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Kurzbeschreibung: Nachhaltigkeitspolitik erfolgreicher umsetzen: Entwicklung transformativer
Policy Mixes am Beispiel der Klimawandelanpassung

Politikinstrumente sind ein wesentliches Gestaltungsmittel, um Transformationsprozesse und
die damit verbundenen Veranderungen hin zu einer nachhaltigeren Gesellschaft umzusetzen. Oft
kommen Ideen fiir neue Politikinstrumente nicht in die Umsetzung, da diese z.B. an
Widerstanden der fiir die Umsetzung verantwortlichen Akteure scheitern. Um eine strukturierte
Analyse potenziell geeigneter Politikinstrumente durchzufiihren, schlagen die
Autoren*Autorinnen einen multikriteriellen Bewertungsansatz vor, welcher aus Basis- und
Transformationskriterien besteht. Dies erfolgt am Beispiel des Transformationsfeldes der
Anpassung an den Klimawandel. Basiskriterien wie Effektivitat, Effizienz und Synergiepotential
ermoglichen eine Einschiatzung dariiber, inwieweit Politikinstrumente und Biindel von
Politikinstrumenten (Policy Mixe) grundsatzlich zur Klimawandelanpassung beitragen, unter
o6konomischen Gesichtspunkten empfehlenswert sind und zusatzlich positive Wirkungen
entfalten konnen. Um einzuschatzen, ob diese Politikinstrumente auch geeignet sind, zu einem
gegebenen Zeitpunkt den erforderlichen grundlegenden und systemischen Wandel anzustofden,
d. h. transformativ zu wirken, werden erginzende Kriterien bendtigt. Die sogenannten
Transformationskriterien sind entlang von Erfolgsfaktoren fiir transformative Prozesse
entwickelt. Dazu gehoren die Attraktivitit von Verdnderungsideen, Analysen der betroffenen
Akteure und Politikfelder, der Widerstdnde und Zeitressourcen und auch der Umgang mit
Komplexitat. Es wird ein Set von 14 Transformationskriterien vorgeschlagen und fiir 3
Politikinstrumente der Klimawandelanpassung beispielhaft angewendet. Im Ergebnis werden
methodische Weiterentwicklungen vorgeschlagen, Empfehlungen fiir die Anwendung der
Transformations-Kriterien in der Politikberatung formuliert und Wege fiir die zukiinftige
Anwendung und Ubertragung auf andere Politikbereiche aufgezeigt.

Abstract: Implementing sustainability policy more successfully: Developing transformative policy
mixes using the example of climate change adaptation.

Policy instruments are an essential design tool for implementing transformation processes and
the associated changes towards a more sustainable society. Often, ideas for new policy
instruments are not implemented because they fail, for example, due to resistance from the
actors responsible for implementation. In order to conduct a structured analysis of potentially
suitable policy instruments, the authors propose a multi-criteria evaluation approach consisting
of basic and transformation criteria. This is done using the example of the transformation field of
climate change adaptation. Basic criteria such as effectiveness, efficiency and synergy potential
enable an assessment of the extent to which policy instruments and policy mixes contribute to
climate change adaptation, are recommendable from an economic point of view and can also
have positive effects. In order to assess whether these policy instruments are also suitable to
trigger the necessary fundamental and systemic change at a given point in time, i.e. to have a
transformative effect, supplementary criteria are needed. The so-called transformation criteria
are developed along success factors for transformative processes. These include the
attractiveness of change ideas, analyses of the actors and policy fields concerned, resistance of
actors and time resources, and the issue of dealing with complexity. A set of 14 transformation
criteria is proposed and exemplarily applied to 3 policy instruments of climate change
adaptation. As a result, further methodological developments are proposed, recommendations
for the application of the transformation criteria in policy advice are formulated and ways for
future application and transfer to other policy areas are pointed out.
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1 Herausforderungen und Notwendigkeit einer
transformativen Nachhaltigkeitspolitik

Dass Klimaschutz notwendig ist, wissen wir seit den 1980er Jahren. Die gesellschaftliche
Debatte dazu hat mit dem Pariser Klimaschutzabkommen sowie den zivilgesellschaftlichen
Protesten wie Fridays for Future in den letzten Jahren deutlich an Schwung gewonnen. Sie
beschleunigt sich weiter durch die aktuellen Diskussionen zur Importabhangigkeit und den
Preissteigerungen bei fossilen Energietragern, getrieben beispielsweise durch
Ressourcenkriege.

Auch in Deutschland macht sich die Politik sowie immer mehr Unternehmen und Biirger*innen
auf den Weg zu einer grundlegenden Transformation in Richtung Treibhausgasneutralitit. Ziel
ist es, keine Treibhausgasemissionen mehr zu verursachen und, wenn dies nicht zu 100 %
gelingt, restliche Emissionen vollstandig zu kompensieren.

Aber nicht nur der Klimawandel erfordert Veranderungen. Die 6kologischen Belastungsgrenzen
der Erde zeigen sich beispielsweise auch bei dem Verlust von Biodiversitit, der Versauerung,
der Eutrophierung, anderen Schadstoffen sowie der nicht-nachhaltigen Inanspruchnahme
natlirlicher Ressourcen. Umweltprobleme gefihrden aufierdem die menschliche Gesundheit -
wie zum Beispiel tiber Schadstoffe in Luft, Wasser oder Nahrungsmitteln oder durch
Larmimmissionen. Auch soziale Fragen inklusive der globalen und generationentiibergreifenden
Gerechtigkeit und die Debatten um die Demokratie mahnen sehr deutlich zu tiefgreifendem
Wandel.

In der Debatte um die multiplen Krisen und moégliche Bewaltigungsstrategien, spielt die Corona-
Pandemie zudem eine bedeutende Rolle. Sie hat nicht nur wirtschaftliche und soziale Krisen
ausgelost, sondern auch die einseitigen Abhdngigkeiten durch gestorte oder unterbrochene
Lieferketten deutlich aufgezeigt.

Ressourcenleicht, immissionsneutral, gerecht — das sind zentrale Ziele der anstehenden grofden
Verdanderungen, wenn wir die Belastungsgrenzen des Systems Erde, das Wohlergehen aller
Menschen und die Idee einer globalen und generationeniibergreifenden Gerechtigkeit ernst
nehmen (z.B. Rockstrom et al. 2009, Jackson 2009, WBGU 2011, Daschkeit et al. 2014).
Suffizienz, Effizienz, Konsistenz und zunehmend auch Resilienz sind dafiir wichtige
Ansatzpunkte.

Die Sustainable Development Goals (SDG) (UN 2015) bieten den globalen Rahmen fiir die zu
erreichenden detaillierten Ziele. Sie werden im European Green Deal und auch in der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie aufgegriffen. Die Indikatorenberichte auf globaler, européischer und
nationaler Ebene zeigen jedoch sehr deutlich den grofden Handlungsbedarf (Sachs et al. 2021,
Eurostat 2021, Statistisches Bundesamt 2021), um die Sustainable Development Goals auf den
unterschiedlichen politischen Ebenen zu erreichen.

Fiir die daflir notwendigen Wandelprozesse, wie die Energie-, Mobilitdts-, Erndhrungs- und
Wachstumswende, gibt es unzdhlige Vorschlage fiir Politikinstrumente und Mafdnahmen fir die
unterschiedlichsten Zielgruppen. Einiges wurde erfolgreich umgesetzt, an vielen anderen Stellen
geht es langsam oder gar nicht voran. Wir wissen zwar viel dariiber, was sich dndern sollte,
scheitern aber oft an der Umsetzung konkreter Veranderungsvorschlage.
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2 Wie kann der Umbau in eine nachhaltige Welt schneller
vorankommen?

Der Klimawandel und viele andere Umwelt- sowie soziale Probleme zeigen uns also immer
deutlicher, dass ein grundlegender Wandel ansteht. Aber viele gute Ideen bleiben bei der
Umsetzung stecken. Deshalb stellt sich die Frage, wie wir erfolgreicher verandern kénnen. Dafiir
reicht es nicht, sich nur mit dem ,Was soll sich verandern‘ zu beschaftigen. Es stellt sich verstarkt
auch die Frage: Was sind die zentralen Erfolgsfaktoren fiir gesellschaftliche Veranderungen?

Aus ganz unterschiedlichen Griinden kommt die anstehende grundlegende Transformation
Richtung Nachhaltigkeit nicht so schnell voran wie notwendig (vgl. Kristof 2010, GrieRhammer
& Brohmann 2015, Wolff et al. 2018, Kristof 2020, Umweltbundesamt 2023).

So kénnen beispielsweise Widerstande nicht gelést und Hemmnisse nicht erfolgreich abgebaut
werden. Dabei ist auf3erdem oft nicht klar, ob die Widerstande aufgrund von
Interessensgegensatzen entstehen oder einfach ,nur‘ bessere Losungen oder Prozesse
notwendig sind. Deshalb gilt es, die Widerstande und andere Fallstricke friihzeitig zu erkennen,
um gegensteuern zu konnen.

Auch vergebliche Versuche in komplexen Systemen 100%-Lésungen zu suchen, statt
gemeinsame Veranderungs- und Aushandlungsprozesse (auch mit den ,Opponenten‘) zu
gestalten, fithren oft zu Blockaden. Ein schrittweises, aber schnelles Anndhern an vorlaufige
Losungen, Reallabore etc. konnen dabei Wege bieten, die zwar nicht sofort zu ,optimalen'
Losungen fiihren, jedoch Bewegung zu mehr Nachhaltigkeit erzeugen und gemeinsames Lernen
- auch im Umgang mit Unsicherheiten - und Nachsteuern ermdglichen.

Auch disziplinires oder themenspezifisches Silodenken ist ein haufiger Grund, dass
grundlegende Transformationen nicht vorankommen, da es Synergien und innovative Losungen
verhindert und Vieles an mangelnder Kohirenz scheitert. Ahnliche Probleme erzeugt das
fehlende Zusammendenken der unterschiedlichen Politikebenen (von lokal bis global).

Auflerdem sind eine verdnderungs-averse Kultur und das Fehlen von Kompetenzen zur
erfolgreichen Gestaltung von gesellschaftlichen Veranderungsprozessen wesentliche Barrieren.
Die Muster in den Kopfen stehen oft nicht ,auf Verdnderung'.

Die aufgezahlten Herausforderungen sind gute Beispiele, warum Wandelprozesse wie auch die
notwendigen grundlegenden Veranderungen fiir die notwendige Klimawandelanpassung nicht
so schnell wie notig vorankommen, obwohl viele wirksame Instrumente und Mafdnahmen zur
Verfligung stehen. Auch wenn die Instrumente und Mafdnahmen in wirkungsorientierten
Biindeln (Policy Mix) gestaltet werden (wie in der Klimapolitik), wirken sie nicht automatisch
transformativ im Sinne der oben genannten zentralen Ziele anstehender grofder Veranderungen.
Thr Potential, rasch Bewegung in eine nachhaltige Richtung zu erzeugen, scheitert beispielsweise
oft an den oben geschilderten Problemen. Gesucht ist also ein transformativer Policy Mix,
welcher diese Barrieren tiberwindet.

Die Klimawandelanpassung soll als Beispiel fiir ein wichtiges und zunehmend im Fokus
stehendes Transformationsfeld ndher betrachtet werden, fiir das ein transformativer Policy Mix
zukunftsweisend sein konnte.

Klimawandelanpassung wird auf allen politischen Ebenen zunehmend institutionalisiert (vgl.
Vetter et al. 2017). Gleichzeitig wird in der Fachdebatte vermehrt darauf hingewiesen, dass
zunehmende Klimafolgen mit dem herkémmlichen, schrittweisen Vorgehen zur Anpassung
natiirlicher, wirtschaftlicher und sozialer Systeme kaum vermieden bzw. substanziell reduziert
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werden konnen (vgl. IPCC 2022). Die Klimarisikoanalyse des Bundes zeigt auf, dass
weiterreichende Anpassungsmafinahmen fiir Deutschland notwendig sind, um den projizierten
Klimafolgen bis Ende dieses Jahrhunderts addquat begegnen zu kénnen (vgl. Kahlenborn et al.
2021). Es erwiachst ein Bedarf an tiefgreifenderen, transformativen Anpassungslésungen und
Instrumentenbiindeln, die bestehende Handlungslogiken, Planungsleitbilder und
Landbewirtschaftungsweisen grundsatzlich in Frage stellen und neue Losungsanséatze effektiv
umsetzen.

Diese Losungen zielen generell darauf ab, langfristig und vorsorgeorientiert Schaden durch den
Klimawandel moglichst gar nicht erst entstehen zu lassen. Transformative Anpassung kann
damit als Teil einer umfassenderen Transformation zur Nachhaltigkeit verstanden werden.
Hochwasserschutz durch ,mehr Raum fiir Wasser‘ und Siedlungsriickzug sind Beispiele hierfiir
(vgl. Mahrenholz et al. 2023). Auch die Stadtentwicklung kann dazu beitragen zukunftsfihige,
klimaresiliente, nachhaltige Strukturen zu entwickeln, um - unter anderem -
Klimawandelrisiken zu mindern. Beispiele aus Bremen, Hamburg, Berlin und Stuttgart fiir
wissensbasierte, innovative, holistisch und partizipativ erarbeitete Losungsansatze, die
vorsorgeorientiert Veranderungen mit Hilfe von Politikinstrumenten in die richtige Richtung
treiben, finden sich bei Schlipf (2021).

Im Folgenden soll das Beispiel der Schwammstadt - oft synonym auch als ,,wassersensible Stadt”
bezeichnet - als Transformationsbeispiel ndher betrachtet werden, denn dem Konzept
»Schwammstadt” liegt ein grundsatzlicher Paradigmenwechsel im Umgang mit Wasser,
insbesondere mit Niederschlagswasser im urbanen Raum, zugrunde. Mit Hilfe von aktuell
diskutierten Politikinstrumenten, die eine Umsetzung der Schwammstadt beschleunigen
konnten, wird im Folgenden eine Methodik zur Ableitung eines transformativen Policy Mixes
entwickelt und erprobt.

10
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3 Wie wird der Policy Mix zur Klimawandelanpassung
aktuell bewertet?

Politikinstrumente sollen das Handeln von Akteuren steuern, um strategisch oder gesetzlich
vereinbarte Ziele zu erreichen. Bevor neue Instrumente etabliert werden, ist es sinnvoll, diese
einer ex ante-Bewertung zu unterziehen. Bei Politikfeldern wie der Klimawandelanpassung,
welche bisher liberwiegend holistisch formulierte, aktuell kaum quantifizierbare Ziele
aufweisen, eignen sich multikriterielle Bewertungsverfahren in besonderem Maf3e. Sie wurden
bereits friihzeitig in Studien zur Beratung von nationalen Klimawandelanpassungsstrategien in
Europa genutzt, um geeignete Klimaanpassungsmafinahmen zu identifizieren (vgl. Vetter &
Schauser 2013). Sie ermoglichen es, unterschiedliche Entscheidungskriterien vergleichend zu
betrachten und neben der intendierten Hauptwirkung eines Politikinstrumentes zuséatzliche
positive wie negative Wirkungen eines Politikinstrumentes und von Instrumentenbiindeln
(Policy Mix) zu betrachten. Multikriterielle Bewertungen erweitern so rein 6konomische
Bewertungen um zuséatzliche Aspekte wie die Nachhaltigkeit oder Akzeptanz des
Politikinstrumentes. Damit gehen multikriterielle Bewertungsansitze tiber die Ermittlung von
Kosten und Nutzen oder generierbaren wirtschaftlichen Effekten hinaus.

Im Rahmen der Fortentwicklung der Deutschen Strategie zur Anpassung an den Klimawandel
(DAS) (Die Bundesregierung 2008) wurde das der Bewertung zugrundeliegende Kriterienset
durch das Umweltbundesamt kontinuierlich weiterentwickelt. Blobel et al. (2016)
differenzierten das Kriterienset hinsichtlich ihrer Anwendbarkeit auf Politikinstrumente und
Anpassungsmafinahmen weiter aus. Dabei wurden Anpassungsmafinahmen den
Politikinstrumenten zugeordnet und im Ergebnis Instrumenten- und
Maf3nahmenkombinationen bewertet.

Im Zuge der Erarbeitung des Aktionsplan Anpassung (APA) III zur Deutschen Strategie zur
Anpassung an den Klimawandel (Die Bundesregierung 2020) wurde das Kriterienset nochmals
weiterentwickelt und auf Vorschlage fiir neue Politikinstrumente angewendet. Die Bewertung
erfolgte durch das Behordennetzwerk Klimawandel und Anpassung! anhand der in der Tabelle 1
aufgezeigten Kriterien.

Tabelle 1: Kriterien zur Analyse und Bewertung von Anpassungsinstrumenten ("Basis-
Kriterien")
Kriterium Konkretisierung Bewertungsskala
Effektivitat Zielkonforme Wirkung, d. h. hoch / mittel / gering

vulnerabilitatsreduzierende
Wirkung bzw. Resilienz-
erhohende Wirkung

Flexibilitat Grad der Modifizierbarkeit und hoch / mittel / gering
Reversibilitat von Instrumenten

Effizienz Instrumentenkombination hat hoch / mittel / gering
auch mittel- bis langfristig einen
héheren Nutzen als Kosten

1 ,Das Behordennetzwerk wurde 2017 als Netzwerk von Bundesbehdrden und -institutionen zur Unterstiitzung der IMAA bei der
Umsetzung der Deutschen Anpassungsstrategie an den Klimawandel (DAS) dauerhaft eingerichtet. Das UBA leitet die
Netzwerkarbeit und organisiert die regelméafig stattfindenden Netzwerktreffen. Derzeit sind 28 Bundesbehdrden und -institutionen
im Netzwerk vertreten...“ (Die Bundesregierung 2020)

11
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Kriterium Konkretisierung

Kohdrenz Kein Widerspruch zu Zielen
anderer Strategien des Bundes?

Synergiepotential Erzeugt positive Effekte auf
unterschiedliche Handlungsfelder

Bewertungsskala

trifft zu / trifft mit
Einschrankungen zu / trifft nicht
zu

hoch / mittel / gering

Quelle: Hetz et al. (2020), basierend auf Vetter & Schauser (2013) und Blobel et al. (2016)

Die Kriterien ermdglichen eine fachliche Diskussion, ob Politikinstrumente und Policy Mixe
grundsatzlich zur Klimawandelanpassung beitragen und zusatzlich positive Wirkungen
entfalten kénnen. Deswegen werden sie im Weiteren auch ,Basis-Kriterien“ genannt. Einige fiir
eine erfolgreiche Umsetzung wichtige Aspekte werden jedoch durch die Basis-Kriterien nicht
beleuchtet (vgl. Kapitel 2), wie beispielsweise Akteursanalysen einschliefilich der Abschatzung
des Verhaltens der von den Politikinstrumenten adressierten Akteure. Im Folgenden soll
deshalb eine Methodik zur Perspektiverweiterung vorgestellt werden, welche sich Erkenntnisse
der Transformationsforschung zunutze macht und fiir eine kriterienbasierte Umsetzung zur

Anwendung bringt.

2 In diesem Papier wird Kohdrenz auch gegeniiber Strategiezielen im Mehrebenensystem adressiert

12
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4 Die Definition: Was ist ein transformativer Policy Mix?

Die in Tabelle 1 vorgestellten Basis-Kriterien zur Bewertung von Instrumenten, Maffnahmen
und Policy Mixen zielen auf deren Wirkung, wenn sie umgesetzt wiirden. In diesen Kriterien ist
nicht direkt adressiert, ob, wie, wann und in welcher Kombination diese Instrumente erfolgreich
umgesetzt werden konnen. Eine Ergdnzung des bisher genutzten Kriteriensets um zuséatzliche
Kriterien, die die transformative Perspektive und v. a. die Erfolgsfaktoren fiir die Umsetzung mit
in den Blick nimmt, kdnnte zu wirksameren und transformativen Politiken fiihren. Dabei geht es
also um zusatzliche Bewertungskriterien, die es erlauben, einen transformativen Policy Mix zu
entwickeln und erfolgreich umzusetzen.

Ein transformativer Policy Mix zielt auf einen erfolgreichen, grundlegenden Wandel im Sinne
einer sozial-dkologischen Transformation - nicht allein auf kleine graduelle Verbesserungen
bisheriger Losungen - und somit auf einen systemischen Wandel, der den Nexus zwischen den
unterschiedlichen Politikfeldern, Sektoren, Bediirfnisfeldern etc. sieht und aus den,Silos
herauskommt'.

Ein transformativer Policy Mix setzt sich erstens aus mehreren, aufeinander abgestimmten
und sich ergidnzenden Instrumenten und Maf3nahmen (Policy Mix) zusammen, die zweitens
aus dem breiten Spektrum moglicher Instrumente & Mafdnahmen so ausgewéahlt werden, dass
sie in ihrer Summe zu einem gegebenen Zeitpunkt geeignet sind, den erforderlichen
grundlegenden und systemischen Wandel anzustofden, schneller voran zu bringen und/oder zu
erreichen, d. h. transformativ zu wirken.

Ein Policy Mix kann

» sich grundsatzlich auf spezifische Umweltziele und deren Zusammenwirken (z.B.
Treibhausgasneutralitit, Ressourcenschonung, Biodiversitatsschutz) beziehen,

» besonders relevante Teilziele und deren Einbettung in das Gesamtzielsystem (z.B. fossilfreie
Grundstoffindustrie) fokussieren,

» Sektor-/Bediirfnisfeldziele und deren Wirkung auf anderesn Sektoren / Bediirfnisfelder (z.B.
nachhaltige Mobilitat) bertiicksichtigen oder

» Politikfelder und deren Nexus (z.B. Finanzpolitik, 6kologischer Strukturwandel) einbeziehen
sowie

» aufverschiedenen Politikebenen und deren Zusammenspiel ansetzen (z.B. regional, national,
EU, global) bzw.

» unterschiedliche Zeithorizonte umfassen (mittelfristige versus langfristige angelegte Policy
Mix Konzepte).

Um den Policy Mix transformativ aufzustellen und die dafiir wichtigen méglichen Instrumente
und Mafdnahmen auswahlen zu kénnen, sollten die Ergebnisse der Transformationsforschung
genutzt werden. Mafnahmen und Instrumente wirken zu unterschiedlichen Zeiten, auf
unterschiedlichen Politikebenen, unter unterschiedlichen Akteurskonstellationen und
Rahmenbedingungen unterschiedlich gut (zusammen). Beim transformativen Policy Mix geht es
also um eine auf die jeweilige Situation passende Auswahl einer Teilmenge aus einer Gesamtheit
moglicher Instrumente und Mafinahmen, die - da wir in einer dynamischen Welt leben -
regelmaflig reflektiert und angepasst werden muss.
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Ein transformativer Policy Mix greift nachfolgend zusammengestellte Erfolgsfaktoren auf. Sie
sind die Grundlage fiir die in Tabelle 2 gelisteten Kriterien. Die Bewertung ist auf den jeweiligen
Zeitpunkt und die spezifische Situation sowie deren absehbare Anderungen abgestellt (vgl.
Kristof 2010, GrieRhammer & Brohmann 2015, Wolff et al. 2018, Kristof 2020, Liinenbiirger et
al. 2023):

>

Visionen, Kernziele, Verdnderungsidee, Rahmenbedingungen:

Motivation durch Visionen einer positiven Zukunft und daran ansetzende Narrative,
konsistente und anspruchsvolle Kernziele als Kompass,
(fiir Zielgruppen) attraktive Veranderungsideen,

anpassbare Rahmenbedingungen (z.B. Anpassung staatlicher Regelungen, (neue)
Institutionen, neue Geschaftsmodelle) und Routinen, um die Verdnderung zu sichern.

Akteure & Politikfelder:

e besonders geeignete Ansatzpunkte auf den unterschiedlichen Politikebenen (von lokal
bis global), z.B. aktive sich kontinuierlich weiterentwickelnde Strategieprozesse oder
Netzwerke,

e fiir die Veranderungsidee aktive bzw. aktivierbare (auch aus anderen
Veranderungsprozessen) und gleichzeitig wirkmachtige Verdnderungsakteure bzw.
unterstiitzende Akteure,

e gut adressierbare direkte bzw. indirekte Zielgruppe fiir den Policy Mix,

e Chancen, die relevanten Akteure in den Veranderungsprozess einzubinden.

Widerstédnde:

e Kenntnis zu Art und Ursache der Widerstinde und den dahinter liegenden
unterschiedlichen Perspektiven,

e Optionen und Widerstande l6sungsorientiert fiir den Wandel nutzen, um (ggf.
gemeinsam mit den Gegnern*Gegnerinnen) bessere Losungen zu entwickeln und
auftretende Probleme zu bewaltigen,

e zusitzliche Optionen, um nach Uberwindung grundsitzlicher Widerstinde erfolgreich
mit verbleibenden Restwiderstdnden umzugehen (z.B. Veranderungsbefiirworter
starken, Ausgleich negativer Effekte und Beteiligung an positiven Effekten der
Veranderung),

e Optionen, parallel zur Entwicklung des Neuen auch den Verdnderungsprozess zur
Ablosung des Alten gezielt zu gestalten.

Zeitaspekte:

e Trends und sich 6ffnende Windows of Opportunity erkennen und nutzen,

e Pfadabhangigkeiten fiir die angedachte Veranderung nutzbar, bzw. wenn die

Pfadabhiangigkeiten den Veranderungen entgegenstehen, Optionen diese zu liberwinden,
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e hinreichende Zeitressourcen fiir den Veranderungsprozess sind bei den aktiven
Veranderungsakteuren und Beteiligten vorhanden oder schaffbar.

» Systemisches Denken und Nexus-Perspektive, Umgang mit Komplexitit und Unplanbarkeit:

e systemische Analysen oder Szenarien zu moglichen Zukunftsentwicklungen (z.B. zu den
Megatrends) sowie zu integrierten Policy Mixes oder systematische Untersuchungen zu
den Wechselwirkungen zwischen Politikfeldern (Nexus) ermoglichen ein besseres
Systemverstdndnis, um Zielkonflikte zu identifizieren und Synergien zu erschlief3en,

e Strategien zum Umgang mit Komplexitat fiir die Auswahl der Instrumente und
Mafdnahmen existieren, beispielsweise sind risikoreduzierende und
komplexititsaddquate Losungsraume (z.B. Vorsorgeprinzip, reversible /
korrekturfreundliche / riickholbare Losungen, Resilienz) bzw. Verdnderungsprozesse
(z.B. iteratives Vorgehen, Testen im kleinen Maf3stab, Losungsvielfalt) anwendbar,

e wirksames, fiir Policy Learning nutzbares Monitoring,

e Sicherheitsnetze spannen als Riickfallposition, da Verdanderungen in komplexen
Systemen immer scheitern konnen und Worst Cases damit abzufedern sind.

Je besser das Verstdndnis des gesamten Systems ist, desto eher ldsst sich ein transformativer
Policy Mix und der damit verbundene Transformationsprozess so entwickeln, dass die Chance
fiir eine politische Durchsetzbarkeit auf der jeweiligen Politikebene zum gegebenen Zeitpunkt
moglichst hoch ist. In komplexen Systemen und einer dynamischen Welt ist eine fortlaufende
Anpassung des Policy Mixes und des Transformationsprozesses auf Basis eines Monitorings
erforderlich.
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5 Warum ein transformativer Policy Mix zu einer
erfolgreicheren Umsetzung beitragt

Flir einen transformativen Policy Mix werden aus den mdéglichen Instrumenten und Mafinahmen
kriterienbasiert jeweils diejenigen ausgewdahlt und wirkungsorientiert gebiindelt, die zum
gegebenen Zeitpunkt und auf der jeweiligen Politikebene zu zentralen Zielen oder
Herausforderungen erstens den transformativsten Beitrag leisten kdnnen und zweitens die
hochsten Umsetzungschancen haben. Ein transformativer Policy Mix orientiert sich immer auch
an Erkenntnissen der Transformationsforschung. Beispielsweise werden in konkreten
Gestaltungsvorschlagen des Transformationsprozesses negative Wirkungen oder Widerstiande
rechtzeitig antizipiert und proaktiv reduziert.

Auswahl und Biindelung der Instrumente und Mafdnahmen orientieren sich immer am
grundlegenden Wandel des betrachteten Systems und der dahinter liegenden zentralen Ziele
(z.B. nachhaltige und klimaangepasste Gesellschaft) - auch wenn der Veranderungsprozess nur
in einzelnen Schritten vorangeht. Die Orientierung an dem grundlegenden, tiefgreifenden
Wandel ist so der Orientierungspunkt und Kompass des Handelns.

Ergebnis ist ein ,lebender Policy Mix und Transformationsprozess’, der ein effektives,
schrittweises Vorgehen verbindet mit monitoring- und evaluations-gestiitztem Politiklernen.
Dies erlaubt eine kontinuierliche Weiterentwicklung, die insbesondere wegen vorhandener
Unsicherheiten oder nicht erwarteter, unerwiinschter Nebenwirkungen in komplexen und
dynamischen Systemen zentral ist.

Vorteile eines transformativen Policy Mixes sind:

» die Moglichkeit, die sich jeweils zeigenden Windows of Opportunity schnell zu erschlief3en
(z.B. durch Wechsel von Konstellationen, zentralen Personen, Ankniipfungspunkten), und
damit gute Umsetzungsoptionen auf den unterschiedlichen Politikebenen zu ermoglichen,

» die Priorisierung zentraler Handlungserfordernisse, Ziele und Synergieeffekte zum
,Zeitpunkt x‘ durch deren gemeinsame, zeitabhiangige Adressierung auch tiber Politikfelder
hinweg (Nexus),

» die Anpassung an die dynamische Entwicklung der Welt, die zu einer besseren Passfahigkeit
der Losungen fiihrt,

» ein bewusstes Mitdenken und Nutzen der Erfolgsfaktoren fiir die jeweiligen Verdanderungen
sowie

» schnelles Lernen.
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6 Zusatzliche Bewertungskriterien fiir einen
transformativen Policy Mix

Aus Kapitel 4 und 5 kénnen die in Tabelle 2 zusammengestellten zusatzlichen Kriterien
abgeleitet werden, um zu beurteilen, wie wahrscheinlich eine transformative Wirkung der
Instrumente und Mafdnahmen zum aktuellen Zeitpunkt und in der aktuellen Konstellation sein
konnte. Bei dieser Bewertung werden alle Kriterien gleich gewichtig analysiert und dann im
Gesamtbild die Transformativitit der jeweiligen Instrumente bzw. Mafdnahmen eingeschatzt.
Transformativitit wird dabei verstanden als substantieller Beitrag zum angestrebten
grundlegenden Wandel. Das schliefst nicht aus, dass auch ,Jow hanging fruits‘ mit erschlossen
werden, sie stehen aber explizit nicht im Fokus.

Tabelle 2: Ergidnzende Kriterien zur Analyse und Bewertung der Transformativitat von
Instrumenten zur Entwicklung eines transformativen Policy Mix mit 3-stufiger
Bewertungsskala (,, Transformations-Kriterien“)

Ubersicht der Transformationskriterien

» Verdnderungsidee

e Fir Zielgruppen des Politikinstrumentes® attraktive Veranderungsidee (2: sehr attraktiv, 1: maRig
attraktiv, O: irrelevant oder unattraktiv)

e  Beitrag zur Erreichung der Vision und Kernziele (2: hoch, 1: mittel, O: gering)

e Dauerhafte Verdnderung wird etabliert (Anderung Rahmenbedingungen, Routinen etc.) (2: ja, 1:

teilweise, 0: nein)
P Akteure & Widerstdande
e  Wirkmachtige Verdanderungsakteure vorhanden (2: ja, 1: teilweise, 0: nein)
e  Gut adressierbare direkte bzw. indirekt erreichbare Zielgruppe (2: ja, 1: teilweise, 0: nein)

e Optionen, die Widerstiande losungsorientiert fir den Wandel zu nutzen, um bessere Losungen zu
entwickeln und auftretende Probleme zu bewaltigen (2: Widerstande sind gut nutzbar oder nicht
relevant, 1: nur teilweise nutzbar, 0: Widerstand nicht einbindbar)

e  Zusatzliche Optionen, um erfolgreich mit den noch verbleibenden Restwiderstanden umzugehen (2: ja
oder Restwiderstande nicht relevant, 1: teilweise, 0: nicht ausreichend)

e Unterstitzung der handelnden Politikebene durch andere Politikebene(n), (global, europaisch,
Bundesebene, Linderebene, Regionen/Landkreise/Stadte/Kommunen ) (2: viel Unterstiitzung von
anderer Ebene / anderen Ebenen, 1: etwas Unterstitzung, 0: keine Unterstitzung)

> Zeitaspekte

e Nutzbare Windows of Opportunity (2: sehr gutes Zeitfenster, 1: maRig gutes, 0: keines)

e  Zeitressourcen fiir die Veranderungsakteure und die Zielgruppe (2: ausreichend, 1: mittel, O: fehlende
Zeitressourcen als Hemmnis, da z.B. keine Planungskapazitaten)

3 Unter Zielgruppe des Politikinstrumentes wird der Akteurskreis verstanden, welcher die mit dem Instrument anvisierten
MafRnahmen umsetzen soll; hier: mit Bezug auf die Transformation zur Schwammstadt
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Ubersicht der Transformationskriterien

e Pfadabhangigkeiten nutzbar bzw. liberwindbar (2: bestehende Pfadabhangigkeit gut nutzbar oder keine
hemmende Pfadabhdngigkeit, 1: hemmende Pfadabhdngigkeit kann perspektivisch lberwunden
werden, 0: grundlegende Barriere, da z.B. friihere Entscheidungen Veranderung verunmaoglichen)

» Komplexitat

e Vorhandene Analysen/Szenarien moglicher Zukunftsentwicklungen helfen mit Unwissenheit
umzugehen (2: viele, 1: einige, 0: keine)

e Instrument ermdglicht der Zielgruppe einen addquaten Umgang mit Komplexitat (z.B. Berticksichtigung
Vorsorgeprinzip, reversible / korrekturfreundliche / rickholbare Losungen, Resilienz, iteratives
Vorgehen, Testen im kleinen Malstab, Losungsvielfalt etc.) (2: ja, sehr gut, 1: nur teilweise, 0: nein)

e Wirksames Monitoring (2: auf Policy Learning abgestelltes Monitoring vorhanden oder leicht
etablierbar, 1: substantielle Ansatze dazu, 0: kein oder nicht fiir Policy Learning nutzbares Monitoring)

Quelle: eigene Zusammenstellung auf Basis Kristof (2020)

Diese ergdnzenden Kriterien zur Analyse und Bewertung der Transformativitit von Instru-
menten zur Entwicklung eines transformativen Policy Mixes werden im Folgenden , Transforma-
tions-Kriterien“ genannt. Schematisch lasst sich die Grundidee folgendermafien verdeutlichen:

Abbildung 1: Zusammenspiel von Basis-Kriterien (A) und Transformations-Kriterien (B)

[ Ideenpool an Politikinstrumenten zur Klimawandelanpassung ]

_t

‘ Synergiepotenzial ’ Effektivitat

Kohdrenz

(A)

[ Policy Mix zur Klimawandelanpassung ]

t

Komplexitat | I Akteure&Widerstinde l

(B) ‘ Veranderungsidee ‘

Zeitaspekte

Transformativer Policy Mix zur
Klimawandelanpassung

Quelle: Eigene Darstellung Mahrenholz
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Zwischenfazit: Dem vorliegenden wissenschaftlichen Methodenpapier liegt eine Vielzahl von
Politikmafinahmen und -instrumenten fiir die Umsetzung der Schwammstadt - hier eingegrenzt
auf Deutschland - zugrunde. Diese Gesamtmenge durchliuft eine 2fache ,Filterung”“. Der erste
Filter entspricht den allgemeinen Basis-Kriterien zur Analyse und Bewertung von
Anpassungsinstrumenten (siehe Tabelle 1). Den zweiten Filter bilden die ergdnzenden
Transformations-Kriterien zur Analyse und Bewertung der Transformativitit von Instrumenten
(siehe Tabelle 2). Dabei geht es den Autoren*Autorinnen vordergriindig um die Funktion und
Begriindung der ,Filter”. Die Vollstdndigkeit der gefilterten Menge von Politikmafdnahmen oder
ein Ergebnis-Konsens spielt in diesem Methodenpapier eine untergeordnete Rolle. Ein fiir die
Politikberatung taugliches Ergebnis wird erst in einer konkreten Anwendung verbessert, z.B.
durch ein grofieres und inhomogeneres Bewertungspanel und deren Argumente unter den dann
aktuellen Rahmenbedingungen.
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7 Wie konnte ein transformativer Policy Mix am Beispiel
der Schwammstadt in Deutschland konkret aussehen?

Die Klimawirkungs- und Risikoanalyse des Bundes fiir Deutschland von 2021 (Kahlenborn et al.
2021) zeigt deutlich, dass insbesondere die Stadte mit ihrem Umland von den Folgen des
Klimawandels wie Hitze, Starkregen, Uberﬂutungen und Trockenheit betroffen sind. Beim
Umgang mit diesen Folgen des Klimawandels spielen natiirliche Systeme und Ressourcen eine
besondere Rolle. Sie sind einerseits besonders stark vom Klimawandel betroffen, andererseits
aber auch ein wichtiger Teil der Losung, da sie sowohl Kohlenstoff binden als auch Klimafolgen
mindern. Naturbasierte Ansatze zum Umgang mit Klimawandelfolgen, wie das Konzept der
Schwammstadst, beriicksichtigen diese Potentiale natiirlicher Systeme und Ressourcen und
setzen sie gezielt bei der Anpassung an Klimawandelfolgen ein.

Deshalb gilt das Prinzip der Schwammstadt als ein zentrales Konzept der
Klimawandelanpassung im (sub-)urbanen Raum. Es verfolgt einen breiten Ansatz und halt
Losungen fiir auf den ersten Blick gegensatzliche Klimafolgen, wie Starkregen und andauernde
Trockenheit sowie Hitzewellen bereit. Dabei geht es um die Fahigkeit einer Stadt, auch grofe
Mengen an Niederschldgen schadlos aufzunehmen, dieses Wasser zu versickern und zu
speichern und nachfolgend durch Verdunstung und gezielte Bewéasserung in Trockenphasen
wieder abzugeben. Dafiir sollen Stadte starker durchgriint und mit einem Netz an blau-griinen
Infrastrukturent ausgestattet werden, um den stadtischen Hitzeinsel-Effekt zu reduzieren und
gleichzeitig positive Effekte auf den Wasserhaushalt und die Wasserverfiigbarkeit, die
Lebensqualitat, die Gesundheit und das Wohlbefinden der Menschen zu erzielen (Kernziele).
Eine an diesem Konzept ausgerichtete Stadt verfolgt eine deutlich andere Vision als dies in der
Vergangenheit iiblich war. So wird Niederschlagswasser nicht mehr moéglichst schnell abgeleitet,
sondern alle Mafdnahmen richten sich auf eine Stabilisierung des naturnahen Wasserkreislaufes
im urbanen Raum, auf den Schutz von Oberflachen- und Grundwasser und eine bestmdogliche
Vorbereitung auf wasserwirtschaftliche Extremsituationen aus (LAWA 2021). Wasser wird
wieder in der Stadt sichtbar und ist wichtiges gestalterisches Element.

Praktisch erprobt werden diese Ansatze bereits in Modellprojekten wie dem Neubau eines
klimaangepassten und ressourceneffizienten Quartiers auf dem ehemaligen Verladebahnhof in
Leipzig® oder der Zukunftsinitiative Klima.Werk¢, bei der 16 Stadte entlang der Emscher
klimaresilient werden moéchten. Um Schwammstéddte dariiber hinaus in der Breite zu
entwickeln, bedarf es Politikinstrumente, welche einen geeigneten Rahmen setzen. Sie sollen
stadtische Akteure in die Lage versetzen, eine solche Transformationsaufgabe zu bewaltigen.
Einzelne derzeit genutzte bzw. diskutierte Politikinstrumente werden jedoch der Komplexitat
dieser Aufgabe nicht gerecht. Denn Stadtentwicklung muss unter dem Leitbild der
Schwammstadt grundlegend neu gedacht und mit einer Vielzahl von Akteuren in die Umsetzung
gebracht werden. Es bedarf daher eines Policy Mixes aus verschiedenen, aufeinander
abgestimmten Politikinstrumenten, welche tliber die Reduzierung von Klimarisiken auch zu
einer sozial-okologischen Transformation der Stadte beitragen.

4 Griine Infrastrukturen werden durch die Europédische Kommission definiert als ,ein strategisch geplantes Netzwerk natiirlicher
und naturnaher Flachen mit unterschiedlichen Umweltmerkmalen, das mit Blick auf die Bereitstellung eines breiten Spektrums an
Okosystemdienstleistungen angelegt ist und bewirtschaftet wird“ (Européische Kommission 2013). Im Kontext der Schwammstadt
wird mit dem erweiterten Begriff der blau-griinen Infrastrukturen die Vernetzung von Griinstrukturen mit Wasserstrukturen wie
Teichen, Wasserspielen und anderen Wasserflachen (blaue Infrastrukturen) im urbanen Raum betont.

5 Siehe Forschungsprojekt Leipziger BlauGriin, online unter: https://www.ufz.de/leipzigerblaugruen/
6 Online unter: https://www.klima-werk.de/
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Im Folgenden wird beschrieben, wie die schrittweise Herleitung eines transformativen Policy
Mixes fiir die Schwammstadt aussehen kann. Dies erfolgt exemplarisch anhand eines kleinen
Teil-Policy Mixes aus drei Politikinstrumenten. An diesem Beispiel wird die Bewertung der
Wirksamkeit hinsichtlich der angestrebten Transformation erprobt und anschliefdend
Schlussfolgerungen fiir die breitere Anwendbarkeit der Methodik gezogen.

7.1 Auswahl von wichtigen Instrumenten fiir die Umsetzung des
Schwammstadt-Konzeptes

Basis der Auswahl von Instrumenten fiir die Umsetzung der Schwammstadt ist ein breiter Policy
Mix aus 75 moglichen Instrumenten und Mafdnahmen, die generell die Anpassung an den
Klimawandel sowie potentiell auch die Umsetzung einer Schwammstadt unterstiitzen. Diese 75
Instrumente und Maffnahmen stammen aus unterschiedlichen Politikebenen und Politikfeldern
(z.B. aus Strategien, Programmen) oder sind Vorschlage aus Forschungsprojekten. In
Eigenforschung wurden diese 75 Instrumente im Umweltbundesamt aus einer internen
Datenbank mit wesentlich mehr Politikinstrumenten der Klimaanpassung herausgefiltert.
Grundlagen fiir diese Datenbank wurden in Blobel et al. (2016) und Lehr et al. (2020) gelegt.

Der grofdte Teil des 75er-Policy Mixes war bereits entlang der Bewertungskriterien aus Tabelle
1 - Effektivitat, Flexibilitat, Effizienz, Kohdrenz, Synergiepotential - bewertet. Anhand dieser
Bewertungskriterien wahlten die Autoren*Autorinnen zuerst ein Set von zwolf
Politikinstrumenten aus, die fiir eine Umsetzung der Schwammstadt generell forderlich
erschienen und bei allen Kriterien aus Tabelle 1 mindestens mit ,mittel’ oder ,hoch‘ bewertet
sind.

Das auf diese Weise gewdhlte 12-er Set unterzogen die Autoren*Autorinnen einer groben
Erstbewertung durch die transformativen Zusatz-Kriterien aus Tabelle 2. Darauf aufbauend
haben die Autoren*Autorinnen erstens die Auswahl und Beschreibung der transformativen
Kriterien methodisch verbessert und in einem zweiten Schritt aus den hoch gerankten
Schwammstadt-Instrumenten wiederum drei Instrumente fiir eine vertiefte Analyse eines
transformativen Policy Mixes ausgewahlt und einer zweiten Bewertungsrunde unterzogen
(siehe Kapitel 7.2).

Dieses 3er-Set sollte insbesondere folgenden Bedingungen gentigen:

» Fokus auf die Unterstiitzung griin-blauer urbaner Infrastrukturen;
Ausgangsthesen: dieser Fokus entfaltet ein positives Narrativ und ist eine attraktive
Veranderungsidee fiir viele Zielgruppen;
derzeitiges Window of opportunity aufgrund hoher Schiaden durch urbane Sturzfluten;
aktive Strategieprozesse und Netzwerke auf verschiedenen Politikebenen;
viele Synergieeffekte;

» Deutlicher Bezug zur Bundesebene;
Ausgangsthese: als in aktive Strategieprozesse und Netzwerke eingebundene
Bundesoberbehorde sind fiir das UBA die Zielgruppen der Mafdnahme gut adressierbar;

» Unterschiedlicher Instrumententyp (rechtlich, 6konomisch, informatorisch);
Ausgangsthese: Erprobungs- und Lerneffekt fiir die Entwicklung transformativer Policy Mixe
besonders grofd durch Zusammenspiel unterschiedlicher Arten von Instrumenten.

Um das Kriterienset fiir einen transformativen Policy Mix (Transformations-Kriterien siehe
Tabelle 2 und Abbildung 1) exemplarisch zu erproben, wahlten die Autorinnen*Autoren auf
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dieser Grundlage folgende drei Politikinstrumente aus, da diese potentiell eine hohe
Wirksamkeit und hohes Veranderungspotential in Richtung ,Schwammstadt” entfalten konnten:

1. Einheitliches bundesrechtliches Versickerungsgebot?,

2. Bundesférderung fiir Dachbegriinung,

3. Informationsangebote zur Verbreitung guter Praxis fiir kostenglinstiges und
ressourceneffizientes Bewadsserungsmanagement von Griinanlagen (u.a. auch Erarbeiten
und Verbreiten von Tools / Climate Services).

Tabelle 3: Bewertung der drei Politikinstrumente entsprechend der Kriterien zur Analyse und
Bewertung der Wirksamkeit von Instrumenten zur Anpassung an den Klimawandel
(allgemeine Basis-Kriterien, siehe Tabelle 1)

Einheitliches Bundesforderung fiir Informationsangebote zum
bundesrechtliches Dachbegriinung Bewdsserungsmanagement
Versickerungsgebot

Effektivitat hoch mittel/hoch mittel

Flexibilitat gering/mittel hoch hoch

Effizienz hoch hoch mittel

Koharenz hoch hoch hoch

Synergiepotential hoch hoch hoch

Quelle: Bewertungsergebnisse basierend auf Blobel et al. (2016), ergédnzt um eigene Bewertungen

Dieser Teil-Policy Mix fiir das ,Transformationsziel Schwammstadt‘ wird im folgenden Kapitel
nach Kriterien seines gegenwartigen Transformationspotentials (siehe Tabelle 2) exemplarisch
bewertet und die Erfahrungen aus dieser Vorgehensweise reflektiert.

7.2 Bewertung, wie transformativ die drei ausgewahlten Instrumente
wirken kénnten

Grundannahme fiir die Bewertung von Politikinstrumenten fiir den transformativen Policy Mix
ist, dass sich insbesondere jene Instrumente dafiir eignen, die nach den (hier gleichgewichteten)
Transformations-Kriterien der Tabelle 2 jeweils die hdchsten Gesamt-Bewertungen erhalten
sowie ein ausgewogenes Profil zeigen, d. h. moglichst auch in allen Kriterien hoch bewertet
wurden. Entsprechend wurden auch die Kriterien und die Skalenstufen formuliert (siehe Tabelle
2).

Nach der Festlegung des 3er-Sets wurde zuerst jedes Instrument von den drei
Autorinnen*Autoren unabhingig entlang der Transformationskriterien bewertet und die
Bewertungsgriinde notiert. Anschliefdend wurden die Bewertungsgriinde gemeinsam diskutiert
und - unter Abwagung der Argumente dhnlich einem Delphi-Verfahren - eine gemeinsame
Bewertung fiir jedes Transformationskriterium erzielt. Dieser methodische Schritt fiihrte
abermals zum Nachscharfen der Kriterien und ihrer Bewertungsskalen in Tabelle 2. Tabelle 4
zeigt die finale gemeinsame Bewertung.

7 Diese Forderung findet sich in der Nationalen Wasserstrategie (Kap. 11.1) als Priifauftrag fiir das WHG: ,Uberpriifung § 55 Abs. 2
WHG hinsichtlich eines Vorrangs der dezentralen Bewirtschaftung z.B. durch Versickerung von gering belastetem
Niederschlagswasser bzw. Nutzung vor Kanaleinleitung.” (BMUV 2023)
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Tabelle 4: Bewertung der drei ausgewahlten Instrumente nach den Transformationskriterien aus
Tabelle 2

Einheitliches Bundesforderung fiir Informationsangebote zum
bundesrechtliches Dachbegriinung Bewdsserungsmanagement
Versickerungsgebot

Veranderungsidee

Flr Zielgruppen des 0 2 1
Politikinstrumentes®
attraktive
Veranderungsidee

Beitrag zur Erreichung 2 2 2
der Vision und Kernziele
der Schwammstadt

Dauerhafte 2 2 1
Veranderung wird
etabliert

Akteure & Widerstiande

Wirkmaéchtige 1 2 1
Veranderungsakteure
vorhanden®

Gut adressierbare 2 2 2
direkt bzw. indirekt
erreichbare Zielgruppe

Optionen, die 1 1 2
Widerstande
I6sungsorientiert fur
den Wandel zu nutzen,
um bessere Lésungen
zu entwickeln und
auftretende Probleme
zu bewiltigen®®

Optionen, um 2 1 1
erfolgreich mit den
noch verbleibenden
Restwiderstanden
umzugehen

8 Unter der Zielgruppe des Politikinstrumentes wird der Akteurskreis verstanden, welcher die mit dem Instrument anvisierten
Mafdnahmen umsetzen soll; hier: mit Bezug auf die Transformation zur Schwammstadt. Im Bsp. Versickerungsgebot sind dies die
Flachen- und Gebaudeeigentiimer*innen, denen eine zusatzliche Verpflichtung auferlegt wird, da Entwasserungsinfrastrukturen
umgebaut werden miissen. Das erzeugt zusatzliche Kosten fiir die Zielgruppe.

9 Wirkmachtige Akteure im Bsp. Versickerungsgebot sind u.a. vertreten in der Bund/Lander-Arbeitsgemeinschaft Wasser. Wegen
unterschiedlicher Nutzungsinteressen bestehen jedoch Flachenkonkurrenzen. Diese Akteure wiirden auf eine
,Versickerungsgebotsregelung” mit Widerstand reagieren.

10 Widerstdnde zum Instrument Versickerungsgebot konnten sich z.B. daraus ergeben, dass nicht jede Flache durch ortsnahe
Versickerung entwéssert werden kann. Dies lief3e sich durch Ausnahmeregelungen zum Versickerungsgebot 16sen. Die Priifung von
Ausnahmetatbestdnden fiihrt allerdings zu hoherem administrativen Aufwand in der Umsetzung dieses Instrumentes.
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Einheitliches Bundesforderung fiir Informationsangebote zum
bundesrechtliches Dachbegriinung Bewdsserungsmanagement
Versickerungsgebot

Unterstitzung der 1 2 1
handelnden
Politikebene durch
andere Politikebene(n)

Zeitaspekte

Nutzbare Windows of 2 2 2
Opportunity

Zeitressourcen fir die 2 1 1
Veranderungsakteure

und die Zielgruppe

Bestehende 1 1 1
Pfadabhéangigkeiten
nutzbar bzw.
iberwindbar!!

Komplexitat

Vorhandene 2 2 1
Analysen/Szenarien
moglicher
Zukunftsentwicklungen
helfen mit
Unwissenheit
umzugehen

Ermoglicht das 2 2 2
Instrument der
Zielgruppe einen
addquaten Umgang mit
Komplexitat (z.B.
Beriicksichtigung
Vorsorgeprinzip,
reversible /
korrekturfreundliche /
rickholbare Losungen,
Resilienz, iteratives
Vorgehen, Testen im
kleinen Mafstab,
Losungsvielfalt etc.)

Wirksames Monitoring 2 2 0

Gesamtbewertung 22 24 18

Quelle: eigene Bewertungsergebnisse

Von insgesamt 28 zu erreichenden Punkten fiir die Gesamtbewertung erreichte die
Bundesfoérderung Dachbegriinung mit 24 Punkten den hochsten Rang, dicht gefolgt vom

11 Bewertung=1 bedeutet, dass bestehende Pfadabhdngigkeiten (wie die auf moglichst ziigige Ableitung ausgerichtete
Siedlungswasserwirtschaft oder bestehende Kanalnetze) hemmend wirken, aber tiberwunden werden kénnen.
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einheitlichen, bundesrechtlichen Versickerungsgebot mit 22 Punkten (jeweils 86 bzw. 79 %).
Die Informationsangebote zum Bewdasserungsmanagement erzielten 18 Punkte (64 %) in der
Gesamtbewertung.

Mit Blick auf die oben genannte Grundannahme waren damit fiir die Auswahl von Mafdnahmen
fiir den transformativen Policy Mix das Versickerungsgebot sowie die Forderung der
Dachbegriinung unter den aktuellen Rahmenbedingungen besser geeignet als
Informationsangebote zum Bewdsserungsmanagement. Das ausgewogenste Profil hat die
Dachbegriinung, da das Versickerungsgebot und die Informationsangebote einmal in
Einzelkriterien mit Null bewertet wurden. Da die Bewertungen jedoch sehr nah beieinander
liegen, sollten weitere Schwammstadt-Instrumente ausgetestet werden. Die weitere Erprobung
wirde wiederum in einem besseren Verstandnis iiber Bewertungsspannen und
Ausgewogenheiten von Policy Mixes resultieren. Eine zusatzliche Gewichtung von
Einzelkriterien konnte die Bewertung weiter verfeinern.

7.3 Erfahrungen der Entwicklung des transformativen Policy Mixes fiir die
Schwammstadt und Entwicklungspotentiale der Methode

Im Folgenden werden die Erfahrungen in der Testanwendung und
Weiterentwicklungspotentiale der Methodik vorgestellt:

» Methodische Erfahrungen aus der Anwendung der Transformations-Kriterien auf
einen Policy Mix fiir die Schwammstadt-Umsetzung

e Die Bewertung und Diskussion entlang der Kriterien ermdglicht eine vertiefte Analyse
von Politikinstrumenten innerhalb des zum Bewertungszeitpunkt bestehenden
fachlichen und politischen Kontextes. Dies fiihrt zur Verbesserung und
Weiterentwicklung der Instrumente. Es hat sich gezeigt, dass daraus Ideen fiir
flankierende oder anders ausgerichtete Instrumente entstehen kénnen (alternativ z.B.
das ,Versickerungsgebot', durch einen ,Versickerungsvorrang' ersetzen - wie durch § 55
Abs. 2 WHG bereits geregelt aber im konkreten Fall meist ignoriert. Als flankierendes
Instrument kénnte eine . kommunale Versickerungspotentialkarte‘ untersucht und
bewertet werden usw.). Diese vertieften fachlichen Priifungen und Bewertungen des
transformativen Policy Mixes der Schwammstadt sollten in einem Folgeschritt weiter
von Fachexpertinnen*Fachexperten im wissenschaftlichen Dialog durchgefiihrt werden.

e Da eine hohe Gesamtbewertung des Instrumentes ein hohes Transformationspotential
anzeigt, kann die Methodik auch fiir eine Priorisierung der bewerteten Instrumente
genutzt werden (im Bsp. die Bundesférderung fiir Dachbegriinung). Zur Priorisierung
der Politikinstrumente kann zudem eine Gewichtung der Transformationskriterien bzw.
Abschichtung der Kriterienanzahl hilfreich sein.

e Die Transformations-Kriterien (siehe Tabelle 2) unterliegen in ihrer Bewertung einer
starkeren Dynamik als die Basiskriterien (siehe Tabelle 1), denn wenn sich z.B. die
Rahmenbedingungen dndern, verandern sich oft auch die Einschatzungen zum
Akteursverhalten. Da Zeitaspekte explizit mit bewertet werden, ist eine zeitliche
Priorisierung zwischen den Mafdnahmen / Instrumenten unnétig. Es wurde eingeschitzt,
dass alle drei Instrumente unter den aktuellen Rahmenbedingungen gut wirksam
werden konnten.

e Die Transformationskriterien geben auch der Akteursperspektive einen bedeutenden
Stellenwert und ergianzen die Kriterien in Tabelle 1 um wichtige Aspekte zu moéglichen
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Widerstanden und Unterstiitzenden der Umsetzung des bewerteten Politikinstrumentes.
In der Diskussion der Instrumente stellte sich als ein wichtiger Perspektivwechsel
heraus, ob auch die Zielgruppe des Instrumentes einen zusatzlichen eigenen neben dem
gesellschaftlich erwiinschten Nutzen hat (z.B. fallen Kosten und Nutzen fiir Zielgruppen
der Bundesfoérderung Dachbegriinung nicht immer zusammen).

Ein diskursiver Prozess war wichtiges Element der Bewertungen durch die
Autorinnen*Autoren. Diese erfolgten in allen Féllen einvernehmlich, nachdem die
unterschiedlichen Begriindungen diskutiert und abgewogen wurden.

» Empfehlungen fiir die Anwendung der Transformations-Kriterien in der
Politikberatung

Das vorgeschlagene Set an Basis- und Transformationskriterien ist umfangreich und in
seinem Bewertungsanspruch inhaltlich komplex. Daher miissen entsprechend dem
Anwendungsziel die Vorgehensweisen jeweils angepasst werden. Fiir die stiarkere
Validitat der Bewertungsergebnisse bietet sich vor allem an:

m  vorhandene fachliche Methoden fiir die Bewertung der Kriterien zu nutzen wie z.B.
Kosten-Nutzen-Analysen, die Strategiefolgenabschatzung des Umweltbundesamtes?2
und vertiefende Akteursanalysen,

m  den bewertenden Kreis aus Expertinnen*Experten mit unterschiedlichen
Kompetenzen auszuwahlen (fachinhaltliche Kenntnisse, Politikfeldexpertise,
Stakeholderperspektive) und explizit auch Praxisakteure mit einzubeziehen,

m gezielte Literaturauswertungen und

m perspektivisch die Methoden fiir die Optimierung einzelner Kriterien entlang der
gesammelten Erfahrungen weiterzuentwickeln.

Im vorliegenden Anwendungsfall schnitt das Informationsinstrument gegeniiber dem
Rechts- und dem Forderinstrument schlechter ab. Das ist im Politikfeld der
Klimaanpassung, in dem bereits viele Informationsangebote und ein hoher Wissensstand
vorliegen, nicht liberraschend. Zu einem friitheren Zeitpunkt des Agenda Settings fiir
dieses Politikfeld ware die Bewertung ggf. vollig anders ausgefallen. Daraus lief3e sich die
These ableiten, dass Kommunikationsinstrumente zu unterschiedlichen Zeiten des
Veranderungsprozesses unterschiedlich wirksam sind. Vor einer Verallgemeinerung
wadre zu priifen, ob auch in Zeiten des Agenda Settings von Umweltthemen
Informationsangebote im vorgestellten Bewertungsverfahren regelmafiig schlechter
abschneiden als Rechts- und Anreizinstrumente.

Eine ex-ante-Bewertung von transformativen Policy Mixes kann aufierdem besser
iteriert werden, wenn - unter Einbezug von Praxisakteuren - mindestens zwei
Bewertungsrunden in einem Delphi-Verfahren oder einem anderen diskursiven
Verfahren durchgefiihrt werden. Da transformative Policy Mixe zeit- und
situationsabhdngig bleiben, sollte deren Zusammensetzung in regelméafigen Abstanden
neu bewertet und ggf. korrigiert oder ergianzt werden. Dieser Vorschlag und seine
politische Durchsetzbarkeit sollten experimentell tiberpriift werden.

12 Siehe online unter: https://www.umweltbundesamt.de/themen/nachhaltigkeit-strategien-
internationales/umweltpruefungen/folgenabschaetzung-von-politischen-strategien
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Eine regelmafiige Evaluation der Wirkung bestehender und potentiell weiterer
Instrumente (ex-post Analysen, Auswertung von Daten / Monitoring, Befragungen der
Zielgruppe) verbessert die Entscheidungsbasis zur Fortentwicklung des transformativen
Policy Mixes und damit auch zur Politikberatung.

Vor einer Festlegung der Anzahl zu bewertender Instrumente sollte auch diskutiert
werden, welche Kriterien / Bewertungsstufen aus Tabelle 1 fiir die Bestimmung der
maximalen Anzahl der Instrumente im Policy Mix heranzuziehen sind bzw. als
Ausschluss-Kriterium/Bewertungsstufe fiir Mafdnahmen aus dem transformativen Policy
Mix genutzt werden sollten (z.B. negative Verteilungswirkungen mit Blick auf vulnerable
Milieus, die sich nicht vermeiden oder kompensieren lassen). Durch flankierende
Instrumente kénnen negative Verteilungswirkungen oft vermieden oder gar
tiberkompensiert werden. Zudem sind positive Verteilungswirkungen zu
berticksichtigen, die nicht-einkommensbezogen sind (z.B. Gesundheitsvorsorge gegen
Hitzewellen).

Im Anschluss an die Bewertung der Einzelinstrumente bietet sich folgende
Auswahlentscheidung an:

m  das Instrument wird in den transformativen Policy Mix aufgenommen und ggf.
vertieft in Bezug auf Unsicherheiten und noch zu klarende Fragen gepriift,

m  das Instrument entfallt bei zu schlechter Bewertung und keiner sinnvollen Option
zur Flankierung oder Hinweise auf relevante Synergien zu anderen Instrumenten,

m das Instrument wird optimiert bzw. mit anderen Instrumenten flankiert, um eine
bessere Bewertung zu erzielen oder

m  das Instrument wird zeitlich zuriickgestuft, da der derzeitige politische Rahmen die
Umsetzungswahrscheinlichkeit deutlich reduziert - was nicht immer so bleiben
muss.

Um von den ausgewahlten transformativen Einzelinstrumenten zu einem geeigneten
Policy Mix zu gelangen, ist eine Koharenzpriifung der Einzelinstrumente untereinander
sinnvoll, um die Wechselwirkungen (abschwachende und verstiarkende Wirkung),
Zielkonflikte und Synergien zu ermitteln. Da neue Instrumente in ein Feld aus bereits
etablierten Politikinstrumenten implementiert werden, ist auch hier eine Abschatzung
der Wechselwirkungen anzuraten.

» Vorschlige fiir methodische Weiterentwicklungen

Um einzelne Kriterien noch fundierter bewerten zu kdnnen, sollten die Methoden zur

Optimierung der Transformationskriterien weiterentwickelt werden. Dazu bieten sich
z.B. Checklisten oder Unterkriterien an. Bei weiterer Prazisierung der Methoden kann

auch die Skalierung der Bewertung verbessert werden.

Es ware zu priifen, ob ausschliefdlich die Gesamtpunktbewertung ohne spezifische
Gewichtung einzelner Kriterien und der parallele Blick auf die Ausgewogenheit zum
besten Ergebnis im Sinne eines geeigneten transformativen Policy Mixes fiihrt oder ob
hier Anpassungen erforderlich sind, z.B. eine fiir den jeweils betrachteten Einzelfall
angepasste Gewichtung.
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8 Fazit und Ubertragung der Ergebnisse auf andere
Politikbereiche

Die erfolgreiche Umsetzung des transformativen Policy Mixes wird durch die Nutzung der
Ergebnisse der Transformationsforschung wahrscheinlicher oder manchmal auch erst méglich.
Dabei geht es beispielsweise darum, wie man erfolgreich mit Komplexitit und der damit
einhergehenden begrenzten Steuerbarkeit umgeht, in einem lernenden System schrittweise
vorgeht und im Kleinen testet (Pilotprojekte, Nischen, Reallabore etc.). Beriicksichtigt werden
Fragen der Beteiligung und Einbindung von Akteuren, wie Widerstinde {iberwunden und wie
soziale Ziele, unterschiedliche Lebenslagen und mogliche wirtschaftliche Anpassungsfriktionen
bei der Gestaltung des Policy Mixes mitgedacht werden konnen, um die sozial-dkologische
Transformation voranzubringen. Dariiber hinaus werden spezifische Zeitaspekte ausgelotet, um
die Einfithrung von Politikinstrumenten in solchen Zeitfenstern vorzubereiten, in denen die
Rahmenbedingungen dafiir besonders giinstig sind. Im Sinne eines lernenden Systems sind ex
post-Monitoring und -Evaluation sowie eine darauf aufbauende dynamische Anpassung des
Policy Mixes erforderlich.

Deshalb erscheint eine Ubertragung der hier vorgestellten Methodik auf weitere Felder der
Politikberatung - z.B. andere Handlungsfelder der Klimawandelanpassung oder véllig andere
Politikfelder - sehr lohnenswert. Erstens konnten dabei Fortschritte in der
Methodenentwicklung erzielt, zweitens Evidenz fiir die Methodenanwendung gesammelt,
drittens wirksamere, transformative Policy Mixe fiir die Politikberatung unterbreitet und
viertens auch umgesetzt werden. Wie kénnte hierbei vorgegangen werden?

Zunichst gilt es Bereiche zu identifizieren, in denen die Umsetzung eines transformativen Policy
Mixes besonders dringend ist, weil z.B. besonders hoher Handlungsbedarf besteht, oder
besonders interessant erscheint, z.B. durch sich aktuell 6ffnende Windows of Opportunity,
Veranderungen von Dialogarenen etc.

Die regelmafiige Evaluation von Strategien, die in Gesetzesvollziigen festgelegten
Uberarbeitungs- und Evaluationszyklen oder andere Meilensteine in Steuerungsinstrumenten
erdffnen Politikberatenden und -gestaltenden die Chance, jeweils auf die aktuellen
Rahmenbedingungen abgestellte Vorschlage zu transformativ wirkenden Policy Mixes
einzuspeisen und umzusetzen.

Da z.B. die Umsetzung der Deutschen Strategie zur Anpassung an den Klimawandel regelmaflig
alle vier Jahre nach einer politisch abgestimmten Methodik evaluiert wird, um deren
Umsetzungsinstrumente wirksamer gestalten zu konnen, bietet dieser Meilenstein einen guten
Ankniipfungspunkt dafiir. Mit Blick auf die DAS sollte das Umweltbundesamt deshalb Vorschlage
fiir erganzende Evaluationskriterien / Indikatoren unterbreiten. So ware es moglich, die hier
vorgeschlagene Anwendung des transformativen Policy Mixes im Zuge der Untersuchung
weiterer DAS-Handlungsfelder empirisch zu validieren, weiterzuentwickeln und letztlich zur
Evidenzbasierung des transformativen Policy Mixes beizutragen.

Interesse fiir die Entwicklung von transformativen Policy Mixes gibt es im Umweltbundesamt
auch im Bereich des Klimaschutzes, der Verkehrswende, des Lairmschutzes und der Zero
Pollution Ambition. Eine solche breite Anwendung der Methodik erbrachte auch interessante
Einblicke, inwiefern sich die Bewertung der Transformationskriterien in unterschiedlichen
Politikfeldern voneinander unterscheidet oder eventuell auch deckt, z.B. mit Blick auf nutzbare
Windows of Opportunity.
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Auf der Basis der Auswertung von Erfahrungen des Umweltbundesamtes in mehreren
Anwendungsfeldern kann das Konzept des transformativen Policy Mixes dann weiterentwickelt
werden, eine Ausweitung auf weitere Politikbereiche und Institutionen erfolgen und auf dieser
Basis auch die dafiir relevanten Kompetenzen durch nationalen wie internationalen
Kapazitatsaufbau verbreitet werden.
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