmen 
an Forum NE

10 – 14 Teilnah-
men an Forum NE

> 14 Teilnahmen 
an Forum NE

11 externe 
Legitimierung

Anträge beim 
Förderprogramm 
des Bundes

kein Antrag an 
Förderprogramm
NE

1 – 2 Anträge an 
Förderprogramm 
NE

3 – 4 Anträge an 
Förderprogramm 
NE 

> 4 Anträge an 
Förderprogramm 
NE

12 externe 
Vernetzung

Engagement in 
nationalem
NH-Netzwerk

0 Teilnahmen  
an NKNF

gelegentliche 
Teilnahme an 
NKNF

regelmäßige 
Teilnahme an 
NKNF

Leitungsfunktion 
in NKNF

13 Selbstver-
pflichtung der 
Regierungsspitze

Bekenntnis der 
Kantonsregierung 
zu NH

kein Bekenntnis 
zu NH

Bekenntnis zu NH

INHALTLICHE DIMENSION
(POLICY)

a Der Faktor „abteilungsübergreifende Koordinationseinrichtungen“ wurde nicht in einen Indikator überführt, da entsprechende Informationen nicht 
für alle 26 Kantone zugänglich sind. 

8 Ex-post- 
NH-Evaluation

NH-Monitoring  
und -Bericht-
erstattung

kein NH- 
Monitoring

je ein Punkt für: 
Teilnahme an 
Cercle Indicateurs 
(CI); über die 
CI-Indikatoren 
hinausgehendes
Monitoring; NH-
Bericht erstattung 
in politischen 
Steuerungs-
prozess integriert

https://www.oekom.de/publikationen/zeitschriften/gaia/supplementary-material/c-157
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Auf der Grundlage dieses Indikatorensystems führten wir im 
Oktober 2019 eine Messung der NIGK in Schweizer Kantonen 
durch. Hierfür trugen wir zunächst zu diesem Zeitpunkt öffent-
lich zugängliche Policy-Dokumente (beispielsweise Strategien 
oder politische Planungen), Rechtssammlungen, Monitoringbe-
richte (etwa Nachhaltigkeitsbeurteilungen) wie auch Selbstbe-
schreibungen der Verwaltung auf kantonalen Webseiten (zum 
Beispiel Leitbilder, Organigramme) zusammen. Überdies sich-
teten wir Teilnahme- und Eingabelisten von Veranstaltungen und 
Förderinstrumenten des in der Schweiz für Nachhaltigkeit zu-
ständigen Bundesamts für Raumentwicklung (ARE).

Wir durchsuchten die Dokumente nach relevanten Informa-
tionen, die wir in einer Tabelle erfassten (vergleiche Anhang 2 
im Online-Supplement 2). Anschließend quantifizierten wir die 
Informationen je Indikator, wobei wir in der Regel eine vierstu-
fige Skala zur Einschätzung der Stärke des jeweiligen Faktors an-
legten. Die Messung beruht auf der Annahme, dass die nach-
haltigkeitsorientierte Handlungskapazität umso größer ist, je 
sichtbarer – umfassender, differenzierter und expliziter – Nach-
haltigkeit in der internen Governance der kantonalen Exekutive 
wird.

Die zwölf Indikatoren wurden zu einem NIGK-Index aggre-
giert. Dabei bildeten wir zunächst die Mittelwerte der ungewich-
teten Indikatoren je Governance-Dimension und teilten die 
Summe der Mittelwerte durch die Anzahl der Dimensionen. Im 
Gegensatz zur Bildung eines einfachen Mittelwerts wird so der 
konzeptionellen Gleichrangigkeit der Governance-Dimensionen 
Rechnung getragen.

Das Messinstrument wie auch vorläufige Ergebnisse wurden 
in einem transdisziplinären Workshop mit Nachhaltigkeitsver-
antwortlichen aus sieben Kantonen validiert (Bornemann und 
Christen 2020). Die Praxisakteure beurteilten die Konzeptualisie-
rung und Operationalisierung als nachvollziehbar und sahen sie 
durch ihre praktischen Erfahrungen bestätigt. Die Diskussion er-
laubte zugleich auch eine Präzisierung einzelner Faktoren, ins-
besondere jener der Politics-Dimension.

Ergebnisse: NIGK der Schweizer Kantone im 
Vergleich

Tabelle 2 zeigt die NIGK der 26 Schweizer Kantone (Stand Ok-
tober 2019). Anhand des NIGK-Index (ganz rechts) unterschei-
den wir drei Kapazitätsniveaus: Sieben Kantone mit einem NIGK-
Index von mindestens 2 verfügen über eine hohe Kapazität. Acht 
Kantone mit einem NIGK-Index zwischen 1 und 1,9 lassen mitt-
lere Kapazitäten erkennen. Elf Kantone mit einem NIGK-Index 
von 0 bis 0,9 haben geringe Kapazitäten.

Die Bestandsaufnahme bestätigt, dass es in den Kantonen 
ei ne große Vielfalt an Modellen für Nachhaltigkeitsgovernance 
gibt – und zwar auf allen Kapazitätsniveaus (vergleiche Borne-
mann und Christen 2019 a, b). Selbst bei Kantonen mit hoher 
NIGK zeichnet sich kein einheitliches Modell ab. So erreichen 
nur die Kantone Aargau und Basel-Stadt in allen drei Gover-

nance-Dimensionen Durchschnittswerte über 2 Punkte. Die an-
deren Kantone mit hoher Kapazität erzielen mindestens mitt-
lere Werte. Dies unterstreicht einerseits, dass hohe Kapazitäten 
nicht alleine durch hohe Werte in einzelnen Dimensionen er-
reicht werden. Andererseits zeigt dies auch, dass es das Erfolgs-
modell für interne Nachhaltigkeitsgovernance nicht gibt (siehe 
auch Bertelsmann Stiftung 2014, Bornemann und Christen 
2019 a, Tils 2007).

Trotz dieser Vielfalt lassen sich gewisse Muster erkennen. So 
bedarf es etwa für das Erzielen eines hohen NIGK-Index (mehr 
als 2 Punkte) einer Nachhaltigkeitsfachstelle (mehr als 0 Punk-
te bei Indikator 1). Um einen hohen NIGK-Index zu erhalten, 
muss ein Kanton also einer Stelle die Verantwortung für Nach-
haltigkeit übergeben. Es spielt jedoch keine Rolle, wo und auf 
welcher Hierarchiestufe diese Stelle in der Verwaltungsorgani-
sation angesiedelt ist (1, 2 oder 3 Punkte bei Indikator 1). Weiter 
ist Indikator 10 „Teilnahme an externen Wissensveranstaltun-
gen“ ein Prädiktor für eine hohe NIGK: Kantone mit mindes-
tens 2 Punkten erzielen ebenfalls einen hohen NIGK-Index (mit 
Ausnahme des Kantons Wallis, der auf einen Index-Wert knapp 
unter zwei kommt). Nachhaltigkeitsexpertise ist damit eine wich-
tige Voraussetzung für die Fähigkeit zu nachhaltigkeitsorientier-
tem Handeln.

Vergleicht man die Ausprägungen der Faktoren, fällt auf, dass 
die Indikatoren 2 „Verwaltungsstellen mit NH-Bezug“ (1,7 Punk-
te), 4 „NH in Verfassungs- und Gesetzestexten“ (1,7 Punkte) so-
wie 5 „NH-Verständnis“ (1,9 Punkte) die höchsten Durchschnitts-
werte erzielen. Die tiefsten Durchschnittswerte haben die Indi-
ka toren 1 „NH-Fachstelle“ (0,8 Punkte)‚ 9 „NH-Beurteilung“ (0,8 
Punkte) und 10 „Teilnahme an externen Wissensveranstaltungen“ 
(0,9 Punkte). Das legt den Schluss nahe, dass Kantone NIGK eher 
über Faktoren aufbauen, die die Bedingungen des Handelns von 
Regierungs- und Verwaltungsakteuren bestimmen, insbesonde-
re über institutionelle und rechtliche Verankerung (Faktoren 2 
und 4) oder Nachhaltigkeitsleitbilder (Faktor 5). Nur nachgeord-
net werden Faktoren ausgebildet, die direkt die individuelle Be-
fähigung der Regierungs- und Verwaltungsakteure betreffen, also
 den Erwerb von Nachhaltigkeitsexpertise (Faktor 10), die exter-
ne Legitimierung und Vernetzung (Faktoren 11 und 12) oder die 
politische Selbstverpflichtung (Faktor 13). Um das eigene Han-
deln an Nachhaltigkeit auszurichten, neigen Regierungen und 
Verwaltungen also eher – oder zunächst – dazu, institutionell-
strukturelle Handlungsbedingungen zu gestalten. Für die Mehr-
heit der Kantone mit hoher NIGK gilt dies jedoch nicht. Außer 
den Kantonen Aargau und Freiburg weisen Kantone dieser Grup-
pe bei Faktoren, die die konkrete Befähigung der Regierungs- 
und Verwaltungsakteure zu nachhaltigkeitsorientiertem Han-
deln betreffen, durchschnittlich höhere Werte auf als bei solchen, 
die Handlungsbedingungen erfassen. Die Kapazität, das exeku-
tive Handeln an Nachhaltigkeit auszurichten, zeigt sich in Kan-
tonen mit hoher NIGK also nicht nur in den Bedingungen des 
Handelns. Gerade bei diesen Kantonen erhält die individuelle Be-
fähigung der Verwaltungs- und Regierungsakteure überdurch-
schnittliches Gewicht.
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Dieses Ergebnis mag zum Teil durch die auf Objektivität aus-
gelegte Methodik geprägt sein, die stärker auf Faktoren fokus-
siert, die von außen sichtbare Bedingungen des Handelns in den 
Blick nehmen, als auf Faktoren, die die individuelle Befähigung 
der Akteure reflektieren. Es lässt sich aber auch als Ausdruck 
der Handlungslogik von Regierung und Verwaltung generell in-
terpretieren: Diese neigen offenbar eher dazu, Handlungsbe-
dingungen zu gestalten – eine Verwaltungsorganisation aufzu-
bauen, Gesetze zu erlassen, Leitbilder zu formulieren –, als in 
direkter Weise die Fähigkeiten ihrer Akteure zu stärken.

Reflexion: Potenziale und Grenzen des 
Messinstruments

Die exemplarische Anwendung des Messinstruments auf Schwei-
zer Kantone zeigt, dass sich mit seiner Hilfe ein umfassendes 
und nuanciertes Bild zeichnen lässt, wie Regierungen und Ver-

waltungen Nachhaltigkeit in ihrem Handeln zur Geltung brin-
gen. Anhand von zwölf Indikatoren werden differenzierte Mu-
ster unterschiedlich stark ausgebildeter struktureller (polity), in-
haltlicher (policy) und machtpolitischer (politics) Governance-Ka-
pazitäten sichtbar. Der aggregierte Kapazitätsindex ermöglicht 
ferner eine Einschätzung, wie stark Nachhaltigkeit insgesamt 
im Regierungs- und Verwaltungshandeln verankert ist. Das In-
strument erweist sich damit als geeignet, die gerade auf sub-
nationaler Ebene bestehende Vielfalt an nachhaltigkeitsorien-
tierten Governance-Arrangements zu erfassen, im Hinblick auf 
ihre Kapazitäten zu bestimmen und zu vergleichen.

Im Vergleich zu bestehenden Studien liegt die Innovation 
des Messinstruments weniger in der Präsentation neuer Fakto-
ren. Dass etwa die Existenz von Nachhaltigkeitsstrategien oder 
Nachhaltigkeitsbewertungsinstrumenten die nachhaltigkeitsori-
entierte Handlungskapazität der Verwaltung stärkt, dürfte un-
strittig sein (Bertelsmann 2014, Meadowcroft und Steurer 2018). 
Der konzeptionelle Beitrag des Messinstruments liegt vielmehr >

TABELLE 2: Nachhaltigkeitsorientierte interne Governance-Kapazitäten der Schweizer Kantone. Die Intensität der blauen Einfärbung entspricht der 
jeweiligen Stärke der Kapazität in Punkten gemäß Tabelle 1. Die Intensität der grünen Einfärbung steht für geringe (hellgrün) bis hohe (dunkelgrün) NIGK.
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in der Zusammenführung bekannter (und der Plausibilisierung 
einiger neuer) Faktoren auf Basis eines fundierten, umfassen-
den und zugleich differenzierten Verständnisses nachhaltigkeits-
orientierter interner Governance-Kapazität. Dabei weist die Kom-
bination von institutionellen mit inhalts- und prozessbezoge-
nen Faktoren über bestehende Analyseperspektiven hinaus.

In empirischer Hinsicht ermöglicht das Messinstrument, 
Ausprägungen von Kapazitätsfaktoren zu unterscheiden. An-
statt etwa Nachhaltigkeitsfachstellen oder Nachhaltigkeitsstra-
tegien per se als kapazitätsfördernd zu verstehen, können die 
Kapazitäten verschiedener Formen von Fachstellen und Stra te-
gien gemessen werden. Dies erlaubt, Kapazitäten unterschied-
licher Governance-Arrangements innerhalb ähnlicher Kontext-
bedingungen (zum Beispiel Kapazitäten subnationaler Einhei-
ten innerhalb eines föderalen Staats) detailliert und zuverlässig 
vergleichend zu analysieren.

Zugleich werden Grenzen des Ansatzes sichtbar. So lassen 
sich auf Basis des Messinstruments keine Aussagen dazu ma-
chen, ob sich Kapazitäten tatsächlich in Outcomes niederschla-
gen. Ob und inwieweit eine starke Verankerung von Nachhal-
tigkeit im Regierungs- und Verwaltungshandeln zu langfristig 
orientierten und integrativen Politiken oder gar nachhaltigen 
Wirkungen (zum Beispiel mehr intergenerationelle Gerechtig-
keit, höhere Umweltqualität etc.) führt, sollte mithilfe weiterer 
quantitativer und qualitativer Analysen untersucht werden. Sol-
che Analysen können auch zeigen, wie sich spezifische Kontext-
bedingungen auf die Funktionsweise und Kapazitäten der ent-
sprechenden Governance-Arrangements auswirken (Bornemann 
und Christen 2019).

Dass ein zentraler Faktor wie abteilungsübergreifende Ko-
ordinationseinrichtungen nicht gemessen werden konnte, ver-
weist auf methodische Grenzen des Messinstruments. Diese 
liegen dort, wo die öffentliche Einsehbarkeit von Regierungs- 
und Verwaltungsorganisationen endet. Gerade auf subnationa-
ler Ebene erhöht der Ansatz die Nachvollziehbarkeit gegenüber 
expertenbasierten Bewertungen wie dem SGI (Schraad-Tischler 
und Seelkopf 2016). Und er eröffnet neue Möglichkeiten: So kön-
nen Zeitreihenanalysen dazu dienen, die Entwicklung von NIGK 
zu erfassen und Erklärungsfaktoren für hohe beziehungsweise 
niedrige Kapazitäten zu identifizieren. Dabei geben die Daten 
zur Schweiz Anlass zur Vermutung, dass externe sozioökono-
mische Bedingungen – wie der Urbanisierungsgrad, das relati-
ve Wohlstandsniveau, die Verwaltungsgröße oder politische Op-
portunitäten – als Erklärungsfaktoren für die Höhe von NIGK 
wirken könnten.

Gelten die ermittelten Muster und ihre Implikationen zu-
nächst für die kantonale Ebene in der Schweiz, erlaubt die ge-
nerische Basis des Messinstruments – das dreidimensionale Go-
vernance-Verständnis – eine Übertragung des Ansatzes auf an-
dere politisch-institutionelle Kontexte (Lange et al. 2013). Dies 
erforderte eine kontextspezifische Anpassung der Indikatoren. 
So sind in anderen Kontexten, die sich durch eigene Kompeten-
zen und Ressourcen auszeichnen, andere Modelle von Nachhal-
 tigkeitsgovernance zu erwarten, die in modifizierten Indikato-
ren abgebildet werden müssten. Wenn etwa externe Vernetzung 
in anderen Regierungs- und Verwaltungssystemen (zum Bei-
spiel auf lokaler Ebene oder in anderen föderalen Staaten) eher 
in informellen Nachhaltigkeitsnetzwerken organisiert ist, muss 
sich dies auch in den Indikatoren und Messoperationen nieder-
schlagen.

Implikationen für die Governance-Praxis

Im vorliegenden Beitrag präsentieren und diskutieren wir ein 
Instrument zur Messung nachhaltigkeitsorientierter interner 
Governance-Kapazität von Regierungen und Verwaltungen und 
wenden dieses beispielhaft auf die Schweizer Kantone an. Mit-
hilfe des Ansatzes kann ein differenziertes Bild gezeichnet wer-
den, das einerseits auf einem fundierten und umfassenden Go-
vernance-Verständnis und andererseits auf objektiven Daten be-
ruht. Es wird ersichtlich, dass sich Governance-Arrangements 
der Kantone deutlich hinsichtlich ihrer Fähigkeit unterschei-
den, das Handeln von Regierung und Verwaltung auf Nachhal-
tigkeit auszurichten. Dabei kann eine hohe NIGK mit unter-
schiedlichen Arrangements erzielt werden. Auch wenn gewisse 
Muster erkennbar sind, lässt sich also nicht ein Erfolgsmodell 
für interne Nachhaltigkeitsgovernance ausmachen.

Aufschlussreich für die Governance-Praxis sind die Beobach-
tungen zum Verhältnis zwischen Faktoren, die auf die Bedin-
gungen des Handelns zielen, und Faktoren, die die Befähigung 
von Regierungs- und Verwaltungsakteuren selbst betreffen. Wäh-
rend Erstere tendenziell stärker ausgeprägt sind, erhalten Letz-
tere im Durchschnitt tiefere Werte. Eine Mehrheit der Kantone 
mit hoher NIGK legt jedoch verhältnismäßig mehr Gewicht auf 
Faktoren zur Befähigung von Akteuren. Regierungen und Ver-
waltungen scheinen ihren Fokus also zunächst auf Faktoren zu 
richten, die auf Handlungsbedingungen abstellen. Dazu zählen 
et wa das Etablieren einer Nachhaltigkeitsfachstelle, das Schaffen 
einer Legitimationsgrundlage sowie die Klärung des Nachhaltig-
keitsverständnisses. Um einen hohen NIGK-Index zu erreichen, 

Um Nachhaltigkeitsgovernance weiter zu stärken und die entsprechenden 
staatlichen Kapazitäten auszubauen, bedarf es nicht nur einer Umorganisation der  
„Maschinenräume des Regierens“, sondern auch einer Umorientierung der  
Köpfe und Hände, die darin wirksam sind.
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müssen darüber hinaus aber auch die Verwaltungs- und Regie-
rungsakteure selbst befähigt werden. Diesbezüglich scheint der 
Aufbau von Fachwissen im Bereich Nachhaltigkeit besonders 
zielführend zu sein.

Die Befunde dürften auch für die Diskussion um Nachhaltig-
keitsgovernance generell von Interesse sein. Sie verdeutlichen 
einmal mehr, dass es nicht nur auf die „harten“ Handlungsbe-
dingungen, sondern auch auf „weiche“ Handlungen ankommt. 
Um Nachhaltigkeitsgovernance weiter zu stärken und die ent-
sprechenden staatlichen Kapazitäten auszubauen, bedarf es nicht 
nur einer Umorganisation der „Maschinenräume des Regierens“, 
sondern auch einer Umorientierung der Köpfe und Hände, die 
darin wirksam sind.
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