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Im Brennpunkt: Die Zukunft der stadtischen Infrastrukturen

Jens Libbe

Die Zukunft der stadtischen Infrastrukturen — Editorial

Die offentlichen Infrastruktursysteme sind ein kommunales Thema mit hoher Ak-
tualitat. Unubersehbar sind die zahlreichen ordnungspolitischen, materiellen und
technisch-betrieblichen Herausforderungen, vor denen die Staddte und ihre Infra-
strukturbetreiber gegenwartig stehen. In diesem Zusammenhang zu nennen sind
demografische Veranderungen und abnehmender Verbrauch, der Klimawandel
und daraus resultierende Anpassungserfordernisse, die Investitionsbedarfe und be-
grenzte Finanzierungsmoglichkeiten, neue technologische Mdglichkeiten und
damit verbundene Chancen fiir Neuauslegungen, die Wettbewerbspolitiken der
Europdischen Union mit verscharften Ausschreibungsregelungen, die heterogener
werdende ,Landschaft* der kommunalen Leistungserbringung in unterschied-
lichen 6ffentlichen oder auch 6ffentlich-privaten Kooperationsformen, bis hin zu
sich verdndernden Marktstrukturen der Konzentration und Kommerzialisierung
und einer moglicherweise starkeren raumlichen Ausdifferenzierung der Angebote.

Damit ist bereits angedeutet, dass es fir die Beantwortung der Frage nach der Zu-
kunft der stadtischen Infrastrukturen sicherlich eines ganzheitlichen Verstandnis-
ses von Infrastruktursystemen und damit einer umfassenden Betrachtung unter
Bertiicksichtung von gleichermaRRen technischen, dkonomischen, ©kologischen,
sozialen und politisch-institutionellen Aspekten bedarf. So gehdren zu den tech-
nischen Elementen von Infrastruktursystemen neben physischen Bauwerken auch
deren Betriebsweisen sowie die mit Infrastruktur befassten Institutionen’.

Weitergehende Beschreibungen lassen sich in der 6konomischen Literatur finden,
in der Infrastruktur als Voraussetzung fur Wirtschaft und Gesellschaft beschrieben
wird (vgl. auch die Ubersicht von Frey 2005). So definiert Jochimsen in seinem als
Klassiker geltendem Werk zur Theorie der Infrastruktur ein Infrastruktursystem als
»die Gesamtheit der materiellen, institutionellen und personalen Anlagen, Ein-
richtungen und Gegebenheiten, die den Wirtschaftseinheiten im Rahmen einer

1 So zum Beispiel in einer Definition des Commitee on Measuring and Improving Infrastruc-
ture Performing des U.S. National Research Councils als ,,facilities and their operations and
the operating and management institutions that provide water, remove waste, facilitate
movement of people and goods, and otherwise serve and support other economic and social
activity or protect environmental quality” (NRC 1995, S. 121).
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arbeitsteiligen Wirtschaft zur Verfiigung stehen“ (Jochimsen 1966, S. 145). Er be-
zieht damit technische und nicht-technische Komponenten sowie die 6kono-
mischen Akteure (Einzelpersonen, Haushalte, Institutionen, Kommunen, Staat)
samt ihrer Wechselwirkungen und die duf3eren Rahmenbedingungen in die Defi-
nition von volkswirtschaftlicher Infrastruktur ein. Zur materiellen Infrastruktur
gehdren demnach Anlagen, Ausristungen und Betriebsmittel der Energieversor-
gung, der Wasserver- und -entsorgung, der Telekommunikation und von Gebau-
den und Einrichtungen der &ffentlichen Verwaltung, des Erziehungswesens, des
Forschungswesens oder des Gesundheitswesens. Zur institutionellen Infrastruktur
gehdéren Normen, Verfahrensweisen und Einrichtungen der Verfassung, des Fi-
nanzwesens, der Rechtsordnung und des Wirtschaftssystems. Zur personellen In-
frastruktur wiederum gehéren die Zahl und die Qualifikation der in den Infra-
struktureinrichtungen tatigen Arbeitskréfte. Andere Quellen betonen den grund-
legenden Charakter der Infrastruktur fir wirtschaftliche Aktivitaten (als Input fur
wirtschaftliche Prozesse, vgl. Smith 1997) und noch weitergehend fiir andere ge-
sellschaftliche Aktivitaten in einem Land, einer Region oder einem Gebiet (vgl.
Nijkamp 1986), womit gleichzeitig die rdumliche Zuordnung einer Infrastruktur
betont wird.

Infrastruktur ist stets auch ein offentliches Gut, das 6ffentliche Bedurfnisse befrie-
digt, bzw. (genauer noch und weitergehend) ein meritorisches Gut, das insbeson-
dere dann, wenn es um soziale Infrastrukturen geht, auch unter staatlichem Zwang
bzw. staatlicher Kontrolle (Schulbildung) bereitgestellt wird (vgl. Jansen/Priddat
2007). Genauer formuliert ist es eine technische oder soziale Vorkehrung, die be-
reitgestellt wird, um das 6ffentliche Gut zu ermdglichen. Infrastruktur ist einer-
seits Voraussetzung fur Wirtschaft und Gesellschaft und wirkt somit auf diese ein,
sie wird umgekehrt infolge von Entscheidungen in Wirtschaft und Gesellschaft
geplant, umgesetzt und finanziert. Insofern sind Infrastruktursysteme in einer
noch weitergehenden Definition komplexe soziodkonomische und soziotech-
nische Systeme mit schwer voneinander abgrenzbaren technischen, wirtschaft-
lichen und institutionellen Subsystemen. Eine solche Charakteristik von Infra-
strukturen findet sich beispielsweise in der Theorie der ,Social Construction of
Technology — SCOT* (Pinch/Bijker 1987) oder im Konzept der ,,Large Technolo-
gical Systems — LTS* (Hughes 1987), in denen von der Unmdglichkeit einer prézi-
sen Abgrenzung zwischen den verschiedenen Teilsystemen ausgegangen wird.

Stadtische Infrastrukturen lassen sich in die Bereiche der technischen und sozialen
Infrastrukturen unterscheiden.

= Stadttechnische Infrastrukturen sind primér die leitungsgebundenen Systeme, also
Elektrizitatsversorgung, die Gas- bzw. Fernwarmeversorgung, Wasserversor-
gung, die Entwésserung (Kanalisation und Klaranlagen) oder auch Verkehrsan-
lagen (StraRBen, Wege, Platze, Stellpladtze und Nahverkehr).
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= Die Liste der potenziell interessierenden sozialen Infrastrukturen ist lang. Hier-
unter fallen zum einen so genannte Gemeinbedarfseinrichtungen wie Erzie-
hungs- und Bildungseinrichtungen, Einrichtungen der Jugendpflege (inklusive
Kinderbetreuung), Einrichtungen der Sozial- und Gesundheitsfiirsorge, Ein-
richtungen der o6ffentlichen Verwaltung und Sicherheit, kulturelle Einrichtun-
gen. Hinzu kommen Erholungs-, Frei- und Spielflachen (vgl. Zapf 2005). Fir
Einrichtungen der sozialen Infrastruktur sind in der Bauleitplanung entspre-
chende Flachen frei- und vorzuhalten. Dimensionierung und Unterhaltung
der Grundeinrichtungen unterliegen in der Regel den Gemeinden (vgl. Bor-
chert 1974).

= Ein dritter, in diesem Band nicht weiter bertcksichtigter Bereich ist die er-
werbswirtschaftliche Infrastruktur, worunter gewerbliche Anlagen und Dienstleis-
tungseinrichtungen (z.B. Tankstellen, Gaststatten, Hotels, Kinos, Einzelhan-
delseinrichtungen, Apotheken, Arzte, Rechtsanwilte) fallen.

Die Gesamtheit aller Infrastruktureinrichtungen léasst sich des Weiteren in Netz-
oder Bandinfrastruktur (bahn- und leitungsgebundene bauliche Anlagen) und in
Punktinfrastruktur (zentrale und disperse bauliche Anlagen) unterscheiden.

= Unter die Netz- bzw. Bandinfrastruktur fallen Versorgungsbander (Stromlei-
tungen, Gasleitungen, Fernwarmeleitungen, Wasserleitungen, Kanale, Kom-
munikationsleitungen, Pipelines) sowie Verkehrsbander (StraRen, Eisenbahnli-
nien, Wasserstra3en).

= Die Punktinfrastruktur lasst sich wiederum in technische Anlagen (Umspann-
werke, Fernheizwerke, Flughafen, Bahnhof, Klaranlagen) und soziale Einrich-
tungen (Schulen, Krankenhduser, Kindergéarten, Schwimmbéader, Theater,
Grunanlagen, Rathaus, Finanzamt, Polizeistationen) unterscheiden.

Zur Bereitstellung der genannten Infrastrukturen bedarf es spezifischer institutio-
neller Regelungen, wozu Aspekte der staatlichen und damit auch kommunalen
Planung, der Regulierung oder auch der Finanzierung bzw. Bereitstellung gehoren.
Die planerische Verteilung der Infrastrukturen in der Stadt ist dabei vom Typ der
Einrichtung (verfigbare Flachen und rdumliche Notwendigkeit) und der Nachfra-
ge nach der Leistung abhdngig. Das heif3t, die Dimensionierung und die Zahl der
Anlagen der Punktinfrastruktur hdngen ab von der Zahl potenzieller Nutzerinnen
und Nutzer, die in einer definierten Umgebung dieser Anlagen leben. Die qualita-
tive und quantitative Ausbildung der Netzinfrastruktur, durch deren Existenz Fl&-
chen/R&ume nutzbar gemacht werden, ist nicht nur abhéngig von der Zahl und
den Anspruchen der potenziellen Nutzerinnen und Nutzer, sondern auch von
Lage und Relationen der einzelnen Teilflichen-/rdume. Die Gestaltung der Netz-
infrastruktur ist Ausdruck der jeweils verfolgten stddtebaulichen Prinzipien. Die
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Kenntnisse Uber unterschiedliche Typen von ErschlieBungsnetzen und deren Be-
standteile ist somit Grundlage planerischer Aktivitaten.

Geht es um Zukunftsfragen, so ist in aller Regel ein Blick in die Vergangenheit
und damit auf die Entwicklung, die zum heutigen Entwicklungsstand gefiihrt hat,
lohnenswert. Stadtische Infrastrukturen sind keineswegs eine Errungenschaft der
Neuzeit. Bereits in der Antike hat es in Europa hoch entwickelte Netze und Anla-
gen gegeben, die teilweise bis heute Giberdauert haben und manchmal noch funk-
tionsttichtig sind. Das rémische Reich in seiner GrofRe und jahrhundertelangen
politischen Stabilitat ist beispielsweise ohne das Stralennetz nicht denkbar. Je
spater die Stadtgriindungen, desto besser ausgebaut waren auch die stadtischen
Straf3en. Ebenso erwahnt werden muss die als typischer Bestandteil der romischen
Kultur geltende Wasserversorgung mit ihrem dreigliedrigen System von offent-
lichen Brunnen, offentlichen Bédern und privaten Wasserleitungen. Die im ge-
samten romischen Imperium entstandenen Aquédukte gehdren sicherlich zu der
groRten Ingenieurleistungen der Antike. Ahnliches gilt fiir das bereits in vorchrist-
licher Zeit entwickelte Abwassersystem mit den angeschlossenen o6ffentlichen und
privaten Latrinen. Zwar konnten sich nur wenige Wohlhabende den direkten
Hausanschluss leisten, dennoch wére die Urbanisierung im rémischen Reich ohne
diese Systeme nicht denkbar gewesen. Es waren also bereits vor zweitausend Jah-
ren groRe technische Systeme, auf denen sozio6konomische Entwicklungen ba-
sierten, und es sollte fast 1 500 Jahre dauern, bis mitteleuropéische Stadte (wieder)
den rémischen Standard erreichten.

Technikgeschichtlich und bezogen auf grof3e technische Systeme unserer heutigen
Stadte lassen sich verschiedene Entwicklungsphasen von Infrastrukturen identifi-
zieren (vgl. Kaijser 2001 sowie darauf bezugnehmend fiir Strom und Wasser Mon-
stadt/Naumann 2004 und Hiessl u.a. 2002):

= die Griindungsphase, in der — ausgel6st haufig durch radikale technische Inno-
vationen — vollig neue Lésungen angeboten werden, welche die bestehenden
Technologien unter Druck setzen mit der Folge, dass die Kompetenzen ein-
zelner Akteure des alten regulatorischen Systems nicht mehr benétigt werden.
Stattdessen werden im neuen Regime benétigte Kompetenzen durch neue Ak-
teure bereitgestellt. Alle stadttechnischen Systeme haben in ihrer jeweiligen
Griindungsphase ihre Uberlegenheit gegeniiber den bis dahin geltenden Tech-
nologien und Organisationsformen bewiesen, bzw. bestehende Hemmnisse
wurden durch institutionelle Innovationen flankiert. Stellvertretend genannt
werden kann hier der Ersatz der offentlichen Gaslaternen durch elektrische
Leuchten oder die Einfihrung der 6ffentlichen Abwasserbeseitigung zur Ver-
besserung der hygienischen Situation im 6ffentlichen Raum und zum Schutz
lokaler Quell- und Oberflachengewésser. Die Durchsetzung der neuen Tech-
nologien erfolgte dabei keineswegs zwangslaufig, sondern war mit vielerlei In-
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teressenkonflikten verbunden, und kulturelle Barrieren mussten iiberwunden
werden. Der Stadtentwicklungsplanung kam dabei eine zentrale Rolle zu: Ent-
scheidungen fiir bestimmte Industrieansiedlungen fithrten zur Installation ver-
schiedener Energietechnologien in den Stidten, und die Ubernahme des Hy-
giene-Paradigmas der Abwasserentsorgung stellte entscheidende Weichen fiir
die abwassertechnische Infrastruktur (vgl. Schott 2006), war damit auch pri-
gend fiir die Stadtstruktur (etwa der Hobrechtsche Bebauungsplan fiir Berlin).

u die Ausdebnungsphase, die durch eine Expansion der eingefithrten Technologie
gekennzeichnet ist. Neue Kundinnen und Kunden kommen hinzu oder die
vorhandenen fragen die Infrastrukturleistung vermehrt nach. Die Expansion
wird dabei durch verschiedene 6konomische Krifte angetrieben: die ,econo-
mies of scale” (d.h. bei zunehmender Grof8e der Anlagen abnehmende Skalen-
effekte und damit geringere Kosten bzw. Preise), die ,economies of scope® (als
Kostensynergieeffekte durch Produktion verschiedener Giiter in einem Unter-
nehmen anstatt Arbeitsteilung in verschiedenen Unternehmen) sowie die ,eco-
nomies of reach® (als Netzwerkexternalititen durch Ausdehnung von Netzen
und damit Anschluss von mehr Verbraucherinnen und Verbrauchern, womit
insgesamt die Qualitit der Leistung erhoht wird und leichter bereitgestellt
werden kann). Hinzu kommen Interdependenzen zwischen technischen
Komponenten und technischen Kompetenzen, die ein zunehmendes Behar-
rungsvermogen auf der Anlagenhersteller-, Betreiber- und Nutzerseite auslé-
sen, was sich in entsprechenden technischen Standards niederschligt, die wie-
derum tber Fach-Communities und Fachorganisationen (in Deutschland die
einschligigen Verbinde) weitergegeben und letztlich tradiert werden. In der
Skonomischen Literatur wird der Siegeszug einer dominierenden Technologie
und das damit verbundene Beharrungsvermogen auch als Pfadabhingigkeit
(zum Konzept vgl. Werle 2006) bezeichnet.

» die Stagnationsphase, in der sich die 6konomischen Krifte abschwichen. Es
kommt vermehrt zu negativen Effekten, den ,diseconomies of scale®, infolge
von Sittigungstendenzen und sinkender Nachfrage.

Welches ist nun die aktuelle Ausgangslage bei der Bestimmung langfristiger Politi-
ken im Bereich der stidtischen Infrastrukturen in Deutschland? In welcher Phase
befinden sich unsere stidtischen Infrastrukturen? ,Passt“ die skizzierte Phasenbe-
schreibung auf die gegenwirtige Situation, und welche Entwicklungen sind zu er-
warten? Gibt es konkurrenzfihige Systeme, und ist es wahrscheinlich, dass sich
diese gegeniiber den bestehenden Systemen durchsetzen?

Sicherlich ldsst sich das hier skizzierte Phasenmodell nicht einfach auf die sozialen
Infrastrukturen iibertragen. Dagegen sprechen allein deren Vielfalt und die hete-
rogenen Versorgungsphilosophien, aber auch die im Vergleich zu den technischen
Infrastrukturen komplexere institutionelle Struktur an Trigern und Aufsichtsinsti-
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tutionen, die die Entwicklungen im Bereich der sozialen Infrastrukturen mafgeb-
lich pragen. Doch auch in Bezug auf die stadttechnischen Infrastrukturen ist zu
fragen, ob beispielsweise in jenen Raumen, in denen gegenwartig infolge abneh-
mender Bevolkerung oder starker De-Industrialisierung die vorhandenen Infra-
strukturen nicht mehr ausgelastet sind und sich die Skaleneffekte aufgrund der
hohen Fixkostenanteile (und damit verbunden fiir die verbleibenden Verbrauche-
rinnen und Verbraucher steigenden Preisen und Gebihren) ins Gegenteil umkeh-
ren, einfach von einer Stagnationsphase und damit einem bevorstehenden Uber-
gang in ein neues technisches System gesprochen werden kann. Unbestreitbar ist,
dass Fragen nach dem notwendigen Umbau vorhandener Systeme zunehmend vi-
rulent werden und darin Chancen liegen, vorhandene Pfadabhéangigkeiten wenn
vielleicht nicht zu Gberwinden, so doch zumindest abzuschwéchen. Das skizzierte
Modell von Entwicklungsphasen macht jedoch auch deutlich, dass die Geschichte
der Stadttechnik nicht einfach als eine lineare Fortschrittsgeschichte verstanden
werden kann (vgl. Schott 2006), die sich im Sinne weiterer Modernisierung ein-
fach fortschreiben und in einen neuen Entwicklungszyklus planerisch gezielt Gber-
fihren lasst. Im Gegenteil: Briiche in der Entwicklung und Diskontinuitaten sind
nicht zu vermeiden, und in einer solchen Transformation (zum Begriff vgl. am
Beispiel Wasser Kluge/Libbe 2006) kdnnte auch eine Chance fir schépferischen
Fortschritt im Sinne einer flexibleren Gestaltung vorhandener Systeme und deren
intelligenter Verbindung mit neuen Komponenten liegen. Stichworte in diesem
Zusammenhang sind Semi- und Dezentralitat, Vernetzung, Ressourcenintelligenz
und Teilhabe.

Mit der vorliegenden Publikation sollen der sich verandernde Handlungsrahmen
ausgelotet und unter Beachtung planerischer, technischer und unternehmerischer
Erfordernisse ein Beitrag zur Diskussion der notwendigen Neuausrichtung der
vorhandenen (nicht nur technischen) Infrastrukturen geleistet werden.

Eine Bestandsaufnahme liefert dabei der Beitrag von Jens Libbe. Er geht nicht nur
auf aktuelle Ubergeordnete Trends ein, die die Frage nach der Zukunft der kom-
munalen Infrastrukturen virulent machen, sondern setzt sich auch mit aktuellen
ordnungspolitischen Fragen im Bereich der kommunalen Daseinsvorsorge ausein-
ander. Dabei wird deutlich gemacht, dass bei allem Klarungsbedarf dessen, was
origindr kommunale Infrastrukturaufgaben sind und wie sich die 6ffentlichen Un-
ternehmen unter verdnderten Rahmenbedingungen aufstellen sollten, die notwen-
dige Frage der nachhaltigen Ausgestaltung der kommunalen Infrastrukturen nicht
aus dem Auge verloren werden darf. Der Autor zieht daraus zwei Schlussfolgerun-
gen: Erstens bedarf es einer Reformulierung des Verhéltnisses der Stadte gegen-
Uber ihren die Leistungen der Daseinsvorsorge erbringenden Unternehmen und
Betrieben. Zweitens sollten sich die Kommunen die materielle, bauliche und vor
allem nachhaltige Ausstattung der Infrastrukturversorgung wieder starker zur
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Kernaufgabe im Sinne einer langfristigen und koordinierenden Stadtentwicklung
machen.

Die Gemeinsamkeiten, aber auch Unterschiede von technischen Ver- und Entsor-
gungssystemen hinsichtlich ihrer Funktionen und rdumlichen Strukturen werden
im Beitrag von Hans-Peter Tietz herausgearbeitet. Den Systemen der 6ffentlichen
Infrastruktur gemeinsam ist, dass sie dazu dienen, Siedlungsgebiete weitgehend lei-
tungsgebunden mit dem zu versorgen, was zur Grundversorgung bendtigt wird
(Strom, Warme, Wasser, Nachrichten), bzw. von dem zu entsorgen, was nicht
mehr gebraucht wird (Abwasser, Abfall). Eine weitere Gemeinsamkeit liegt in ihrer
hohen Pfadabhéngigkeit, hingegen liegen ihre Unterschiede in jeweils technisch-
betrieblichen Randbedingungen. Tietz macht deutlich, dass diese Infrastrukturen
derzeit einem starken Wandel unterworfen sind, und kommt zu dem Ergebnis,
dass die Funktionen der traditionellen Ver- und Entsorgungssysteme zwar erhalten
bleiben werden, jedoch der Frage nachzugehen ist, welche Aufgaben die Kommu-
nen als Daseinsgrundfunktionen kiinftig wirklich Gbernehmen mdissen.

Gegenwartig verfiigen die Kommunen Uber einen groRen Bestand an Infrastruk-
turbauten und haben die Aufgabe, diese in einem guten Zustand zu erhalten und
bestehende Lucken zu schlieRen. Eine Vernachlassigung der Infrastruktur hat
weitreichende Folgen, die sich negativ auf viele Lebensbereiche auswirken. Be-
darfsgerechtes Investieren setzt allerdings Uberlegungen Uber den aktuellen und
zukiinftigen Investitionsbedarf voraus. Basierend auf einer im August 2008 vom
Deutschen Institut fur Urbanistik vertffentlichten Studie zum kommunalen In-
vestitionsbedarf 2006 bis 2020 (Reidenbach u.a. 2008) werden in dem Beitrag von
Stefan Schneider der kommunale Investitionsbedarf beziffert und vorhandene Fi-
nanzierungsmaglichkeiten betrachtet. Den Ausgangspunkt bildet dabei die Be-
trachtung des Status quo der Infrastrukturausstattung in den untersuchten Berei-
chen. Im Anschluss daran werden die wesentlichen Ergebnisse der Investitionsbe-
darfsschdtzung zusammengefasst. Einen Schwerpunkt dieses Beitrags bilden die
Bewertung verschiedener strategischer Ansatzpunkte und die Einbindung privater
Unternehmen zur Schaffung zusétzlicher finanzieller Spielrdume. Die dadurch
verfugbaren Mittel machen den Abbau des festgestellten Nachholbedarfs bis zum
Jahr 2020 méglich, so Schneider.

Strategien fiir das Stadtwerk der Zukunft zeigt der Beitrag von Nikolaus Richter und
Stefan Thomas auf. In zentralen Bereichen der Kommunalwirtschaft (Energie, Was-
ser/Abwasser, Abfall) verandern sich die Geschaftsgrundlagen rasant. Wettbewerb,
Regulierung, Qualitdt und Klimaschutz, aber auch kommunale Haushaltsnéte
sind wesentliche Stichworte in diesem Zusammenhang. Wollen kommunale Un-
ternehmen auch in Zukunft bestehen, bedarf es einer strategischen Neuorientie-
rung. Beispiele hierfir liefern die Ergebnisse der Forschungspartnerschaft INFRA-
FUTUR, bestehend aus 13 im Verband kommunaler Unternehmen (VKU) organi-
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sierten Unternehmen. Ein groRes Spektrum an Strategien und strategischen MaR-
nahmenbundeln ist nach Aussage von Richter und Thomas geeignet, auf kom-
munaler Ebene die so genannte Daseinsvorsorge zu sichern und auszubauen. Ei-
nen wichtigen Ansatzpunkt bildet dabei die Realisierung von Synergiepotenzialen
zwischen Sparten bzw. Geschéftsfeldern. Die von der Forschungsgemeinschaft
ermittelten Synergiepotenziale lassen sich durch verschiedene Arten von Koopera-
tionen erschliel3en, angefangen von strategischen Allianzen Uber interkommunale
Kooperationen, gesellschaftsrechtliche Integration von kommunalen Unterneh-
men bis hin zu operativ tatigen Netzwerken. Besonders wichtig ist die Kommuni-
kation der Besonderheiten kommunaler Unternehmen, weshalb das Thema Mar-
keting im Sinne einer kooperativen Markenbildung in Zukunft erheblich an Be-
deutung gewinnen durfte. Die Kommunikation nach auBen sollte dabei gleicher-
maRen auf die (potenzielle) Kundschaft wie auf politische Entscheidungstréger
zielen, wohingegen die Kommunikation nach innen den besonderen sachziel-
orientierten Charakter des 6ffentlichen Wirtschaftens vermitteln sollte. Eine grof3e
Zahl mdglicher Strategien wurde erarbeitet. Drei dieser Strategien werden exem-
plarisch von Richter und Thomas erlautert.

Der Themenschwerpunkt schliel3t ab mit zwei Beitrdgen, in denen innovative
Konzepte der Weiterentwicklung kommunaler Infrastruktur vorgestellt werden.

Matthias Koziol und Lars Porsche greifen dabei das Handlungsfeld der ,,Energeti-
schen Stadterneuerung” auf. Besonders in den neuen Bundesldndern bietet sich
mit dem Stadtumbau Ost die Chance, Vorhaben der energetischen Stadterneue-
rung breitenwirksam umzusetzen. Der Stadtumbau 16st vielerorts erhebliche Ver-
&nderungen aus, die eine Anpassung baulicher und technischer Strukturen erfor-
dert. Dadurch kdnnen sich wichtige Potenziale fir die Energieeinsparung und
-effizienzerh6hung ergeben. Am Beispiel erster Erfahrungen aus verschiedenen
Projekten eines aktuellen Modellvorhabens verdeutlichen Koziol und Porsche,
dass es fur den Prozess der energetischen Stadterneuerung darauf ankommt, alle
Moglichkeiten sowohl zur Verbrauchsreduktion als auch der Erhéhung der Anla-
geneffizienz auszuloten und vor dem Hintergrund der Verbesserung der Gesamt-
energiebilanz strategisch und systematisch umzusetzen. Dies kann nur gelingen,
wenn schon auf der Gebdudeebene MalRnahmen des Warmeschutzes, der Strom-
einsparung und Anlagenverbesserung als Einheit gesehen werden. Ebenso ist der
Zusammenhang mit den gegebenenfalls vorgelagerten Systemen der Kraft-Warme-
Kopplung und deren Einbindung in die Systeme der zugehdrigen Wérmevertei-
lung (Nah- und Fernwérme) zu beachten. Hinzu kommt die Frage der energetisch
sinnvollen Verteilung oder Umstrukturierung von Nutzungen zur Verringerung
der Verkehrsleistungen. Einschrdnkend stellen Koziol und Porsche jedoch auch
fest, dass Einsparpotenziale auf Gebdudeebene sehr unterschiedlich sein kénnen
und durch manch aufwandige Sanierungsprogramme der letzten Jahre zwar Ein-
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sparpotenziale realisiert werden konnten, jedoch aus heutiger Sicht mit subopti-
malen Ergebnissen.

Ahnlich wie Libbe betonen auch Koziol und Porsche die Notwendigkeit, Infra-
strukturentwicklung und ein Handlungsfeld wie die energetische Stadterneuerung
als Querschnittsaufgabe fir alle Bereiche der Stadtentwicklung aufzufassen. Die
Gesamteffizienz des Prozesses kbnne nur auf der Grundlage eines Gesamtkonzep-
tes sichergestellt werden. Wichtige Akteure sollten mdglichst friihzeitig in die
Konzepterstellung einbezogen werden. Nachhaltige Erfolge seien nur in Zusam-
menarbeit von Kommune, Wohnungswirtschaft und Versorgungswirtschaft zu er-
zielen.

Welche innovativen Konzepte im Bereich sozialer Infrastruktur zu verzeichnen
sind, zeigt abschlieend der Beitrag von Rainer Winkel. Da im Schwerpunktthema
dieses Heftes ein gewisser Fokus auf den technischen Infrastrukturen liegt, wird
mit diesem Beitrag quasi eine Briicke zum Bereich der sozialen Infrastrukturen ge-
schlagen bzw. ein Vergleich der jeweiligen Handlungsoptionen gezogen. Winkel
macht deutlich, dass von Seiten des Bundes und der Lander bereits vielfaltige Ak-
tivitdten zur Sicherung sozialer Infrastruktur bestehen und praktikable Losungen
in Modellvorhaben erprobt werden. Der Innovationsgehalt ist dabei umso hdher,
je mehr die aufgezeigten Ldsungen erstens auf eine hochgradige Flexibilitat im
Hinblick auf Nutzungsarten und Kapazitéten setzen und zweitens auf eine multi-
funktionale Nutzung von Gebduden abzielen. Einschrankend stellt Winkel jedoch
auch fest, dass innovative konzeptionelle Neuerungen nur selten in Modellvorha-
ben neu entwickelt werden. H&ufig existieren sie langst, zumindest in der Theorie.
Besonders charakteristisch daftir ist der Schulsektor, wo neue Konzepte auf eine
wesentlich groBere Flexibilitdt und Durchl&ssigkeit der Strukturen und Angebote
abzielen, was vor allem fir diinn besiedelte R&ume von Bedeutung ist, um Uber-
maRige KomforteinbulRen und steigende Transportkosten, wie sie traditionelle
Anpassungskonzepte mit sich bringen, zu vermeiden. Hingegen wird im Freizeit-
und Kulturbereich, aber auch in der Seniorenversorgung in Anbetracht der be-
grenzten staatlichen und kommunalen Leistungsfahigkeit die zunehmende Bedeu-
tung ehrenamtlichen Engagements deutlich, wobei zunédchst offen bleibt, inwie-
weit tatséchlich eine neue ,,Engagementpolitik” seitens der Kommunen mdéglich
ist und welcher Voraussetzungen es hierfir bedarf. Winkel verweist dabei darauf,
dass es unabhangig von der gewahlten Organisationsform einer vorausschauenden
und damit strategischen Entwicklungsplanung bedarf, ohne die qualitativ hoch-
wertige und auch quantitativ bedeutsame Leistungen Uber die Zivilgesellschaft
nicht moglich sein dirften.

Die Beitrdge machen deutlich, dass die stadtischen Infrastrukturen in den kom-
menden Jahren eines der zentralen kommunalen Handlungsfelder sein werden.
Hierfur sprechen nicht nur Anpassungserfordernisse aufgrund sich verdndernder
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externer Rahmenbedingungen, sondern vielmehr auch die Chancen, die mit ei-
nem Umbau der vorhandenen Strukturen verbunden sind. Eine langfristig ange-
legte, auf flexible und unterschiedliche technisch-organisatorische Komponenten
abzielende oder sogar Sektoren kombinierende Stadt- und Infrastrukturplanung
scheint dabei das Gebot zu sein. So sind im Bereich der technischen Infrastruktu-
ren vorhandene organisatorische Trennungen, wie sie derzeit durch die Wettbe-
werbspolitiken der Européaischen Union sogar geférdert (Stichwort ,,Unbundling®)
und zuweilen auch von kommunaler Seite begriindet werden’, im Hinblick auf
Aspekte einer energieeffizienten und stoffoptimierten Versorgung immer weniger
sinnvoll. Léngst lassen sich beispielsweise in Abféllen und Abwasser enthaltene
Stoffstrome auftrennen und Nahrstoffe sowie Energiegehalte riickgewinnen. Dies
spricht nicht nur fir eine konsequente Integration getrennter Bereiche, sondern
mag sogar eine sehr kraftvolle Begriindung fiir das kommunale Stadtwerk im Sin-
ne eines integrierten Dienstleisters sein’. Im Bereich der sozialen Infrastrukturen
ist die Situation durchaus strukturahnlich, wenn es dort vor allem auf hohe Flexi-
bilitat und auf sektoral Ubergreifende Nutzungsmdoglichkeiten ankommt. Den
Stadten als Betreibern von 6ffentlichen Infrastrukturen und Bestellern von 6ffent-
lichen Dienstleistungen kommt dabei eine wichtige Koordinierungsfunktion zu.
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Im Brennpunkt: Die Zukunft der stadtischen Infrastrukturen

Jens Libbe

Infrastrukturplanung als kommunale Aufgabe: Aktuelle
Herausforderungen und Handlungsbedarfe

Zusammenfassung: Die kommunalen Infrastrukturen erfahren zunehmende

Aufmerksamkeit. Angesichts zahlreicher sich verdndernder Rahmen-
bedingungen ist zu fragen, wie eine Versorgung mit Infrastruktur-
dienstleistungen auf hohem Niveau, zu vertretbaren Kosten und un-
ter Bericksichtigung 6kologischer und sozialer Standards sicherge-
stellt werden kann. Zu fragen ist aber auch, Uber welche Gestal-
tungsmdglichkeiten gerade die Kommunen kiinftig in Wahrnehmung
ihrer Selbstverwaltung bei der Erfiillung dieser Versorgungsdienstleis-
tungen verfiigen werden. Fir die Neuausrichtung der kommunalen
Infrastruktur bedarf es reflexiver und integrierter Planung, die sich am
Leitwert der Nachhaltigen Entwicklung im Sinne energieeffizienter,
stoffstromarmer, kostengunstiger und sozial verantwortlicher Da-
seinsvorsorge orientiert.

1. Die Megatrends

Zentrale und Uber viele Jahrzehnte vergleichsweise stabile Rahmenbedingungen
der Versorgung unserer Stddte mit Energie, Wéarme und Wasser sowie der Abwas-
ser- und Abfallentsorgung sind gegenwartig ebenso erheblichen Veranderungen

unterworfen

wie Rahmenbedingungen der Ausstattung mit Einrichtungen der so-

zialen Infrastruktur und der Alltagsmobilitat (,Verkehr”). Drei Beispiele mdgen
dies illustrieren:

= Der demografische Wandel wird mehr und mehr zu einer zentralen Rahmenbe-
dingung der Stadtentwicklung. Die Stadtplanung wird sich auf Veranderungen
in der Zahl und — vor allem — im Altersaufbau der Bevélkerung einzustellen
haben; dies bei einer aufgrund von Wanderungsbewegungen ,bunter” wer-
denden Stadtgesellschaft. Hinsichtlich der ,,Entleerungstendenzen® ist mit er-
heblichen regionalen Unterschieden zu rechnen. Jene Kommunen, die bereits
heute unter Bevdlkerungsverlusten leiden, werden auch in Zukunft weiter
schrumpfen, wahrend derzeit noch wachsende Agglomerationsrdume aller
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Voraussicht nach auch in Zukunft prosperierende Zentren sein werden. In vie-
len Kommunen ist die Situation allerdings bereits heute wenig eindeutig, und
auch dort, wo von einer relativ stabilen Bevélkerungsentwicklung ausgegangen
werden kann, muss teilrdumlich mit erheblichen negativen Trends gerechnet
werden. Wachsen und Schrumpfen treten gleichzeitig und rdumlich benach-
bart auf (vgl. Beckmann/Hollbach-Grémig 2007). Hinsichtlich der Haushalts-
struktur ist mit einer weiteren Zunahme an Einpersonenhaushalten zu rech-
nen, woran auch der gegenwartige Trend der Rickwanderung von Familien
zurlck in die Stadt nichts nennenswert d&ndern durfte. Vielerorts drohen ab-
nehmende Bevolkerungszahlen in Verbindung mit sinkenden Haushaltsgro-
Ben zu einer Unterauslastung und dem Erreichen kritischer Funktionsschwel-
len von Netzen und technischen Anlagen zu fiihren, wobei Ruck- und Um-
baumaRnahmen durchaus an die Grenzen des betriebswirtschaftlich Machba-
ren stof3en kénnen (vgl. z.B. Koziol 2006). Im Bereich der sozialen Infrastruk-
tur kénnen durch weitere Spezialisierung und rdumliche Konzentration von
Einrichtungen erhdhte Mobilitatsaufwendungen und erhebliche Implikatio-
nen fiir das Verkehrsangebot ausgeldst werden.

Der Klimawandel wird in Deutschland aufgrund der geografischen Lage in den
nachsten Jahren stérker voranschreiten als in anderen Breiten. Die Lufttempe-
ratur wird sich bis 2040 voraussichtlich um bis zu 1,7°C gegenuber 1900 erho-
hen. Bis zum Jahr 2100 wird ein weiterer Anstieg der Temperaturen prognosti-
ziert; im Mittel werden die Zunahmen zwischen 2,5 und 3,5°C betragen, mit
den stérksten Veranderungen in Norddeutschland und dem Voralpenland. In
den Sommermonaten ist mit einem Riickgang der Niederschldge und steigen-
der Haufigkeit von sommerlichen Hitzewellen und Hitzetagen zu rechnen,
wéhrend die Herbst- und Wintermonate deutlich feuchter werden. Die Stadte
und Gemeinden haben angesichts dieser Entwicklungen bereits in der Vergan-
genheit erhebliche Anstrengungen auf dem Gebiet des Klimaschutzes (Mitiga-
tion) unternommen. Hingegen liegen, wie eine interne Erhebung des Deut-
schen Instituts fir Urbanistik (Difu) zeigt, bisher so gut wie keine Erfahrungen
auf dem Gebiet der Klimaanpassungsstrategien (Adaption) vor (vgl. Libbe/
Tracht 2007). Eine gewisse Ausnahme bildet hier der Umgang mit zunehmen-
dem Extremwetter, etwa in Form von Starkregenereignissen, dessen Bewalti-
gung bereits heute erhebliche Investitionen in Netze und Anlagen der Stadt-
entwasserung mit sich bringt. Manahmen zur Steigerung der Energieeffizienz
werden auf der Ebene des einzelnen Baukorpers in den kommenden Jahren
erheblich an Bedeutung gewinnen, und entsprechende Forderpakete wurden
aufgelegt. Die Intensitat der Energienachfrage dirfte jedoch insbesondere auch
davon abhéngig sein, wie sich Wohnformen und Lebensstile in den kommen-
den Jahrzehnten entwickeln. Verdnderungen der spezifischen Nachfrage pro
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Flacheneinheit des Baulands lassen modifizierte Ver- und Entsorgungsstrate-
gien geeignet erscheinen (,,Dezentralisierung*).

Der technologische Wandel erdffnet Fenster der Moglichkeiten, um vorhandene
Strukturen ohne exorbitante Kapitalvernichtung zu transformieren. So hat sich
der Telekommunikationssektor in wenigen Jahren grundlegend gewandelt. In
anderen Sektoren hat der Einsatz moderner Informations- und Kommunika-
tionstechnologien die Bereitstellung auf spezielle Kundenbedurfnisse zuge-
schnittener Dienstleistungen ermdglicht. Spezielle Tarifmodelle, die eine konti-
nuierliche Verbrauchsmessung voraussetzen, sind ebenso ein Beispiel dafuir wie
etwa die Ferniberwachung und Steuerung dezentraler Produktionseinheiten.
Gerade dort, wo alte Strukturen an ihr nattrliches Nutzungsende kommen, sind
die Chancen fir einen Umbau besonders grof3, wie das Beispiel der Energiewirt-
schaft mit ihrem Uberalterten Kraftwerkspark deutlich macht. Doch auch in ei-
nem vergleichsweise dezentralen System wie dem der Abwasserwirtschaft spre-
chen maRgebliche Indikatoren aus den Bereichen Gesundheitsvorsorge, Okolo-
gie und Okonomie fiir eine Transformation in Richtung Stoffminimierung,
Energienutzung und Nahrstoffrecycling (vgl. Staben 2008; Kluge/Scheele 2008).
Wie solche alternativen bzw. ergdnzenden Technologien in bestehende Systeme
wirksam und kosteneffizient integriert werden konnen, stellt eine der groRRen
technischen — aber auch organisatorischen — Herausforderungen des heutigen
Infrastrukturmanagements dar (vgl. Koziol 2006; Kluge/Scheele 2008)". Die loka-
le Verankerung von Stadtwerken oder von kommunalen Abwasserentsorgungs-
betrieben bietet dabei besondere Chancen der Erprobung.

. Infrastruktur als Gegenstand ordnungspolitischer
Leitvorstellungen

Gestaltung und Auslegung von Infrastrukturen sind stets auch Gegenstand ord-
nungspolitischer Leitvorstellungen. Verédnderte Rahmenbedingungen werfen Fra-
gen einer notwendigen Neuausrichtung auf.

2.1 Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse auf dem Prifstand

Eines der fundamentalen Leitprinzipien der Raumordung und Regionalpolitik ist
die Herstellung der ,,Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse®, wie dies im Grund-

Vgl. hierzu am Beispiel der Wasserinfrastruktur das Projekt ,, Transformationsmanagement fiir
eine nachhaltige Wasserwirtschaft* des Forschungsverbundes netWORKS, http://www.net—
works-group.de/transformationsmanagement/index.phtml.

2008/11 DfK

19



20

Jens Libbe

gesetz (Art. 72 Abs. 2 — Bundesgesetzgebungskompetenz zur ,Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse’, Art. 106 Abs. 3 — Finanzausgleich fur die ,Einheit-
lichkeit der Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet’) und im Raumordnungsgesetz
(81 Abs. 2 Nr. 6 — ,gleichwertige Lebensverhdltnisse in allen TeilrAumen herzu-
stellen’) verankert ist. Lange Zeit wurde das Leitprinzip als ein politisches Postulat
verstanden, das auf mdglichst vergleichbare Raumausstattungen abzielt. In allen
Landesteilen sollte — entsprechend der jeweiligen Bevolkerungszahl — die Ausstat-
tung mit Bildungs-, Freizeit- und Sozialeinrichtungen in vergleichbarem (nicht
identischem) Unfang und gleichwertiger (nicht zwangslaufig gleicher) Qualitat ge-
geben sein. ,Zurlickgebliebene” Regionen sollten im Zuge des allgemeinen
Wachstums zu den ,,fortgeschrittenen® relativ aufschlieen, um gesellschaftliche
Teilhabe und wirtschaftliche Prosperitét in allen Landesteilen zu ermdglichen und
somit territoriale Integration zu beférdern (z.B. Barl6sius 2006).

Angesichts unubersehbar groRer Unterschiede von Sud nach Nord und von West
nach Ost bei gleichzeitig im globalen Kontext tendenziell abnehmender staatlicher
Handlungskraft und einem sich wandelnden Staatsverstandnis wurde in den vergan-
genen Jahren das wohlfahrtsstaatlich geprégte Gleichwertigkeitspostulat zur Disposi-
tion gestellt. Weniger dessen Aufgabe als vielmehr die Neuinterpretation des Leit-
prinzips im Sinne einer territorialen Integration steht dabei auf der Agenda (vgl.
ARL 2006). Auf europaischer Ebene findet dies im Ubrigen seine Entsprechung im
Ziel der territorialen Kohésion’. Was die Neuinterpretation im Einzelnen heiRen
kdnnte, bleibt dabei jedoch zwangsléufig vage und verweist auf den notwendigen
politischen Aushandlungsprozess. Im Kern geht es um die Frage, wie Gleichwertig-
keit jenseits von Gleichheit interpretiert werden kann und wie sich dabei die An-
spriiche kinftiger Generationen einbeziehen lassen (vgl. Barltsius 2006).

Auffallig ist, dass in der praktischen Umsetzung kommunale Infrastrukturen zur
Disposition gestellt werden — dies insbesondere in peripheren Regionen mit star-
ken Bevolkerungsverlusten. Angemessene Mindestausstattungen, Mindeststan-
dards und Sicherung der Grundversorgung lauten die Stichworte, unter denen
letztlich rdumliche Differenzierung anerkannt wird, was sich in ausgediinnten An-
geboten und langeren Wegen zu Kindergarten, Schule, Krankenhaus oder
Schwimmbad vor Ort bemerkbar macht. Hier geht es also um den Aspekt einer
hinreichenden Versorgung mit Leistungen der Daseinsvorsorge (vgl. Abschnitt
2.2) in fur die Burgerinnen und Burger zumutbarer N&he und damit verbunden
um die Frage, ob die Funktionsféhigkeit des Zentrale-Orte-Konzepts in stark

2 Ziel des territorialen Zusammenbhalts in der Europaischen Union ist es, die harmonische Ent-
wicklung aller Gebiete sicherzustellen. Zur Kldrung des tieferen Verstandnisses dieses Begriffs
sowie zum Umfang und der Reichweite von MalRnahmen einschlieBlich notwendiger Zu-
sammenarbeit hat die Européische Kommission im Oktober 2008 ein Griinbuch zum territo-
rialen Zusammenhalt herausgegeben (Kommission der Europdischen Gemeinschaften 2008).
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schrumpfenden Regionen aufrechterhalten werden kann bzw. ob es in seinen Hie-
rarchiestufen nicht starker an den jeweiligen regionalen Bedingungen ausgerichtet
werden muss (vgl. Kersten 2008, S. 8; Einig 2008).

Problematisch an der aktuellen Debatte erscheint Zweierlei: zum einen der zuwei-
len allzu leichtfertig anmutende Schwenk von einem universellen Wohlfahrtsver-
sprechen hin zu einer irgendwie gearteten untersten Schwelle des sozialen Zu-
sammenhalts, infolge dessen ganze Regionen von Teilhabe- und Zugangschancen
abgehangt werden kdnnten, was in den damit verbundenen politischen Verwer-
fungen vor allem auch die Kommunen treffen dirfte. Zum anderen birgt diese
Debatte das Risiko, dass eine verkirzte Interpretation der radumlichen Differenzie-
rung und starre Ausstattungskataloge den eigentlich notwendigen Blick auf die
Weiterentwicklung von Infrastruktur verstellen®. Anders formuliert: Kénnte bzw.
muisste eine solche Neuinterpretation nicht auch zum Anlass genommen werden,
Innovationspotenziale fir flexiblere und weniger pfadabhéngige Infrastrukturen in
unterschiedlichen Organisationsformen freizusetzen, und gibt es nicht l&angst er-
mutigende Beispiele, aus denen die Kommunen lernen und an denen sie sich ori-
entieren kdénnen*? Welche sonstigen Ansitze kénnten eine sinnvolle Erganzung,
wenn nicht sogar Alternative sein, etwa eine Subjektforderung statt einer Objekt-
forderung oder neue Kombinationen von Infrastrukturstandorten, Mobilitat bzw.
mobilen Dienstleistungen und Vernetzung via Internet?

2.2 Kommunale Daseinsvorsorge im europaischen Ordnungsrahmen

Die mit den genannten Infrastrukturbereichen verbundenen Leistungen werden in
Deutschland zu einem grof3en Teil als (kommunale) Daseinsvorsorge (vgl. Schei-
demann 1992) und nach EU-Recht als Dienstleistungen von allgemeinem (wirt-
schaftlichem) Interesse deklariert (z.B. Schulz-Nieswandt 2005), d.h., sie werden

3 Das Spannungsverhaltnis zwischen Universalisierungsanspruch und Differenzierungstendenzen,
im angelsachsischen Raum eng verwoben mit der These eines ,splintering urbanism* (Gra-
ham/Marvin 2001), ist zunehmend auch Gegenstand der raumwissenschaftlichen Forschung in
Deutschland. Rdumliche Disparitaten werden dabei nicht zuletzt als ein Ergebnis von Liberali-
sierungs- und Privatisierungstendenzen begriffen. Diese Annahme steht jedoch ihrerseits in ei-
nem Spannungsverhéltnis zum Universalitatsprinzip bei Dienstleistungen von allgemeinem
wirtschaftlichem Interesse auf européischer Ebene, zielt doch die Europdische Kommission auf
ein europaweit vergleichbares und letztlich gutes Angebot an 6ffentlichen Dienstleistungen ab
und evaluiert ihre Wettbewerbspolitiken dementsprechend (vgl. Libbe 2007). Auch fehlt es die-
ser raumwissenschaftlichen Debatte gegenwartig an einer Auseinandersetzung mit der Frage der
Zukunft und mdglichen Transformation von Infrastrukturen im Sinne ihrer nachhaltigen Aus-
gestaltung (vgl. nachfolgend Abschnitt 2.2 sowie z.B. Kluge/Scheele 2008 sowie Moss (2008) zur
Frage von Raumentwicklung und Infrastrukturentwicklung).

4 Vql. hierzu auch den Beitrag von Winkel in diesem Band.
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als Gemeinschaftsgut angesehen. So ist ein wesentliches Merkmal von Daseinsvor-
sorge ihre Gemeinwohlorientierung, wobei unterstellt wird, dass ihre Bereitstel-
lung in erster Linie dazu dient, die Bevolkerung und die Wirtschaft in essentiellen
bzw. existenziellen Dienstleistungen durch das Gemeinwesen zu versorgen. Ver-
fassungsrechtlich ist die kommunale Daseinsvorsorge im Sozialstaatsprinzip nach
Art. 20 Abs. 1 des Grundgesetzes verankert und wird in den Gemeindeordnungen
der Bundeslander konkretisiert. Die Bereitstellung von Leistungen der Daseinsvor-
sorge, etwa der Wasserversorgung, ist in Deutschland eine Grundlage jeder Kom-
munalverwaltung. In der Art und Weise der Aufgabenwahrnehmung sind die
Kommunen nach Art. 28 Abs. 2 GG dabei grundsatzlich frei. Traditionell sind je-
doch kommunale Unternehmen die zentralen Instrumente, mittels derer die Auf-
gaben der Daseinsvorsorge in den Stadten, Gemeinden und Landkreisen erfullt
werden, wobei ein Wandel in der Art und Weise der Leistungserbringung uniber-
sehbar ist (vgl. Abschnitte 2.3 und 2.4).

Anknipfungspunkt auf europdischer Ebene sind zunachst Art. 16 und Art. 86
Abs. 2 des bisherigen EG-Vertrages (EGV). Angesprochen sind dort ,,Dienstleis-
tungen von allgemeinem Interesse”, die fur die Allgemeinheit erbracht werden,
aber marktbezogene Téatigkeiten sind. Dies bedeutet, dass gemeinwohlorientierte
Dienstleistungen nicht vom europdischen Wettbewerbsrecht ausgenommen sind,
sofern eine wirtschaftliche Tétigkeit vorliegt. Die Unterscheidung zwischen wirt-
schaftlichen und nicht-wirtschaftlichen Tétigkeiten ist dabei nicht nur definito-
risch schwierig, sondern verweist vor allem darauf, dass weder eine Gemeinwohl-
orientierung der Tétigkeit noch ein gewachsener 6ffentlich-rechtlicher Charakter
hinreichend scheinen, um — sektorbezogene — Ausnahmetatbestande zu begriin-
den. Anders formuliert: In der europaischen Konzeption der Dienstleistungen
von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse wird die Sicherung der Gemeinwohl-
orientierung nicht zwangslaufig in institutionellen Merkmalen wie der 6ffentlich-
rechtlichen oder gemeinnutzigen Trégerschaft gesehen. Die gemeinwohlrelevante
Leistung kann sowohl von der 6ffentlichen Hand als auch privat unter offentli-
cher Kontrolle (Gewéhrleistungsprinzip) GUbernommen werden. Die damit ver-
bundene ordnungspolitische Grundsatzfrage ist seit Jahren Anlass fiir erheblichen
Streit zwischen EU-Kommission und kommunal(wirtschaftlich)en Interessenver-
tretungen in Deutschland, da eine Aushdhlung der kommunalen Selbstverwaltung
befurchtet wird (vgl. ausfihrlich Libbe 2007 und 2006).

Bei der Festlegung und Durchsetzung von Gemeinwohlverpflichtungen unter-
scheidet die Europaische Kommission zwischen allgemeinen und besonderen
Verpflichtungen. Zu den allgemeinen Verpflichtungen z&hlt sie Universaldienste,
Kontinuitit, Dienstegalitat, Erschwinglichkeit sowie Nutzer- und Verbraucher-
schutz. Universaldienste sind laut ,Weibuch der Européischen Kommission zu
Dienstleistungen von allgemeinem Interesse” das Schlusselkonzept, das die Ge-
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meinschaft im Hinblick auf die Sicherstellung eines effektiven Zugangs zu
Grunddienstleistungen entwickelt hat. Das Konzept legt fest, dass jedermann An-
spruch auf bestimmte Dienste nach Kriterien wie flichendeckende Versorgung
und Erschwinglichkeit hat. Auf diese Weise soll abgesichert werden, dass auch bei
einer Offnung von Markten (wie z.B. im Bereich der Telekommunikation, des
Stromsektors oder der Postdienste geschehen) eine flachendeckende Grundversor-
gung und damit das Gemeinwohl sichergestellt werden®. Zu den besonderen Ver-
pflichtungen, die nur in bestimmten Sektoren zum Tragen kommen, zahlt die Eu-
ropdische Kommission allgemeine und technische Sicherheit, Versorgungssicher-
heit, Netzzugang und Zusammenschaltbarkeit sowie Medienpluralismus. Die
Durchsetzung soll durch die Einrichtung einer 6ffentlichen Regulierungsinstanz,
die regelméfiige Evaluation der Daseinsvorsorge und schlieBlich durch sektorspe-
zifische Bewertungen und Regulierungsinitiativen erfolgen.

Als mit dem gemeinsamen Markt unvereinbar gelten nach Art. 87 Abs. 1 EGV
Beihilfen aus staatlichen Mitteln, wenn damit eine Verfélschung des Wettbewerbs
einhergeht und der Handel zwischen den Mitgliedstaaten beeintréchtigt wird.
Nach gegenwdrtiger Rechtsprechung (EuGH-Entscheidung vom 24.7.2003,
Rechtssache Altmark Trans, Az. C 280/00) sind Zuschisse an eigene offentliche
Unternehmen nur dann zuléssig, wenn diese formal mit Dienstleistungen von all-
gemeinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind und die entsprechenden finan-
ziellen und sonstigen gemeinwirtschaftlichen Leistungsparameter vorab festgelegt
wurden. Die Verpflichtungen, mit denen das Unternehmen betraut wurde, mus-
sen ebenso Kklar erkennbar wie die Parameter der Ausgleichsbestimmung objektiv
und transparent sein. Unter Bezugnahme auf dieses Urteil hat inzwischen die Eu-
ropdische Kommission Regeln zur Anwendung des Beihilferechts auf Dienstleis-
tungen von allgemeinem Interesse beschlossen. Das so genannte Monti-Paket er-
laubt die genehmigungsfreie Vergabe kleiner kommunaler Zuschiisse fur Leistun-
gen der Daseinsvorsorge, wenn die allgemeinen Anforderungen erfiillt sind, die
sich aus Art. 87 EGV ergeben.

Eine weitere Frage ist, inwieweit bei der Beauftragung kommunaler Unternehmen
eine Ausschreibungspflicht besteht. Anders formuliert: Gibt es ,vergaberechts-
freie” Bereiche, innerhalb derer die Kommune ,ihrem* Tochterunternehmen ei-
nen Auftrag auch ohne 6ffentliche Ausschreibung erteilen kann? Hier sieht das
européische Vergaberecht vor, dass fur rechtlich selbsténdige Einrichtungen Aus-

5 In der Raumordnung findet dieses Prinzip seine Entsprechung, wenn etwa in den Grundséat-
zen des Raumordnungsgesetzes als Leitlinie festgelegt ist, dass eine flichendeckende Grund-
versorgung mit technischen Infrastrukturen zu sichern ist und in den zentralen Orten soziale
Infrastrukturen bereitzustellen sind (vgl. ausfuhrlich Einig 2008). Insbesondere die demografi-
sche Entwicklung ist es, die derzeit in Deutschland eine intensive Auseinandersetzung um
Fragen der Mindestgewéhrleistung entfacht (vgl. aktuell BBR 2008).
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nahmen von der Ausschreibungspflicht bei so genannten Inhouse-Geschéften be-
stehen. Der Europdische Gerichtshof hat in zahlreichen Einzelfallentscheidungen
immer wieder Teilaspekte festgelegt; danach ist ein vergaberechtsfreies Inhouse-
Geschaft nach allgemeinem Vergaberecht dann gegeben, wenn keinerlei private
Beteiligung an dem Unternehmen vorliegt (vgl. z.B. Rottmann 2006).

Die européische Konzeption der Daseinsvorsorge weist im Vergleich zur deutschen
eine grundsatzliche ordnungspolitische Differenz auf, die auf wohlfahrtstheoreti-
schen Auffassungen griindet und eine funktionelle Sichtweise auf die Daseinsvor-
sorge hat (vgl. Schulz-Nieswandt 2004). Daseinsvorsorge ist dabei sachlich begriin-
det in der Kompensation partiellen Marktversagens auf Dienstleistungsmérkten, et-
wa zum Ausgleich externer Effekte in Form nicht hinnehmbarer Qualitats- und Si-
cherheitseinbuBen oder zur Beseitigung von Informationsasymmetrien. Die deut-
sche Praxis der Daseinsvorsorge wird so erheblich unter Druck gesetzt.

Analog zur Daseinsvorsorge in den 6konomisch-technischen Giiterbereichen des
alltaglichen Lebens nimmt auch im Bereich Gesundheit und Soziales diese Politik
zunehmend Gestalt an. Die EU-Kommission hat auch hier ihre Politik der Markt-
o6ffnung und wettbewerblichen Steuerung durch einschlégige Grin- und WeiRbu-
cher, Mitteilungen und Konsultationsprozesse deutlich vorangetrieben. Begriindet
wird dies mit der Existenz von Konkurrenzangeboten. Neben Sozialunternehmen
der freien Wohlfahrtspflege sind auch private, erwerbswirtschaftlich orientierte
Unternehmen in diesen Sektoren tatig, was aus Sicht der Europdischen Kommis-
sion oder auch des Europdischen Gerichtshofs unterstreicht, dass es fur die
Erbringung dieser in der europdischen Terminologie ,Sozial- und Gesundheits-
dienstleistungen von allgemeinem Interesse” weder auf Trager- und Rechtsformbe-
sonderheiten noch auf das Vorliegen gemeinwirtschaftlicher Produktionsformen
ankommt. Unter Sozialdienstleistungen fasst die Kommission dabei insbesondere
gesetzliche und ergdnzende Systeme der sozialen Sicherung zur Absicherung ele-
mentarer Lebensrisiken sowie persdnliche Dienstleistungen der Pravention, der Si-
cherstellung des sozialen Zusammenhalts sowie der individuellen Hilfe. Gegen-
wartig ist offen, wie die Ergebnisse der europdischen Politik in diesem Bereich in
Form von sektorbezogenen oder Rahmenrichtlinien letztlich aussehen werden.
Von kommunaler Seite in Deutschland wird das europdische Agieren jedenfalls
sehr kritisch gesehen und die Schaffung eines europdischen Begriffs- und Rechts-
rahmens zu Sozialdienstleistungen von allgemeinem Interesse abgelehnt. Stattdes-
sen wird die Ausgestaltungsfreiheit der Mitgliedstaaten beztglich Definition, Or-
ganisation und Finanzierung dieser Dienste betont.

Die politische Auseinandersetzung in diesen Fragen halt an. So hat der Rat der
Europdischen Union auf seiner Sitzung im Juni 2007 beschlossen, dass die Rechte
der Kommunen in Europa durch den Vertrag von Lissabon gestarkt werden sol-
len. Der Reformvertrag erkennt explizit das kommunale Selbstverwaltungsrecht als
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Bestandteil der von der EU zu achtenden Identitat der Mitgliedstaaten an. Die eu-
ropdische Subsidiaritats- und VerhaltnismaRigkeitsprifung wird ausdrtcklich auf
die kommunale Ebene ausgedehnt. Gleichzeitig hat der Rat in einer Protokoller-
klarung den Mitgliedstaaten einen ,weiten Ermessensspielraum* bei der Erbrin-
gung von Dienstleistungen von allgemeinem Interesse eingeraumt und will nicht-
wirtschaftliche Dienstleistungen explizit von den EU-Regeln ausgenommen sehen.
Damit haben sich die kommunalen Spitzenverbande in diesem wichtigen Punkt
in der EU-Reformdebatte durchsetzen kdnnen, wobei abzuwarten bleibt, ob dies
angesichts des unsicheren Ausgangs des 2009 erneut anstehenden irischen Refe-
rendums Bestand haben wird und ob die von deutscher Seite geforderte praxis-
taugliche Abgrenzung von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem
und nicht-wirtschaftlichem Interesse im Sinne einer positiven Liste realistisch
bzw. ordnungspolitisch plausibel mdglich ist.

2.3 Privatisierung versus Re-Kommunalisierung

Betrachtet man Aufbau und Organisationsformen von 6ffentlichen Infrastrukturen
Uber die letzten 150 Jahre (vgl. Libbe im Editorial), so fallt auf, dass sie in den ein-
zelnen Bereichen im Zeitverlauf mal verstérkter privater, mal vermehrter 6ffentlicher
Leistungserbringung unterlagen. Dies gilt insbesondere fiir die Bedienung mit of-
fentlichem Verkehr, die Versorgung der Bevolkerung mit Energie und Wasser oder
die Beseitigung von Abwasser und Abfall. Je nach finanzieller und verwaltungsma-
Riger Handlungskraft der ¢ffentlichen Hand, technischen Entwicklungen oder vor-
liegenden Erfahrungen mit unterschiedlichen Formen der Leistungserbringung
schlug das Pendel mal in die eine, mal in die andere Richtung aus. Die normativ
hoch aufgeladene Frage, ob es besser ist, 6ffentliche Dienstleistungen in 6ffentlicher
und insbesondere kommunaler Hand zu erbringen oder diese privaten Akteuren
und dem Markt Uberlassen werden sollten, ist insofern kein Phdnomen der letzten
Jahre. Es gab auch nie einen eigentumsrechtlichen Monismus (vgl. Ambrosius
2008), da kommunale Ver- und Entsorgungsbetriebe seit jeher in unterschiedlichen
Organisationsformen betrieben wurden — auch in privatem Eigentum.

Gleichwohl ist uniibersehbar, dass sich die Organisations- und Aufgabenstruktur
der deutschen Kommunen in den vergangenen knapp 20 Jahren gravierend ver-
andert hat. Das traditionelle Bild kommunaler Selbstverwaltung, wonach die Stad-
te und Kreise gestutzt auf Art. 28 Abs. 2 des Grundgesetzes die ,,Angelegenheiten
der oOrtlichen Gemeinschaft in eigener Verantwortung“ selbst, d.h. mit eigenen
Einheiten der Leistungserbringung, erledigen, hat deutliche Risse bekommen. Die
kommunale Aufgabenwahrnehmung hat sich infolge erheblicher Auslagerungen
von Aufgaben und Leistungen auf privatisierte Einheiten oder rein private Unter-
nehmen als ,kommunale Erflllungsgehilfen“ erheblich verdndert. Zu konstatieren
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ist ein institutioneller Wandel der kommunalen Aufgabenwahrnehmung und —
damit verbunden — der kommunalen Selbstverwaltung (vgl. Libbe u.a. 2004 sowie
Libbe/Trapp 2005). Dieser institutionelle Wandel drtickt sich insbesondere auch
in einer Ausdifferenzierung der Formen der Aufgabenwahrnehmung aus. Neben
der Aufgabenwahrnehmung in den 6ffentlich-rechtlichen Formen von Regie- und
Eigenbetrieb steht eine Fille von privaten und privatisierten Organisationsfor-
men: In der Empirie (vgl. Killian u.a. 2006) finden sich neben kommunalen Ei-
gengesellschaften, die zu 100 Prozent in der Hand der Kommune sind, gemischt-
wirtschaftliche Kooperationsgesellschaften mit variierenden kommunalen Antei-
len von Mehrheits- bis hin zu kommunalen Minderheitsgesellschaften. Und
schlief3lich kbnnen Kommunen auch so genannte Erfullungsgehilfen in ihre Auf-
gabenwahrnehmung einschalten, in der Regel Private, die im Auftrag der Kom-
mune operativ die Dienstleistung erstellen.

Urséchlich fur diese Entwicklung sind zum einen der Prozess der Verwaltungsmo-
dernisierung unter Ubernahme von Managementkonzepten aus der privaten Wirt-
schaft und mit Ausgliederung von Aufgaben auf selbstdndige Organisationseinhei-
ten, zum anderen die Uber mehr als zehn Jahre andauernde Finanzkrise der Kom-
munen, die vielerorts zum Verkauf von Beteiligungen oder zur Einbindung privater
Partner gefuhrt hat. Ein weiterer maRgeblicher Treiber dieser Entwicklung sind Libe-
ralisierungs- und Privatisierungsinitiativen auf européischer Ebene, die traditionell
offentliche Bereiche einem Wettbewerbsregime unterstellen (vgl. Libbe u.a. 2004).
Es handelt sich also um einen gleichermaRRen binnengetriebenen wie durch externe
Faktoren vorangebrachten Prozess. Einzelfallentscheidungen erzeugen dabei immer
wieder groRe Aufmerksamkeit, wie etwa im Fall des Teilverkaufs der Berliner Was-
serbetriebe oder des Verkaufs der Dresdener Wohnungsbaugesellschaft. Das poten-
zielle Reservoir fir Privatisierungsvorhaben ist dabei erheblich: So befinden sich in
Deutschland etwa 900 Energieversorgungsunternehmen, etwa 7 000 Wasserver- und
Abwasserentsorgungsunternehmen, tber 600 Krankenhduser und etwa 400 Ver-
kehrsunternehmen ganz oder Gberwiegend in kommunalem Besitz.

In jungster Zeit scheint nun der Trend in entgegengesetzte Richtung zu gehen.
Die Privatisierungseuphorie ist verflogen, das ,Privatisierungs-Pendel zittert*
(Prantl 2008). Kritische Stimmen mehren sich, wie beispielsweise eine Umfrage
des Meinungsforschungsinstituts Forsa ergeben hat (vgl. Forum Neue L&nder
2008). Hierzu beigetragen haben eine nicht selten unzureichende Abwégung von
Privatisierungsentscheidungen auf Seiten der Politik (Sicherung offentlicher Inte-
ressen!) und Enttauschungen hinsichtlich Qualitats- und Preisentwicklungen. Pri-
vatisierungsgegner machen gerade dort politisch mobil, wo es um klassische Berei-
che der kommunalen Daseinsvorsorge geht.

Deutlich wird an dieser Debatte zum Ersten, dass Privatisierung kein Zauberwort zur
Losung von Haushaltskrisen und ineffizienter Leistungserbringung ist. Im Gegenteil,
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der unkritische Verkauf offentlicher Beteiligungen, zuweilen ohne ausreichende
Transparenz fiir die Biirgerinnen und Biirger, droht die lokale Demokratie auszu-
hohlen. Zum Zweiten braucht Privatisierung, wenn sie erfolgreich und gemeinwohl-
vertriglich sein will, eine kriftige Steuerung. Je mehr Aufgaben ausgelagert werden
und je mehr private Akteure an der Leistungserbringung beteiligt sind, desto bedeut-
samer sind der politische Wille und die Fihigkeit einer fur die Biirgerinnen und
Biirger transparenten Beteiligungssteuerung sowie Vertragskontrolle (vgl. Lib-
be/Trapp 2005). Ein besonderes Augenmerk sollte darauf gelegt werden, ob die mit
einer Auslagerung oder Privatisierung verbundenen Ziele tatsichlich erreicht wer-
den. In diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass die Kommunen aufgrund des
Wirtschaftlichkeitsgebots verpflichtet sind zu priifen, ob eine Neuausschreibung
oder die Durchfithrung in Eigenregie die wirtschaftlichere Alternative ist, wenn Ver-
trige mit privaten Anbietern auslaufen. Beide Alternativen sind im Rahmen der
kommunalen Selbstverwaltung legitim, und vor diesem Hintergrund sollte auch die
Frage einer Re-Kommunalisierung stets Gegenstand der Uberlegungen sein.

2.4 Strategien kommunaler Unternehmen zwischen Wettbewerb und
Gemeinwohl

Kommunale Infrastrukturen werden in Deutschland ganz iberwiegend immer
noch von offentlichen Unternehmen betrieben. Als ,6ffentliche® Unternehmen
gelten sie dabei insofern, als sie sich in der Trigerschaft 6ffentlicher Kérperschaf-
ten (insbesondere Kommunen) befinden. Die Rechtsform kann dabei gleicherma-
Ben eine Offentliche wie eine private sein. Die Frage, ob sich ein Unternehmen je-
doch vollstindig oder nur teilweise in 6ffentlichem Eigentum befinden muss, um
es als offentliches zu definieren, hat durch die Vergaberechtsprechung des Europa-
ischen Gerichtshofs in den letzten Jahren an Brisanz gewonnen.

2.4.1 Funktionen offentlicher Unternehmen

Die klassische Begriindung fiir regulierende Staatseingriffe in einem marktwirt-
schaftlichen System und die Entstehung offentlicher Unternehmen ist das so ge-
nannte natiirliche Monopol. Im Bereich netzgebundener Infrastrukturen wurde
dieses lange Zeit mit den technischen Besonderheiten der leitungsgebundenen
Versorgungssysteme begriindet. Das ,natiirliche Monopol“ wird dabei an zwei
Konstruktionsmerkmalen festgemacht: der Subadditivitit der Kostenfunktion so-
wie den ,Sunk Costs“. Eine zweite Begriindung ergibt sich im Fall von ,Marktver-
sagen®, bei dem auf dem Markt jene Giiter und Dienstleistungen nicht zur Verfi-
gung gestellt werden, die zwar politisch erwiinscht sind, fiir die sich aber keine
gewinnbringende Nachfrage organisieren lasst.
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In der traditionellen tragerbezogenen Sichtweise kommunaler Daseinsvorsorge in
Deutschland ist die bedeutendste Unterscheidung zwischen 6ffentlicher und priva-
ter wirtschaftlicher Betatigung die zwischen so genannter Bedarfswirtschaftlichkeit
und Erwerbswirtschaftlichkeit. Nicht ein Gewinnstreben, bei dem Bedarfsdeckung
nur Mittel zum Zweck ist, soll im Vordergrund stehen, sondern die optimale De-
ckung eines Bedarfs soll das unmittelbare Ziel 6ffentlichen Wirtschaftens sein.

Die Entscheidung, bestimmte Bedarfe mit offentlicher Produktion zu decken, ist
dabei stets eine politische. In diesem Sinne handelt es sich um die Produktion und
Verteilung ,,0ffentlicher Guter, fiir die der Staat die Verantwortung Gbernommen
hat. Anders formuliert: Nur soweit ein so genanntes Offentliches Interesse vorliegt,
das durch das Unternehmen effektiv verfolgt werden kann, ist dieses als ein 6ffentli-
ches legitimiert, wobei das 6ffentliche Interesse der Definition durch den 6ffentli-
chen Tréager bedarf und sich im Weiteren in entsprechenden Unternehmenszielen
widerspiegeln sollte. Bedarfswirtschaftliche Produktion offentlicher Unternehmen
setzt daher die entsprechende Formulierung von so genannten Sachzielen, also der
Erfiillung einer im politischen Prozess definierten 6ffentlichen Aufgabe, voraus, wo-
bei bedarfswirtschaftliches Handeln keineswegs negiert, dass nicht auch 6ffentliche
Unternehmen unternehmerisch handeln mussen. Jedoch sollen Effizienzgesichts-
punkte als 6konomische ,Formalziele* gegenuiber 6ffentlichen ,,Sachzielen* nach-
geordnet bleiben bzw. diirfen diese nicht dominieren.

Malistab fur den Erfolg offentlicher Unternehmen ist die effektive Erzielung des
Loffentlichen Zwecks”. Dieser ist quasi ,,die” Legitimationsgrundlage der offentli-
chen (kommunalen) Wirtschaft. Das heif3t, 6ffentliches Eigentum an Wirtschafts-
unternehmen muss stets den Nachweis erbringen, dass Uber das Instrument des
offentlichen Unternehmens Zwecke verfolgt und fiir unternehmerisches Handeln
handlungsleitend werden, die durch Unternehmen der Privatwirtschaft nicht oder
nicht in gleichem MaRe erreicht bzw. nur mit hohem Aufwand an politischer
Steuerung und Regulierung verbindlich gemacht werden kénnen.

2.4.2 Wetthewerbsstrategien kommunaler Dienstleistungsanbieter

Dieser traditionelle Blick auf 6ffentliche Unternehmen gerét infolge der européi-
schen Wettbewerbs- und Vergabepolitiken mehr und mehr unter Druck. Dabei
steht insbesondere das mit dem 6ffentlichen Zweck verbundene Ortlichkeitsprin-
zip, also die sachliche und rdumliche Orientierung der Lieferungen und Leistun-
gen eines kommunalen Unternehmens am gemeindlichen Wirkungskreis und
damit die primdre Befriedigung der Bedirfnisse der Gemeindebewohnerinnen
und -bewohner, in der Kritik.

Insbesondere die Stadtwerke sehen sich infolge der europaweiten Liberalisierung
des Energiemarktes einem dramatischen strukturellen Wandel ausgesetzt, der sie
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und ihre offentlichen Eigentimer gleichermafRen zwingt, sich dartiber Gedanken
zu machen, wie sich die Unternehmen in einer verdnderten Versorgungsland-
schaft positionieren kdnnen. ldealtypisch denkbare Strategien sind dabei (vgl.
Scheele 2006 oder auch Richter/Thomas in diesem Band):

= der ,kommunale Netzbetreiber* bzw. der ,kommunale Konzessionsinhaber*
bzw. der ,,mit hoheitlichen Aufgaben Beauftragte*;

= der ,kommunale Komplettdienstleister”, also die Strategie der Produktdiffe-
renzierung nach Erzeugung/Gewinnung, Verteilung, produktnahen Dienstleis-
tungen wie Energieberatung, -optimierung, -controlling, produktfremden
Dienstleistungen wie Umzugsservice oder auch Wahrnehmung von Annex-
aufgaben wie Betrieb von Badern oder StraRenbeleuchtung;

= das,,in andere Regionen expandierende kommunale Unternehmen*;

= der ,Kostenfihrer* durch Konzentration auf Kernkompetenzen, Reorganisa-
tion, regionale Kooperation oder (vertikale/horizontale/diagonale) Unterneh-
menskonzentration;

= die Bildung von Interessengemeinschaften.

Fur alle genannten Strategien lassen sich Beispiele in der Kommunale-Stadtwerke-
Landschaft finden. Insbesondere die verschiedenen Formen von Kooperation, an-
gefangen von loser unverbindlicher Zusammenarbeit bis hin zur Schaffung ge-
meinsamer Netz- oder Vertriebsgemeinschaften, stehen dabei im Fokus (vgl. Reck
2008). Ziele dieser Anstrengungen sind im Allgemeinen die Diversifizierung von
Risiken sowie die Realisierung von Synergien und Skaleneffekten. Wahrend die
groRen Stadtwerke vielfach verschiedene Leistungen selbst erbringen, neue Pro-
dukte entwickeln und sich in neuen Geschaftsfeldern betatigen, bedienen sich
insbesondere die kleineren Stadtwerke verstarkt der Kooperation, um dem Wett-
bewerbsdruck standzuhalten. Das unternehmerische Handeln und die Strategie-
wahl von 6ffentlichen Unternehmen werden dabei durch die Beschrankungen des
jeweiligen Gemeindewirtschaftsrechts begrenzt und von Seiten der kommunalen
Unternehmen entsprechender Novellierungsbedarf in zahlreichen Gemeindeord-
nungen der Bundeslander angemeldet®, da andernfalls die kommunalen Unter-

6 Insbesondere die novellierte Gemeindeordnung des Landes Sachsen-Anhalt mit der dort nie-
dergelegten Sektorenregelung wird als wegweisend angesehen: Die Bereiche der Strom-, Gas-
und Warmeversorgung werden als Wirtschaftszweig anerkannt, der dem Wettbewerb unter-
liegt. Stadtwerke kdnnen hier auch auf3erhalb ihres Gemeindegebiets tatig werden. Neue Ge-
schaftsfelder/Dienstleistungen in den Bereichen Strom-, Gas- und Wéarmeversorgung sind zu-
lassig, wenn ihnen im Vergleich zum Hauptzweck eine untergeordnete Bedeutung zukommt
und wenn die Gemeinde den Zweck genauso gut oder wirtschaftlich erfullen kann wie ein
anderer Anbieter. Leistungsparitat zwischen kommunalem Unternehmen und Privaten ist er-
forderlich, aber auch ausreichend.
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nehmen im europiischen Wettbewerb benachteiligt wiirden. Offentliches Interes-
se im Sinne einer Ver- und Entsorgungspflicht macht zudem deutlich, dass nicht
allein betriebswirtschaftliche Kriterien dafiir mafigeblich sein konnen, ob sich Un-
ternehmen von einem Markt zuriickziehen. Daher ist die unangepasste Ubernah-
me von Unternehmensstrategien aus der Privatwirtschaft fiir kommunale Unter-
nehmen problematisch, insbesondere dann, wenn dabei die spezifischen kompa-
rativen Wettbewerbsvorteile kommunaler Unternehmen verloren zu gehen dro-
hen und die Legitimitit des Unternehmens infrage gestellt wird (vgl. Libbe 2007).

3. Konsequenzen fur die Planung kommunaler Infrastruktur

Die mit den aufgezeigten Verinderungen einhergehenden Herausforderungen fur
die deutschen Stidte sind enorm. Zum einen verweisen die sich verindernden
ibergeordneten Rahmenbedingungen in Verbindung mit sich wandelnden ord-
nungspolitischen Direktiven und neuen institutionellen Konfigurationen zwi-
schen Kommunen, éffentlichen Unternehmen und privaten Dritten auf immens
gestiegene und auch neue Anforderungen an Planung, Steuerung und Uberwa-
chung der Leistungserbringung. Insbesondere die wachsende Bedeutung der
kommunalen Beteiligungspolitik ist hier angesprochen (vgl. ebenda).

Zum anderen - und darum soll es im Folgenden gehen - wird deutlich, dass sich
die Kommunen die materielle, bauliche und vor allem nachhaltige Ausstattung
der Infrastrukturversorgung als Kernaufgabe offentlicher Daseinsvorsorge weiter-
hin zur ureigensten strategischen Aufgabe machen sollten. Dies ist keineswegs ei-
ne Selbstverstindlichkeit, hat sich doch - zugespitzt formuliert — die Stadtent-
wicklungsplanung tiber viele Jahrzehnte und unter Bedingungen eines mehr oder
weniger stetigen sozioOkonomischen Wachstums zwar als eine universalistische
verstanden, ihrem eigenen Anspruch in der tiglichen Praxis jedoch allzu oft nicht
folgen konnen. Diese Tendenz einer letztlich eher kurzfristigen Orientierung gilt
auch fiir Fachplanungen, die in der Vergangenheit bevorzugt auf erkennbare Ein-
zelprobleme mit Einzelmafinahmen reagiert haben, ohne Problemursachen, Prob-
lemzusammenhinge oder wahrscheinliche zuktinftige Entwicklungen ausreichend
zu beriicksichtigen. Fiir viele deutsche Stidte (nicht fiir alle) gilt heute, dass Stadt-
entwicklungsplanung und Infrastrukturplanung zu sehr voneinander entkoppelt
sind (vgl. auch den Beitrag von Tietz in diesem Band). Die Infrastrukturplanung
folgt weitgehend der Stadtentwicklung, und es gibt zu selten gemeinsame langfris-
tige Strategien im Sinne einer zeitlichen, riumlichen, sachlichen oder finanziellen
Abstimmung. So zwingen beispielsweise neue Gewerbegebietsausweisungen zu
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Investitionen im Netz der Wasserver- und Abwasserentsorgung und fuihren nicht
selten zu suboptimalen betriebswirtschaftlich-technischen Lésungen. Gemeinsame
langfristige. Uberlegungen zu Infrastruktur und Stadtentwicklung im Sinne ge-
samtstadtischer Konzepte sind die Ausnahme. Eine enge Zusammenarbeit ergibt
sich zumeist nur in konkreten Projekten, z.B. im Rahmen des Stadtumbaus.

Dies ist umso problematischer, als gegenwértig erhebliche Unsicherheit hinsicht-
lich der Frage besteht, wohin sich die stadtischen Bauformen entwickeln werden
und missen, um einer abnehmenden und zugleich &lter werdenden Bevdlkerung
einerseits, notwendigen Anstrengungen zur Steigerung der Energieeffizienz sowie
der baulichen Anpassung an den Klimawandel andererseits gerecht zu werden.
Ungeklart ist auch die Frage, inwieweit es kiinftig noch einer zentralen Struktur
der Ver- und Entsorgung bedarf oder ob der Ausbau von regenerativen Formen
der Energieversorgung, die verstdrkte Hinwendung zu energieeffizienten Baufor-
men bis hin zum Passivhaus sowie eine intensivierte Kreislauffiihrung von Res-
sourcen kiinftig viel starker semi- oder gar dezentrale Strukturen entstehen lassen.
Eine ganz andere Frage ist, welche Motorisierung bei steigenden Energiepreisen
und einer zugleich schrumpfenden und alter werdenden Bevolkerung zu erwarten
ist (vgl. Oeltze/Bracher u.a. 2007). Dies kann aber bei der Frage der Siedlungsent-
wicklung nicht aufler Acht gelassen werden und steht in enger Verbindung mit
Standortstrategien, Bau- und vor allem Betriebsformen der sozialen Infrastruktur
(z.B. Kinderkrippen, Schulen, Freizeitzentren, Alteneinrichtungen). Auch diese
Verdanderungen missen im stadtebaulichen Entwurf, bei der Erarbeitung von
ErschlieBungs- und Verkehrskonzepten beachtet werden.

St&dtebauliche Orientierungen zum Umgang mit diesen Herausforderungen sind
bisher nicht vorhanden’, und die vielerorts weiter zunehmende Entkoppelung von
planender Verwaltung einerseits, Ver- und Entsorgungsunternehmen bzw. Leis-
tungserbringern andererseits erschwert das notwendige systemische Nachdenken
Uber Stadtebau und stadtische Infrastrukturen.

Eine wichtige Schlussfolgerung in diesem Zusammenhang ist daher das Erforder-
nis einer koordinierenden und vorausschauenden Planung in Verbindung mit
langfristig angelegten integrierten Stadtentwicklungskonzepten. Stadtentwick-
lungspolitische und -planerische Leitprinzipien missen Antworten auf die ge-
nannten Herausforderungen geben, Uber geeignete rdumliche Strukturen, Stand-
ortzuordnungen, Bauformen, Bau- und Betriebsweisen der technischen und sozia-
len Infrastrukturen eine nachhaltige Stadtentwicklung sichern helfen und den
Herausforderungen eines Stadtebaus flr das 21. Jahrhundert gerecht werden.

7 Dieser Frage widmet sich das Deutsche Institut fiir Urbanistik gegenwartig im Rahmen eines
Projekts ,,Infrastruktur und Stadtentwicklung“ im Auftrag der Wistenrot Stiftung.
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In aller Regel folgen die Stadte mit ihren stadtebaulichen Leitprinzipien anerkann-
ten stadtentwicklungs- und stadtplanerischen Handlungskonzepten der kompak-
ten Bebauung, der Funktionsmischung, der Polyzentralitdt, der Dezentralen Kon-
zentration, der Siedlungskonzentration an Verkehrsachsen sowie der sparsamen
Verwendung von Flachenressourcen. Mit diesen Siedlungs- und Standortkonzep-
ten sollen urbane Qualitaten gestarkt, die Flacheninanspruchnahme begrenzt,
klimawirksame Freiflachen erhalten und die technische und soziale Infrastruktur
effizient ausgenutzt werden. Siedlungsergdnzung wird also nur noch in einem be-
grenzten Rahmen angestrebt und sich stattdessen auf den Siedlungs- und Woh-
nungsbestand sowie die vorhandene Infrastruktur konzentriert. Eine gewisse Re-
naissance erfahren gegenwartig im Zuge der ,.energetischen Stadtsanierung“ (vgl.
Koziol in diesem Band) zudem Konzepte einer 6kologischen Stadterneuerung,
wie sie in den letzten Jahren mehr oder weniger zum Standard der Stadtentwick-
lungspolitik geworden sind. Unter den verdnderten Randbedingungen gilt es die-
sen Weg durch die Umsetzung neuester energetischer und ékologischer Standards
sowie durch den Einsatz innovativer technischer Ldsungen gezielt weiterzuverfol-
gen und mit neuen Qualitaten zu versehen.

Ebenfalls von hoher Aktualitat sind unterschiedliche Formen der interkommuna-
len Kooperation. Handlungsschwerpunkte werden unter anderem in einer Stér-
kung der regionalen Beziehungen (z.B. im Hinblick auf die Organisation von
Dienstleistungen, Netzstrukturen und Ressourcenverwendung, aber auch des regi-
onalen und Uberregionalen Erfahrungsaustauschs) sowie der Erhaltung und Stéar-
kung der Innenstadt und der Stadtteilzentren gesehen. Stadtentwicklungspoliti-
sche Leitvorstellungen lassen sich nur in einem ausgewogenen Austauschverhalt-
nis der Stadte mit den sie umgebenden Regionen umsetzen, und nachhaltige
Stadtentwicklung kann nur im regionalen Zusammenhang gelingen (Stichworte:
gemeinsame Standortplanung und regionales Flachenmanagement). Dies ist umso
bedeutsamer, als sich vielerorts deutliche Uberalterungsphidnomene in umliegen-
den Gebieten erkennen lassen, die auf ein Ende des langjahrigen Trends der steti-
gen Suburbanisierung hindeuten — und damit auf mittelfristig wachsende Proble-
me des Leerstands und Immobilienverfalls. Umso mehr gilt es, die Potenziale der
Innenstédte zu erhalten, zu verbessern und weiterzuentwickeln.

Allerdings sollte eine nachhaltige Stadtentwicklung nicht auf ein rdumliches Leit-
bild reduziert werden. Sie sollte vielmehr als ein Planungs-, Ordnungs- und Prif-
prinzip zur Bewdltigung von Planungsunsicherheit verstanden werden und hat
damit vor allem Implikationen fir Vorgehensweisen und Prifprozesse, aber auch
fiir Partizipations- und Entscheidungsprozesse.

Von besonderer Bedeutung sind dabei Planungsprinzipien, die die Prifung der
Ressourcenbeanspruchung, der sozialen Vertréaglichkeit, der Wirtschaftlichkeit (Ef-
fizienz, Nachhaltigkeit), der institutionellen Konsequenzen wie auch der techni-
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schen Auswirkungen in den Vordergrund der Konzeptentwicklung stellen. Bilan-
zierungen der 6kologischen, sozialen, 6konomischen, institutionellen und techni-
schen Wirkungen - insbesondere auch unter Beachtung moglicher Langfristwir-
kungen (Stichwort ,Lebenszyklus“) — kommt hierbei ein besonderer Stellenwert
zu (vgl. Beckmann 2002).

Stadtentwicklungskonzepte sollten mit dem Anspruch einer integrierten Umset-
zung unter Einbeziehung aller Akteure und Fachpolitiken als der zentralen Basis
fir die infrastrukturellen Planungen versehen sein. Die im Stadtentwicklungskon-
zept niedergelegten Planungs-, Bau- und Managementprinzipien sollten

= notwendige Flexibilitit und Anpassungsfihigkeit,

= unabdingbare Innovationsfreundlichkeit,

= unverzichtbare Fehlerfreundlichkeit sowie

= notwendige Lernfihigkeit und Fihigkeit zur Selbststeuerung

ermoglichen, um so der vorhandenen Planungsunsicherheit Rechnung zu tragen.
Far Raum- und Nutzungsstrukturen, fir Bauformen, fir Netze und Anlagen der
technischen und sozialen Infrastruktur sollten als Leitprinzipien (vgl. Kluge/Libbe
2006) festgelegt werden, dass

= sie gegeniiber Verinderungen der Rahmenbedingungen und Anforderungen
gleichermaflen robust wie flexibel anpassbar sein sollen (Leitprinzip der Anpas-
sungsfahigkeit). Dies betrifft gleichermaflen die Anpassbarkeit von Kapazititen
wie Nutzungsarten (vgl. Winkel in diesem Band) sowie die Ermoglichung des
Einsatzes von Technologien zur Effizienzsteigerung im Bereich Ressourcenbe-
anspruchung (Wasserverbrauch, Energieverbrauch, Rohstoftbeanspruchung, Fli-
chenbeanspruchung oder Transportaufwand). Voraussetzung hierfiir ist die
Riickkopplung von Folgen und Wirkungen beispielsweise der derzeit wirksamen
stadtregionalen Siedlungsentwicklungen auf die Auslegung vorhandener Infra-
strukturen oder von Auswirkungen des vermehrten Einsatzes semi- bzw. dezen-
traler technischer Komponenten auf das vorhandene zentrale System. Eine spe-
zifische Anforderung in diesem Zusammenhang ist die Strukturierung des (Ver-
sorgungs- bzw. Entsorgungs-)Systems nach einer Art ,Baukastenprinzip“. Modu-
laritdt wird als ein Kernelement einer nachhaltigen Infrastrukturentwicklung an-
gesehen, bei der neue, in hohem Mafle auch autonom funktionierende techni-
sche Einheiten unabhingig voneinander in das System eingefiigt (installiert)
oder auch aus diesem entfernt (abgebaut) werden konnen, die sich zugleich je-
doch im spezifischen Zusammenwirken ihrer spezifischen Teilfunktionen wie
ein integriertes Ganzes verhalten. Pfadabhingigkeiten konnen auf diese Weise
minimiert und so der Aufwand fir Umriistungen und Umstellungen im Sinne
des Leitprinzips der Anpassungsfihigkeit verringert werden;
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= bei der Entscheidungsfindung alle firr die Entscheidung (und deren Folgewir-
kungen) relevanten Bereiche beachtet und einbezogen werden (Leitprinzip der
Integration). Dies betrifft gleichermal’en die Ebenen des Wissens (Zusammen-
fuhrung allen relevanten Know-hows), der Akteure (umfassende Beteiligungs-
moglichkeiten zur Schaffung breiter Akzeptanz) und der Institutionen (Be-
riicksichtigung unterschiedlicher administrativer Verantwortlichkeiten);

= die Funktionsfahigkeit von stadttechnischen Systemen (etwa die Einhaltung
von technischen oder hygienischen Standards) auch in Phasen der Umgestal-
tung zuverl&ssig aufrechterhalten wird und definierte funktionelle Systemziele
(z.B. Versorgung mit Trinkwasser, Bereitstellung von Ldschwasser, Ableitung
von Niederschlagswasser aus dem Siedlungsgebiet) erfiillt werden (Leitprinzip
der Funktionalitdt). Ferner geht es darum, den betriebswirtschaftlichen Erfor-
dernissen gerecht zu werden (Stichworte: Kosten, Sozialvertraglichkeit von
Preisen und Geblihren) und zugleich die personelle Gewahr fiir zuverlassige
betriebliche Ablaufe zu erhalten.

Die Frage nach der Zukunft der stadtischen Infrastrukturen ist also unmittelbar
mit der Frage verbunden, inwieweit es den Kommunen gelingt, Stadt- und Infra-
strukturentwicklung als Teil eines Ganzen zu betrachten und Fragen der Infra-
strukturentwicklung als strategische Fragen der Stadtentwicklung zu behandeln —
sei es nun bezogen auf die Organisation der Leistungserbringung, sei es bezogen
auf die Nachhaltigkeit des Versorgungssystems.
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Im Brennpunkt: Die Zukunft der stadtischen Infrastrukturen

Hans-Peter Tietz

Funktionen und raumliche Strukturen kommunaler Ver-
und Entsorgungssysteme

Zusammenfassung: Den Systemen der offentlichen Infrastruktur ist gemein-
sam, dass sie dazu dienen, Siedlungsgebiete weitgehend leitungsge-
bunden mit dem zu versorgen, was zur Grundversorgung bendtigt
wird (Strom, Warme, Wasser, Nachrichten), bzw. von dem zu ent-
sorgen, was nicht mehr gebraucht wird (Abwasser, Abfall). Eine wei-
tere Gemeinsamkeit liegt in ihrer hohen Pfadabhéngigkeit, hingegen
liegen ihre Unterschiede in jeweils technisch-betrieblichen Randbe-
dingungen. Gegenwartig sind die Funktionen und rdumlichen Struk-
turen der Ver- und Entsorgungssysteme einem starken Wandel un-
terworfen. Dies wirft die Frage auf, welche Aufgaben die Kommunen
klinftig als Daseinsfunktion wirklich ibernehmen mdssen.

Kommunale Ver- und Entsorgungssysteme

Die Funktion technischer Infrastruktursysteme ist bereits in deren Bezeichnung
enthalten: Stromversorgung, Warmeversorgung und Wasserversorgung dienen ak-
tiv dazu, Siedlungsgebiete zu versorgen, bzw. stellen die Voraussetzung dar, dass
deren Bewohnerinnen und Bewohner sich mit diesen Ressourcen versorgen kon-
nen. Abwasser- und Abfallentsorgung dienen entsprechend dazu, die Siedlungsge-
biete zu entsorgen, bzw. dazu, dass sich die Bewohnerinnen und Bewohner von
dem entsorgen kdnnen, dessen sie sich entledigen wollen oder das sie aus hygieni-
schen Griinden entsorgen mussen.

Die kinftigen Ver- und Entsorgungssysteme werden stark durch die bestehenden
Strukturen gepragt, denn in vielen Féallen handelt es sich bei den bisherigen Investi-
tionen um ,sunk costs”, also betriebswirtschaftliche Kosten, die bereits in der Ver-
gangenheit entstanden sind und deren gegenwaértiges oder zukiinftiges Anfallen
durch vergangene Entscheidungen meist unwiderruflich festgelegt ist. Sie kdnnen
daher in der Gegenwart und in der Zukunft nur beschrankt beeinflusst werden.
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Raumbedeutsamkeit der Systeme

Ver- und Entsorgungssysteme lassen sich heute kaum mehr nur auf die rdumliche
Ebene der Kommunen, das hei3t auf das eigene Gemarkungsgebiet eines kom-
munalen Unternehmens beziehen. Langst sind die einzelnen Ver- bzw. Entsor-
gungsgebiete fir die Strom-, Wéarme- oder Wasserversorgung bzw. fur die Abwas-
ser- oder Abfallentsorgung mit ihren aufwdndigen Netzen den Kommunen ent-
wachsen, haben sich im Rahmen der Suburbanisierungsprozesse ihre Kundinnen
und Kunden wiedergeholt und sich daher tber die Grenzen der Kommunen hin-
aus ausgedehnt. Gerade bei der Versorgung groRerer Stadte liegen die Ressourcen
(Energietrager, Wasser) oder die Entsorgungsstandorte (Klaranlagen, Deponien)
weit verstreut innerhalb der Gemarkungsgrenzen oder auRRerhalb in benachbarten
Kommunen, so dass Zweckverbénde gebildet wurden, um zu gemeinsamen dezen-
tralen Systemen fir einzelne Teilgebiete oder zu regionalen, meist zentralen L6-
sungen im Rahmen einer Lastenteilung mehrerer Kommunen zu kommen.

Mit der Konzentration auf einzelne Sparten (Strom, Gas, Fernwarme, Wasser, Ab-
wasser) haben die regionalen und Uberregionalen Ver- und Entsorgungsunterneh-
men eine Entwicklung eingeleitet, welche sich immer h&ufiger nur auf eine einzige
Ver- bzw. Entsorgungsaufgabe bezieht und damit die erforderliche Koordination
solcher Systeme untereinander, aber auch die Abstimmung mit den Siedlungsstruk-
turen deutlich erschwert. Die strategische Ausbauplanung wird somit auf der Ebene
der Fachplanungen jeweils einzeln vorgenommen, wobei sich diese Systeme weitge-
hend der kommunalen Planung, insbesondere der Steuerung durch die Stadtpla-
nung bzw. eine Stadtentwicklungsplanung, entziehen. Einzig in solchen Kommu-
nen, die ihre kommunalen Querverbundunternehmen erhalten konnten, findet eine
solche Koordination informell statt. Fir eine formelle Planung wurden die beste-
henden Instrumente aufgegeben bzw. den Fachplanungstragern tberlassen.

Systembetrachtung

Betrachtet man die 6ffentlichen Anlagen und Einrichtungen zur Ver- und Entsor-
gung mit einer einheitlichen Systematik (siehe Abbildung 1), so werden deren
Gemeinsamkeiten, aber auch ihre Unterschiede deutlich.

Die technischen Systeme lassen sich wiederum nach den Schritten Umwandlung,
Transport und Verteilung/Sammlung unterscheiden. Diese Trennung ergibt sich so-
wohl aus ihren unterschiedlichen Anforderungen im Raum (als Punkt-, Linien-
oder Netzinfrastruktur), als auch aufgrund der zeitlichen Unterschiede zwischen
Aufkommen und Bedarf, die sich je nach ihrer Speichermdglichkeit unterschied-
lich auswirken.
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Bis auf die Abfallentsorgung erfolgt der Transport bei allen Systemen weitgehend
leitungsgebunden, und hier meist unterirdisch. Kennzeichen der technischen Sys-
teme sind ihre Unteilbarkeit, hohe Investitionskosten und ihre Pfadabhangigkeit —
als Stoffstrom zwischen den Rohstoffen (wie Kohle) bzw. den Ressourcen (wie
Wasser) und den Siedlungen. In Letzteren sind die Strom-, Warme- oder Wasser-
verbraucher bzw. Abwasser- oder Abfallproduzenten verortet (vgl. Tietz 2007).

Abbildung 1: Ver- und Entsorgungssysteme, natiirliche Ressourcen und Siedlungen

Natirliche ~, Raum
Ver- u. Entsorgungssysteme Siedlungen
Ressourcen
* Rohstoffe/ .
Boden Um- Trans- Verteilen/ : grelfjr;%sdtgcke
* Wasser wandeln portieren  Sammeln
o Luft * Nutzer

O = 2

Zeit

Quelle: Tietz 2007.

Die Ver- und Entsorgungssysteme stellen daher eine Verbindung zwischen den
natdrlichen Ressourcen und den Siedlungen dar, fur die einerseits dkologische,
andererseits soziale Zielsetzungen gelten. Zu den 6kologischen Zielen z&hlt der
Umweltschutz, wie z.B. der Gewadsserschutz, zunehmend gewinnen dabei — durch
die Umwandlung und Nutzung von regenerativen Energien fur die Strom- und
Warmeversorgung — auch Ziele des Klimaschutzes an Bedeutung. Bei den sozialen
Zielen ist insbesondere der Gedanke der Daseinsvorsorge zu nennen. Er zielt auf
den gleichméf3igen Zugang zu den Systemen der Ver- und Entsorgung. Fehlt die-
ser Zugang, wie Beispiele in Entwicklungslandern zeigen, so sind ein nachhaltiges
Wachstum und auch eine 6konomische Entwicklung der jeweiligen Region nicht
mehr gewéhrleistet. Versorgungssysteme sind somit auch ein wichtiger Standort-
faktor fir eine Kommune.

Die Unterschiede hinsichtlich der zeitlichen oder raumlichen Verfligbarkeit der
Systeme, deren Kosten oder Qualitat oder gar deren fehlender Verfligbarkeit
schaffen soziale Unterschiede. Die Systeme nehmen die Stoffstrome auf, die im
Raum an unterschiedlichen Orten, zu unterschiedlichen Zeiten und mit unter-
schiedlichen Mengen anfallen bzw. bendétigt werden. Die Auswertung der Stoff-
stromanalysen der letzten Jahre hat allerdings verdeutlicht, dass mit Hilfe des
Stoffstromansatzes allein eine Analyse der dem Stoffwechsel zugeschriebenen
Vermittlungsfunktion zwischen Natur und Gesellschaft nicht méglich ist (vgl.
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Schramm 2006). Gleichzeitig sollen diese Systeme es ermdglichen, nicht oder
nicht vollstandige verbrauchte Stoffe im Kreislauf zu fihren und diese wiederzu-
verwenden.

Ergédnzend ist zu erwdhnen, dass in den Sozialwissenschaften haufig das Bild des
Stoffwechsels oder Metabolismus zur Erklarung der Funktion der Ver- und Ent-
sorgungssysteme in einer Gesellschaft herangezogen wird. Damit will man auch
einen Beitrag dazu leisten, die in diesem Themenfeld bestehende Kluft zwischen
Natur- und Sozialwissenschaften zu tberbricken.

Bisherige Entwicklung und heutige Strukturen

Bevor es 6ffentliche Systeme zur Ver- und Entsorgung gab, haben sich Stadte ins-
besondere dort entwickelt, wo giinstige naturrdumliche Voraussetzungen fir eine
Versorgung mit Energie oder mit Trinkwasser unmittelbar vor Ort gegeben waren.
Daher sind groRere Siedlungen vorzugsweise an leistungsfahigen Verkehrswegen
oder an Flussen entstanden, um ginstig die Brennstoffe antransportieren oder
Wasserkraft lokal nutzen bzw. die Abwésser und die Abfalle schnell entsorgen zu
kdnnen. Abseits solcher Standorte, also im landlichen Raum, war die Siedlungs-
entwicklung meist durch die Kapazitdt der vorhandenen dezentralen Versor-
gungspotenziale oder aber bei der Entsorgung durch die Selbstreinigungskraft der
Boden oder der FlieRBgewasser begrenzt. Erst mit Zunahme der Bevélkerung und
wachsender Siedlungsdichte wurden spatestens ab dem Zeitalter der Industrialisie-
rung auch die natirlichen Ver- und Entsorgungssysteme in Stadten uberlastet. So
Uberstiegen die Einleitungen von Abwasser die Selbstreinigungskraft der Flisse,
und flussabwarts war das Wasser des Flusses nur noch bedingt fur die Trinkwas-
sergewinnung geeignet.

Gemeinwesen haben hdufig ihre Standortdefizite durch Investitionen in die Infra-
struktur wettmachen und sich daher auch in einem sonst ver- bzw. entsorgungs-
technisch ungunstigen Umfeld behaupten kdnnen. So dirfte es selbst bis heute
kaum einen Fall gegeben haben, bei dem die Siedlungsentwicklung einer Stadt
durch mangelnde technische Versorgungsmdoglichkeiten eingeschrankt gewesen
wadre. Im Gegenteil, die stetig verbesserte Ausstattung mit Infrastruktursystemen
hat neben zahlreichen anderen Grinden auch dazu beigetragen, die Bevolkerung
und die Arbeitsplatze aus den ldndlichen Rdumen in die Stadte zu ziehen. Dies
hat nicht nur zu einem Siedlungswachstum beigetragen, sondern auch die Finan-
zierung eines fortschreitenden Ausbaus der technischen Versorgungssysteme er-
moglicht (siehe hierzu auch Moss u.a. 2008).

Es waren dann allerdings die Entsorgungsprobleme, welche Ende des 19. Jahr-
hunderts den Stadten die Grenzen ihres Wachstums aufgezeigt haben. Da die In-

DfK 2008/11



Funktionen und raumliche Strukturen kommunaler Ver- und Entsorgungssysteme

dustrialisierung jedoch auch eine enorme technische Entwicklung im Bereich der
Abwasserentsorgung mit sich brachte, konnte diese Gefahr, die bereits durch gro-
3e hygienische Probleme offenkundig wurde, wiederum durch Investitionen in die
Infrastruktur der Stadte beseitigt werden (siehe auch Frank/Gandy 2006). Nun
wurden dort nach und nach auch unterirdische Entsorgungsstrukturen aufgebaut,
die nicht nur die Zerstérungen zweier Weltkriege Uiberstanden, sondern mit ihren
Netzen auch noch heute aufgrund der immensen Investitionen in den Unter-
grund die Wettbewerbsvorteile der Stadte pragen.

In der zweiten Halfte des 20. Jahrhunderts brachte dann unter anderem der
Grundsatz der gleichwertigen Lebensverhaltnisse in den landlichen Rdumen einen
weiteren Schub fir die Infrastruktur. Durch entsprechende Umweltziele (siehe
oben) wurde nun das flachendeckende System der Ver- und Entsorgung Uber die
Stadte hinaus mit einem hohen technischen Standard ausgebaut. Wegen der im
landlichen Raum geringeren Siedlungsdichten ergab sich bei den konzipierten
Systemen fiir Stddte mit hohen Dichten nun ein erheblicher Anstieg der Kosten,
der noch durch die von der Gesetzgebung etablierten hohen Umweltstandards
verstarkt wurde. Umweltziele wie der Ressourcenschutz und der Klimaschutz sind
inzwischen zu gesellschaftlichen Zielen erhoben worden.

Einen weiteren wesentlichen Einfluss auf die technische Infrastruktur hatten die
starken Suburbanisierungstendenzen. Diese fuhrten dazu, dass die Ver- und Ent-
sorgungsleitungen den Einwohnern in die Stadtrandzonen nachfolgen mussten, in
Gebiete mit weniger dichten Siedlungsformen, deren ErschlieBung mit erhéhten
Kosten verbunden war. Durch die Méglichkeit, diese ErschlieBungskosten auf alle
Nutzerinnen und Nutzer der immer groer werdenden Systeme umzulegen, ging
diese Entwicklung voll zu Lasten der Gebuhrenzahler, die sich die Abwanderung
in ein ,besseres* Wohnumfeld am Rande der Agglomerationsrdume nicht leisten
konnten. Somit ergab sich eine sozial fragwirdige Quersubventionierung der
Suburbanisierung (vgl. Siedentop 2006).

Mal3geblich fiir die Funktionsfahigkeit und Wirtschaftlichkeit von Ver- und Ent-
sorgungssystemen ist die Dichte der Siedlungsgebiete. Daher wirken sich die ge-
planten, aber auch die ungeplanten Entwicklungen wie das ,Schrumpfen“ der
Stadte durch den demografisch bedingten Bevdlkerungsriickgang und die kaum
planerisch zu steuerenden Wanderungsbewegungen gerade bei den besonders
dichteempfindlichen Systemen wie der Fernwarmeversorgung und der Abwasser-
entsorgung negativ aus (vgl. Westphal 2008).

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die Situation der Ver- und Ent-
sorgungssysteme heute durch Strukturen geprégt ist,

= die Ende des 19. Jahrhunderts entstanden sind und die durch die bestehenden
Sanierungs- und Erneuerungsstrategien auf deren Erhalt ausgerichtet sind,
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= die auf Siedlungswachstum, jedoch nicht auf Schrumpfung ausgerichtet sind,

= die von einer ¢ffentlichen Daseinsvorsorge ausgehen und daher keine privat-
wirtschaftliche Optimierung zulassen,

= die fUr die dinn besiedelten landlichen R&ume weitgehend die gleichen Stan-
dards vorsehen wie flr die wesentlich dichteren Stadte,

= die durch eine Umlage der Ausbaukosten innerhalb gewachsener Ver- bzw.
Entsorgungsgebiete keine rdumlichen Steuerungsmdglichkeiten eines Wachs-
tums-, Schrumpfungs- oder Erneuerungsprozesses vorsehen.

Stromversorgung

Zur Versorgung von Haushalten und Industrie mit Energie wird insbesondere der
Sekundarenergietrager Strom eingesetzt, da er im Hinblick auf den Bedarf an
Licht, Kraft und Warme/Kalte die groRte Flexibilitat in der raumlichen Verteilung
und die grofite Nutzungsvielfalt im Hinblick auf die Versorgungsaufgaben auf-
weist. Raumbedeutsame Anlagen der Stromversorgung sind Kraftwerke unter-
schiedlicher GréRenordnungen (von 0,5 MW als kleine Biogasanlage bis hin zu
1 400 MW-Blécken bei der Kernkraft) sowie Leitungstrassen zum Energietransport
(der Hoch- und Héchstspannungsebene ausgefiihrt als Freileitung oder Erdkabel)
sowie Netze unterschiedlicher Spannungsebenen zur Verteilung des Stroms in-
nerhalb von den zu versorgenden Regionen sowie den Siedlungsgebieten selbst.

Funktion der Stromversorgung

Die Grund- oder Daseinsfunktion der Stromversorgung ist es, die Siedlungsgebiete
ubiquitdr mit Licht und Kraft zu versorgen. Bei der Versorgung mit der Nutzener-
gie Raumwérme, die im nachsten Abschnitt noch ausfiihrlicher behandelt wird, ist
der Endenergietrager Strom aufgrund der geringen Effizienz hinsichtlich des Pri-
marenergieeinsatzes nur wenig geeignet. Er gewinnt bei der durch Warmedamm-
mafRnahmen und Einsparbemihungen deutlich zuriickgehenden Warmedichte im
Raumwarmebereich durch seine vergleichsweise geringen Transportkosten jedoch
immer mehr an Bedeutung und stabilisiert damit seine Funktion als bedeutendster
Energietréger.

Bei der Notwendigkeit, auch in den Randbereichen der Versorgungsgebiete und in
den Versorgungsgebieten mit einer sehr geringen Dichte eine flachendeckende
Versorgung wirtschaftlich sinnvoll zu gewéhrleisten, liegt es nahe, die Stromver-
sorgung der Haushalte auRerhalb der Kerngebiete gegebenenfalls kiinftig dezentral
zu sichern und hier die auch dezentral anfallenden regenerativen Energietrager
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vor Ort zu nutzen. Die Notwendigkeit, parallel dazu groRe industrielle Verbrau-
cher mit oft stark schwankendem Bedarf jederzeit ausreichend zu versorgen und
eine groBraumige Spannungs- und Frequenzhaltung zuverlassig durchzufihren,
macht auch kiinftig ein zentrales nationales System notwendig, das international
eingebunden ist. Zwar steigt der Strombedarf derzeit durch neue Anwendungsbe-
reiche, die Bemuhungen um Einsparung und effizienten Einsatz beim Strom wer-
den jedoch bei dem bestehenden Versorgungssystem lediglich einige Anpassungen
und neue Akteure erfordern, die die Notwendigkeit einer ubiquitaren Stromver-
sorgung auch kinftig nicht grundsatzlich in Frage stellen.

Im Umweltbereich steht die Stromversorgung nach einer erfolgreichen Anpassung
im Bereich der Luftschadstoffe nun vor der groRen Herausforderung einer Anpas-
sung an die Klimaschutzziele. Der Emissionshandel und die gesetzlichen Rege-
lungen zum Vorrang erneuerbarer Energien werden Einfluss haben auf Standorte
und Trassen, sowohl im kommunalen als auch im regionalen und (inter)nationa-
len Bereich. Da die Verbraucher in ihren Wohnungen oder Betrieben unmittelbar
fiir den verbrauchten Strom veranlagt werden, kdnnen im Bereich der Stromver-
sorgung die Marktmechanismen wirken, die mit der Liberalisierung und Privatisie-
rung des Marktes eingefuihrt wurden.

Bei der Ansiedlung von Industriebetrieben kam in der Vergangenheit den kom-
munalen Stromversorgungsunternehmen eine wesentliche Rolle zu, wenn es dar-
um ging, Standortvorteile durch attraktive Strompreise zu bieten, auch wenn dies
hdufig zu Lasten der Strompreise fir die kommunalen Haushaltskunden ging.
Durch die Liberalisierung des Strommarktes haben sich hier die Bedingungen we-
sentlich veréndert. Die erforderlichen Stromkapazitdten kdnnen nun zwar im
Wettbewerb beschafft werden, unterliegen aber der Verflgbarkeit eines leistungs-
fahigen Stromnetzes und den hierfiir anfallenden Kosten.

Raumliche Strukturen der Stromversorgung

Die rdumlichen Strukturen im System der Stromversorgung ergeben sich aus den
Aufkommensorten der Brennstoffe und den Verbrauchsschwerpunkten. Neben
den Siedlungen mit ihren Wohn-, Dienstleistungs- und Industriestandorten sind
dies auch kiinftig die Lagerstatten der heimischen Braunkohle und verstérkt solche
Bereiche, in denen sich die regenerativen Energietrdger nutzen lassen. Durch den
vorgesehenen Ersatz der Kernenergie, die derzeit etwa zu einem Viertel zur
Stromproduktion beitragt, wird sich der gré3te Anpassungsbedarf ergeben, insbe-
sondere wenn hierzu die regenerativen Energien den grofiten Beitrag leisten sol-
len.
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Standorte fir die Stromversorgung

Umstritten ist die kiinftige Rolle der Steinkohle, insbesondere wegen der grof3en
Kraftwerksblocke (ca. 600 MW), die hier zum Einsatz kommen. Etwa 60 solcher
Standorte sind derzeit im Gesprach, von denen etwa 30 realisiert werden dirften.
Der Grund hierfur ist, dass der Kernkraftausstieg und die Liberalisierung des
Marktes in Deutschland zahlreiche auslédndische Investoren als unabhéangige
Stromerzeuger anlocken und so den gewinschten Wettbewerb am deutschen
Strommarkt ausgeldst haben. Anders als die etablierten Stromerzeuger, die auf ih-
re bestehenden Standorte zurtickgreifen kdnnen, fragen diese neuen Marktteil-
nehmer betriebswirtschaftlich optimale Standorte nach. Fir den Energietréger
Steinkohle liegen diese zumeist im Norden Deutschlands, dort, wo der Brennstoff
per Schiff oder per Bahn in méglichst grofRen Einheiten angeliefert werden kann
und wo Kihlwasser in groBen Mengen zur Verfigung steht, um den thermischen
Umwandlungsprozess méglichst effektiv zu gestalten. Die Mdglichkeit, dann auch
noch vor Ort die Abwarme nicht nur nutzen, sondern auch mit langfristigen Ver-
tragen flr die Prozess- oder Raumwarmeversorgung an Kommunen oder indus-
trielle GrofRabnehmer verkaufen zu kénnen, halt sich damit an den Gberhaupt ver-
fligbaren Standorten in Grenzen.

Die etablierten Stromerzeuger setzen dagegen ganz auf ihre bestehenden Standor-
te. Diese genieRRen meist Bestandsschutz, so dass nicht hinterfragt werden kann,
ob sie tatséchlich fir eine Weiternutzung geeignet sind. Aus raumordnerischer
oder stadtplanerischer Sicht, aber auch aus Sicht der betroffenen Nachbarschaft
waére dies jedoch geboten (vgl. Tietz 2006). Aber auch der Umstieg auf regenerati-
ve Energietrager erfordert neue, insbesondere dezentrale Standorte, die in einem
besonderen Konfliktverhaltnis zur bestehenden Bebauung stehen. Eine Standort-
vorsorge im Rahmen der Bauleitplanung findet hier allerdings kaum statt, ledig-
lich bei der Ausweisung von Eignungsbereichen fir Windenergieanlagen in der
Regionalplanung ist ein erster Schritt getan. Mit der vorsorglichen Ausweisung
von Standorten flr eine siedlungsnahe Kraft-Warme-Kopplung bei jeder neuen
Ausweisung von Siedlungsflachen kénnte die Bauleitplanung hier zuséatzlich un-
terstutzend wirken.

Noch stérker ist der Raumbezug bei der Nutzung heimischer Biomasse wie Rapsol
fur die Stromversorgung. Hier werden neben den dezentralen Standorten zur
Umwandlung in Strom zusdtzlich noch die Anbauflachen bendtigt, die in Nut-
zungskonkurrenz zur landwirtschaftlichen Produktion oder zu Fldchen mit 6kolo-
gischen Ausgleichsfunktionen stehen.
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Trassen und Netze

Alle diese neuen Erzeugungsstandorte haben einen erheblichen Einfluss auf das
bundesdeutsche Ubertragungsnetz, wie eine Studie der Deutschen Netzagentur
(DENA 2005) gezeigt hat. Netzergdnzungen und Netzausbauten sind notwendig,
um die kunftig Uberwiegend im Norden Deutschlands erzeugten Kapazitdten
(Windkraft und Kohle) in Richtung Siiden zu den Verbrauchsschwerpunkten zu
transportieren, um einen Ersatz fir einen Grofteil der Kernkraftwerke zu schaf-
fen, deren Stromerzeugungskapazitaten Schritt fiir Schritt zurlickgebaut werden.
Ein Teil dieses Ausbaus des Ubertragungsnetzes wird durch Erweiterungen der be-
stehenden Trassen mdglich sein, in anderen Féllen werden véllig neue Trassen
benétigt. Die dadurch entstehenden Konflikte mit dem Landschaftsbild sowie
durch die befurchteten Wirkungen der elektromagnetischen Felder auf die
menschliche Gesundheit stehen in der Diskussion.

Das Bundesland Niedersachsen hat mit der Einflihrung des Erdkabelgesetzes, das
eine Verkabelung dieser Leitungen verlangt, wenn dies wirtschaftlich zumutbar ist,
auf den geplanten Nord-Suid-Ausbau reagiert. Erdkabel kosten ein Vielfaches einer
Freileitung. Die Ubertragungsnetzbetreiber argumentieren auch mit dem Fehlen
von Erfahrungswerten zum Einsatz von Erdkabeln gegen diese Gesetzesgrundlage.
Eine Entspannung dieser Situation konnten grof3rdumige neue Hochspannungs-
gleichstromiibertragungsleitungen (HGU) bringen, die mit geringeren Verlusten
behaftet sind als die klassischen Leitungen mit Wechselstrom. Solche Systeme, die
als Freileitungen sowie als Erdkabel ausgefiihrt werden kénnen, bendtigen jeweils
auch neue Trassen, die bislang noch nicht mit den zahlreichen tGbrigen Nutzungs-
anspriichen an die Freirdume abgestimmt sind, die man jedoch jetzt schon auf
Ebene der Regionalplanung vorsorglich freihalten kdnnte.

GrofRe Hoffnungen werden daher in die dezentrale Warme-Kraft-Kopplung ge-
setzt. Das sind kleine Anlagen, die in den Wohnhé&usern oder Gewerbebetrieben
entsprechend dem jeweiligen Bedarf (Raum-)Wé&rme erzeugen, parallel dabei aber
auch Strom produzieren, der dann in das Stromnetz eingespeist wird (bei der
stromgefihrten Kraft-Warme-Kopplung entsteht die Wérme als ,,Nebenprodukt®,
hier ist der Strom das ,,Nebenprodukt®). Diese kleinen dezentralen Kraftwerke
kénnen dann auch elektrotechnisch zu ,virtuellen Kraftwerken* zusammenge-
schaltet werden. Zu l6ésen ist noch das regeltechnische Problem, innerhalb der
Stromnetze neben der ungleichmaRigen Einspeisung von Strom aus der Wind-
kraft auch noch dieses Aufkommen dem schwankenden Bedarf anzupassen. Da-
mit kommt insbesondere der Speicherung von Strom eine neue besondere Bedeu-
tung zu. Eine Uberlegung geht dahin, einige Millionen Elektroautos, die zu Hause
an der Steckdose hdngen, durch eine intelligente Steuerung zum Stromspeicher
und damit zu einem Bestandteil der technischen Infrastruktur zu machen.
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Ein weiterer Bedarf fur den Ausbau der Stromnetze geht von der Liberalisierung
des Marktes und dem inzwischen etablierten Stromhandel aus. Zeitweise besteht
z.B. in Slddeutschland eine grofRe Nachfrage nach Strom aus Wasserkraft, der zu
diesem Zeitpunkt eventuell nur durch eine Lieferung aus Norwegen befriedigt
werden kann, zu anderen Zeiten ist es attraktiv, Windkraftstrom aus Norddeutsch-
land nach Skandinavien zu liefern. So entsteht dann ein Bedarf an neuen Strom-
leitungen, zum Beispiel zwischen Norwegen und Deutschland.

Warmeversorgung

Die Warmeversorgung gehort nicht zwingend zu den kommunalen Versorgungs-
aufgaben, da sowohl die von den Haushalten nachgefragte Raumwarme als auch
die Prozesswarme fir die Industrie auch individuell hergestellt werden kann durch
Einzelanlagen mit Energietragern (Holz, Kohle, Ol, Fliissiggas), die leitungsunab-
hangig beschafft und gelagert werden kénnen, oder aber solche, die dezentral an-
fallen und daher bislang nicht wirtschaftlich zentral genutzt werden konnten.
Durch den hierfiir erforderlichen gezielten Ausbau von kleineren lokalen Fern-
wérmenetzen, zum Beispiel im Rahmen von Siedlungsgebieten, die von kommu-
nalen Wohnungsbaugesellschaften erstellt werden, sowie durch den kleinrdumigen
Ausbau des Gasnetzes fiir die Raumwarmeversorgung ist dieser Versorgungsbe-
reich auch kiinftig von besonderer Bedeutung fir die Kommunen.

Funktion der Warmeversorgung

Bei den leitungsgebundenen Systemen zur Warmeversorgung von Siedlungsberei-
chen wird hdufig Erdgas verwendet, das entweder direkt zu den Einzelfeuerungs-
anlagen in den zu beheizenden Gebduden transportiert oder in Heizwerken zu
Fern- bzw. Nahwédrme umgewandelt wird. Diese Art der leitungsgebundenen
Warmeversorgung Uber das Transportmedium Wasser nutzt haufig die Abwarme
aus der Stromerzeugung (Kraft-Warme-Kopplung) oder erzeugt die Warmeenergie
in Heizwerken Uber den Primérenergietrdger Kohle, zunehmend aber auch durch
regenerative Energietrager (Holzpellets, Stroh usw.). Bei der Warmeversorgung der
Siedlungen konkurrieren die leitungsgebundenen Systeme mit den nicht-
leitungsgebundenen Systemen unterschiedlichster Energietrager (Ol, Kohle, Bio-
masse), die das wirtschaftlich zu versorgende leitungsgebundene Potenzial auf
dem Warmemarkt stark einschréanken.

Die Wettbewerbssituation im Warmemarkt ist zurzeit gepragt durch die aneinan-
der gekoppelten Brennstoffpreise fir Ol und Erdgas sowie durch sinkende War-
medichten. Diese werden hervorgerufen durch den geringeren Wéarmebedarf fur
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Neubauten insbesondere aufgrund der weitgehenden Bauvorschriften seit 1995
bzw. beim Gebéaudebestand durch Isolierung und Fenstertausch im Rahmen der
laufenden Sanierungs- und Erneuerungsmafinahmen. Die geringeren Warmedich-
ten fihren gerade bei den leitungsgebundenen Warmeversorgungssystemen zu
hdheren spezifischen Verteilungskosten. Diese missen dann meist durch (Nach-
)Verdichtung oder mdgliche Erweiterungen an den Réndern des erschlossenen
Versorgungsgebietes kompensiert werden.

Raumliche Strukturen der Gas- und Fernwarmeversorgung

Warmeverteilungsnetze unterscheiden sich nach Lage, Art und Anzahl der Ein-
speisepunkte. Wird die Wéarme aus einem stadtfernen Grof3kraftwerk genutzt, so
fallt sie entsprechend der Stromproduktion meist ganzjahrig an. Dies bedeutet,
dass einerseits moglichst ein oder mehrere Warmespeicher in das System integriert
sind und dass andererseits ein (verbrauchernahes) Heizwerk zur Verflgung steht,
welches die Leistungsspitzen abdeckt (siehe hierzu auch die Ausflhrungen zur
Jahresdauerlinie). Solche Warmeverteilungssysteme beinhalten meist sowohl
Transportleitungen als auch Verteilungsleitungen mit einer Ubergabestation zwi-
schen diesen beiden Komponenten. Haufig besteht ein solches Netz aus mehreren
Teilnetzen, die zum Teil einzeln aufgebaut (man spricht dann von Inselnetzen)
und dann zu einem Gesamtnetz zusammengefuhrt wurden.

Kleinere Wérmeversorgungssysteme mit stadtnahen Heizkraftwerken kénnen héu-
fig starker nach dem Warmebedarf dimensioniert werden. Hier ist jedoch zur An-
passung an den jahreszeitlich bedingten Wéarmebedarf ein Warmespeicher sinn-
voll. Die Abdeckung der Bedarfsspitzen erfolgt auch hier durch eine Heizwerk-
Komponente oder durch einen modularen Aufbau der Warmeversorgungseinhei-
ten (,,Blocke”). Die Systeme beinhalten dann meist keine Transport-, sondern nur
Unterverteilungsleitungen. Teilweise wird eine Mittelverteilungsebene mit groéRe-
ren Rohrleitungsquerschnitten eingefuhrt.

Fernwérmeversorgungsnetze mussen nicht zwingend flachendeckend ein Sied-
lungsgebiet versorgen. Es ist moglich, dies auf diejenigen Verbraucher zu be-
schrénken, die sich mit den geringsten Leitungskosten erschlieen lassen. Anders
als bei der Fernwédrmeversorgung kann durch eine Gasversorgung neben der
Raumwérme auch die Versorgung mit Energie zum Kochen in den Haushalten
bereitgestellt werden.

Da sich die Gasversorgung sowohl beim groRraumigen Transport als auch bei der
Verteilung in den Siedlungsgebieten durch die deutlich geringeren Leitungskosten
(niedrigere Baukosten und Leitungsverluste) auszeichnet, ist sie auch sehr viel fle-
xibler dem Bedarf und der Siedlungsstruktur anzupassen. Damit kénnen auch we-
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niger dichte Versorgungsgebiete wirtschaftlich versorgt werden. Die kommunale
Gasversorgung ist aus der Abgabe von meist innerstadtisch erzeugtem Stadtgas
entstanden, liegt jedoch in der Zwischenzeit fest in der Hand regionaler und nati-
onaler Gasversorger. Diese haben in den letzten Jahrzehnten umfangreich in ein
Gasversorgungsnetz investiert, so dass Letzteres eine fast flichendeckende Versor-
gung der Haushalte ermdglicht. Lediglich bei der Verwendung von Erdgas als
Brennstoff fir die Stromerzeugung in groRem Umfang (z.B. durch Gas-und-
Dampf-Kombikraftwerke) sind Netzerganzungen erforderlich.

Insbesondere wenn es darum geht, die nachwachsenden Rohstoffe, die regenerati-
ven Energien vor Ort zu nutzen, tritt der Bereich der Warmeversorgung stérker in
den Vordergrund, denn hier ist eine gewisse Speichermdglichkeit gegeben (Lage-
rung der Holzhackschnitzel und Pellets bzw. Speicherung von Biogas bzw. dessen
Einspeisung in das bestehende Erdgasnetz).

Standorte fur die Wérmeversorgung sind deutlich entfernungsempfindlicher hin-
sichtlich des Transportaufwandes der umgewandelten Energie zum Verbraucher
als Standorte fiir die Stromversorgung. Von einem (hinsichtlich Brennstoffanliefe-
rung und Kuhlwasserkapazitaten) ginstigen Erzeugungsstandort lasst sich Strom
meist kostenguinstig zu den Verbrauchern in vorhandenen Netzen transportieren.
Die gleichzeitige Nutzung der Abwérme von solchen Standorten ist dagegen meist
sehr aufwéndig, da die hierzu erforderlichen Fernwdrmeleitungen spezifisch hohe
Baukosten erfordern und mit erheblichen Wérmeverlusten behaftet sind. Diese
Standorte liegen zudem aus Grinden des Umweltschutzes meist fernab von Sied-
lungsgebieten. Die Erzeugung von Prozesswarme (z.B. fur Papierfabriken oder
Raffinerien) erfolgt bislang weitgehend rdumlich autark nach dem Warmebedarf
und damit ohne Berucksichtigung der Mdglichkeiten zur gekoppelten Produktion
von Strom und Wérme.

Abwasserentsorgung

Die Abwasserentsorgung von Haushalten, Industrie und Kraftwerken dient in ers-
ter Linie zur Gewadhrleistung der Umwelthygiene in den Siedlungsgebieten sowie
zum Erhalt und zur Verbesserung der Gewassergiite. Die Teilsysteme werden un-
terschieden nach Schmutzwasser und Regenwasser. Bei der Schmutzwasserentsor-
gung steht zum einen die Erhéhung des Anschlussgrades durch die Ausweitung
des Einzugsgebiets bestehender Kldranlagen im Vordergrund, zum anderen die
Ergdnzung der bestehenden Systeme durch kleinere, dezentrale Anlagen zur Er-
héhung der Leistungsféhigkeit, die Ergdnzung durch weitergehende (z.B. chemi-
sche) Stufen sowie der Ausbau und die Organisation der Klarschlammentsorgung.
Eine wesentliche Herausforderung der néchsten Jahre wird die Anpassung der be-
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stehenden Systeme in Qualitdt und Quantitat an die sich verandernden demogra-
fischen Bedingungen in den Entsorgungsgebieten darstellen.

Funktion der Abwasserentsorgung

Das System Abwasserentsorgung weist eine sehr starke Raumbezogenheit auf, da
das Abwasser aus hygienischen Griinden mdoglichst von den Siedlungsbereichen
rdumlich abgetrennt werden soll, dieser Vorgang jedoch aus Griinden der Energie-
einsparung mit Hilfe der Schwerkraft stattfinden sollte. Das heif3t, das Wasser im
Abwassersystem sollte bergab flieRen und auf moglichst direktem Weg den Ge-
wéssern, technisch auch Vorfluter genannt, zugefiihrt werden. Ein wesentlicher
Bestandteil der Regelung ist es daher, das System Abwasserentsorgung so den
Siedlungsbereichen zuzuordnen, dass dieses mit mdglichst geringem Aufwand be-
trieben werden kann.

Aus diesem Grund fuihren die Abwassersammler aus der Stadt heraus meist bergab
in Richtung des néchsten FlieRgewassers, welches das Abwasser aufnimmt und mit
seiner Selbstreinigungskraft reinigt. Durch die steigende Abwasserbelastung war es
notig, das Wasser vor der Wiedereinleitung zu behandeln. Zundchst wurde eine
mechanische Behandlung eingeflhrt, spater eine biologische und schlielich eine
chemische Behandlung. Die Kldranlagen nahmen stets an GrofRe zu, und die ge-
sammelten Abwasser erzeugten unangenehme Gerliche, so dass diese Anlagen
schlief3lich zwangslaufig moglichst weit auBerhalb der Stadt und doch am Abwas-
sersammler errichtet wurden, noch bevor die Leitungen in den Fluss minden. Das
heil3t, eine Regelungsmdoglichkeit hinsichtlich des Klaranlagenstandortes besteht
so gut wie nicht (solche Anlagen gelten daher im Auf3enbereich als baugenehmi-
gungsrechtlich privilegiert).

Geregelt werden kénnen jedoch die GréRe der Teilsysteme und der Ort der Ein-
leitung in ein Gewadsser. Dies muss nicht immer der nachstgelegene gréRere Fluss
sein, diese Aufgabe kann auch das Grundwasser tbernehmen, wenn die Restbelas-
tung des geklarten Abwassers nur noch gering ist oder wenn es sich von vornher-
ein um das wenig belastete Regenwasser handelt.

Gesellschaftliches und politisches Ziel ist es derzeit immer noch insbesondere auf-
grund des Umweltschutzes (inzwischen weniger aus hygienischen Griinden), den
Anschlussgrad der Siedlungsflachen weiter zu erhéhen. Dartiber hinaus I&sst sich
das System Abwasser durch seine GroRe und seinen Einzugsbereich steuern.
Hierbei spielen sowohl die Siedlungsdichte als auch die Topographie sowie die
Skaleneffekte bei dem Transport und der Behandlung groRer Abwassermengen ei-
ne Rolle. Auch hier bestimmt die Siedlungsstruktur maf3geblich, welches System
raumplanerisch am besten geeignet ist.

2008/11 DfK

49



50

Hans-Peter Tietz

Raumliche Strukturen der Abwasserentsorgung

Technische Entwicklungen haben im Bereich der Abwasserentsorgung eine Un-
abhéngigkeit der erzielbaren Ablaufwerte von der SystemgroRe ermdglicht und
dabei mehr Entscheidungsfreiheit bei Lage und GroRe der Kl&ranlagenstandorte
gebracht. Die grundsétzliche Entscheidung zwischen zentralen und dezentralen
Abwassersystemen muss nicht nur die rdumliche Siedlungsstruktur (Dichte, Lage
der Vorfluter, Standortpotenziale) einbeziehen, sondern auch die individuellen
Kosten aufgrund der lokalen Rahmenbedingungen.

Bei dem Vergleich von Systemalternativen stoRt allerdings die etablierte Kosten-
vergleichsrechnung, wie sie in der Abwasserwirtschaft h&ufig angewendet wird, an
ihre Grenzen, da dort nur monetdr bewertbare Elemente fiir festgelegte Abschrei-
bungszeitraume in die Uberlegungen einbezogen werden. Eine wirtschaftliche
Vergleichsrechnung fir kurze Zeitrdume beglnstigt nicht die Entscheidung fir
langfristig kostenglinstigere Losungen. Insbesondere bei alternativen Sanitarkon-
zepten fallen die Kostenvergleichsrechnungen desto positiver aus, je langer der be-
trachtete Zeitraum in die Zukunft reicht. Bisher vorliegende Studien zu Kosten-
vergleichen zwischen konventionellen und alternativen Sanitdrkonzepten zeigen,
dass die neuen Sanitérkonzepte nicht nur dkologisch, sondern auch 6konomisch
vorteilhaft sein kénnen (vgl. Peter-Frohlich u.a. 2006).

Wasserversorgung

Bei der Versorgung mit Wasser wird unterschieden nach der Versorgung der priva-
ten Haushalte mit Trinkwasser und dem bislang hauptsdchlich von Industriebe-
trieben, aber auch von Kraftwerken zu Kihlzwecken nachgefragten Brauchwasser.
Raumbedeutsame Anlagen der Wasserversorgung sind Quell- und Grundwasser-
fassungen mit den dazugehorigen Schutzgebieten, Trinkwassertalsperren sowie die
Anlagen zur Wasseraufbereitung (Wasserwerke) und -speicherung (Hochbehalter,
Talsperren). Bei der Planung sind insbesondere hygienische Belange zu bertick-
sichtigen. Wo dies méglich ist, sollten kunftig Brauchwassersysteme die Trinkwas-
sernutzung reduzieren.

Funktion der Wasserversorgung

In Deutschland stehen neben der unmittelbaren Nutzung von Regenwasser zahl-
reiche Grundwasser- und Oberflachenwasservorkommen fir die Nutzung durch
die Haushalte zur Verfiigung. Die verfligbare Menge an Regenwasser ist durch die
lokale Regenspende, die verfligbare Grundstiicksflache pro Nutzer und die Quali-
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tat des Wassers bestimmt. Hat das Regenwasser keine Trinkwasserqualitat, muss es
aufbereitet werden. Dies ist in kleinen Einheiten spezifisch teurer, und die be-
stimmungsgeméalle Handhabung lasst sich nur unzureichend kontrollieren. Die
verfligbare Grundstticksflache reicht in der Regel in den stark verdichteten stadti-
schen Siedlungsgebieten trotz der bundesweit ergiebigen Regenspende nicht aus.
Hinsichtlich der raumlichen Verteilung von Grund- und Oberflachenwasser gibt
es klar identifizierbare Wassermangelgebiete und Wasserdargebotsgebiete.

Betrachtet man die Siedlungsentwicklung der letzten 150 Jahre, so war diese kaum
durch das Fehlen verfligbaren Trinkwassers gepréagt. Dort, wo es aus stadt- und re-
gionalplanerischen oder strategischen Griinden gewinscht war, Siedlungsflachen
auszuweisen oder zu erweitern bzw. Industrie- oder Gewerbegebiete zu erschlie-
Ben, hat es die Wasserwirtschaft immer ermdglicht, auch die entsprechenden Res-
sourcen bereitzustellen. Letztlich waren nicht einmal solche Bereiche, in denen
sich ein ausgepragtes System an Fernwasserversorgung etabliert hat (Ruhrgebiet,
Frankfurt, Stuttgart), durch Wassermangel gepréagt. Hier spielten meist 6konomi-
sche Uberlegungen eine Rolle, die den Antransport selbst aus weit entfernten Ge-
genden kostengunstiger erscheinen lief3en als die Aufbereitung von eigenem Ober-
flachenwasser.

Raumliche Strukturen der Wasserversorgung

Die offentliche Wasserversorgung ist nach wie vor dezentral organisiert. Derzeit
gibt es in Deutschland mehr als 6 000 Unternehmen, der groRte Teil mit Eigen-
gewinnung. Es kdnnen im Wesentlichen vier Betriebsformen unterschieden wer-
den: (1) Betrieb durch Gemeinde im Rahmen der allgemeinen Gemeindeverwal-
tung (Regiebetrieb); (2) Betrieb durch Gemeinde als Sondervermégen mit eigen-
stdndiger Buchfiihrung (Eigenbetrieb); (3) Unternehmen in privater Rechtsform in
der Hand der Gemeinde (Eigengesellschaft); (4) Ubertragung des Anlagenbetriebes
auf einen privaten Unternehmer, wobei die Verantwortung fur die Aufgabenerful-
lung bei der Gemeinde verbleibt (Betreibermodell).

Fur Uberlegungen zur Anpassung von Netzinfrastruktur ist die grundlegende Fra-
ge fur die Zukunft, ob an zentralen Ver- und Entsorgungsanlagen festgehalten
wird und die Netze entsprechend angepasst werden, oder ob durch eine Dezentra-
lisierung von Netzen und Anlagen zwar auf die wirtschaftliche Nutzung von Ska-
leneffekten verzichtet wird, daflir aber eine héhere Anpassungsflexibilitat der Sys-
teme erreicht wird. Eine pauschale Bevorzugung einer Strategie ist nicht mdoglich.

Die Potenziale einer Dezentralisierung sind fur Wasserversorgungssysteme anders
zu bewerten als fiir Systeme der Abwasserentsorgung. Verbrauchsriickgdnge verur-
sachen im System der Wasserversorgung vergleichsweise leichter zu bewaltigende
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Probleme als Mengenveranderungen in der Abwasserentsorgung. Somit ist der
Veranderungsdruck geringer. Eine dezentrale Wasserversorgung scheitert vielerorts
an den verfiigbaren Wasserressourcen und bringt Sicherheitsbedenken bei der
Uberwachung und Steuerung vieler kleiner Anlagen mit sich. Da Trinkwasser ein
Lebensmittel ist, werden hohe Qualitatsanforderungen gestellt, und eine ltckenlo-
se Qualitatskontrolle muss gewéhrleistet sein. Das Risiko bei Versagen dezentraler
Anlagen ist in diesem Fall anders zu bewerten, als es in der Abwasserentsorgung
der Fall ist. Es kann also bei der Wasserversorgung keine Nutzengleichheit zentra-
ler und dezentraler Alternativen angenommen werden.

Ausblick

Funktionen und rdumliche Strukturen der Ver- und Entsorgungssysteme sind der-
zeit einem starken Wandel unterworfen. Einerseits wandelt sich die Marktsituation
durch organisatorische Neuregelungen wie die Liberalisierung und Privatisierung der
Systeme, andererseits treten neue Systeme zur Regulierung und zum Marktanreiz in
den Vordergrund und bestimmen die weitere Entwicklung. Neue Akteure am Markt
bringen mehr Wettbewerb, aber auch weitere Randbedingungen, die es in der Pla-
nung zu berticksichtigen gilt. Ebenso tragen neue technische Entwicklungen, die
sowohl neue Anlagen als auch neue Regelungs- und Steuerungstechniken zum Ein-
satz bringen, dazu bei, Losungen zu ermdglichen, die die radumliche und zeitliche
Verschiebung zwischen Angebot und Nachfrage wettmachen.

Die Funktionen der traditionellen Ver- und Entsorgungssysteme werden erhalten
bleiben. Es ist aber der Frage nachzugehen, welche Aufgaben die Kommunen
kiinftig als Daseinsfunktion wirklich Gbernehmen missen und was in Eigenver-
antwortung (dezentral) von den Verbrauchern (Strom, Wérme, Wasser) oder den
Produzenten (Abwasser, Abfall) Gbernommen werden kann. Dabei muss auch die
Frage nach der rdumlichen Verfligbarkeit erlaubt sein. Muss jeder (abgelegene)
Standort gleichermaflen ver- und entsorgt werden kdnnen, oder kénnen hier im
Sinne eines Ressourcenschutzes Grenzen eingefiihrt und die Ver- bzw. Entsor-
gungsaufgaben den Betroffenen in Eigenverantwortung Uberlassen werden?
SchlieBlich stellt sich kiinftig vermehrt die Frage nach der Geblhrengerechtigkeit,
wenn die Nutzer alter, abgeschriebener Systeme weiterhin zur NeuerschlieBung
von Siedlungsgebieten beitragen missen, ohne dass die Mittel fir die Sanierung
bzw. Werterhaltung ihrer Systeme bereitgestellt werden.

Derzeit befasst sich ein Arbeitskreis der Akademie fur Raumforschung und Lan-
desplanung (ARL) mit den raumplanerischen Handlungserfordernissen im Bereich
der kommunalen Ver- und Entsorgungssysteme (vgl. Tietz/Huhner i.E.), dessen
Ergebnisse die hier vorgestellte Thematik ausfuhrlich ergdnzen werden.
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Im Brennpunkt: Die Zukunft der stadtischen Infrastrukturen

Stefan Schneider

Der kommunale Investitionsbedarf und seine
Finanzierungsmaoglichkeiten®

Zusammenfassung: Die Kommunen verfiigen Gber einen groflen Bestand an
Infrastrukturbauten. Sie haben die Aufgabe, diese in einem guten Zu-
stand zu erhalten und bestehende Licken zu schlieBen. Eine Ver-
nachlassigung der Infrastruktur hat weit reichende Folgen, die sich
negativ auf viele Lebensbereiche auswirken. Bedarfsgerechtes Inves-
tieren setzt allerdings Uberlegungen (iber den aktuellen und zukiinf-
tigen Investitionsbedarf voraus. Basierend auf einer aktuellen Studie
des Deutschen Instituts fur Urbanistik zum Kommunalen Investiti-
onsbedarf 2006 bis 2020 werden in dem Beitrag der kommunale In-
vestitionsbedarf beziffert und vorhandene Finanzierungsmaoglichkei-
ten untersucht. Den Ausgangspunkt bildet dabei die Betrachtung des
Status quo der Infrastrukturausstattung in den untersuchten Berei-
chen. Im Anschluss daran werden die wesentlichen Ergebnisse der
Investitionsbedarfsschatzung zusammengefasst. Einen Schwerpunkt
bildet die Bewertung verschiedener Ansatzpunkte fur die Schaffung
zusétzlicher finanzieller Spielrdume. Die dadurch verfiigbaren Mittel
machen den Abbau des festgestellten Nachholbedarfs bis zum Jahr
2020 mdoglich.

Einleitung und Fragestellungen

Stadte, Gemeinden und Landkreise verfuigen Uber zahlreiche Infrastrukturbauten
wie z.B. StraBen, Ver- und Entsorgungseinrichtungen, Verwaltungsgebdude oder
Schulen. Gute Qualitat dieser kommunalen Infrastruktur ist eine wesentliche Vor-
aussetzung fur die Lebensqualitat der Birgerinnen und Burger, fur wirtschaftliches
Wachstum und politische Stabilitdt. Die Kommunen haben die Aufgabe, die gute
Quialitat dieser Infrastruktur zu erhalten und fehlende Strukturen zu ergénzen.

1  Soweit nicht anders angegeben, basieren diese Ausfihrungen auf einer im August 2008 vom
Deutschen Institut fur Urbanistik (Difu) veroffentlichten Studie zum Kommunalen Investiti-
onsbedarf 2006 bis 2020 (Reidenbach u.a. 2008), an der der Autor mitgewirkt hat.
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Werden die Investitionen in diesen Bereichen vernachléssigt, kann das weit rei-
chende Folgen haben. So fiilhren Vernachlassigungen bei Unterhalt und Erneue-
rung der Infrastruktur zu starkerem Verschlei® und wesentlich friiherem Ersatzbe-
darf. Damit steigen langfristig die Kosten. Dartiber hinaus kann ein Defizit an 6f-
fentlichem Sachkapital als Folge der Abnahme o6ffentlicher Investitionstatigkeit
einen Rickgang des Produktivitatswachstums auslésen. Durch ein zu geringes In-
vestitionsniveau kommt es auch zu Gefahrdungen der Nutzerinnen und Nutzer
beispielsweise bei kommunalen StralRen. Nicht gepflegte Straen und Gehwege
kénnen fiir Verkehrsteilnehmer erhebliche zusétzliche Gefahren mit sich bringen.
Um bei diesem Beispiel zu bleiben: Schlechte StraRen fiihren auch dazu, dass z.B.
die Betriebskosten der Autos erheblich ansteigen. Und erhdhte Staukosten kon-
nen auf das Fehlen von Investitionen in den Ausbau der StraBeninfrastruktur zu-
rickzufihren sein. Weitere externe Effekte wie Umweltkosten sind ebenfalls zu
beriicksichtigen. Neben diesen unmittelbaren Effekten wirken sich unterlassene
Investitionen auch auf den ,,Outcome* kommunaler Aufgabenwahrnehmung, z.B.
die Gesundheitsversorgung oder den Bildungserfolg, aus. Die Bedingungen der
schulischen Einrichtungen, insbesondere richtige Raumtemperatur, Beleuchtung
und Akustik, haben z.B. einen wichtigen Einfluss auf die Leistungen der Schiile-
rinnen und Schiler sowie die Effektivitat der Lehrkréfte.

Auch aus anderen Grunden sind Investitionen in die kommunale Infrastruktur
von Bedeutung und verdienen eine genauere Betrachtung. So machen die kom-
munalen Investitionen den wesentlichen Teil der Investitionstatigkeit des Staates
aus. Seit 1992 geht die kommunale Investitionstétigkeit allerdings nahezu konti-
nuierlich zurtick. Dies hat in vielen Infrastrukturbereichen zu einem betrachtli-
chen Investitionsstau gefiihrt. Dabei ist festzustellen, dass sich die unzureichende
Ausstattung mit kommunaler Infrastruktur vielfach besonders zulasten von
schwécheren Bevolkerungsgruppen auswirkt.

Eine vorausschauende Beurteilung des Investitionsbedarfs ist erforderlich, weil erst
die Gegenuberstellung des Investitionsbedarfs und der tatsachlichen Investitions-
tatigkeit eine Beurteilung der zukinftigen ,Wertentwicklung” des kommunalen
Anlagevermdgens ermdglicht. Nur auf der Grundlage von im Rahmen entspre-
chender Studien ermittelten Soll-GrolRen kann der Staat (Bund und Lé&nder) die
Kommunen angemessen mit den notwendigen Finanzmitteln (einschlieBlich ei-
gener Steuern) ausstatten, so dass die Kommunen ihre Aufgaben Uberhaupt erfiil-
len kénnen.

Aus diesen Griinden hat das Deutsche Institut fur Urbanistik (Difu) den kommu-
nalen Investitionsbedarf untersucht und fir den Zeitraum 2006 bis 2020 abge-
schatzt. Aufbauend auf den Ergebnissen dieser Studie werden hier die folgenden
Fragen beantwortet:
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= Wie ist die kommunale Infrastrukturausstattung in Deutschland einzuschét-
zen, und welcher zukiinftige Investitionsbedarf ergibt sich daraus?

= In welchen Bereichen ist der Investitionsbedarf am grof3ten?

= Welche Mdglichkeiten haben die Kommunen, den zukinftigen Bedarf zu de-
cken?

= Woraus entstehen zusatzliche Investitionsspielrdume?

= Welche Mdoglichkeiten ergeben sich beispielsweise aus der Einbeziehung priva-
ter Partner im Rahmen von Public Private Partnerships (PPP)?

Methodik der Untersuchung

Im Rahmen der Difu-Studie wurde fir die betrachteten Bereiche eine Vielzahl
von Informationen und Daten zusammengetragen. Neben einer umfangreichen
Literaturrecherche und der Auswertung der Daten der amtlichen Statistik wurden
verschiedene Expertengesprache gefiihrt. Diese dienten dazu, technische Fragestel-
lungen zu den einzelnen Infrastrukturbereichen zu klaren und die Vielzahl an De-
taildaten zu einem uberschaubaren Bild zu formen.

Der Bedarf an kommunaler Infrastruktur wurde in drei Kategorien ermittelt. Fur
die Bewertung des Nachholbedarfs war die Frage zu beantworten, welche qualitative
und quantitative Ausstattung in den einzelnen Bereichen eigentlich, d.h. definiert
durch bestimmte gesetzliche Vorgaben oder durch einen gesellschaftlichen Kon-
sens, vorliegen musste. Durch den Abgleich mit der tatsdchlich vorhandenen Si-
tuation ergibt sich der Nachholbedarf. Die zweite Kategorie, Erweiterungsbedarf,
wurde anhand von prognostizierbaren zukinftigen Entwicklungen abgeschétzt.
Dazu wurden in einem ersten Schritt die bestimmenden Rahmengrofien, bei-
spielsweise die Anzahl der privaten Haushalte oder die Schiilerzahl, ermittelt und
in ihrer Entwicklung prognostiziert. Unter Verwendung bestimmter Kennzahlen,
die aus anderen Zusammenhdngen bekannt sind, kdnnen die Bedarfe abgeleitet
werden. Als dritte Kategorie galt es den Ersatzbedarf zu ermitteln. Hierzu wurde
die aus der volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung bekannte Abgangsmethode
verwendet. Dabei handelt es sich um ein mathematisches Verfahren, bei dem —
ausgehend von den jéhrlichen Investitionen in der Vergangenheit und unter
Zugrundelegung der mittleren Nutzungsdauern der jeweiligen Investitionsgiter —
der Wert der jahrlichen Abgénge ermittelt wird. Zur Aufrechterhaltung des Status
quo ergibt sich ein Investitionsbedarf in der entsprechenden Héhe.

Aufgrund der Breite des Untersuchungsgegenstandes und der Vielzahl von Teilas-
pekten kénnen hier nur die wesentlichen Ergebnisse dargestellt werden. Detaillier-
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te Erlauterungen sowie die Argumentation im Einzelnen sollten der veréffentlich-
ten Studie entnommen werden.

Abbildung 1
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Zustand der kommunalen Infrastruktur insgesamt

Zu Beginn soll ein Blick auf die in der Bundesrepublik vorhandene kommunale
Infrastruktur geworfen werden. Es fallt auf, dass zumindest bei einer Ubergreifen-
den Betrachtung die Lage weniger dramatisch erscheint, als sie haufig in den Me-
dien dargestellt und in der Offentlichkeit wahrgenommen wird. In vielen Berei-
chen konnen die deutschen Kommunen auf eine umfangreiche und funktions-
tiichtige Infrastruktur zugreifen. Der Nachholbedarf, der in etwa dem immer wie-
der bemihten Investitionsstau entspricht, macht ca. zehn Prozent des Investiti-
onsbedarfs bis 2020 aus und liegt derzeit bei etwa 70 Milliarden Euro. Wem dies
viel erscheint, der sollte beachten, dass darin auch die in den neuen Bundeslan-
dern immer noch vorhandenen Anlagen enthalten sind, die in der Zeit vor der
Wiedervereinigung stark vernachlassigt wurden. Seit 1990 wurden hier zwar erheb-
liche Anstrengungen unternommen, um den damaligen Riickstand bei der Infra-

DfK 2008/11



Der kommunale Investitionsbedarf und seine Finanzierungsmaoglichkeiten

struktur aufzuholen. Gerade bei den Stral3en, Verwaltungsgebduden und anderen
offentlichen Einrichtungen ist dies auch vielerorts geschehen, aber es besteht
noch eine erhebliche Liicke.

Die im Grundsatz positive Einschatzung bedeutet also nicht, dass es nicht auch
viele Beispiele gabe, in denen die kommunale Infrastruktur deutliche Defizite
aufweist. Dies wird beispielsweise bei den kommunalen Briickenbauwerken deut-
lich (vgl. dazu die Ausfiihrungen weiter unten). Die Kommunen kénnen die er-
forderlichen MalRnahmen nicht alle mit gleicher Kraft angehen. Abgesehen davon
verursacht allein die Erhaltung des derzeitigen Zustandes einen erheblichen Inves-
titionsbedarf.

Im Folgenden wird der Status quo der Infrastrukturausstattung der Kommunen in
Deutschland in mehreren Schwerpunktbereichen dargestelit.

Trinkwasserver- und Abwasserentsorgung

Die Versorgung mit Trinkwasser hat in den alten und neuen Bundesldndern heute
einen vergleichbaren Stand erreicht. Im Jahr 2004 waren gemaR Angabe des Statis-
tischen Bundesamtes ca. 99 Prozent der Bevdlkerung an das etwa 500 000 Kilome-
ter lange Netz fur die 6ffentliche Wasserversorgung (vgl. ATT u.a. 2005, S. 25) an-
geschlossen (vgl. Statistisches Bundesamt 2006, Tabelle 1). Im internationalen
Vergleich erweist sich die Versorgung mit Trinkwasser in Deutschland als tech-
nisch und qualitativ auf sehr hohem Niveau, zuverlassig, relativ kostengiinstig®
und o©kologisch, aufgrund einer nachhaltigen Sicherung der Ressourcen (vgl.
Haakh 2002, S. 10).

Die Investitionstatigkeit der Kommunen im Bereich der Abwasserentsorgung in den
zuriickliegenden 50 Jahren hat ebenfalls zu einem leistungsfahigen Entsorgungssys-
tem gefuhrt, dessen Nutzen einem sehr groRen Teil der Bevolkerung unmittelbar
zur Verfligung steht. Die heutigen Kléranlagen verfligen tber ein hohes Reinigungs-
niveau. EinschlieBlich der sehr kleinen Anlagen betrug die Ausbaugrof3e der Anla-
gen in den alten Bundesldndern (ohne Berlin) rund 131,5 Mio. Einwohnerwerte
(EW). Damit steht im Durchschnitt neben den fur die Einwohner bendtigten
Klarkapazitaten (derzeit ca. 63,2 Mio. EW) nochmals mehr als die gleiche Menge

2 Verglichen mit anderen Landern sind die Preise fur einen Kubikmeter Trinkwasser in
Deutschland zwar am héchsten. Dabei darf jedoch nicht vergessen werden, dass Deutschland
gleichzeitig die geringsten spezifischen Pro-Kopf-Verbrauche aufweist. Fixe Kostenbestandtei-
le missen deshalb auf eine geringere Gesamtmenge verteilt werden als in L&ndern mit héhe-
rem Verbrauch. Aufgrund der effizienten Nutzung der Ressource Wasser ist die Kostenbelas-
tung mit durchschnittlich etwa 84 Euro pro Einwohner und Jahr relativ niedrig.
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fiir das Abwasser von Gewerbe und Industrie (ca. 41,4 Mio. EGW®) sowie als Re-
servekapazitat (ca. 26,9 Mio. EGW)" bereit (vgl. Statistisches Bundesamt 2006,
Tabelle 10). Die Lange der offentlichen Kanalisation in den alten Bundesldndern
stieg in den 47 Jahren von 1957 bis 2004 nahezu linear auf 514 884 Kilometer an’.
Der Anteil der an eine Kanalisation und an eine Klaranlage angeschlossenen Ein-
wohner hat sich von 74 Prozent im Jahr 1975 auf knapp 97 Prozent im Jahr 2004
erhoht. Im Jahr 2004 gab es in den alten Bundeslandern 55 621 Regenentlas-
tungsbauwerke, darunter waren 12 972 Regenriickhaltebecken. Die Entlastungsan-
lagen verfiigen damit Gber ein Volumen von ca. 0,644 Kubikmetern pro ange-
schlossenem Einwohner.

In den neuen Bundesldndern waren 1990 an nutzbaren Anlagen fast nur Teile der
Kanalisation vorhanden. Die Klarwerke, soweit sie funktionierten, konnten das
Abwasser zum grofiten Teil nur mechanisch behandeln (vgl. Reidenbach 1998, S.
80). Um den groRen Nachholbedarf gegenliber den alten Bundesldndern abzu-
bauen, wurden umfangreiche Bauprogramme aufgelegt. Mit 27,2 Prozent stammt
nach der letzten Z&hlung 2004 etwas mehr als ein Viertel der Kanéle aus der Zeit
vor 1981. Im Vergleich mit den alten Bundesldndern — hier stammen 43,9 Prozent
der Kandle aus der Zeit vor 1981 — ist die Kanalisation in den neuen Bundeslén-
dern im Durchschnitt deutlich jiinger’. Ende 2004 hatte das Abwassernetz in den
neuen Bundeslandern bereits eine Lange von 93 074 Kilometern, ein Plus von fast
170 Prozent gegenliber der Zahlung von 1991. Noch schlecht sind die neuen
Lander mit Regenentlastungsbauwerken ausgestattet: 2004 konnten nur 7 402
Bauwerke gezahlt werden. Mit einem durchschnittlichen Volumen von ca. 0,380
Kubikmeter pro an die Kanalisation angeschlossenem Einwohner liegt die verfug-
bare Kapazitit deutlich unter dem Wert in den alten Bundeslandern.

3 Einwohnergleichwerte (EGW): Messzahl fir Menge und Schmutzfracht eines industriellen
oder gewerblichen Abwassers; abgeleitet aus dem Vergleich mit den Normalwerten hauslicher
Abwasser (vgl. Herder-Lexikon Umwelt 1974, S. 65).

4 Zumindest in der Durchschnittsbetrachtung dirften die Reservekapazitaten auch fir die Ent-
wicklungen bis 2020 ausreichen. Das schlieRt allerdings nicht aus, dass es regional noch Er-
weiterungsbedarf geben kann.

5 Ein Teil der Anlagen zur Abwasserbeseitigung wird auch von nicht kommunalen Betreibern
unterhalten, beispielsweise bei Betriebsklaranlagen in besonders abwasserintensiven Bran-
chen. Zum Teil wird in diesen Anlagen auch kommunales Abwasser mitbehandelt.

6 Die Kandle, flr die kein Alter bekannt ist, sind vermutlich ebenfalls schon vor 1981 entstan-
den, da sich das Fehlen entsprechender Informationen nur so erklaren lasst. Werden sie mit
einbezogen, wird der Unterschied zwischen den alten (66,2 Prozent) und neuen (40,9 Pro-
zent) Bundeslédndern noch deutlicher.
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Der Anschlussgrad an die Kanalisation hat sich von ca. 75 Prozent im Jahr 1991
auf 83,6 Prozent im Jahr 2004 erhoht und diirfte damit dem langfristig angestreb-
ten Ausbauzustand schon recht nah sein.

Schulen

Der Schwerpunkt der Investitionstatigkeit im Bereich der kommunalen Schulen
lag in den 60er- bis 70er-Jahren des vergangenen Jahrhunderts. Trotz der in den
letzten Jahrzehnten stark reduzierten Investitionstatigkeit stellt der Bereich Schu-
len nach wie vor den grofiten Teil des kommunalen Hochbaus. Dies lasst sich aus
mehreren stadtischen Statistiken belegen. In der Stadt Erlangen etwa machen die
Schulen 2005 fast zwei Drittel der von der stadtischen Gebaudeverwaltung bewirt-
schafteten Nettogeschossflachen aus (vgl. Stadt Erlangen 2005), in der Stadt Bonn
waren es 2002 56 Prozent der Nutzflache (vgl. Bundesstadt Bonn 2003)°, ein ahn-
licher Wert (55 Prozent) wird fir die Stadt Dusseldorf gemeldet (vgl. Bau- und
Liegenschaftsbetriecb NRW 2004). In der Stadt Nirnberg entfallt etwa die Halfte
des umbauten Raums auf Schulgebdude (vgl. Stadt Nurnberg 2005).

Die Schulen in der ehemaligen DDR wurden fiir das gesamte Staatsgebiet nach
einheitlichen Richtlinien geplant (vgl. Scholz 1992). Den typisierten Schulgebau-
den liegt je nach Geb&udetyp und Bauzeit das Raumprogramm der Projektrichtli-
nien von 1966 bzw. 1981 zugrunde. Fur den am héufigsten errichteten Typ einer
zweizugigen Polytechnischen Oberschule (POS) sind die verfiigbaren Schulgebau-
de nach den Flachen- und Raumstandards, die in den alten Bundeslandern gelten,
mit etwa 2 100 bzw. 2300 Quadratmetern Programmflache fiir selbstdndige
Grundschulen — insbesondere im l&ndlichen Raum - oft zu grof3, fur Haupt- und
Realschulen etwa angemessen und fir Gymnasien und Gesamtschulen mit gym-
nasialer Oberstufe nur an Doppelstandorten ausreichend.

Nach einer Bestandsaufnahme im Jahre 1990 war etwa die Hélfte der Schulflache,
gemessen an den Unterrichtsrdumen, vor 1965 entstanden (vgl. Scholz 1990). Da-
bei handelte es sich vorwiegend um Bauten mit Ziegelmauerwerk. Die andere
Haélfte wurde nach 1965 durch Fertigteilbauten (Plattenbausysteme) erstellt, die in
groRer Stlickzahl errichtet wurden (vgl. Sagebiel und Scholz 1992).

Fur die Berufsschulen wurde aufgrund einer flachendeckenden Erhebung der im
Schuljahr 1991/92 fir Unterrichtszwecke genutzten Grundstiicke und Gebdude
eine Bestandsflache von rund einer Mio. Quadratmetern Hauptnutzflache (HNF)

7  Entspricht dem Stand von 1991, wobei lediglich 59,6 Prozent der Wohnbevolkerung damit
auch an eine Abwasserbehandlungsanlage angeschlossen waren.

8  Ein weiteres Beispiel ist im Energiebericht Gitersloh 2005 zu finden.
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ermittelt (vgl. Sekretariat der Standigen Konferenz der Kultusminister der Lander
in der Bundesrepublik Deutschland 2007, S. 19). In dieser Bestandsflache waren
auch Flachen enthalten, deren Standorte spater nicht mehr zur Verfligung standen
bzw. die mittelfristig den grundlegenden Anforderungen des berufsbildenden
Schulwesens nicht entsprachen’. Damit reduzierte sich die anrechenbare Be-
standsflache auf rund ein Drittel (0,33 Mio. m2 HNF) (vgl. Sekretariat der Standi-
gen Konferenz der Kultusminister der Lander in der Bundesrepublik Deutschland
2007). Fir die erforderliche Strukturanpassung an das Berufsschulsystem der alten
L&nder waren daher entweder neue Gebdude zu errichten oder bestehende Ge-
bédude umzuristen. Es kann daher davon ausgegangen werden, dass die erforderli-
che Flache tberwiegend durch Neu- oder Umbauten bereitgestellt wurde und dass
daher die Mehrzahl der Berufsschulen in relativ gutem Zustand ist.

Insgesamt liegen aus den neuen Bundeslédndern fir die einzelnen Schularten keine
aktuellen FlachenbestandsgrofRen vor. Festzuhalten ist aber, dass einerseits die
Schulbauflachen durch Neubauten erheblich vergrof3ert wurden, dass andererseits
die stark abnehmenden Schiilerzahlen in allen Schularten den Schultragern die
Chance boten, Geb&ude in schlechtem baulichem Zustand aufzugeben. Es kann
daher davon ausgegangen werden, dass der vorhandene Bestand an Schulflachen
im Jahre 2005 zwar nicht immer dem neuesten Standard entsprach, was Ausstat-
tung und baulichen Zustand betrifft, dass aber, von wenigen Ausnahmen abgese-
hen, ausreichend Flache vorhanden war. In dokumentierten Einzelféllen ist auch
ein erheblicher Uberschuss an Flachen vorhanden™.

9 Die Bestandserhebung brachte folgende Ergebnisse: Das berufsbildende Schulwesen der ehema-
ligen DDR bestand zu etwa 80 Prozent aus Betriebsberufsschulen und zu 20 Prozent aus Schu-
len in kommunaler Trégerschaft. Insgesamt verfiigten nur sieben Prozent dieser Schulen tber
mehr als 20 Unterrichtsrdume. Die Ausbildungszeit war mit zwei Jahren um ein Drittel kirzer
als die in den alten Bundeslandern. Etwa 20 Prozent der Berufsschulgebaude wurden — selbst
nach den Kriterien der DDR - als unbrauchbar bzw. mit schwerwiegenden Méngeln behaftet
eingestuft aufgrund jahrzehntelang unterlassener Instandhaltung und eines deutlich geringeren
Baustandards. 30 Prozent der berufsbildenden Schulen und rund 21 Prozent der Sporthallen an
diesen Schulen stammten aus der Zeit vor 1920, elf Prozent der berufsbildenden Schulen und
zwoIf Prozent der Sporthallen aus der Zeit zwischen 1920 und 1944.

10 In der Stadt Apolda waren 2007 die Grund- und Regelschulen nur zu 71 Prozent und die
Gymnasien zu 74 Prozent ausgelastet. Zusammen mit der Nichtauslastung von Kindertages-
statten verursacht diese Uberkapazitét jahrliche Kosten von 620 000 Euro (vgl. Stadt Apolda,
Entwicklung Schulen & Kindertagesstatten, http://www.apolda.de/rathaus/verwaltung/bil—
dung/files/APOLDA_Kita_Schulen.pps).
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StralRen

Der StrafRenbau stellt traditionell den bedeutendsten Bestandteil der kommunalen
Investitionstatigkeit dar. In den alten Bundeslandern sind die Investitionen der
Gemeinden in den StralBenbau seit Anfang der 1980er-Jahre jedoch im Wesentli-
chen kontinuierlich riicklufig. Auch in den neuen Bundeslédndern ist ein dauern-
der Ruckgang zu verzeichnen. Betrugen die Investitionen im Jahr 2000 in den al-
ten und neuen Bundesldandern (ohne Stadtstaaten) 5,8 Mrd. Euro, lagen sie im
Jahr 2007 nur noch bei 3,9 Mrd. Euro (in Preisen von 2000). In diesen Zahlen
sind die Investitionen in Gemeinde- und Kreisstraen sowie in die Bundes- und
LandesstraBen, die in der Baulast der Kommunen liegen (einschlief3lich Briicken,
Boschungen, Geh- und Radwege etc.), nicht jedoch die Investitionen in Parkie-
rungseinrichtungen, in StraBenausstattung und -beleuchtung enthalten.

Die gesamte StraBennetzldnge Deutschlands betrdgt rund 660 000 Kilometer. Die
kommunale Ebene (Gemeinden, Stadt- und Landkreise, Stadtstaaten) ist Trager
der StraBenbaulast fir GemeindestraBen, KreisstraRen und Ortsdurchfahrten von
Landes- und BundesstraBen in Gemeinden mit mehr als 30 000 bzw. 80 000 Ein-
wohnern. Daraus ergibt sich ein Stralennetz mit einer Gesamtlange von etwa
527 000 Kilometern. Rund 270 000 Kilometer und damit etwas mehr als die Half-
te der StralBen in kommunaler Baulast befinden sich im Innerortsbereich. Der
kommunalen Baulast zuzurechnen sind auch die Brickenbauten und Unterfuh-
rungen im Netz kommunaler Stral3en sowie die ,,Nebenflachen® oder ,,Seitenrdu-
me“ wie Gehwege, Radwege, Parkstreifen usw. und die Einrichtungen zur Ver-
kehrssicherung.

Ein angesichts des Erneuerungsriickstands dramatisches Problem des kommunalen
Stral’enverkehrs insbesondere in den neuen Bundeslandern ist die Erhaltung der
von den Kommunen betreuten Briickenbauwerke. Das Verkehrsaufkommen, vor
allem der Schwerlastverkehr, hat einen entscheidenden Einfluss auf die Dauerhaf-
tigkeit von Stralen und Ingenieurbauwerken. Dass viele Briicken aufwandig sa-
niert werden mdassen, liegt an ihrem hohen Alter (aus der Zeit der Jahrhundert-
wende vom 19. zum 20. Jahrhundert, aus der Nachkriegszeit), den nicht mehr
zeitgemdRen Standards und vor allem an verédnderten Belastungen (vgl. Doelfs
2004). Zahlreiche Briicken sind aufgrund ihres Zustands fir den Schwerlastverkehr
gesperrt, ein Teil auch dariiber hinaus: Viele Briicken sind nur eingeschrénkt
nutzbar (Geschwindigkeitsbeschrankungen, Fehlen von Flachen fir FulRganger
und Radfahrer). Belastungen durch Umwegfahrten und verschlechterte Erreich-
barkeit sind ebenso die Folge wie eingeschrankte Verkehrssicherheit und minderer
Fahrkomfort.

Fur die séchsischen Stddte und Gemeinden hat die Bauindustrie Daten zum Bri-
ckenbestand ermittelt. Das Anlagevermdgen der 7 400 Straf3enbriicken mit einer
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Briickenflache von ca. 600 000 Quadratmetern und mit einem Anlagevermdgen
von etwa drei Mrd. Euro in der Baulast der sdchsischen Stadte und Gemeinden ist
etwa genauso grof3 wie das der 4 120 Briicken im Zuge der Bundesautobahnen,
Staats- und Kreisstral3en im Freistaat Sachsen zusammengenommen (vgl. Sachsi-
scher Bauindustrieverband 2005). Nach einer Untersuchung des Verbandes von
42 kommunalen StraRenbriicken befindet sich der tberwiegende Teil der Briicken
im Vogtland in einem schlechten Bauzustand, zahlreiche Briicken kénnen nicht
mehr oder nur noch mit sehr hohem Aufwand instand gesetzt werden. Fiir 50
Prozent der Briicken besteht der Bedarf an Instandsetzung, fir 43 Prozent an Er-
satzneubau, und nur sieben Prozent der Briicken sind in Ordnung (kein weiterer
Bedarf).

Andere kommunale Einrichtungen

Der Anteil 6ffentlicher Gebadude am Bestand aller Buro- und Verwaltungsgebaude
betragt rund 19 Mio. Quadratmeter Nutzflache (entspricht etwa zehn Prozent).
Die Beurteilung des Zustandes soll hier an einem Beispiel erfolgen. Fiir die Stadt
Stuttgart weist die Altersstruktur der 6ffentlichen Gebdude, die zum grofiten Teil
von der Stadt gestellt werden, aus, dass Mitte 2006 ein gutes Drittel der Gebaude,
gemessen an der Brutto-Grundflache (BGF), vor dem zweiten Weltkrieg errichtet
wurde (vgl. BulwienGesa 2006, S. 2). Rund die Halfte der Bauten wurde im Zeit-
traum 1950 bis 1989 erstellt, nur 14 Prozent wurden seit 1990 gebaut. Damit sind
die offentlichen Blrogebdude im Durchschnitt deutlich &lter als die von Privaten
genutzten Burogebédude, bei denen z.B. 38 Prozent seit 1990 erstellt wurden. Der
Anteil der 6ffentlichen Gebdude an der Flache aller Biirogebdude in Stuttgart be-
trégt knapp neun Prozent.

Der Bestand an Krankenhdusern und Krankenhausbetten nimmt seit Jahren stetig
ab. So ist die Zahl der Krankenh&user in den alten Bundeslandern von 1991 bis
2005 von insgesamt 2 411 auf 2 139 zurtickgegangen (vgl. Statistisches Bundesamt
2007). Von diesem Ruckgang sind vor allem die Kliniken in offentlicher Trager-
schaft betroffen, weil in diesem Bereich seit Jahren in groRerem Umfang privati-
siert wird.

In den neuen Bundeslandern sank die Zahl der 6ffentlichen Krankenhéuser zwi-
schen 1991 und 2005 von 1 100 auf 751. Damit fiel der Anteil der 6ffentlichen an
allen Krankenhausern von 46 Prozent im Jahr 1991 auf 35 Prozent im Jahr 2005.

Fur eine Beurteilung der Situation im Bereich der kommunalen Sportstatten kann
die Sportstéttenstatistik herangezogen werden. In dieser wurde unter anderem das
Baualter bzw. das letzte Baujahr mit einer umfassenden Modernisie-
rung/Sanierung ermittelt. Die Gruppe von Geb&uden mit einem Baujahr vor 1990
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wies demzufolge in den alten Bundesldndern einen Anteil von 81 Prozent, in den
neuen Landern von 72 Prozent der Anlagen auf. Umgekehrt gesehen waren im
Jahr 2000 also in den neuen Landern 28 Prozent der Anlagen seit der Wende neu
erbaut oder modernisiert worden, in den alten Landern nur 19 Prozent. Fir das
Jahr 2005 diirfte dieser Anteil in den neuen Bundeslandern bei etwa einem Drittel
und in den alten Bundeslédndern bei etwa einem Viertel des Bestandes liegen.

Wahrend in den neuen Bundeslandern fr (ber 60 Prozent ein Sanierungsbedarf
gesehen wird, waren es in den alten Bundeslandern vor allem die Bader (mit 44
Prozent), fur die ein Sanierungsbedarf erkannt wurde.

Investitionsbedarf bis 2020

Bedarf insgesamt

Fur die Jahre 2006 bis 2020 ergibt die Schatzung der zehn im Rahmen der Difu-
Studie betrachteten Bereiche einen kommunalen Investitionsbedarf von 704 Mrd.
Euro in Preisen von 2000. Das entspricht einem Investitionsbedarf von knapp 47
Mrd. Euro pro Jahr. Berechnet pro Einwohner fallen in den alten Bundeslandern
8 309 Euro fir den gesamten Zeitraum an, in den neuen Bundeslandern und Ber-
lin sind es 9 439 Euro.

Die grofite Bedarfskategorie ist der Ersatzbedarf mit 59 Prozent. Der Erweite-
rungsbedarf entspricht einem Anteil von 31 Prozent, und der Nachholbedarf
macht zehn Prozent des Investitionsbedarfs aus. Das tatsachliche Investitionsni-
veau des Jahres 2005 liegt fir die hier einbezogenen Bereiche insgesamt bei ca. 40
Mrd. Euro. Die Investitionen werden jeweils etwa zur Halfte durch die Kommu-
nen selbst und durch die kommunalen Unternehmen aufgebracht. Die Gegen-
Uberstellung zeigt, dass mit einem Investitionsniveau in dieser Hohe zukilnftig
zumindest der jahrliche Erweiterungs- und Ersatzbedarf weitestgehend abgedeckt
wéren und der Investitionsriickstand nur noch wenig zunehmen wirde.

Bedarf nach Bereichen

Insgesamt zeigt sich, dass im Vergleich der einzelnen untersuchten Infrastruktur-
bereiche der grote Investitionsbedarf bis 2020 in den Bereichen Straflenbau (162
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Mrd. Euro), Schulen (73 Mrd. Euro) und kommunale Abwasseranlagen (58 Mrd.
Euro) besteht (siehe Tabelle 1 sowie Abbildung 2)"".

Der Schwerpunkt des Investitionsbedarfs im Bereich des Straffenbaus liegt mit 71
Mrd. Euro beim Ersatzbedarf fiir vorhandene Straflen, Briicken und Tunnelanla-
gen. Der Erweiterungsbedarf im Straflenbau (24 Mrd. Euro) konzentriert sich
weitgehend auf ErschlieBungsmafinahmen. Nur vereinzelt gibt es noch Bedarf an
neuen kommunalen Hauptverkehrsstraen. Nachholbedarf besteht vor allem in
der Umgestaltung von Kommunalstrafen (31 Mrd. Euro) mit einem Schwerpunkt
in den neuen Bundeslindern. Neben dem unmittelbaren Bau von Straflen werden
fur Einrichtungen fiir den Geh- und Fahrradverkehr, Verkehrsinformations- und
Steuerungssysteme, Lirmschutzeinrichtungen und Parkierungsanlagen zusammen
36 Mrd. Euro veranschlagt.

Tabelle 1: Kommunaler Investitionsbedarf 2006 bis 2020

Alte Bundeslander Neue Bundeslander Deutschland
und Berlin
in Mrd. in % in Euro/ | in Mrd. In % InEuro/ | inMrd. in %
Euro EW Euro EW Euro

Trinkwasser 215 39 327 75 47 447 29,0 41
Abwasser 458 84 697 12,4 78 740 58,2 8,3
Verwaltungs-
gebaude 16,9 31 257 29 1.8 173 19,8 2,8
Krankenhauser 237 43 361 7.2 45 429 30,9 44
Schulen 61,1 11,2 930 11,9 75 712 73,0 10,4
Sportstatten 271 50 413 8,1 51 483 35,2 50
Strallen 118,3 21,7 1.801 433 27,3 2.581 161,6 23,0
OPNV 30,4 5,6 463 8,0 5,1 477 38,4 55
Stadtebau 6,3 12 96 38 24 226 10,1 14
Sonstige
Bereiche 160,0 29,3 2436 48,4 306 2885 208,4 29,6
Erwerb von
Grundvermdgen 34,7 6,4 528 48 3,0 286 39,5 56
Summe 545,8 100,0  8.309 158,4 100,0 9439 704,1 100,0

Quelle: Schétzungen des Difu.

Im Bereich der kommunalen Schulen besteht der grofite Investitionsbedarf bei
Erweiterungsmafinahmen. Die Anpassung der Kapazitit macht etwa 48 Prozent

11 Die Sonstigen Bereiche teilen sich auf in Sonstige Bereiche, die im Haushalt gefithrt werden
(91 Mrd. Euro), die Energieversorgung mit 60 Mrd. Euro und die Investitionen der iibrigen
kommunalen Unternehmen (58 Mrd. Euro).
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des ermittelten Investitionsbedarfs aus. Die Grundlage dafur ist jedoch nicht die
Entwicklung der Schiilerzahlen im Betrachtungszeitraum. Die Ausléser fiir den
Investitionsbedarf sind vielmehr in sich &ndernden rdumlichen und technischen
Anforderungen an Schulgebdude zu sehen. Beispielsweise betrifft etwa ein Funftel
des Erweiterungsbedarfs die Erweiterung der Ausristung von Schulgebauden.

Den Schwerpunkt des Investitionsbedarfs der kommunalen Abwasserbeseitigung
bilden mit Abstand die Ersatzinvestitionen in Hohe von knapp 44 Mrd. Euro.
Davon entfallen ca. die Hélfte des Betrages auf MaBnahmen im Bereich des Ka-
nalnetzes und jeweils ein Viertel auf den baulichen Teil der Klaranlagen sowie den
Teil der Maschinen- und Elektrotechnik.

Abbildung 2

Anteil der einzelnen Schéatzbereiche am kommunalen
Investitionsbedarf in Deutschland in %

Erwert von Trinkwasser
Grundvermégen 4% Abwasser

Sonstige Bereiche 6% 8%
31%

Verwaltungsgebaude
3%

Krankenhduser
4%

Schulen
10%

Stadtebau ... R
1% OPNV Stra3en

5% 23%

Sportstatten
5%

@ - ‘
i Deutsches Institut fur Urbanistik

Quelle: Difu

Eine vergleichende Betrachtung der alten und neuen Bundeslédnder ergibt ein
grundsétzlich &hnliches Bild bei den notwendigen Investitionsschwerpunkten. Al-
lerdings wird die herausragende Bedeutung der Investitionen in die kommunalen
StraRBen in den neuen Bundesl&ndern noch deutlicher. Der Investitionsbedarf bis
2020 betragt in diesem Bereich 43,3 Milliarden Euro und macht damit 27 Prozent
des gesamten Bedarfs aus (in den alten Bundesldndern 22 Prozent).
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Klar erkennbar wird auch der immer noch vorhandene Nachholbedarf in den
neuen Bundeslandern. Dort ergeben sich in den differenziert geschatzten Berei-
chen insgesamt 24 Prozent des Bedarfs aus dem Investitionsriickstand. In den al-
ten Bundeslandern entspricht dieser Anteil nur sechs Prozent. Der gréf3te Nach-
holbedarf besteht bei den kommunalen StraRen mit 19,8 Milliarden Euro in den
neuen Bundeslandern (entspricht 46 Prozent des Bedarfs im Bereich Stral3en) und
11,1 Milliarden Euro in den alten Bundeslandern (entspricht dort neun Prozent
des Bedarfs).

Bedarf nach Bedarfsarten

Wahrend der Anteil der Ersatzinvestitionen in den alten Bundesldndern fast zwei
Drittel des Investitionsbedarfs ausmacht (63 Prozent; ohne Sonstige Bereiche und
Erwerb von Grundvermdgen), betragt deren Anteil in den neuen Bundesldndern
nur 47 Prozent. Eine Ursache dafiir ist in den umfangreichen Investitionen nach
der Wiedervereinigung zu sehen. Die langlebigen Anlageglter wie Abwassernetze
und Ahnliches befinden sich noch am Beginn ihrer Nutzungszeit.

Der Erweiterungsbedarf ist in den Bereichen Abwasser, Schulen und Straf3en von
besonderer Bedeutung. Bei der Abwasserbeseitigung ergibt sich dies in erster Linie
aus der noch andauernden Erhéhung des Anschlussgrades in den neuen Bundes-
landern. Der Erweiterungsbedarf betragt dort 5,1 Mrd. Euro. Der Erweiterungsbe-
darf im Schulbereich betrégt in den alten Bundeslandern 30,0 Mrd. Euro und in
den neuen 4,8 Mrd. Euro. Der Bedarf resultiert dabei insbesondere aus Maf3nah-
men zur energetischen Sanierung, den Erweiterungen aufgrund veranderter Schul-
konzepte (G8) sowie aus dem hohen Anteil an IT-Ausristung. Der Erweiterungs-
bedarf bei den kommunalen Stral3en ergibt sich mit 43,8 Mrd. Euro in den alten
und 12,4 Mrd. Euro in den neuen Bundeslédndern insbesondere aus dem Ausbau
des StraBennetzes im Zusammenhang mit der anhaltenden privaten und gewerbli-
chen Neubautétigkeit.

Schulen gehéren zu den Bereichen, in denen besonders viel investiert werden
muss. Hier sind zur Sanierung und Aufrechterhaltung einer angemessenen Quiali-
tat der Infrastruktur bis zum Jahr 2020 Investitionen in Héhe von 78,5 Mrd. Eu-
ro erforderlich. Auf die kommunalen Schulen entfallen davon 73 Mrd. Euro, der
Rest betrifft Einrichtungen anderer Tréger. Allein fur die erforderliche Erneuerung
vorhandener Schulgebdude und deren Ausristung (Ersatzbedarf) sind Investitio-
nen in Héhe von 28,5 Mrd. Euro in den alten Bundesldndern bzw. 6,6 Mrd. Euro
in den neuen Bundesldndern notwendig. Daneben sind umfangreiche MalRnah-
men fur die Erweiterung der 1T-Ausstattung, fir die energetische Gebaudesanie-
rung oder auch im Zusammenhang mit der Anpassung der Schulgebdude an die
Anforderungen von Ganztagsschulen erforderlich. Der Investitionsbedarf in die-
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sen Bereichen wurde fir die alten Bundeslander auf 32,3 Mrd. Euro und fur die
neuen Bundeslander auf 5,2 Mrd. Euro geschéatzt. Eine Besonderheit im Schulbe-
reich ist, dass sich der ermittelte Erweiterungsbedarf nicht aus wachsenden Schi-
lerzahlen ergibt. Hier wird zum Teil von deutlichen Riickgdngen ausgegangen.
Die Malinahmen werden vielmehr notwendig, weil die vorhandenen Gebdaude
haufig nicht den wachsenden Anforderungen an moderne Bildungseinrichtungen
gerecht werden.

Am Bildungsbereich wird deutlich, dass die Folgewirkungen unterlassener Investi-
tionen nicht nur monetére bzw. 6konomische Folgen haben, sondern auch wei-
tergehende Wirkungen z.B. auf den Bildungserfolg zeitigen konnen. So besteht
beispielsweise zwischen dem Zustand eines Schulgebdudes und der schulischen
Leistung der Schilerinnen und Schiler ein Zusammenhang. Dabei kommt es
nicht nur auf den baulichen Zustand an, sondern auch auf den Zuschnitt der
Klassenraume, den Larmpegel, die Raumtemperatur etc. Die Bedingungen der
schulischen Einrichtungen haben nach vorliegenden Studien aus den USA einen
wichtigen Einfluss auf die Leistungen der Schilerschaft und die Effektivitat der
Lehrkréfte. Gerade in dlteren Gebduden treten damit Probleme auf, so dass statis-
tisch gesehen das Alter des Schulgebédudes einen guten Hinweis auf dessen Quali-
tat gibt. Die Leistungen der Schulerschaft in gepflegten und gut ausgestatteten
Schulgebduden lagen in den meisten untersuchten Féllen Gber den schulischen
Leistungen von Schiilerinnen und Schilern in problematischen Schulgebduden,
unabhéngig von der Sozialstruktur und anderen Faktoren.

Im Schulbereich hat sich Uber die Jahre ein Investitionsriickstand in Héhe von
sechs Mrd. Euro angesammelt. Nimmt man alle anderen Infrastrukturbereiche wie
StraRen, Abwasser, Krankenhéuser, OPNV usw. hinzu, lasst sich allein der Nach-
holbedarf mit insgesamt 75 Mrd. Euro beziffern. Die Autoren der Difu-Studie
sind aber der Auffassung, dass in den néchsten Jahren nicht nur das aktuell not-
wendige Investitionsniveau gesichert, sondern bis zum Jahr 2020 auch der Investi-
tionsruckstand abgebaut werden kdnnte. Es wird empfohlen, die Investitionsan-
strengungen in einer konzertierten Aktion in den Jahren 2009 bis 2015 zu forcie-
ren, um vor allem den Nachholbedarf zu befriedigen.

Moglichkeiten zur Finanzierung zusatzlicher Investitionen

Fur die Deckung des Ersatz- und Erweiterungsbedarfs erscheint ein Investitionsni-
veau in der gegenwértigen Hohe (etwa 40 Mrd. Euro im Jahr 2005) als angemes-
sen. Fur das Aufholen des Rickstands sind jedoch sowohl Einsparungen bzw. ein
effizienterer Ressourceneinsatz, als auch Einnahmesteigerungen, z.B. durch hohe-
re Entgelte oder héhere Zuweisungen/Fordermittel, notwendig. Den finanziellen
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Spielraum fur die erforderlichen zusétzlichen Investitionen zum Abbau des Inves-
titionsriickstandes kénnen die Kommunen unter Umstdnden durch strategisches
Investitionsmanagement, den Einsatz intelligenter Finanzierungsinstrumente (z.B.
Contracting-Modelle) und Public-Private-Partnership-(PPP-)Projekte erlangen. Im
Folgenden werden die verschiedenen Finanzierungsmoglichkeiten kurz dargestellt
und ihr moglicher Beitrag zur Deckung des Nachholbedarfs bewertet.

Dabei geht es nicht darum, die dargestellten Instrumente an sich zu diskutieren.
In jedem Anwendungsfall gibt es Chancen und Risiken bzw. Vor- und Nachteile
der einzelnen Konzepte, so dass deren Einsatz stets wohl durchdacht werden
muss. Ziel dieser Ausfihrungen ist es jedoch nicht, der wichtigen und kontrover-
sen Diskussion beispielsweise Uiber Contracting-Modelle ein weiteres Kapitel hin-
zuzufuigen. Hier geht es vielmehr darum, durch eine vorsichtige Schéatzung der
unbestritten vorhandenen Potenziale die Mdglichkeiten aufzuzeigen, die auf tradi-
tionellen Wegen nicht erschlossen werden kdnnen.

Abbildung 3
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Strategisches Investitionsmanagement

Nicht nur die privaten Partner in PPP sind in der Lage, durch die Anwendung des
Lebenszyklusansatzes, die Realisierung von GroRenvorteilen und leistungswirt-
schaftlichen Vorteilen sowie durch kostenoptimierende Instandhaltungs- und
Modernisierungsprogramme Kosten zu sparen. Unter bestimmten Voraussetzun-
gen (z.B. qualifiziertes Personal) sind auch die Kommunen selbst dazu in der La-
ge. Insbesondere in Bereichen, die fur PPP (noch) nicht in Frage kommen, kdnnen
die Kommunen versuchen, entsprechende Einsparungen selbst zu realisieren.
Wihrend durch PPP Effizienzvorteile von durchschnittlich Gber 13 Prozent er-
reicht werden kénnen, wird hier wie in der Difu-Studie von 6,5 Prozent ausgegan-
gen”, die auf den Erweiterungs- und Ersatzbedarf bezogen werden kénnen, der
nicht durch PPP oder durch Gebihren oder Beitrdge abgedeckt ist. Ausgeschlos-
sen sind auch die Bereiche, die Uberwiegend durch kommunale Unternehmen be-
arbeitet werden. Insgesamt ergibt sich bei den Verwaltungsgebduden, Schulen,
Sportstatten und StralRen, der stddtebaulichen Erneuerung sowie den sonstigen
Bereichen und dem Grunderwerb bis 2020 ein Investitionsvolumen von 480 Mrd.
Euro. Unter Beriicksichtigung der durchschnittlichen PPP-Quote (neun Prozent,
siehe unten) verbleiben fiir den kommunalen Haushalt rund 437 Mrd. Euro. Bei
einem erzielbaren Effizienzvorteil von 6,5 Prozent ergeben sich daraus Einsparun-
gen von etwa 28,4 Mrd. Euro, die zur Finanzierung weiterer Investitionen mit
dem Ziel des Abbaus des Investitionsriickstands herangezogen werden kdnnten.

Dartber hinaus kénnen durch strategisches Investitionsmanagement auch starker
die Potenziale bereits vorhandener Immobilien und Anlagen in die Uberlegungen
einbezogen werden. Durch die nutzbar gemachte gréRere Flexibilitat der Infrastruk-
tureinrichtungen l&sst sich der Erweiterungs- und Ersatzbedarf mindestens um 0,5
Prozent reduzieren — in absoluten Zahlen um etwa 2,2 Mrd. Euro —, indem die
Nutzung bestehender Hochbauten durch unterschiedliche Gruppen optimiert
wird und Neubauten bereits flexibler konzipiert werden.

PPP-Projekte

Die aktuellen Entwicklungstendenzen in Deutschland, die politische Forcierung
von PPP und der Vergleich mit der Situation in anderen Landern lassen vermuten,

12 Die angenommenen 6,5 Prozent erscheinen realistisch und sehr konservativ geschétzt, da bei
PPP-Projekten der durchschnittliche Effizienzvorteil derzeit bei Gber 13 Prozent liegt. Bei
PPP-Projekten werden sogar noch die hdheren Transaktionskosten sowie gewisse zusétzliche
Unternehmensgewinne der Privaten mit erwirtschaftet, so dass der eigentliche Effizienzvorteil
bei einer konsequenten Anwendung des Lebenszyklusgedankens vermutlich bei deutlich Gber
20 Prozent liegt.

2008/11 DfK

71



72

Stefan Schneider

dass die PPP-Quote — d.h. die im Rahmen von PPP getétigten Investitionen in Re-
lation zu den Investitionen, die Uber die Kdmmereihaushalte laufen — von heute
drei Prozent™ auf bis zu 15 Prozent im Jahr 2020 steigen konnte. Nimmt man bis
zum Jahr 2020 eine durchschnittliche PPP-Quote von neun Prozent der in den
Kammereihaushalten getatigten Investitionen an, dann entspricht dies einem jahr-
lichen durchschnittlichen Investitionsvolumen von 1,76 Mrd. bzw. einem Volu-
men von 26,5 Mrd. Euro im Zeitraum bis 2020. Da die Investitionsvolumina im
Durchschnitt nur ein Drittel der Gesamtkosten der Projekte ausmachen, ent-
spricht dies einem PPP-Gesamtvolumen auf kommunaler Ebene in H6he von et-
wa 80 Mrd. Euro und — bei einem angenommenen durchschnittlichen Effizienz-
gewinn von 13 Prozent — Einsparungen in Héhe von 10,4 Mrd. Euro. Bei durch-
schnittlichen Laufzeiten der Projekte von mehr als 15 Jahren kann nur ein Teil des
Effizienzgewinns im Betrachtungszeitraum bis 2020 realisiert werden, insgesamt
etwa finf Mrd. Euro.

Durch die Verteilung der Leistungsentgelte auf die Laufzeit der Projekte werden
bei Projekten, die aus Einnahmen bzw. aus dem Vermdgensbestand (nicht durch
Kreditaufnahme) finanziert worden wéren, Investitionsspielrdume geschaffen. Dies
wird fr 80 Prozent der potenziellen PPP-Projekte angenommen. Wenn diese wie-
derum zu durchschnittlich 50 Prozent von der Kommune selbst finanziert wer-
den™ (50 Prozent durch Zuweisungen, Férderprogramme usw.), dann kénnen etwa
zehn Mrd. Euro, die sonst in klassischer Beschaffungsform gebunden worden wa-
ren, Uber den jeweiligen Vertragszeitraum gestreckt werden.

Insgesamt stiinden damit im Zeitraum bis 2020 Mittel in H6he von 15 Mrd. Euro
zur (vorgezogenen) Reduzierung des Investitionsstaus zur Verfuigung.

Entgelte (Gebihren, Beitrage, Preise)

In den Uberwiegend aus Entgelten finanzierten Bereichen besteht Nachholbedarf
insbesondere bei den Einrichtungen zur Abwasserbeseitigung in den neuen Bun-
deslandern sowie beim OPNV.

Bei der Abwasserbeseitigung geht es um die Anpassung der Kapazitaten der Re-
genriickhaltebecken. Die Kosten der Sammlung und Behandlung von Nieder-
schlagswasser sind gemél? Kommunalabgabengesetz (KAG) geblhrenfahig. Dies
betrifft insbesondere auch die Abschreibungen und Zinsen, die aus den erforderli-
chen Investitionen resultieren. Die Kosten sollen mdglichst vollstdndig gedeckt,
dirfen aber nicht tberschritten werden.

13 Bei PPP im weiteren Sinne sind es mehr als funf Prozent (Grabow 2005).

14 Die Relationen unterscheiden sich stark zwischen alten und neuen Bundeslandern.
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Fiir den OPNV wurde, gemessen am Gesamtbedarf, nur ein geringer Nachholbe-
darf ausgewiesen. Es wird davon ausgegangen, dass dieser vollstandig aus den Ent-
gelten finanziert werden kann.

Insgesamt liel3e sich aus beiden Bereichen zur Finanzierung des Nachholbedarfs
ein Betrag von etwa 2,3 Mrd. Euro erheben.

Im Bereich der beitragsfinanzierten Infrastruktur sind der Nachholbedarf bei den
StraBen und dabei insbesondere die Beseitigung struktureller Defizite in den neu-
en Bundesldndern von Bedeutung. Dieser Nachholbedarf wurde mit 17 Mrd. Eu-
ro quantifiziert. Eine Studie der Sachsischen Landesanstalt fur Landwirtschaft in
Dresden hat das Potenzial zur Finanzierung von StralRenausbaumaflnahmen in
kleinen Dorfern mit Hilfe von Beitrdgen gemd KAG untersucht (vgl.
Braun/Kunz 2005). Im Ergebnis kénnten in den untersuchten Bereichen ca. 56
Prozent der Kosten durch Beitrége finanziert werden. Der identifizierte und in der
Investitionsbedarfsschétzung bertcksichtigte Nachholbedarf diirfte berwiegend
StraBen im l&ndlichen Raum betreffen, da in Ballungszentren und Gebieten mit
hohem Verkehrsaufkommen bislang wohl vorrangig investiert wurde. Nehmen wir
weiter an, dass 50 Prozent des Nachholbedarfs auf Gemeindeverbindungsstral3en
entfallen, fir die keine Beitrdge erhoben werden kdénnen, werden insgesamt 4,8
Mrd. Euro als Betrag zur Finanzierung des Nachholbedarfs angesetzt. Vorausset-
zung ist allerdings, dass die politischen Entscheidungstrdger in den Kommunen
die notwendigen Beitragserhéhungen durchsetzen und politisch ,,durchfechten®.
Hier sind sicher gewisse Zweifel angebracht.

Contracting

Eine aktuelle Studie der Deutschen Energie-Agentur GmbH (dena) und des
Marktforschungsinstituts Prognos AG (Seefeldt u.a. 2007, S. 15 und S. 27) weist
fur den offentlichen Bereich (Bund, Lander und Kommunen) ein wirtschaftliches
Contracting-Potenzial von 1,9 Mrd. Euro aus, woraus sich Energieeinsparungen
von 20 bis 30 Prozent dieser Summe jahrlich ergeben kdnnten. Der kommunale
Anteil an den Einsparungen betragt davon rund die Halfte, also 330 Mio. Euro. In
den Jahren 2009 bis 2020 ergeben sich daraus eingesparte Mittel in Héhe von et-
wa 4,0 Mrd. Euro, die fir Investitionen verwendet werden kénnen. Hinzu kom-
men Mittel aus weiteren Bereichen, in denen Contracting-Lésungen denkbar sind,
wie IT-Ausstattung oder Teile des kommunalen Fuhrparks, in H6he von 0,5 Mrd.
Euro.
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Weitere Finanzierung

Die verbleibenden 17,8 Mrd. Euro mussen einerseits durch verstarkte Investiti-
onstatigkeit der Kommunen aus zusatzlichen Steuereinnahmen, Verkdufen und
Kreditaufnahmen, andererseits durch eine Erh6hung der Zuweisungen von Bund
und Landern oder durch Fordermittel abgedeckt werden. Bei einer Verteilung im
Verhéltnis 40:60 wéren dabei durch die Kommunen zusétzlich 5,3 Mrd. Euro und
durch Bund, L&nder sowie Forderprogramme der EU zusétzlich 12,5 Mrd. Euro
aufzubringen.

Tabelle 2:  Finanzierungsquellen zum Abbau des Investitionsriickstands — Szenario

Mrd. Euro
Investitionsriickstand 75,0
Finanziert durch folgende Manahmen
® Strategisches Investitionsmanagement (ohne PPP), davon 30,6
A Anwendung des Lebenszyklusansatzes, Realisierung von GréRenvorteilen und 284
leistungswirtschaftlichen Vorteilen, kostenoptimierende Instandhaltungs- und
Modernisierungsprogramme
A Flexibilitat der Infrastruktureinrichtungen 2,2
= PPP-Projekte 15,0
= Einsatz von Finanzierungsinstrumenten, davon 29,4
A Entgelte 71
A Contracting 45
A Zusétzliche Steuern, Verkdufe und Kredite 53
A Zuweisungen, Forderprogramme usw. von Bund, L&ndern und EU 12,5

Quelle: Deutsches Institut fiir Urbanistik.

Insgesamt wurde gezeigt, dass ein Abbau des Investitionsriickstands bis zum Jahr
2020 moglich waére. Die Finanzierung wirde sich zu jeweils etwa zwei Fiinfteln
aus Einsparungen aufgrund strategischer MalBnahmen und dem Einsatz ergéanzen-
der Finanzierungsinstrumente speisen sowie zu einem Fiinftel aus Effizienzgewin-
nen durch die Realisierung von PPP-Projekten. Damit wird deutlich, dass die
Kommunen bei der Bewaltigung dieses Bedarfs kaum ohne staatliche Unterstiit-
zung auskommen durften, dass aber gleichzeitig weitgehende organisatorische und
technische Verédnderungen erforderlich werden. Strategische Ansétze und die Ein-
bindung privater Unternehmen sind die Wegbereiter flir neue L&sungen und
technische Innovationen.

Der Einsatz von zusétzlichen Finanzmitteln als Folge der politischen Willensbe-
kundung masste im Schwerpunkt in den Jahren 2009 bis 2012 erfolgen. Die posi-
tiven Effekte durch strategisches Investitionsmanagement, den Einsatz intelligen-
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ter Finanzierungsinstrumente und PPP-Projekte wirden starker erst in den Jahren
nach 2012 greifen, dann aber besonders nachhaltige Wirkung bis weit iber das
Jahr 2020 hinaus erzeugen.

Einen wichtigen Impuls dazu kdnnten die im Rahmen der aktuellen Konjunktur-
programme beschlossenen Malinahmen liefern. Bereits Ende 2008 hat die Bun-
desregierung als Reaktion auf die anhaltende Finanz- und Wirtschaftskrise ein ers-
tes Paket geschniirt, welches auch Mittel zur Forderung kommunaler Investitionen
bereitgestellt hat. Das im Februar 2009 verabschiedete Konjunkturpaket Il setzte
in diesem Bereich einen deutlichen Schwerpunkt bei Investitionen in Bildungs-
einrichtungen. Insgesamt stehen damit 10 Milliarden Euro fiir zusétzliche Investi-
tionen in kommunale Infrastruktur bereit. Davon entfallen 6,5 Milliarden Euro
auf den Bildungsbereich. Investitionen in dieser Hohe wiirden den dort bis heute
entstandenen Nachholbedarf vollstdndig abbauen.

Literatur

ATT/BGW/DBVW/DVGW/DWA/VKU (Hrsg.)(2005): Branchenbild der deutschen Wasserwirt-
schaft 2005, Bonn.

Bau- und Liegenschaftsbetriecb NRW (2004): Transparenz und Vertrauen, Umweltqualitat der
NRW:-Landesimmobilien, Dusseldorf.

Braun, David/Kunz, Angela (2005): Kosten und Finanzierung von StraBenausbaumalRnahmen in
kleinen Dorfern — Ergebnisse einer Studie zur Ermittlung des StraRenzustandes in Dorfern
mit bis zu 2.000 Einwohnern, in: Infodienst der S&chsischen Landesanstalt fur Landwirt-
schaft, H. 6 (2005), S. 13-21 sowie H. 8 (2005), S. 23-28.

BulwienGesa Quarterly (2006): Buromarkt Stuttgart weiterhin auf niedrigem Leerstandsniveau,
Ausgabe Dezember 2006.

Bundesstadt Bonn (2003): Neuordnung der Gebaudewirtschaft, Drs.-Nr. 0311726, Anlage 2d vom
9.7.2003.

Doelfs, Guntram (2004): Zunehmender Verkehr l&sst Berlins Briuicken brockeln, Berliner Morgen-
post vom 24.8.2004.

Grabow, Busso (2005): Wege aus dem Investitionsstau? Public Private Partnerships in Kommu-
nen, in: Stadt und Gemeinde, H. 12 (2005).

Haakh, Frieder (2002): Nachhaltige Trinkwasserversorgung in Deutschland, in: Energie Wasser
Praxis, H. 7/8 (2002), S. 10-14.

Kohler, Niklaus/Peter, Markus (2004): Die Nachhaltigkeit von Schulgebduden als Beispiele 6f-
fentlichen Bauens, in: Wustenrot Stiftung (Hrsg.): Schulen in Deutschland, Neubau und
Revitalisierung, Stuttgart und Zurich.

Reidenbach, Michael (1998): Umweltschutzausgaben und Umweltschutzvermégen des 6ffentli-
chen Bereichs in den neuen Bundesldndern, Wiesbaden.

Reidenbach, Michael (2006): Die Sachinvestitionen der Kommunen und ihrer Unternehmen. Ei-
ne Bestandsaufnahme, Berlin (Deutsches Institut fir Urbanistik, Aktuelle Information).

2008/11 DfK

75



76

Stefan Schneider

Reidenbach, Michael, u.a. (2008): Investitionsriickstand und Investitionsbedarf der Kommunen —
AusmalB, Ursachen, Folgen und Strategien, Berlin (Edition Difu — Stadt Forschung Praxis,
Bd. 4).

Séchsischer Bauindustrieverband e.V. (2005): Abschlussbericht zum Pilotprojekt ,,Kommunale
StraRenbriicken im Vogtland* und Ubertragung der Ergebnisse auf den Gesamtbestand
kommunaler Briicken in Sachsen 2005.

Sagebiel, Ulrich/Scholz, Manfred (1992): Zu Bau und Ausstattung der beruflichen Schulen in den
neuen Landern, Berlin.

Scholz, Manfred (1990): Schulbau in der DDR 1949-1989, Berlin.
Scholz, Manfred (1992): Planungsleitfaden Schulbau — Ein Orientierungspapier, Berlin.

Seefeldt, Friedrich, u.a. (2007): Contracting-Potential in 6ffentlichen Liegenschaften. Marktstudie
zur Potentialbewertung in Liegenschaften des Bundes, der Lander und Kommunen. Aktuel-
le Marktbetrachtung und Trendanalyse, Berlin (hrsg. von der Deutschen Energie-Agentur —
dena — und der Prognos AG).

Sekretariat der Standigen Konferenz der Kultusminister der L&nder in der Bundesrepublik Deutsch-
land (Hrsg.) (2007): Vorausberechnung der Schiiler- und Absolventenzahlen 2005 bis 2020 —
Prognoseergebnisse in L&nderzahlen, Berlin (Arbeitsmaterial zur Dokumentation Nr. 193).

Stadt Erlangen (2005): Schulentwicklungsplan, Erlangen.
Stadt Nirnberg (2005): Bericht des Hochbauamtes 2004, Niirnberg.

Statistisches Bundesamt (2006): Offentliche Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung 2004,
Fachserie 19, Reihe 2.1, Wiesbaden.

Statistisches Bundesamt (2007): Verzeichnis der Krankenh&user und Vorsorge- oder Rehabilitati-
onseinrichtungen in Deutschland 2005, Krankenhausverzeichnis, Gemeinschaftsveroffentli-
chung der Statistischen Amter des Bundes und der Lander, Wiesbaden.

DfK 2008/11



Im Brennpunkt: Die Zukunft der stadtischen Infrastrukturen

Nikolaus Richter und Stefan Thomas

Strategien fur das Stadtwerk der Zukunft —
INFRAFUTUR: Die partnerschaftliche Untersuchung der
Zukunft kommunaler Unternehmen*

Zusammenfassung: Das ,Wuppertal Institut fiar Klima, Umwelt, Energie

GmbH* hat im Rahmen der Forschungspartnerschaft INFRAFUTUR
gemeinsam mit Unternehmen und Verbanden der Ver- und Entsor-
gungswirtschaft untersucht, ob kommunale Unternehmen noch eine
Zukunft haben — und wenn ja, welche. Im Ergebnis zeigte sich: Ein
groRes Spektrum an Strategien und strategischen MaRRnahmenbin-
deln ist geeignet, auf kommunaler Ebene die Daseinsvorsorge zu si-
chern und auszubauen. Stadtwerke haben somit eine Zukunft. Dies
gilt selbstverstandlich nicht pauschal: Stadtwerke haben dann eine
Zukunft, wenn sie sich verdndern. Sie werden z.B. gebraucht als zent-
raler Partner der Kommune bei der Erarbeitung und Umsetzung der
eigenen Klimaschutzkonzepte.

Ende Mai 2008 hat das ,,Wuppertal Institut fir Klima, Umwelt, Energie GmbH*
(im Weiteren: Wuppertal Institut) auf einem Kongress in Heidelberg tber die Er-
gebnisse der ,,Forschungspartnerschaft INFRAFUTUR* berichtet. Dieses Kiirzel
steht fir die Zukunft der dezentralen Infrastrukturen im Spannungsfeld von
Wettbewerb, Klimaschutz und Qualitat. Gemeinsam mit Unternehmen und Ver-

1

Die Autoren danken Prof. Dr. Peter Hennicke, Dr. Kurt Berlo, Oliver Wagner, Rainer Lucas
und Henning Wilts sowie Prof. Dr. H. Wallbaum und S. Schaller (beide triple innova) fur die
geleisteten Beitrdge. Ebenso danken sie der grol3en Zahl an Mitwirkenden aus dem Kreis der
Forschungspartner (Unternehmen und Verbénde).

Die Ergebnisse der Forschungspartnerschaft INFRAFUTUR erscheinen als zusammenfassender
Bericht in der Schriftenreihe des VKU (im Buchhandel zu beziehen, vgl. Richter/Thomas u.a.
2008a). Detaillierte Ergebnisse sind in Spartenberichten (Energie, Wasser/Abwasser und Abfall)
verdffentlicht (beim Wuppertal Institut zu beziehen, www.infrafutur.de, dort steht auch die als
Broschire erschienene Kurzfassung zum Download zur Verfiigung, vgl. Richter/Thomas u.a.
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binden der Ver- und Entsorgungswirtschaft wurde danach gefragt, ob kommunale
Unternehmen - Stadtwerke’ — noch eine Zukunft haben’ - und wenn ja, welche.

Untersucht wurde, mit welchen Entwicklungen in den Kernbereichen der kom-
munalen Daseinsvorsorge Energieversorgung, Wasserversorgung und Abwasser-
sowie Abfallentsorgung zu rechnen sein wird, vor welchen Herausforderungen die
Kommunalwirtschaft hinsichtlich der Rahmenbedingungen und der Entwicklung
der Mirkte bzw. inhaltlichen Aufgabenbereiche stehen wird. Dies fithrte zur ei-
gentlichen Leitfrage: Welche Strategien sind geeignet, um die Ver- bzw. Entsor-
gung von privaten Haushalten und der Wirtschaft mit Dienstleistungen kommu-
nalwirtschaftlicher Unternehmen zukunftsfihig zu sichern? Die von diesen er-
brachte Daseinsvorsorge ist fiir die gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwick-
lung aus mehreren Griinden von wesentlicher Bedeutung (siehe Abbildung 1).

Abbildung 1

Von kommunalwirtschaftlichen Unternehmen dezentral erbrachte Daseinsvorsorge

- Uberwindet die einseitige Orientierung an schafft Voraussetzungen, dem Primat der
kurzfristigen Unternehmensgewinnen zuguns- Politik in der Energie- und Ressourcenfrage
ten eines Beitrags zum Gemeinwohl, Geltung zu verschaffen,

fordert die Vielfalt von Akteuren (zugunsten erschlieBt magliche Synergien des Querver-

des Innovations- und Qualitatswettbewerbs bundes,

sowie einer Verwirklichung der Ziele einer

nachhaltigen Bewirtschaftung der natirlichen mobilisiert die endogenen Potenziale vor Ort

Ressourcen), bei den erneuerbaren Energien und Materialien
sowie bei der Energie- und Materialeffizienz,

kann auf Wettbewerbsmarkten die Ausweitung

oligopolistischer Strukturen begrenzen und ermaglicht positive Nettobeschaftigungs-
marktbeherrschende Positionen abbauen effekte,

helfen,

ersetzt den Import von Energie und Rohstoffen
- verstarkt die Kundenbeziehung, durch nationale/regionale Wertschopfung.

Quelle: Richter/Thomas u.a. (2008b), S. 2.

3 Die nachfolgenden Aussagen sind auf Stadtwerke bezogen (mit Schwerpunkt auf Sparte Ener-
gie). Sie lassen sich auf andere Unternehmen der kommunalen Daseinsvorsorge {ibertragen.

4 Die Zukunft eines konkreten Unternehmens hiingt zum einen davon ab, wie es aufgestellt ist,
wie es auf Anforderungen der tatsichlichen und potenziellen Kundinnen und Kunden rea-
giert, wie es dabei die Stirken einsetzt und Schwichen verringert oder ausgleicht. Hinzu
kommt zum anderen, wie es das Spannungsfeld zwischen den betriebswirtschaftlichen Zielen,
den Verinderungen der nationalen und internationalen Rahmenbedingungen sowie den
Herausforderungen der Zukunft bewiltigt. Hierbei geht es insbesondere um den Beitrag zum
notwendigen Klima- und Ressourcenschutz sowie die notwendige Anpassung an stetig stei-
gende Anforderungen an die Qualitit der Dienstleistungen und Produkte. Stadtwerke der
Zukunft sollten sich Leitbilder setzen, die eine in dkologischer, dkonomischer und sozialer
Hinsicht nachhaltige Entwicklung unterstiitzen, und ihre Strategien danach ausrichten.
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Die in Abbildung 2 zusammengestellten Starken kommunaler Unternehmen sind
vielféaltig. Allerdings werden sie einem haufig erst dann richtig bewusst, wenn sie
nicht mehr ,,da“ sind (z.B. nach einer Privatisierung). Selbstverstandlich wurden bei
der Strategieentwicklung auch festgestellte Schwachen bertcksichtigt. Die Starken
und Schwéchen wurden fiir drei Grundtypen der Unternehmensausrichtung herausgear-
beitet’, die typische Konstellationen kommunaler Unternehmen représentieren:

Unternehmen, die sich als kommunale Netzbetreiber bzw. Logistiker zum Beispiel
auf den Anschluss der Endabnehmer an das ortliche Energieverteilnetz oder
auf das Sammeln und den Abtransport des Abfalls beschrénken,

kommunale Komplettdienstleister, die fir die Kommune die Breite der dezentra-
len Infrastruktur der jeweiligen Sparte anbieten, und

regional expandierende kommunale Unternehmen, die zumindest einen Teil der in
der eigenen Kommune angebotenen Produkte und Dienstleistungen auch in
anderen Gebieten offerieren.

Abbildung 3

Trend-
entwicklung
von Mdrkten und
staatlich festgelegten
Rahmenbedingungen

Szenarien

im Rahmen von
Um- INFRAFUTUR
orientierung

der Marktprozesse Spiel

durch Umsetzung der Markt-
einer konsequenten krafte durch
Nachhaltigkeitspolitik Riickzug des Staates

Quelle: Richter/Thomas u.a. (2008b), S. 9.

5

Zur Ermittlung der Stérken und Schwéchen wurde auf eine fiir den jeweiligen Grundtyp ei-
gens entwickelte Balanced Scorecard abgestellt. Zu den methodischen Grundlagen und zur
Anwendung der Balanced Scorecard vgl. Horvath&Partners (2004); Jossé (2005); Kap-
lan/Norton (1997); (2004); Kerth u.a. (2007) und Waniczek/Werderits (2006).
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Die erwahnten positiven Beitrdge und Perspektiven dezentraler Infrastrukturen
werden sich angesichts der ,Vermachtung“ der Markte nicht von selbst ergeben.
Durch eine aktivierende Klima-, Energie-, Abfall- und Wasserpolitik sowie eine er-
ganzende (und nicht kontraproduktive) Wirtschaftspolitik sind die hierfur erfor-
derlichen forderlichen Rahmenbedingungen EU-weit und national zu schaffen.
Zusatzlich zur internen Unternehmensanalyse wurde deshalb auch die Entwick-
lung externer Faktoren betrachtet. Dadurch konnten Chancen und Gefahren iden-
tifiziert werden, die sich aus méglichen kinftigen Entwicklungen ergeben. Aus-
gangspunkt dafiir waren drei qualitative, konsistente Szenarien®, in denen mogli-
che Entwicklungen in den kommenden zehn Jahren abgeleitet wurden (siehe Ab-
bildung 3).

Die Szenarien wurden wie folgt voneinander abgegrenzt:

Szenario 1: Trendentwicklung von Méarkten und staatlich festgelegten Rahmenbedingungen
(mit durchaus gegenlaufigen Trends in den Bereichen Wettbewerb und Okologie)

Hinzu kommt, dass Politik und Verwaltung inkonsistent handeln und zudem zwi-
schen den Bundeslandern sowie zwischen einzelnen Kommunen groRe Unter-
schiede in den Entwicklungspfaden mdglich sind.

Szenario 2: Umorientierung der Marktprozesse durch Umsetzung einer konsequenten
Nachhaltigkeitspolitik als Antwort auf ©kologische und Ressourcenverknappung,
beispielsweise drohende Rohstoffkrisen

Dabei werden die verschiedenen Politikfelder konsequent umorientiert, um den
Erfordernissen des Ressourcenschutzes Rechnung zu tragen. Hinzu kommt, dass
auch die erforderlichen Umsetzungsbedingungen geschaffen werden. Wo es
Wettbewerb gibt, wird er 6kologisch und sozial verantwortlich gestaltet (und
rechtlich abgesichert).

Szenario 3: Spiel der Marktkréfte durch Riickzug des Staates

Mittels Liberalisierung, Privatisierung und allgemeiner Deregulierung (bei gleich-
zeitig verscharfter Regulierung bei fehlendem Wettbewerb) ist das Politik- und
Verwaltungshandeln darauf gerichtet, die Preise und Gebihren als Inputpreise fir
Unternehmen und Bestimmungsfaktor der verfligbaren Einkommen der privaten
Haushalte zu senken. Der Instrumenteneinsatz erfolgt konsistent. Die Intensivie-
rung des internationalen Wettbewerbs geht einher mit der Verringerung der Zahl
inlandischer Anbieter.

6 Zu den methodischen Grundlagen der Szenarienentwicklung vgl. Albers (2001); Fink u.a.
(2002) und Wilms (2006).
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Abbildung 4:  Ubersicht iiber die Analyseschritte in den untersuchten Sparten
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Quelle: Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 28.
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Die drei Szenarien bilden in der jeweiligen Sparte die Bandbreite fir das Span-
nungsfeld von Wettbewerb und Klimaschutz/Ressourceneffizienz ab, in dem die
Quialitat der Dienstleistung moglichst gehalten oder verbessert werden sollte. Die
aus den Szenarien ableitbaren Chancen und Gefahren fur die kommunalen Un-
ternehmen wurden identifiziert, bewertet, geblindelt und gewichtet. AnschlieBend
wurden sie den Stirken und Schwéchen in sogenannten SWOT-Tabellen’ gegen-
Ubergestellt. Zusammen mit den zusatzlich ausgewerteten internationalen (und
nationalen) Erfahrungen mit der Liberalisierung/Deregulierung sowie méglichen
Synergien durch eine verstarkte Kooperation zwischen den Sparten der kommuna-
len Wirtschaft miindeten die Ergebnisse der SWOT-Analysen in die Strategieent-
wicklung der jeweiligen Sparte.

Der Gang der Untersuchung ist in Abbildung 4 zusammengefasst. Sie zeigt, wie
die einzelnen Untersuchungsschritte miteinander verbunden waren bzw. aufein-
ander aufbauten.

Wichtiger Ansatzpunkt: Synergiepotenziale in der
-kommunalen Familie®

Eine ,reine” Spartenbetrachtung barg die Gefahr, die Zusammenhénge zwischen
den Sparten und innerhalb der Kommunalwirtschaft zu tibersehen®. Deshalb war
zu klaren, in welchen Bereichen der ,.kommunalen Familie*® Synergien erschlieR-
bar sein kdnnten. Werte, die mehr sind als die arithmetische Summe der Einzelak-
tivitdten der Kooperationspartner (Synergieeffekte), ergeben sich durch das ge-
meinsame Erzielen von Effektivitats- und Effizienzsteigerungen. Ansatzpunkte
gibt es dafir in vielen Tatigkeitsfeldern kommunaler Unternehmen sowie im Zu-
sammenwirken mit Teilbereichen der Kommunalverwaltung (siehe Abbildung 5).
Synergien kdnnen zu einem wesentlichen Alleinstellungsmerkmal im Vergleich
mit privaten Unternehmen entwickelt werden.

Die ermittelten Synergiepotenziale lassen sich durch verschiedene Arten von Ko-
operationen kommunaler Unternehmen erschliefen. Fir die strategische Unter-
nehmensentwicklung sind davon jene von Bedeutung, die einen erheblichen Ein-
fluss auf den weiteren Weg des einzelnen Unternehmens ausiiben. Aus diesem
Grund sind vor allem relevant:

7  Zu den methodischen Grundlagen der SWOT-Analyse vgl. ten Have (2003); Hoft (2001);
Steiniger (2003).

Vgl. nachfolgend Berlo u.a. (2008), S. 299 ff.

9 Relevant sind vor allem die Sparkassen und die kommunale Wohnungswirtschaft sowie die
Stadtplanung und die Wirtschaftsférderung.
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= Bildung oder Ausweitung von strategischen Allianzen,

= interkommunale Kooperation in Form von Zweckverbanden (bzw. deren inhalt-
liche und/oder rdumliche Erweiterung),

= gesellschaftsrechtliche Integration von kommunalen Unternehmen (bis hin zu Fu-
sionen) sowie

= Schaffung von auf Dauer angelegten und operativ tatigen Netzwerken kommuna-
ler Unternehmen (bzw. Beteiligung an bestehenden Netzwerken).

Diese Liste zeigt, dass es keinen ,,Konigsweg“ gibt, auf dem erschliel3bare Syner-
giepotenziale sicher zu heben sind. In jedem Einzelfall ist zu priifen, wer die mdg-
lichen Partner sind und welche Kooperationsformen sich fiir diese am besten eig-
nen. Durch eine falsche Wahl der Kooperationsform sowie die Verkntpfung der
zu bewadltigenden Kooperationsaufgabe mit machtpolitischen Einflussnahmen
kdnnen brach liegende Synergiepotenziale nicht erschlossen werden.

Abbildung 5

Arten von Synergien zwischen Sparten bzw. Geschaftsfeldern

Gemeinsame Entwicklung neuer Produkte
und/oder gemeinsame Erschlieung neuer Geschaftsfelder

Horizontale Integration von Wertschépfungsstufen
(bestehende Aktivitaten werden gemeinsam realisiert)

Vertikale Integration von Wertschopfungsstufen
(Erganzung der einen durch die andere Sparte)

Ergénzung von Produktpaletten und Aktivitaten
ohne Integration

Gemeinsame Nutzung von technischer Ausristung
und/oder Personal ohne Integration

Integration von internen und externen Dienstleistungen
Know-how-Transfer und Beratungsdienstleistungen

Entwicklung gemeinsamer Grundlagen fur die
Unternehmenskulturen (intern und extern)

Quelle: Richter (2008), S. 22.
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Weiterer wichtiger Ansatzpunkt: Kooperative Markenbildung

Die Angebote kommunaler Infrastrukturunternehmen sind Teil der kommunalen
Daseinsvorsorge. Deshalb dienen sie nicht nur 6konomischen, sondern auch ge-
sellschaftlichen und 6kologischen Zielen. Dies gilt fur die Ziele der Kommunen,
aber auch fir die Ziele der Nutzerinnen und Nutzer des jeweiligen Angebots, und
zwar unabhangig davon, ob es sich um private Haushalte oder Unternehmen oder
um sonstige Einrichtungen handelt®.

Angebote werden in einem wettbewerblichen Umfeld nur dann zu wirtschaftli-
chen Leistungen, wenn sie angenommen und bezahlt werden. Deshalb ist es von
entscheidender Bedeutung, dass die potenzielle Kundschaft darlber informiert
wird, welche 6konomischen, dkologischen und sozialen Leistungen durch die
Annahme des Angebots des kommunalen Unternehmens allgemein und bei ihr
selbst entstehen. Dies lenkt den Schwerpunkt des Wetthewerbs vom Preis zur Qualitét im
weitesten Sinne (Uber die unmittelbare Produktqualitat hinaus). Langfristig ist es
zudem wichtig, die verschiedenen Aspekte der erbrachten kommunalen Daseins-
vorsorge auch in den Bereichen darzustellen, die derzeit nicht im Wettbewerb stehen:

= Einsicht in die Sinnhaftigkeit reduziert den Zwangscharakter eines formalen
Anschluss- und Benutzungszwangs. Dies reduziert die Gefahr, dass dieses In-
strument abgeschafft wird.

= Ein Teil der derzeit nicht im Wettbewerb erbrachten Leistungen kénnte be-
reits jetzt im Rahmen von Konzessionen an Dritte vergeben werden (Wettbe-
werb um den Markt).

= Eine umfassende Information kann die Grundlage dafir sein, dass die Aufga-
ben der Stadtwerke auf weitere Geschéftsfelder ausgeweitet werden.

= AuRerdem konnen Entscheidungen iiber Anderungen des Rechtsrahmens in
Kenntnis der Gesamtleistung der kommunalen Unternehmen rationaler erfol-
gen.

Ohne eine ausreichende Kommunikation kann die Wahrnehmung der Verant-
wortlichkeit zwischen kommunaler Daseinsvorsorge und Leistungen kommerziel-
ler Anbieter verschwinden.

10 Vgl. nachfolgend Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 84 ff.

11 Dies ist beispielsweise der Fall, wenn die Bewohner einer Kommune davon ausgehen, dass fur
die Abfallbeseitigung der kommunale Abfallwirtschaftsbetrieb zusténdig ist, obwohl die Ent-
sorgung der gelben Séacke durch ein privates Unternehmen erfolgt. Bei Stérungen wenden sie
sich an die Kommune oder an das kommunale Unternehmen und erwarten von dort Abhilfe.
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Es ist daher offensichtlich, dass kiinftig dem Marketing eine zentrale Bedeutung zu-
kommt”. Dabei geht es nicht nur um die Prasentation der eigenen Aufgaben und
Leistungen, sondern auch um die Positionierung gegentiber tatsachlichen oder po-
tenziellen Konkurrenten. Neben einer umfassenden Sachdarstellung werden emo-
tionale Aspekte™ immer wichtiger. Dies gilt fur die Kommunikation nach aufen (mit
der aktuellen und potenziellen Kundschaft, aber auch mit Entscheidungstragern
im kommunalen sowie im landes-, bundes- und europapolitischen Bereich®). Zu-
satzlich erhalt die Kommunikation nach innen einen besonderen Stellenwert. Um-
fang und Qualitat der 6kologischen und sozialen Leistungen der kommunalen
Daseinsvorsorge hangen entscheidend davon ab, dass sich die Beschaftigten der
kommunalen Unternehmen der ber die 6konomischen Aspekte hinausgehenden
Teile ihrer Tatigkeit bewusst sind.

Methodik der Strategieentwicklung

In den Spartenuntersuchungen wurden Strategien® fiir die einzelnen Grundtypen
der Unternehmensausrichtung entwickelt, bezogen auf die unterschiedlichen Sze-

12 Zu hier relevanten Inhalten und Merkmalen des modernen Marketings vgl. Bauer u.a. (2007);
Esch (2007); Kotler u.a. (2007), S. 509 ff.; Kotler/Trias de Bes (2005); Meffert u.a. (2005) und
Meffert u.a. (2008), S. 7 ff.

13 Neben rein positiven (z.B. fur reines und gesundes Trinkwasser oder fiir eine saubere Stadt
oder fur die Nutzung sauberer Energien) oder rein negativen Emotionen (z.B. gegen die Fol-
gen des Klimawandels oder gegen die Abwasserverschmutzung durch Medikamentenreste
oder gegen weitere Ressourcenverschwendung) sollte kiinftig verstarkt die Ubertragung gegen-
satzlicher Emotionen (Mixed Emotions) gepriift werden (nach Bauer u.a. 2007), sinnvoller-
weise zuerst die negativen, dann die positiven Emotionen. Wenn dabei auch die Konkurrenz
ins Visier genommen wird (gegen die Folgen reiner Gewinnorientierung — fur die Leistungen
einer umfassenden kommunalen Daseinsvorsorge), kénnte dadurch unter anderem eine Ab-
koppelung vom derzeit schlechten Image der grof3en Konzernunternehmen ermdglicht wer-
den, mit denen die kommunalen Unternehmen im Markt oder um den Markt im Wettbe-
werb stehen (bzw. kiinftig stehen kénnten).

14 Waéhrend es bei der Kommunikation mit der tatsachlichen oder potenziellen Kundschaft vor
allem um Erfolge auf den Mérkten geht, ist die Kommunikation mit der Politik vor allem
wichtig fir die Sicherung der Markte sowie die dort geltenden Rahmenbedingungen.

15 Unter einer Strategie wurden im Rahmen der Forschungspartnerschaft INFRAFUTUR solche
konsistenten ,,Mafnahmenbiindel verstanden, die darauf gerichtet sind, die aus dem Unter-
nehmenszweck des jeweiligen Grundtyps abgeleitete Vision zu erreichen. In ihr werden somit
alle Krafte eines Unternehmens benannt, die es zu entwickeln und einzusetzen gilt, damit die
formulierten Ziele erreicht werden konnen. Der Instrumenteneinsatz basiert auf der Ein-
schatzung der eigenen Starken und Schwéchen und den sich bietenden Chancen bzw. dro-
henden Gefahren“ (Richter/Thomas u.a. 2008a, S. 88). Vgl. nachfolgend ebenda, S. 87 ff.
Zum Begriff Strategie vgl. auch Gélweiler (2005) sowie Hinterhuber (2004).
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narien. In den Spartenberichten sind die geschniirten Mafinahmenbiindel doku-
mentiert. Innerhalb der spartenspezifischen Strategien waren die relevanten Ge-
schiftsbereiche abzudecken und die Funktionsbereiche zu beriicksichtigen. Hin-
sichtlich der Schwerpunktsetzung wurden eigene Ressourcen (vorhandene und sich
entwickelnde Kernkompetenzen, Bezug zu Stirken und Schwichen, die bei der
internen Analyse ermittelt wurden) ebenso berticksichtigt wie identifizierte Markt-
erfordernisse (Aktivititen der Konkurrenten, Branchentrends, Zukunftsanforde-
rungen, die bei der externen Analyse in Form von Szenarien betrachtet wurden).
Es wurden folgende Strategiefelder identifiziert:

= kundenorientierte Dienstleistungen mit zum Teil hohem Individualititsgrad,

= lokale Beitrige zum Klima- und Ressourcenschutz,

Qualititswettbewerb zu konkurrenzfihigen Preisen oder angemessenen Ge-
bithren,

sichere und zuverlissige Ver- bzw. Entsorgung,

nachhaltige dezentrale Infrastrukturen,

moderne Arbeitsplitze'® mit kompetentem und gut qualifiziertem Personal”,
Kooperationen und Synergien,

Nutzen fir den kommunalen Eigentiimer sowie gesellschaftliche Verantwor-
tung,

®  Beeinflussung der Rahmenbedingungen kommunaler Unternehmen und

= Offentlichkeitsarbeit.

Strategieentwicklung erfolgt einerseits zielorientiert und ist andererseits eine Reak-
tion auf erwartete kiinftige Entwicklungen. Die entwickelten Strategien haben
Mafinahmenpakete zum Inhalt, die geeignet sind, die gesteckten Ziele zu errei-
chen und damit die sich bietenden Chancen zu nutzen sowie erkennbare Gefah-
ren zu meistern. Vor der endgiiltigen Festlegung der Strategie musste noch danach
gefragt werden, welche Umsetzungsbedingungen fordernd oder behindernd wir-
ken kénnten (vgl. Abbildung 6).

16 Modern bezieht sich auf die Technikausstattung und den Aspekt Arbeitsschutz.

17 Das Personal hat viele Kompetenzen aufgebaut, die nicht in formalen Kursen erlernbar sind.
Dazu gehoren unter anderem die Kenntnis der lokalen Verhiltnisse, aber auch die konkreten
Erfahrungen, die durch stabile Arbeitsbeziehungen entstehen. Hinzu kommt eine aktive
Qualifizierung (Fort- und Weiterbildung, formal und individuell) bzw. ein Personalentwick-
lungskonzept zur Sicherstellung der erforderlichen Qualifikationen.
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Abbildung 6

Umsetzungshedingungen
fiir Strategien

externe Bedingungen

H
U

interne Bedingungen

vorhandene und Aufbau neuer Kompetenzen allgemeine Rahmenbedingungen (rechtlich, politisch,
dkonomisch, technisch, sozial, kologisch)

erforderliche Verdnderungen in der Organisation der Prozesse

branchenspezifische Rahmenbedingungen (insbesondere

Einsatz der benétigten Personalkapazitdten rechtlicher Rahmen)

Mobilisierung der notwendigen Finanzausstattung

Reaktionen bisheriger und neuer Wettbewerber

Unterstiitzung durch Beschftigte |

Reaktionen bisheriger, neuer und potenzieller Partner

Unterstiitzung durch Gesellschafter )

Quelle: Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 95.

Da die Strategieentwicklung mittel- bis langfristig angelegt ist, ist sie auf die zentra-
len Ziele und die daflr wichtigen Aktivitdten konzentriert. Um den Zeitraum zwi-
schen der Ausgangs- und der angestrebten Zielsituation zu strukturieren sowie den
Umsetzungsprozess leichter Uberpriifbar zu machen, ist es sinnvoll, Phasen abzu-
grenzen und Entscheidungspunkte zu definieren. Meilensteine stellen die Schnittstelle
zwischen Strategieentwicklung und Strategieumsetzung dar. Beim Erreichen von Meilen-
steinen sollte Uberpriift werden, ob die bei der Strategieformulierung unterstellten
Umsetzungsbedingungen eingetreten sind oder noch eintreten werden. Bei vielen
Meilensteinen geht es aber nicht nur um Entscheidungen, sondern auch darum,
dass die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter durch die \Vorgabe plausibler Zwischenschritte mo-
tiviert und bei deren Erreichen das Ergebnis der gemeinsamen Arbeit (und auch der
Beitrag eines einzelnen Teammitglieds) bewertet werden kénnen.

Welche Strategien wurden erarbeitet?

In den Spartenuntersuchungen wurden Strategien flr die einzelnen Grundtypen
der Unternehmensausrichtung auf die unterschiedlichen Szenarien bezogen ent-
wickelt. Dabei entstanden auch Strategien, die bei Eintreffen der Annahmen ver-
schiedener Szenarien gewéhlt werden kénnen. Es ist hier allerdings zu beachten,
dass gleich lautende Strategien unter verschiedenen Randbedingungen (Grundtyp
und Szenario) zu unterschiedlichen MaRnahmenbiindeln fiihren sollten. Dies gilt
sowohl fir die genutzten Instrumente als auch fir deren Dimensionierung und
zeitliche Anordnung. Insgesamt ergab sich eine grofRe Zahl mdglicher Strategien
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(siehe Abbildung 7). Strategien, die einen Wechsel des Grundtyps der Unterneh-
mensausrichtung bedeuten, sind kursiv dargestellt.

Abbildung 7
INFRAFUTUR/Magliche Strategien fiir die Abfallwirtschaft
Szenarien Kc l Kc L Regional
Logistiker Komplettdienst- expandierendes
leister kommunales
Unternehmen

Trendentwicklung

Nachhaltigkeit

Marktkrafte

alternativ moglich:
Ausbau der wert-
stoffbezogenen
Handlungsfelder in
der Logistik
Serviceorientierte
haushaltsbe-
zogene Logistik
Entwicklung zum
Komplettdienst-
leister

Ausbau der wert-
stoffbezogenen
Handlungsfelder in
der Logistik

alternativ moglich:

e Serviceorientierte
haushalts-
bezogene Logistik

e Entwicklung zum
Komplettdienst-
leister

Ausbau regionaler
Dienstleistungen

Abfallwirtschaft als
Rohstoffwirtschaft

Ausbau regionaler
Dienstleistungen
plus bundesweite
Angebotsstrategie
fiir spezialisierte
Dienstleistungen

Abfallwirtschaft als
Rohstoffwirtschaft
plus bundesweite
Vermarktung von
Endprodukten

Synergien mit Energie / Wasser

Abfallbehandlung mit
wettbewerbs-
fahigen Preisen und
hohen Standards

Abfallbehandlung mit
wettbewerbsfahigen
Preisen und hohen
Standards plus tiber-
regionale Akquisition
von Miillmengen

Quelle: Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 98.

Exemplarisch wird fur die kommunale Abfallwirtschaft nachfolgend kurz die ener-
getische Biomassenutzung aus der Strategie ,,Abfallwirtschaft als Rohstoffwirtschaft” des
kommunalen Komplettdienstleisters vorgestellt®. Den Hintergrund bilden politische
Anforderungen an die Abfallwirtschaft, einen Beitrag zum Klimaschutz durch die
Gewinnung von Energie auf Basis erneuerbarer Rohstoffe zu leisten. Das kommu-
nale Abfallwirtschaftsunternehmen entwickelt die energetische Verwertung von
Bioabféllen als neues Geschéftsfeld. Angesichts politischer Vorgaben zum Klima-

18 Vgl. nachfolgend Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 118 ff. und ausfihrlicher Lucas u.a. (2008),

S. 193 ff. und 223 ff.
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schutz und stetig steigender Energiepreise bietet die anaerobe Vergarung von Bio-
abfallen erhebliche dkologische und 6konomische Potenziale.

Bei der Vergérung von Bioabféllen, aber auch Grinschnitten oder Speiseabféllen
werden durch den mikrobiellen Stoffwechsel methanhaltige Biogase gebildet, die
auch zu Erdgas veredelt oder in Blockheizkraftwerken verstromt werden kénnen.
Bei der Einspeisung kénnen je nach Verfahren unterschiedliche Einspeisevergi-
tungen nach dem Erneuerbare-Energien-Gesetz erzielt werden. Da sowohl Investi-
tionskosten als auch Betriebskosten je nach Verfahren sehr unterschiedlich ausfal-
len, muss die konkrete Auswahl eines Verfahrensanbieters von den jeweiligen Ge-
gebenheiten abhangig gemacht werden. ldeale Voraussetzungen dafiir sind eine
Mindestmenge an Bioabféllen mit einem hohen Anteil an Kiichenabféllen im
Vergleich zu Gartenabféllen sowie ein nahe gelegener Abnehmer fir die im Pro-
zess entstehende Warme (Kraft-Warme-Kopplung, KWK). Anaerobe Stufen kon-
nen relativ leicht in bestehende Kompostierungswerke integriert werden, die anfal-
lenden Garreste werden, gegebenenfalls nach einer Nachrottung, ebenfalls im
Kompostwerk verwertet. Etablierte, aber ausbaufahige Strukturen existieren bereits
in der Verwertung von Altholz (z.B. intensivierte KWK-Nutzung in Altholz-
Heizkraftwerken).

Fur die Sparte Wasser/Abwasser wird beispielhaft die kontinuierliche Verbesserung der
Leistung im Rahmen der Strategie ,Effizienz- und Qualitatsoffensive® des Komplett-
dienstleisters im Trendszenario vorgestellt (siehe Abbildung 8)*. Fiir die Wassersparte
wird generell das Trendszenario als sehr wahrscheinlich erachtet.

Eine spurbar hohe Servicequalitat bietet ein wichtiges Unterscheidungspotenzial
gegeniber privatwirtschaftlich agierenden Unternehmen der Wasserwirtschaft und
ist gleichzeitig geeignet, das Vorurteil vom ,,uberbirokratischen* ¢ffentlichen Un-
ternehmen zu entkréaften. Die kommunale Wasserwirtschaft kann sich hierfir auf
zwei wichtige Starken besinnen: Die Nahe zu den Kundinnen und Kunden sowie
die Zusammenarbeit mit anderen kommunalen Sparten. Wichtige Inhalte des
Malnahmenbiindels ,,Kontinuierliche Verbesserung der Leistung“ zielen darauf
ab, zwei wesentliche Stellschrauben zu adressieren:

= eine mittelfristige spartenlibergreifende Sanierungs- und Erneuerungsplanung,
die Kosteneffizienzvorteile durch gemeinsamen Tiefbau erméglicht und in
Abstimmung mit kommunalen BaumaRnahmen koordiniert wird, und

= eine enge Zusammenarbeit mit der kommunalen Stadtplanung, die eine her-
ausragende Bedeutung fir die mittel- bis langfristigen Infrastrukturkosten hat.

19 Vgl. nachfolgend Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 111 ff. und ausfihrlicher Schaller u.a.
(2008), S. 165 ff. und 208 ff.
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Abbildung 8
INFRAFUTUR/Mégliche Strategien fiir die Wasserwirtschaft
Szenarien Kommunaler Kommunaler Regional
Logistiker Komplettdienst- expandierendes
leister kommunales
Unternehmen

Trendentwicklung

Effizienz- und
Qualitatsoffensive

Effizienz- und
Qualitatsoffensive

Effizienz- und
Qualitatsoffensive
in der Region

Nachhaltigkeit

Innovator zum Wohl
der Kommune

(mit eingeschréankten
Méglichkeiten)

Innovator zum Wohl
der Kommune

Innovator zum Wohl
der Region

Synergien mit Energie / Abfall

Marktkrafte

kombiniert moglich:
Kostenreduktion
unter weitgehender
Beibehaltung und
Kommunikation der
hohen Qualitéts-
standards
Entwicklung zum
Komplettdienst-
leister

kombiniert moglich:
Kostenreduktion

unter weitgehender

Beibehaltung und

Kommunikation der

hohen Qualitéts-
standards
Riickzug auf die

Position des Netz-

betreibers

kombiniert moglich:

e Kostenredukton
(u.a. durch
Expansion) unter
weitgehender
Beibehaltung und
Kommunikation der
hohen Qualitats-
standards

e Abkehrvom
Wettbewerb durch
Entwicklung zum
Komplettdienst-
leister

Quelle: Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 99.

Beide Malnahmenteile sind wesentlich fir die Dd&mpfung der Infrastrukturkosten
und beruhen nahezu zwingend auf der kommunalen Stérke der Eingebundenheit
in politische Entscheidungsprozesse und der N&he zu anderen kommunalen Un-
ternehmen. Eine nachhaltige Wasser- und Abwasserinfrastrukturentwicklung ver-
langt eine mittel- bis langfristige Sanierungs- und Instandhaltungsplanung, die in
enger Abstimmung mit kommunalen StraRenbaumaflinahmen und anderen Infra-
struktursystemen koordiniert wird und gegebenenfalls auch niedrigschwellige An-
gebote fiir Grundstiickseigentiimer beinhaltet. In einem weiteren Schritt geht es
darum, als Infrastrukturunternehmen eine gewichtigere Rolle bei Stadtplanungs-

prozessen einzunehmen.
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Abbildung 9
INFRAFUTUR/Mégliche Strategien fiir die Energiewirtschaft
Szenarien Kommunaler Kommunaler Regional
Logistiker Komplettdienst- expandierendes
leister kommunales
Unternehmen

Trendentwicklung

Nachhaltigkeit

Marktkrafte

alternativ moglich:

¢ Netzdienstleister
fiir Nachhaltigkeit

¢ Kostenreduktion
und Qualitats-
kommunikation

o Entwicklung zum
Komplettdienst-
leister

Netzdienstleister fiir
Nachhaltigkeit

kombiniert moglich:

¢ Kostenreduktion
und Qualitats-
kommunikation

o Entwicklung zum
Komplettdienst-
leister

Eigenerzeugung und
Energiedienst-
leistungen — moderat

Eigenerzeugung

und Energiedienst-
leistungen

—Ziel Nachhaltigkeit

Eigenerzeugung und
Energiedienst-
leistungen — moderat

Eigenerzeugung und
Energiedienst-
leistungen

- Ziel Nachhaltigkeit

Synergien mit Abfall / Wasser

Kostenreduktion
und Qualitats-
kommunikation

kombiniert mdglich:

e Kostenreduktion
und Qualitats-
kommunikation

® Reduktion zum
Komplettdienst-
leister

Quelle: Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 100.

Fur die Sparte Energie wird hier exemplarisch das Maltnahmenbiindel ,,Energiedienst-
leistungen (EDL) fir den kommunalen Komplettdienstleister im Nachhaltigkeitsszenario
dargestellt”. Nachhaltige energiewirtschaftliche Unternehmenspolitik eines loka-
len Komplettdienstleisters ist dadurch gekennzeichnet, dass dieser seine Bezugs-
quellen diversifiziert, die ortlichen Potenziale der regenerativen Energien nutzt,
dezentrale Kraft-Warme/Kalte-Kopplung ausbaut sowie die bei den Kundinnen
und Kunden vorhandenen Energieeffizienzpotenziale erschlief3t. Beim Auf- und
Ausbau von kundengruppenspezifischen Dienstleistungen kann der Komplett-
dienstleister alle genannten Handlungsfelder berlicksichtigen. Die Ausweitung der

20 Vgl. nachfolgend Richter/Thomas u.a. (2008a), S. 101 ff. und ausfuhrlicher Berlo u.a. (2008),

S. 343 ff. und 413 ff.
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Energiedienstleistungen ist aus Kundensicht in der Regel hoch wirtschaftlich und
fir den Komplettdienstleister je nach Rahmenbedingungen wirtschaftlich sinnvoll
(Verlangerung der Wertschépfungskette) und klimaschutzpolitisch notwendig.
Dabei ergibt sich aus den vielfaltigen Kundenkontakten am Ort ein komparativer
Wettbewerbsvorteil gegentiber externen Energiedienstleistern, die nicht tUber die
gleiche Vielfalt (Strom, Gas, Wasser, Warme etc.), Kontinuitat und Intensitat an
Kundenkontakten verfiigen.

Daher konnen die meisten Energieeffizienz- und CO,-Minderungspotenziale im
Energiebereich auf ortlicher bzw. regionaler Ebene umfassender und effizienter er-
schlossen werden. AuRerdem lassen sich durch das Angebot von Energiedienst-
leistungen Bindung und Zufriedenheit der Kundinnen und Kunden verbessern,
weil z.B. Uber die strategische Effizienzsteigerung bei diesen auch unter Umstan-
den notwendige Preiserhthungen fiir Endenergie geddmpft und damit Lieferbe-
ziehungen und Akzeptanz stabilisiert werden kdnnen. Zudem ist aus der Sicht des
kommunalen Gesellschafters und des ,,Konzerns Kommune* ein breit gefachertes
Energiedienstleistungsangebot des kommunalen Komplettdienstleisters ein Stand-
ortvorteil. Es kann dazu beitragen, den Import von teurer Energie in die Region
durch einen hoheren Anteil regionaler Wertschopfung sowie durch Kaufkraft-
bzw. Multiplikatoreffekte zu kompensieren. Herausragende Leistungen eines ortli-
chen Energiedienstleisters kdnnen auch einen positiven Faktor fir das Standort-
marketing, fir Unternehmensansiedlungen sowie fiir innovative Zulieferer oder
Ausgrundungen aus wissenschaftlichen Einrichtungen in der Region bilden.

Wichtig ist, dass das Unternehmen mdglichst ,,mal3geschneiderte” Dienstleistun-
gen anbietet. Das Dienstleistungsangebot des Komplettdienstleisters berticksich-
tigt zumindest folgende Kundengruppen:

= Vor-Ort-GroRkunden bzw. Industriekunden

= kleine und mittlere Unternehmen/Gewerbe inklusive Biindelkunden
= offentliche Liegenschaften sowie

= Privat- und Geschaftshaushalte.

Bei den angebotenen Dienstleistungen sind im Wesentlichen folgende Unter-
scheidungen zu treffen:

= Stromeffizienzdienstleistungen (z.B. in den Bereichen Liftung, Klimatisie-
rung, Druckluft, Beleuchtung, Pumpen, aber auch das Lastmanagement)

= Gas- und Warme/Kalte-Dienstleistungen (z.B. Nutzwarmeservice fur Wohn-
gebéude)

= Systemare Dienstleistungen (auch in Zusammenarbeit mit anderen Sparten)
z.B. zur Optimierung von Industrieprozessen (Produktionsprozessen) in den
Anwendungs- und Technologiebereichen Strom, Raumwarme, Prozesswarme,
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Kalte, Druckluft, Trinkwasser, Brauchwasser, Gas, Gebdudemanagement,
Werkslogistik, Werksentsorgung und Abwasser)

= Analysen, Gutachten und Beratungsangebote (z.B. betriebliche Energiekon-
zepte).

Zudem ist in Bezug auf die wirtschaftliche Attraktivitat fir das Energieunterneh-
men die Unterscheidung zwischen von den Kundinnen und Kunden direkt be-
zahlten Dienstleistungen (wie Einspar- oder Energie-Contracting) einerseits und
fur die Kundinnen und Kunden kostenloser Beratung, Forderprogrammen oder
&hnlichen Dienstleistungen andererseits wichtig. Kostenlose Beratung lasst sich
durch die Beitrdge zu Bindung und Zufriedenheit der Kundinnen und Kunden
rechtfertigen. Fir umfangreiche Forderprogramme, wie sie im Nachhaltigkeitssze-
nario angenommen wurden, ist jedoch eine rechtlich garantierte Erstattung der
Programmkosten an das Unternehmen wichtig. Sie kdnnte aus einem staatlichen
»EnergieSparFonds* oder iber die Netzentgelte oder die Energiepreise erfolgen.

Die Ergebnisse liegen vor und kbnnen umgesetzt werden

Die Zukunft der dezentralen Infrastrukturen hdngt zum einen davon ab, wie die
einzelnen Unternehmen aufgestellt sind, wie sie auf Anforderungen ihrer Kun-
dinnen und Kunden reagieren, wie sie dabei ihre Stirken einsetzen und Schwa-
chen verringern und ausgleichen. Hinzu kommt zum anderen, wie sie das Span-
nungsfeld zwischen betriebswirtschaftlichen Zielen, der Verdnderungen der natio-
nalen und internationalen Rahmenbedingungen sowie der Herausforderungen der
Zukunft bewéltigen. Die kommunalen Unternehmen kdnnen die entwickelte Me-
thodik und viele Ergebnisse aus dem Projekt INFRAFUTUR im eigenen Unter-
nehmen umsetzen — natdrlich angepasst an die konkreten Verhaltnisse vor Ort.
Begonnen werden sollte mit der Frage, wo sich das konkrete Unternehmen im
Spektrum der strategischen Grundorientierung zuordnet. Am Anfang des Prozes-
ses steht die Eigenanalyse der aktuellen Situation und der gewlinschten Entwick-
lungsrichtung.
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Im Brennpunkt: Die Zukunft der stadtischen Infrastrukturen

Matthias Koziol und Lars Porsche

Innovative Konzepte und Modellvorhaben der
Weiterentwicklung kommunaler technischer
Infrastruktur

Das Beispiel der energetischen Stadterneuerung

Zusammenfassung: Das Handlungsfeld der energetischen Stadterneuerung
vereint vor dem Hintergrund von Energieeinsparung und Erhéhung
der Energieeffizienz multidimensional stadtplanerische, technische
und 6konomische Aspekte der Stadtentwicklung. Besonders in den
neuen Bundeslandern bietet sich mit dem Bund-L&nder-Programm
»Stadtumbau Ost“ die Chance, Vorhaben der energetischen Stadter-
neuerung breitenwirksam umzusetzen. Der Stadtumbau 16st vieler-
orts erhebliche Verdnderungen aus, durch die sich wichtige Potenzia-
le fUr die Energieeinsparung und Energieeffizienzerhthung ergeben
kénnen. Nicht alle der mit hoher Dynamik im Stadtumbau umge-
setzten MalBnahmen sind mit den Zielen der energetischen Stadter-
neuerung vereinbar. Teilweise stehen die Folgen des Stadtumbaus
den Zielen der energetischen Stadterneuerung entgegen. Daraus er-
gibt sich ein konzeptioneller Handlungsbedarf.

1. Energetische Stadterneuerung — Ein neues
Handlungsfeld

Energetische Stadterneuerung — ein wirklich neues Handlungsfeld? Oder die Wie-
derentdeckung eines alten Themas, das immer wieder in Erinnerung kommt,
wenn eine offensichtliche Energiekrise oder auch Anzeichen der viel diskutierten
Klimakatastrophe erkennbar werden?

Es ist wohl von beidem etwas. Die Randbedingungen, vor denen wir dieses The-
ma gegenwartig diskutieren, sind andere als in den 70er- und 80er-Jahren. Erstmals
scheint die Ressourcenverfligbarkeit als Preistreiber eine wichtigere Rolle als politi-
sche Konstellationen zu spielen. Auch die Klimadebatte wird heute vergleichswei-
se einhellig gefihrt, die mdglichen Szenarien deuten fast alle in die gleiche Rich-
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tung. Auch sind in den zurtckliegenden Jahren in einigen Bereichen deutliche po-
litische Zeichen hin zu einem sparsameren Umgang mit Energie gesetzt worden,
die mindestens vordergriindig und isoliert betrachtet auch unbestritten sind. Mit
der Verscharfung der Grenzwerte im Zuge der Ablésung der Warmeschutzverord-
nung durch die Energieeinsparverordnung, der Einfiihrung des ,Energiepasses”,
der Ausweitung der Forderprogramme zur energetischen Verbesserung von Anla-
gen und Gebduden sowie der Ausweitung von Forschungsprogrammen ist eine
klar erkennbare Grundrichtung in der Neuorientierung der Politik erkennbar.

In diesem Zusammenhang hat das Bundesministerium fur Verkehr, Bau und
Stadtentwicklung (BMVBS) ein Modellvorhaben in Zusammenarbeit mit den
Landern Sachsen-Anhalt und Brandenburg ins Leben gerufen, das anhand von
Modellprojekten das Thema der energetischen Stadterneuerung in verschiedens-
ten Facetten in 15 Modellkommunen aufgreift.

Dabei umfasst das Spektrum der im Handlungsfeld der energetischen Stadterneu-
erung formulierten MaRnahmen unterschiedlichste Bereiche der Stadtentwick-
lung, im Modellvorhaben des BMVBS unter anderem folgende MaRnahmenbe-
reiche:

= Umsetzung kleinteiliger MaBnahmen der Energieeinsparung in der Gebaude-
sanierung und im Neubau auf der Geb&udeebene,

= effizienzsteigernde MaRnahmen der zentralen Energieerzeugungs- und -versor-
gungsanlagen auf stadtischer oder regionaler Ebene,

= energetische Optimierung von Verkehrsstrémen in stadtischen Raumen,
= energetische Optimierung regionaler Stoff- und Wirtschaftskreisldufe und
= Einbindung regenerativer Energien in Stadtentwicklungsprozesse.

Besonders in den neuen Bundesldndern bietet sich mit dem Stadtumbau Ost die
Chance, Vorhaben der energetischen Stadterneuerung breitenwirksam umzuset-
zen. Der Stadtumbau 16st vielerorts erhebliche Verdnderungen aus, die eine An-
passung baulicher und technischer Strukturen erfordern. Dadurch kdnnen sich
wichtige Potenziale fur die Energieeinsparung und -effizienzerhéhung ergeben.

Die Vergangenheit zeigt jedoch, dass nicht alle der mit hoher Dynamik im Stadt-
umbau umgesetzten MaBnahmen mit den Zielen der energetischen Stadterneue-
rung vereinbar sind. Teilweise stehen die Folgen des Stadtumbaus den Zielen der
energetischen Stadterneuerung sogar entgegen. Dies ist zum Beispiel dann der
Fall, wenn aus einer geschlossenen Blockrand- oder Zeilenbebauung einzelne Ge-
béaudeteile riickgebaut werden und sich so das Oberflache-Volumen-Verhaltnis der
verbleibenden Bebauung durch freigelegte Brandwande deutlich vergréRert. Das
Stadtumbauprinzip ,,Mut zur Liicke* vermindert in der Regel die energetische Ef-
fizienz und erhoht die Kosten.

DfK 2008/11



Innovative Konzepte und Modellvorhaben der Weiterentwicklung kommunaler technischer Infrastruktur

In den folgenden Abschnitten werden die Ansatzpunkte und ersten Erfahrungen
des vom BMVBS geforderten Projektes der ,Energetischen Stadterneuerung® dar-
gestellt und reflektiert.

2. Zielstellungen des Vorhabens und Forschungsleitfragen

Ausgangspunkt des Projektes ist die praktische Erprobung von Mafinahmen der
energetischen Stadterneuerung in Modellvorhaben unter Einbeziehung des Pro-
gramms Stadtumbau Ost. Dabei stehen Mafinahmen zur Energieeinsparung, Stei-
gerung der Energieeffizienz und Anwendung erneuerbarer Energien im Mittel-
punkt.

Ziel ist es, die Chancen und Grenzen von Konzepten und Mafinahmen einer
energetischen Stadterneuerung durch die praktische Erprobung in Modellvorha-
ben zu ermitteln. Die energetische Stadterneuerung soll die Ziele des Stadtumbaus
Ost hinsichtlich Ressourceneinsparung und Kostensenkung verwirklichen helfen,
der zugleich einen stidtebaulichen Beitrag zur Bewiltigung des Klimawandels dar-
stellt und die Attraktivitit der geférderten Stidte fiir die Bewohnerinnen und Be-
wohner sowie als Wirtschaftsstandort steigert.

Es geht bei der energetischen Stadterneuerung also um eine integrierte und lang-
fristig strategisch ausgerichtete Stadtentwicklung, die

= Stadtsanierung,

m  Energieeinsparung,

= Umweltentlastung (CO,-Einsparung),
m sozialvertrigliche Energieversorgung,
= Versorgungssicherheit und

»  Wirtschaftsforderung

miteinander verbindet. Ansatzpunkte hierfiir bestehen unter anderem in folgen-
den Handlungsfeldern:

»  Reduktion des Energieeinsatzes im Gebdudebestand durch eine Erhéhung des
Wirmeschutzes und die Verbesserung der Anlageneffizienz dezentraler Anla-
gen in den Gebiuden,

= Erhohung der Anlageneffizienz durch Umbau, Anpassung und gegebenenfalls
den Ersatz iiberdimensionierter zentraler Anlagen durch effizientere Systeme
(z.B. dezentrale Kraft-Wirme-Kopplung - KWK-Anlagen),

s vermehrter Einsatz regenerativer Energietriger.
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Basis fur eine insgesamt nachhaltige und tragfahige Entwicklung ist die Einbindung
energetischer Aspekte in alle langfristigen Prozesse der Stadtplanung und des Stadt-
umbaus sowie der Energieversorgungsplanung. Eine wirtschaftliche, effiziente, um-
weltfreundliche und nachhaltige Energieversorgung von Stadten muss das politische
Ziel fir die Stadtentwicklung sein. Dreh- und Angelpunkte fiir viele Energieeffi-
zienzmalinahmen sind in den Aufgabenbereichen der Kommunen und Stadte ver-
ankert. Diese geben z.B. die Rahmenbedingungen fiir die Umsetzung von Energieef-
fizienzmalRnahmen durch Bebauungspldne und die Vorgabe von Versorgungsstruk-
turen vor. Darlber hinaus sind sie haufig Anteilseigner kommunaler und regionaler
Gesellschaften (z.B. Stadtwerke, Verkehrsbetriebe, Stadtentwicklungsgesellschaften,
Wohnungsgesellschaften) und haben somit direkten Einfluss auf energieeffiziente
MalRnahmen und Versorgungsstrukturen.

Obwohl der politische Wille in vielen Fallen vorhanden ist und die politischen Vor-
gaben beschlossen werden bzw. wurden, sind die bisherigen Ergebnisse sehr durftig.

Die Erfahrungen zeigen, dass die Erreichung der értlichen (Klimaschutz-)Ziele oft
nicht am Fehlen von Technikalternativen oder an der Wirtschaftlichkeit von
MaRnahmen scheitert — insbesondere beim heutigen Energiepreisniveau. Auch die
erforderlichen Instrumente und Methoden sind in der Regel verflgbar, sie missen
nur angewendet werden. Als Beispiele kbnnen das Modell ,,Energiestadt Schweiz*,
in Deutschland und anderen L&ndern unter der Bezeichnung ,,European Energy
Award — eea” eingefihrt, oder auch zum Teil die Prozesse der Lokalen Agenda 21
gelten. Was fehlt, ist das konkrete Wissen Uber die értlich am besten geeigneten
Malinahmen sowie vor allem die (politische) Durchsetzbarkeit einer als richtig an-
gesehenen Strategie. Die bisherige Erfolglosigkeit der kommunalen Klimaschutz-
und Energiepolitik steht im Widerspruch zu den Notwendigkeiten und Mdglich-
keiten. Vorhandene Hemmnisse behindern deren Realisierung, selbst wenn die
Wirtschaftlichkeit gegeben ware. Sie kbnnen nur Gberwunden werden

= durch die Nutzung moderner Methoden fiir das Management komplexer Pro-
jekte,

= durch den Einsatz moderner Planungsinstrumente,
= durch die Vernetzung unterschiedlicher Bereiche und Akteure,
= durch ein methodisch Giberzeugendes Monitoring

= sowie durch die Einbeziehung der Offentlichkeit mittels geeigneter Kommuni-
kationsmethoden.

Vor diesem Hintergrund besteht erhebliches Forschungsinteresse des Bundes, wel-
ches in insgesamt 15 Forschungsleitfragen seinen Ausdruck findet. Die Forschungs-
leitfragen beziehen sich auf zu beteiligende Akteure, Kooperationsformen, Forderin-
strumente und deren Anreizwirkung zur energetischen Gebdudesanierung und Stei-
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gerung der Standortqualitdt, geeignete einsatzfahige Technologien und deren Wir-
kungen auf den Arbeitsmarkt, Nachnutzungsmoglichkeiten vorhandener Anlagen
und Leitungsnetze, Synergieeffekte und Wechselwirkungen in Bezug auf den Ein-
satz regenerativer Energietrager und vor allem die erreichbaren CO,-Einsparungen.

3. Methoden und Kriterien

3.1 Methodisches Vorgehen und Projektablauf

Das methodische Vorgehen des Forschungsvorhabens basiert auf der Begleitung von
Modellvorhaben in 15 Stadten in den Landern Sachsen-Anhalt und Brandenburg.
Die systematische Analyse und Auswertung von Erfahrungen bei der Umsetzung
von Konzepten und Mafl3nahmen sollen Mdglichkeiten und Grenzen der energeti-
schen Stadterneuerung aufzeigen und Hinweise fir die zukinftige Schwerpunktset-
zung in der Stadtentwicklungspolitik von Bund, L&ndern und Kommunen geben.
Die wichtigsten Themenbereiche und Voraussetzungen fir die Auswahl der Mo-
dellprojekte veranschaulicht Abbildung 1:

Abbildung 1.  Auswabhlkriterien fiir die Modellprojekte

Themenbereiche / Auswahlkriterien fir die M odellprojekte

— T

Das Projekt muss sich in die Das Projekt muss formale Grund-
thematische Zielstellung einordnen voraussetzungen erfullen
Wohnen Ubertragbarkeit

Zeitliche Reichweite

Offentliche Bnrichtungen
Ensparungserfolg

] ) Kompatibilitdt mit bestehenden
Nicht produzierendes Gewerbe Systemen

Verkehr/ Mobilitat Finanzierbarkeit

Quelle: Eigene Darstellung.

Die im Laufe des Projektes gewonnenen Erfahrungen bei Konzepterstellung bzw.
Planung und Durchfiihrung von EinzelmaBnahmen werden im Rahmen eines
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Netzwerkes der beteiligten Stadte ausgetauscht, reflektiert und Giber Veranstaltun-
gen und Publikationen der Fachoffentlichkeit zur Verfligung gestellt.

Ausgangspunkt der Identifizierung von energieeffizienten MaRnahmen ist die ge-
samte Bandbreite moglicher Projektfelder in stadtischem Kontext:

= Bautechnik (Ebene: Einzelgebédude),

= Versorgung (Ebenen: Einzelgebdude, Quartier, Gesamtstadt),
= Stddtebau (Ebenen: Bebauungsplan, Stadtumbau) und

= Verkehr (Ebene: Gesamtstadt).

Grundsitzlich kann sich die Implementierung einer Strategie zur energetischen
Stadterneuerung an Kklassischen Planungsablaufen anlehnen. Auf der Grundlage
einer Analyse des Bestandes und der Identifizierung von Potenzialen werden Ziele
und MaRBnahmen festgelegt. Im Unterschied zur klassischen Stadtplanung stehen
bei der energetischen Stadterneuerung jedoch insbesondere die ErschlieBung von
Energieeinsparpotenzialen sowie eine rationelle Energieverwendung im Fokus des
Interesses. Auf der Basis formulierter strategischer Ziele bzw. Leitlinien (Einspar-
ziele) wird die Stadtentwicklungspolitik insbesondere auf Mdglichkeit der Realisie-
rung von Energieeinsparpotenzialen hin tberpriift. Dabei sind sowohl Effekte von
EinzelmaRnahmen auf der Gebaude- und Quartiersebene als auch Wechsel- bzw.
Rickwirkungen von MalRnahmen auf gesamtstadtische Strukturen von Interesse.
Die Bewertung von Stadterneuerungsprozessen erfolgt also unter dem Aspekt der
»energetischen” Wirksamkeit von MaBnahmen. Ziel ist die Verbesserung der (Ge-
samt-)Energieeffizienz. Die Planungsschritte kdnnen wie folgt abgegrenzt werden:

= Analyse der Ausgangsbedingungen und Potenziale,

= Formulierung einer langfristigen Energiestrategie,

= |dentifikation von effizienten (energierelevanten) MaRnahmen,

= Erstellen eines integrierten Stadtentwicklungskonzeptes/Energiekonzeptes,
= Entwicklung einer Umsetzungsstrategie,

= Evaluation der Wirksamkeit von umgesetzten Malinahmen und

= Anpassung des integrierten Stadtentwicklungskonzeptes/Energiekonzeptes.

Dabei stehen die einzelnen Planungsebenen eines Energiekonzeptes in engem Zu-
sammenhang mit allen anderen relevanten Ebenen der Stadtentwicklungsplanung.
Ziel sollte es sein — insbesondere fiir besonders effiziente Energieeinsparmalnah-
men —, die Voraussetzung fur eine Umsetzung zu schaffen. Dies kann z.B. durch
die Aufstellung von Bebauungsplanen, die besonders glinstige Bedingungen fir
die Nutzung regenerativer Energien schaffen, ebenso wie durch die Ausrichtung
des Stadtumbaus an der Erhaltung energetisch effizienter Systeme (KWK-Systeme)
realisiert werden. Zur Bewertung der Energieeffizienz kann dabei die vergleichen-
de Erstellung von Energiebilanzen in Zuordnung zu den spezifischen Kosten der
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erreichbaren Einsparung genutzt werden. Ruckwirkungen auf bestehende Systeme
sind in die Betrachtungen mit einzubeziehen.

Abbildung 2:  Methode der Effizienzbewertung mittels einer Energiebilanz — Einbindung in die Stadtentwick-

lungsplanung
Energiekonzept Effizienzbewertung
o
2 ‘ Bestandsaufnahme ‘
=
% Energiebilanz
= LJIst-Zustand“
E ‘ Potentialanalyse ‘
S >
: |
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< Leitlinien, Strategie-/ Formulierung von Energiebilanz
E Grobkonzept <> Zielzustanden —> fir Zielzustande
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T > l
? ‘ Detailkonzept ‘
=
- l Ermittlung der Kosten Bewertung
<> zur Erreichung der |- anhand Kosten-
‘ Umsetzung/Evaluation ‘ Zielzustande Nutzen-Analyse

Quelle: Eigene Darstellung.

3.2 Kiriterien fur die Bewertung von Vorhaben der energetischen
Stadterneuerung

Zur Bewertung von MalRnahmen im Rahmen der energetischen Stadterneuerung
kann eine Vielzahl an Kriterien herangezogen werden. Entscheidend jedoch sind
meines Erachtens Kriterien, die die energetische und dkologische Gesamteffizienz
sowie die Umsetzbarkeit betreffen. Deshalb wird fur die Bewertung der Eignung
von Maflinahmen und die Festlegung von MalRRnahmenpréferenzen die Verwen-
dung einer Reihe qualitativer und quantitativer Kriterien vorgeschlagen.

3.2.1 Quantitative Kriterien kdnnen sein:

= energetische Effizienz (spezifische Kosten der Energieeinsparung),
= Okologische Effizienz (spezifische Kosten der CO,-Verminderung),
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= dkonomische Effizienz (Amortisation — z.B. Nachweis deutlich unterhalb der
Nutzungsdauer),

= soziale Vertraglichkeit (Wirkungen auf die Warmmiete — z.B. Nachweis der
~Warmmietneutralitat®).

Die Bewertung der energetischen Effizienz anhand der Kosten fiir die eingesparte
Energie (Euro/kWh) kann durch Richtwerte oder Benchmarks erganzt werden,
z.B. besser als 30 Prozent unter den geforderten Werten der Energieeinsparver-
ordnung (EnEV) oder besser als ein Gesamtwirkungsgrad der installierten (Heiz-)
Anlagen von 80 Prozent. Die Grundlage fiir die Bewertung der energetischen Effi-
zienz stellen Energiebilanzen und die zugehdrigen spezifischen Kosten zur Errei-
chung eines Zielzustandes dar.

Die 6kologische Effizienz kann in ahnlicher Weise auf der Grundlage spezifischer
Kosten im Vergleich zur Reduktion des CO,-Ausstosses bewertet werden (vgl. Ver-
fahrensweise bei der Bewertung der energetischen Effizienz). Dabei spielen die
eingesetzte Anlagen- und Verfahrenstechnik sowie die dadurch substituierte
Technik eine erhebliche Rolle. Eine Bewertung von MalRnahmen nach dem Krite-
rium der CO,-Vermeidungskosten ist besonders fir die Prioritdtensetzung in Be-
zug auf die Aspekte des Klimaschutzes von Bedeutung (vgl. nachfolgenden Exkurs
zur 6kologischen Bewertung).

Eine Bewertung der Umsetzbarkeit anhand der Bewertung der 6konomischen Ef-
fizienz kann nach den klassischen Methoden der Wirtschaftlichkeitsrechnung,
z.B. anhand der Berechnung der Amortisationszeit, erfolgen. Diese Betrachtung
ist fiir alle Eigentiimer und Betreiber von Geb&uden und Anlagen interessant.

Ebenfalls in Bezug auf die Umsetzbarkeit ist die Betrachtung der Sozialvertrag-
lichkeit sinnvoll. Diese Bewertung zielt insbesondere auf die Sicherstellung der
Akzeptanz von MaRnahmen ab. Dabei ist erfahrungsgemaR als MaRstab der
Nachweis der Warmmietneutralitdt oder eine Minderung der Warmmiete eine
gute Voraussetzung fur die Akzeptanz von MaRRnahmen zur Energieeinsparung
bei Mietern.

Da selten alle Kriterien gleichzeitig erfillbar sind, kdnnen sie im Sinne der Trans-
parenz in einer Gesamtbewertung, einer sogenannten Bewertungsspinne, zusam-
mengefasst werden (siehe Abbildung 3).

In Bezug auf eine kommunale Gesamtstrategie wird dabei eine Gewichtung der
einzelnen Bewertungsaspekte sinnvoll sein. Diese sind den Bedingungen vor Ort
anzupassen.

Zur Abschédtzung der Realisierbarkeit bzw. Sicherstellung der Umsetzung von
Malinahmen der energetischen Stadterneuerung sind zusétzlich vor allem qualita-
tive Kriterien und Aspekte von Interesse.
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Abbildung 3: Gesamtbewertung von MalRnahmen der energetischen Stadterneuerung

Okonomische Hfizienz

Energiebilanz zur
Efizienzbewertung

Okologische
Efizienz

Energetische
Efizienz

Sozialvertraglichkeit

Quelle: Eigene Darstellung.

3.2.2 Qualitative Kriterien kénnen z.B. sein:

Vorhandensein eines ,robusten* Stadtentwicklungskonzeptes als Basis fur In-
vestitionsentscheidungen,

Leitlinien fur die Ausrichtung der Stadterneuerung (auch) an energetischen
Aspekten,

Bebauungsplane, die energetische Aspekte berlicksichtigen, z.B. den Einsatz
regenerativer Energien beglinstigen,

ein Energiekonzept, das die Voraussetzungen fiir Effizienzsteigerungen auf der
gesamtstadtischen Ebene schafft,

Satzungen zur Sicherung effizienter Energienutzungen (z.B. Fernwérmesat-
zung),

umfassende Beteiligung notwendiger Akteure und positives Votum dieser zur
Umsetzung von MalRnahmen.

Eine weitere Detaillierung brauchbarer quantitativer Kriterien erfolgt im Sinne
von Benchmarks, vor allem fur die Bewertung energetischer Bestandssanierung
von Altbauten. Dazu werden die in den Modellprojekten gewonnenen Erfahrun-
gen sowie weitere Projektrecherchen herangezogen.
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Ein Beispiel fur die Bewertung der 6kologischen Effizienz von MaRnahmen an-
hand der Analyse der CO,-Vermeidungskosten zeigt Abbildung 4.

Abbildung 4: CO.-Vermeidungskosten ausgewahlter Techniken
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Quellen:

CO2-Vermeidungskosten im Kraftwerksbereich, bei den erneuerbaren Energien sowie bei nachfrage-
seitigen EnergieeffizienzmalRnahmen, Lehrstuhl fiir Energiewirtschaft und Anwendungstechnik, Prof.
Dr.-Ing. U. Wagner, TU Miinchen 2004 und CO-Vermeidungskosten erneuerbarer Energietechnolo-
gien, Dipl.-Ing. M. Beer, Verband der bayerischen Elektrizitatswirtschaft VBEW 2005.

Die dargestellten CO,-Vermeidungskosten bei MaRnahmen im Gebaudebereich
(Neubau-/Altbausanierung) werden verglichen mit Vermeidungskosten von
Stromsparmalinahmen im Haushalt und Vermeidungskosten im stromerzeugen-
den Bereich.

Im Ergebnis zeigt sich, dass MaRnahmen zur Stromeinsparung den hdchsten Stel-
lenwert zur CO,-Minderung haben. Die aufgefiihrten MaRnahmen zur Verbesse-
rung des Warmeschutzes werden als Vollkosten fir Neu- und Altbauten angege-
ben. Sie reduzieren sich erheblich, wenn ohnehin SanierungsmaBnahmen anste-
hen, sie erhdhen sich aber auch mit geringer werdendem Gebdudealter. Es folgt
daraus, dass der Schwerpunkt der energetischen Stadterneuerung vor allem bei der
Umsetzung warmetechnischer Malinahmen beim Altbau liegen muss.
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4. Potenziale

Die wichtigsten Potenziale im Rahmen einer energetischen Stadterneuerung kon-
nen vor allem den Bereichen Bautechnik, Versorgung, dem Stddtebau und dem
Verkehrssektor zugeordnet werden. VVon Bedeutung wird fur die kommenden Jah-
re vor allem die Mobilisierung von Einsparpotenzialen in den ersten beiden Be-
reichen sein. Fur diese kénnen zur Verdeutlichung der GréRenordnung moglicher
Einsparpotenziale (Gesamtenergiebilanz Wérme und Strom bei Wohngeb&uden)
einige Faustwerte angegeben werden. (siehe Abbildung 5):

Abbildung 5:  Energieeinsparpotenziale (Bezug Energieeinsparverordnung)

Verbesserung Anlageneffizienz
(KWK/ Einsatz regenerativer
Ernergietrager)

Versorgung

Verbesserter Warmeschutz
(Niedrigenergiehaus/
Passivhaus)

Bautechnik

0 25 50 75 100 %

Energieeinsparpotentiale Minimum  ® Energieeinsparpotentiale Maximum

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung.

Fur den Bereich des Verkehrs sind die Einsparpotenziale nicht pauschal an-
zugeben. Diese sind stark abhéngig von den ortlichen Voraussetzungen, z.B. der
Einwohnerdichte, der Siedlungsstruktur und der Einbindung in regionale Ver-
kehrs- und Nutzungsstrukturen. Analysiert man die Potenziale im Gebdudesektor,
so sticht vor allem die Verbesserung des Warmeschutzes als wichtigstes Potenzial
hervor. Dies zeigen auch differenziertere Untersuchungen von Prof. Dr.-Ing. U.
Wagner (siehe Abb. 6). Hier zeigt sich, dass vor allem dem Warmeschutz der Ge-
b&udehulle an Geb&uden, die bis 1978 errichtet wurden, eine herausragende Rolle
zukommt.
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Abbildung 6: CO»-Vermeidung der verschiedenen SanierungsmafBnahmen im Geb&udebestand
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Quelle:  CO2-Vermeidungskosten im Kraftwerksbereich, bei den erneuerbaren Energien sowie bei nachfrage-
seitigen EnergieeffizienzmaBnahmen, Lehrstuhl fur Energiewirtschaft und Anwendungstechnik, Prof.
Dr.-Ing. U. Wagner, TU Miinchen 2004.

Abbildung 7: Vergleich der Modernisierungen in den Wohnungsbestanden der Unternehmen des GdW (alte
Lander/neue Lénder)

(]

°

=

S

-

e

e -

(]

°

=

@

i S

(]

3

[3]

< 2005 _
0 20 40 60 80 100 %

teilweise energetisch saniert m vollstandig energetisch saniert

Quelle: GAW Bundesverband deutscher Wohnungs- und Immobilienunternehmen 2008.
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Wenn man jedoch diese Gebaudegruppe genauer betrachtet, so fallen vor allem
Bestande der GroRwohnsiedlungen zum Teil aus diesen Potenzialen heraus. Eine
Untersuchung des GAW zeigt, das vor allem in den neuen Bundeslandern gerade
in diesen Bestdnden ein erheblicher Teil bereits energetisch saniert ist (siehe Ab-
bildung 7), wenngleich auch in einem aus heutiger Sicht gegebenenfalls subopti-
malen Standard.

Damit bleiben als Potenzial fur die energetische Stadterneuerung eher die ,auf-
wendigeren® Falle des Geb&udebestandes von vor dem Zweiten Weltkrieg, unter
anderem auch die der Grinderzeit.

5. Projektbeispiele

Die einzelnen Projekte der beteiligten Kommunen haben derzeit einen recht un-
terschiedlichen Bearbeitungsstand. Fast alle Kommunen aus Sachsen-Anhalt ha-
ben ihre Arbeiten auf Basis der Erstellung eines Energiekonzeptes in diesem
Herbst begonnen. Die Projekte der beteiligten Modellkommunen im Land Bran-
denburg sind in der Regel mehr auf die Realisierung von schon in der Startphase
des Gesamtprojektes konkret benannten Einzelprojekten gegriindet. Exemplarisch
sollen nachfolgend einige innovative Projektansatze benannt werden. Typische
Projekteansatze sind unter anderem:

Projekte zur Konzeptentwicklung:

= Erarbeitung eines gesamtstadtischen Energiekonzeptes fir die Nutzung der lo-
kal vorhandenen Primérenergietrager Wasserkraft, Geothermie, Biogas und
Windkraft mit dem Ziel, die (bilanzielle) Energieautarkie einer kleineren Stadt
zu erreichen,

= Konzentration des Rickbaus auf Schwerpunktgebiete zur Stabilisierung der
Betriebskosten der weiter bestehenden Wohnungen und

= energetische Stadterneuerung eines kompletten Quartiers.

Projekte auf der Gebaudeebene:

= energetische Sanierung von Grinderzeitgebduden aus dem Bestand kommu-
naler Wohnungsgesellschaften (Klarung der denkmalgerechten Kompatibilitat
der energetischen Sanierung, Priifung wohnungswirtschaftlich realistischer und
sinnvoller Nutzungsmaoglichkeiten),

= bauliche und technische Sanierung eines Schulgebdudes aus den 70er-Jahren
auf Passivhausstandard,

2008/11 DfK

109



110

Matthias Koziol und Lars Porsche

energetische Sanierung eines zum Teil denkmalgeschiitzten ehemaligen Gym-
nasiums,

Sanierung eines ehemaligen Schulkomplexes und Umnutzung zu einem Bil-
dungs- und Freizeitzentrum, gegebenenfalls Einsatz einer Luft/Wasser/Wair-
mepumpe kombiniert mit einer thermischen Solaranlage fiir die Warmwasser-
bereitung,

Priifung der Abwirmenutzung einer ansissigen Gieferei,

Einsatz ausschliefflich regenerativer Energietriger (Geothermie und Solarther-
mie) zur Wirmeversorgung des Gebiudes in Verbindung mit energieeffizien-
ten und bauklimatisch glinstigen Wand-Flichenheizungen und

Errichtung von Solaranlagen zur Heizungsunterstiitzung und Warm-
wasserbereitung im Rahmen von Sanierungsmaffnahmen am Bestand einer
Wohnungsbaugenossenschaft,

Schaffung einer Biirgersolaranlage.

Projekte auf der Ebene zentraler Netze und Anlagen:

Erweiterung eines Fernwirmenetzes auf Bereiche der Altstadt und weiterer
Stadtgebiete, Erginzung der Energiebereitstellung durch alternative Primir-
energletriger,

Verminderung der Netzverluste eines bestehenden Fernwirmenetzes (insbe-
sondere im Sommerbetrieb),

Umstellung eines vorhandenen Blockheizkraftwerks auf Biogas, Schaffung von
Schnellumtriebsplantagen zur Biomassegewinnung, gegebenenfalls Biogasauf-
bereitung auf Erdgasstandard und Einspeisung ins Erdgasnetz,

Einbindung einer grofiflichigen Solaranlage in ein bestehendes Fernwirme-
netz,

Nutzung der Wasserkraft aus den Staustufen der Havel/Elbe,

Diskussion zur Ubernahme der Fernwirmeversorgung in kommunale Hand,
Verbesserung der Energieeffizienz des stidtischen Fernwirmenetzes, gegebe-
nenfalls Umstellung auf alternative Energietriger,

Optimierung und Umristung der Fern- und Nahwirmeversorgung im Stadt-
gebiet (Nutzung von Potenzialen aus Abfillen oder Abwirme, Priifung von
Brachflichen und Dachflichen auf die Eignung fiir die 6rtliche Energiegewin-
nung),

Nutzung von innerstidtischen Brachflichen zur Gewinnung regenerativer
Energien,
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= ErschlieBung von Stromeinsparpotenzialen durch Frequenzregelung in der
StralRenbeleuchtung und

= Anpassung der Linienfiihrung der Nahverkehrsversorgung und Umstellung der
Busflotte auf Erdgasantrieb.

Energieberatung/Partizipation:

= Aufbau eines Energiekompetenzzentrums als Beratungssttitzpunkt fir Grund-
stlickseigentiimer, Investoren und Unternehmen sowie Gewerbetreibende,

= Einfihrung Energiefest und
= Einrichtung eines Birgerinformationszentrums Energie.

Es zeigt sich in den Projekten eine breite Palette an Ideen und Ansédtzen. Die
meisten Vorhaben sind jedoch in der Anfangsphase, deshalb kann zur konkreten
Umsetzung und den Erfahrungen erst zu einem spateren Zeitpunkt berichtet wer-
den. Einerseits sind nach den zum Teil zugrunde liegenden Machbarkeitsstudien
erhebliche Energieeinsparpotenziale zu erwarten, andererseits wurden jedoch auch
erste Hemmnisse in den Gesprachen mit den Projektakteuren benannt. Deshalb
soll auf letzteren Aspekt im Folgenden eingegangen werden.

6. Hemmnisse

Hemmnisse fur die Umsetzung einer effizienten Strategie zur Reduzierung des
Energieverbrauchs bzw. zur Reduzierung des CO,-Ausstosses bestehen auf unter-
schiedlichen Ebenen. Insbesondere haben sich vor allem in schrumpfenden Stad-
ten die Rahmenbedingungen fir eine effiziente Energieversorgung eher ver-
schlechtert als verbessert. Hinzu kommen stadtumbaubedingte Folgekosten fir
Versorgungstrager, aber auch fir Wohnungseigentiimer, die die 6konomischen
Mdglichkeiten fiir effizienzverbessernde MalRnahmen einschranken. Hemmnisse
bestehen unter anderem in folgenden Bereichen:

= schrumpfende Wéarmemarkte, die vor allem die Versorgung mit leitungsge-
bundenen Systemen ineffizienter werden lassen und verteuern,

= stadtumbaubedingt steigende Fernwérmepreise, die die Bereitschaft zum Sys-
temwechsel trotz umweltpolitisch anerkannter Vorteile der Fernwérme auf-
grund der Kostenaspekte der Warmeversorgung erhéhen,

= mangelnde Finanzierungskraft bei Wohnungseigentimern bzw. —gesellschaf-
ten,

= Probleme bei der Anpassung der sozialen und technischen Infrastruktur,
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= eingeschrankte Energieeinsparpotenziale aufgrund hoher Sanierungsstande in
einzelnen Wohnungsbestanden und

= nicht immer gegebene soziale Vertraglichkeit von MaRnahmen in Form der
Warmmietneutralitat insbesondere im Altbaubestand.

Daneben sind systematische Hemmnisse auszumachen, die aus zum Teil recht
unterschiedlichen Interessenlagen der Akteure, einem oft unkoordinierten Vorge-
hen auf gesamtstadtischer Ebene sowie dem Fehlen von Fachwissen aufgrund ei-
ner immer schlechter werdenden Personalausstattung der Kommunen resultieren.
Es mangelt vor allem an gesamtstrategischem Denken und Handeln.

Erste Erfahrungen aus ausgelobten Wettbewerben innerhalb des Projektes der
energetischen Stadterneuerung zeigen, dass nur eine vergleichsweise Uber-
schaubare Anzahl an Blros Wettbewerbserfahrung in diesem Themenfeld besitzt.
Besonders im Bereich der energetischen Sanierung von Altbaubestdnden sind die
Unsicherheiten grof3. Auch fehlen fir eine effiziente Umsetzung von MaRnah-
men zur Energieeinsparung bzw. zur Verbesserung des Klimaschutzes derzeit
Uberwiegend die planerischen Voraussetzungen in den Kommunen. In den meis-
ten Kommunen mangelt es an

= ,robusten” Stadtentwicklungskonzepten als Basis fir Investitionsentscheidun-
gen,

= der Ausrichtung der Stadterneuerung (auch) an energetischen Aspekten,

= einer Bauleitplanung, die energetische Aspekte bertcksichtigt, z.B. den Einsatz
regenerativer Energien auf der Ebene des B-Plans begtinstigt, und

= Energiekonzepten, die die Voraussetzungen fir Effizienzsteigerungen auf der
gesamtstadtischen Ebene schaffen.

Ebenso fehlt es hdufig an einer weiteren entscheidenden Voraussetzung fir die
Umsetzung von Malinahmen der energetischen Stadterneuerung: der rechtzeiti-
gen Einbindung relevanter Akteure. Nur wenn Konsens beziglich der generellen
Leitlinien und konkreter Malinahmen besteht, ist eine Umsetzung von MalRnah-
men im gesamtstadtischen Kontext auch wahrscheinlich. Wichtige Partner und
Akteure im Rahmen der energetischen Stadterneuerung sind in diesem Zusam-
menhang die Stadtverwaltungen, Stadtwerke/Energieversorger, politische Parteien,
Verbande, Vertreterinnen und Vertreter der (regionalen) Wirtschaft, Wohnungs-
wirtschaft, Einzeleigentimer von Gebauden und die Mieterschaft.
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Abbildung 8: Potenzielle Akteure der energetischen Stadterneuerung und Arbeitsstrukturen
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Quelle: Eigene Darstellung.

Die bisher eher geringen Erfolge der kommunalen Energieeffizienz- und Klima-
schutzpolitik sind vor allem darauf zurtickzufiihren, dass es nicht gelungen ist, ei-
nen langfristigen tragféhigen Konsens und eine konsequent an Gesamtzielen aus-
gerichtete Beteiligung der relevanten Akteure Uber einen langeren Zeitraum auf
der Umsetzungsebene sicherzustellen.

7. Fazit und Ausblick

Die Notwendigkeit der energetischen Stadterneuerung ist klar erkennbar — nicht
nur aus Grinden des Klimaschutzes. Die Entwicklung der Nebenkosten, vor al-
lem der Heizkosten, lasst diesem Thema eine zukunftig fir die Stadtentwicklung
strukturbestimmende Rolle zukommen. Wohnungs- und Geb&udebestdnde, deren
Energieverbrauchswerte um den Faktor 5 bis 10 Uber einem technisch realisierba-
ren Neubau- oder Sanierungsstandard liegen, werden langfristig nur schwer zu
vermarkten und besonders in schrumpfenden Stadten mit einem ,.entspannten*
Wohnungsmarkt Kiristallisationspunkte fir zunehmenden Leerstand sein. Dies
stellt insbesondere fir die Bestdnde von vor 1978 und damit auch fir die in vielen
Stadtkernen dominanten Stadtquartiere der Griinderzeit eine reale Gefahr dar. Ge-
lingt hier eine energetische Stadtsanierung nicht, so mussen die Sanierungsbem-
hungen der letzten Jahrzehnte in diesen Bestanden nachtréglich in Frage gestellt
werden, abgesehen davon, dass ein erheblicher baukultureller Wert in Frage steht.
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Insgesamt kommt es fiir den Prozess der energetischen Stadterneuerung darauf an,
alle Moglichkeiten sowohl der Verbrauchsreduktion als auch der Erhéhung der
Anlageneffizienz auszuloten und vor dem Hintergrund der Verbesserung der Ge-
samtenergiebilanz strategisch und systematisch umzusetzen. Dies kann nur gelin-
gen, wenn schon auf der Gebiudeebene Mafinahmen des Wirmeschutzes, der
Stromeinsparung und Anlagenverbesserung als Einheit gesehen werden. Ebenso
ist der Zusammenhang mit den gegebenenfalls vorgelagerten Systemen der Kraft-
Wirme-Kopplung und deren Einbindung in die Systeme der zugehorigen Wir-
meverteilung (Nah- und Fernwirme) zu beachten. Hinzu kommt die Frage der
energetisch sinnvollen Verteilung oder Umstrukturierung von Nutzungen zur
Vermeidung der Verkehrsleistungen, welche in der Diskussion oft ausgeblendet
wird.

Konkret werden diese Aufgaben in ihrer Komplexitit jedoch erheblich schwieri-
ger, als auf den ersten Blick vermutet werden kann. Die Potenziale der Einsparung
sind fiir die verschiedenen typischen Gebdudebestinde recht differenziert verteilt,
die Chancen fiir ihre Mobilisierung ebenfalls. Wihrend z.B. die Realisierung von
Energieeinsparmafinahmen in Gebdudebestinden der Griinderzeit einerseits ein
erhebliches Potenzial darstellt, ist sie andererseits aufgrund erhaltenswerter Fassa-
den und der kleinteiligen Eigentiimerstrukturen komplexer und schwieriger als in
den Bestinden der 50er- bis 70er-Jahre. Gerade aber in letzteren Bestinden, die
vorwiegend in der Hand groflerer Wohnungsgesellschaften sind, wurden in den
zuriickliegenden Jahrzehnten durch systematische Modernisierungsprogramme
schon in erheblichem Umfang Finsparpotenziale realisiert, auch wenn diese aus
heutiger Sicht teilweise als ,suboptimal® gelten kénnen. In jedem Fall stehen diese
Bestinde in den kommenden Jahren kaum fiir weitere Mafinahmen zur Verfu-
gung.

Damit schrinkt sich das reale Sanierungspotenzial deutlich ein - es bleiben in
hohem Mafle die Gebiudebestinde und Stadtviertel Gibrig, in denen es schon in
den zuriickliegenden Jahren schwierig war, effizient und umfassend MafSnahmen
zur Energieeinsparung, vor allem auch zur Verbesserung des Wirmeschutzes, um-
zusetzen. Dies betrifft iberwiegend die Griinderzeit- und Gebdudebestinde vor
1978. Umso mehr Bedeutung kommt hier MaSnahmen auf der Anlagenseite zu,
die unter anderem im Ausbau der Kraft-Wirme-Kopplung und damit von Syste-
men der Nah- und Fernwirmeversorgung bestehen. Auch hier ist jedoch klar, dass
die Ausweitung derartiger Systeme in den Bestand hinein eine komplexe und eher
langwierige Aufgabe darstellt. Das zeigen die Erfahrungen in Stidten wie Mann-
heim und Saarbriicken, in denen der Ausbau ab den 80er-Jahren auch in derarti-
gen Bestandsgebieten vorangetrieben wurde.

Abschlieflend bleibt festzustellen, dass die energetische Stadterneuerung und da-
mit auch der Klimaschutz nur gelingen, wenn sie als Querschnittsaufgabe fur alle
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Bereiche der Stadtentwicklung aufgefasst werden. Die Gesamteffizienz des Prozes-
ses der energetischen Stadterneuerung kann nur auf der Grundlage eines Gesamt-
konzeptes sichergestellt werden. Sinnvoll ist die Integration von Energiekonzepten
in vorhandene Planwerke, z.B. in die ,Integrierten Stadtentwicklungskonzepte*
(INSEK). Fir die Bewertung von MaRnahmen bildet die Methode der (Gesamt-)
Energiebilanz eine gute Grundlage. Dadurch kénnen auch Riickwirkungen auf be-
stehende Systeme mit in die Betrachtungen einbezogen werden. Sie erleichtert
darliber hinaus eine Prioritatensetzung und Festlegung einer zeitlichen Abfolge
von MaRnahmen.

Wichtige Akteure sind mdglichst frihzeitig in die Konzepterstellung einzube-
ziehen. Nachhaltige Erfolge sind nur in Zusammenarbeit von Kommune, Woh-
nungswirtschaft und Versorgungswirtschaft zu erzielen. Energetische Stadterneue-
rung ist dabei ortlich und regional differenziert zu betrachten, da die konkreten
demographischen oder wirtschaftsstrukturellen Ausgangslagen zum Teil sehr un-
terschiedlich sind. Zukunftig bedarf es verstarkt der

= Nutzung von Methoden und Planungsinstrumenten fir das Management
komplexer Projekte,

= Vernetzung von Akteuren,

= Evaluation von MaRBnahmen durch ein methodisch geeignetes Monitoring
und der

= Einbeziehung der Offentlichkeit durch geeignete Kommunikationsstrategien.

Wichtig ist auch die Erkenntnis, dass die Nachhaltigkeit von MaRnahmen langfristig
nicht primar durch den Einsatz von Fordermitteln bestimmt wird und dass ein dif-
ferenziertes Vorgehen vor Ort deutlich effizienter als die pauschale Férderung von
EinzelmalRnahmen nach dem ,,Gie3kannenprinzip“ sein kann. Die zukinftige Ein-
bindung der Aspekte der energetischen Stadterneuerung in die integrierten Stadt-
entwicklungskonzepte (INSEK) kann hierfiir eine erste Grundlage sein.

Wir stehen am Anfang einer Entwicklung. Wir missen Probleme 16sen, vor denen
wir uns in den zurlickliegenden 30 Jahren teilweise ,,gedriickt“ haben. Der nach-
haltige Umbau des Bestandes steht dabei eindeutig im Vordergrund.
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Im Brennpunkt: Die Zukunft der stadtischen Infrastrukturen

Rainer Winkel

Innovative Konzepte im Bereich sozialer Infrastruktur

Zusammenfassung: Die soziale Infrastruktur erfdhrt umfangreiche Verdnde-

rungen durch den demografischen Wandel und weitere EinflUsse.
Darauf gilt es Konzepte auszurichten. Geeignete innovative Konzep-
te liegen fur weite Bereiche vor, nicht zuletzt als Ergebnisse von
Bundes- und Landesmodellvorhaben. Innovative Konzepte zeichnen
sich vor allem durch hohe Flexibilitdt in den Kapazitaten, der Nut-
zungsart, durch Multifunktionalitit, die Einbeziehung von neuesten
Facherkenntnissen sowie durch Aufgabenwahrnehmung in inter-
kommunaler Kooperation bei Ausrichtung auf sparsame L&sungen
mit niedrigen Folgekosten aus. Einer derartigen Ausrichtung stehen
jedoch bislang haufig Vorgaben der Lander entgegen, die durch res-
sortubergreifende, interministerielle Abstimmung dringend auszu-
rdumen sind. Zur Umsetzung innovativer Konzepte der sozialen In-
frastruktur bedarf es eines ztigigen Handelns auf der Grundlage einer
vorausschauenden Entwicklungsplanung.

Unter sozialer Infrastruktur wird hier in Anlehnung an Schubert die Gesamtheit der
ortlichen und regionalen Dienste und Einrichtungen, die der sozialen Versorgung
der Bevolkerung dienen, verstanden (vgl. Schubert 1995, S. 908). Die verantwortli-
che Zusténdigkeit daflr liegt gemaR der Kommunalordnungen der Bundeslander
Uberwiegend bei 6ffentlichen Trégern, insbesondere Kommunen und Kreisen. In-
folge der fortschreitenden Privatisierung, die teilweise auch durch Vorgaben der EU
bedingt ist, lasst sich jedoch die Grenze zwischen privaten und 6ffentlichen Tragern
fiir viele Bereiche kaum noch eindeutig ziehen®. Deshalb werden im Folgenden so-
wohl private als auch 6ffentliche Leistungsbereiche angesprochen.

1

Vgl. hierzu auch den Beitrag von Libbe in diesem Band.
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1. Veranderungen/Weiterentwicklung

Die Konzepte fiir soziale Infrastruktur haben zum Teil Veranderungen und eine
Weiterentwicklung erfahren, die sich auch zukiinftig fortsetzen wird. Die wesent-
lichen Griinde dafur:

= die technische Entwicklung,

= veranderte Anforderungen aufgrund neuer sachlicher Erkenntnisse und des
Wandels gesellschaftlicher Praferenzen sowie

= verdnderte Rahmenbedingungen,

wobei zwischen diesen EinflussgroRen haufig enge Wechselwirkungen bestehen.

Technische Entwicklung

Die technische Entwicklung bietet neue Mdglichkeiten, insbesondere im Kom-
munikationsbereich, im Bezugswesen sowie zur Personalreduzierung in 6ffentli-
chen Einrichtungen. Die Reduzierung des Personalaufwandes durch elektronische
Uberwachung, automatisierte Ticketausgaben usw. ist ein fortschreitender Vor-
gang, der sich weitgehend unabhédngig von den Rahmenbedingungen vollzieht.
Deshalb wird darauf im Folgenden nicht weiter eingegangen. Die Einflusse im
Kommunikationsbereich und im Bezugswesen fuhren hingegen zu deutlichen
Verénderungen. Dadurch kann letztlich fast jede Warenart und Dienstleistung an
jedem beliebigen Ort bezogen werden. Der entscheidende Unterschied: Der Kon-
sument oder Nutzer muss sich nicht mehr wie bisher zum Ort der Leistungserstel-
lung bzw. Abgabe begeben, sondern die Leistung wird zu ihm transferiert. Daraus
ergeben sich auch Folgen fiir soziale Infrastruktur. So gibt es z.B. mobile Verwal-
tungsstellen, Poststellen oder auch fahrbare ,Bankfilialen“, die in landlichen
Réumen in den 80er-Jahren haufiger eingesetzt wurden, kaum noch, da diese Leis-
tungen inzwischen zum Teil oder weitgehend per Telekommunikation erbracht
werden.

Veranderte Sacherkenntnisse und gesellschaftliche Praferenzen

Veranderte bzw. neue Sacherkenntnisse bewirken zum Teil neue Anforderungen.
Als aktuelles Beispiel sei die Forderung nach Einfiihrung des Ganztagsschulunter-
richts angefihrt, eine Forderung, die auch in Verbindung mit einem Wandel ge-
sellschaftlicher Préaferenzen verbunden ist. Dazu sei angemerkt, dass die gesell-
schaftlichen Préaferenzen bislang immer einem Wandel unterworfen waren (vgl.
Klages/Kmieciak 1979). Dies wird auch zukiinftig so sein. Dieser Wandel veran-
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dert ebenfalls die Anforderungen an soziale Infrastruktur. So spricht z.B. die hohe
Alterung der deutschen Bevolkerung fur veranderte Bediirfnisse — eine Entwick-
lung, die auch zum Wandel des Sportschwerpunktes vom Leistungs- zum Freizeit-
sport mit beigetragen hat. Diese Einflisse sprechen fur neue Anforderungen, die
dann auch auf die Konzepte fiir soziale Infrastruktur rickwirken.

Verénderte Rahmenbedingungen

Der demografische Wandel und die offentlichen Finanzen veradndern die Rahmen-
bedingungen fiir die Entwicklung. Aufgrund der demografischen Verdnderung ha-
ben sich in Deutschland langst Schrumpfungsrdume herausgebildet (vgl. auch Bun-
desraumordnungsbericht 2005, S. 31 ff.), deren Gemeinden teilweise jahrlich ein
Prozent oder noch mehr ihrer Bevolkerung verlieren (vgl. Statistisches Landesamt
des Freistaates Sachsen 2003, S. 45 u. 47; Thiringer Landesamt fur Statistik 2004, S.
12 u. 15). Deshalb geht dort in vielen Bereichen der quantitative Versorgungsbedarf
zuriick. Zugleich ist Deutschland von einer stark ansteigenden Alterung der Bevol-
kerung betroffen (BBR-Prognose zur Bevolkerungsentwicklung im Zeitraum 2000
bis 2020), die wiederum vor allem Schrumpfungsrdume betrifft. Fir die Hilfs- und
Pflegeleistungen fur die Alten zeichnen sich einschneidende Veranderungen ab. Der
Hilfe- und Pflegebedarf wird dadurch weiter ansteigen. Zugleich muss mit einem
deutlichen Ruckgang der familidren Leistungen gerechnet werden, die bislang die
Hauptlast der Altenhilfe und -pflege ausmachen, denn das zahlenmaRige Verhaltnis
von Jungen zu Alten wird immer ungunstiger, und etliche Jingere leben aufgrund
der beruflichen Mobilitdtsanforderungen langst nicht mehr am Wohnort ihrer na-
hen Anverwandten. Fir die Altenhilfe werden deshalb neue Versorgungskonzepte
unerlasslich.

Der quantitative Bedarfsriickgang und Leerstdnde mussen jedoch nicht grundsétz-
lich ein Problem darstellen, denn hédufig werden dadurch qualitative Angebotsver-
besserungen moglich. Das gilt jedoch nur dann, wenn es sich die betreffende Ge-
bietskérperschaft finanziell leisten kann®. Da sieht es jedoch eher ungiinstig aus.
Nach Einschatzung der meisten Experten bewirken die demografischen Verdnde-
rungen wegen der hohen Kostenremanenz von Infrastruktur kaum Entlastungen

2 So wurden z.B. die durch hohen Schulerriickgang Anfang der 80er-Jahre leer stehenden Klas-
senrdume in der wohlhabenden Stadt Stuttgart fiir qualitative Angebotsverbesserungen ge-
nutzt, in der finanzschwachen Stadt Duisburg sah hingegen der Stadtentwicklungsplan be-
reits damals vor, welche Infrastruktur bei welchem Stand des Bevolkerungsriickgangs zu
schlieRen ist; siehe: Gschwind, F.: Das Beispiel Stuttgart als dynamischer wachstumsstarker
Verdichtungsraum; Bensch, G.: Das Beispiel Duisburg als altindustrialisierter Verdichtungs-
raum, in: Rdumliche Wirkungen des sozio6konomischen Strukturwandels und seine Folgen
fur die Stadt- und Regionalplanung, Berlin 1988, S. 102-113 u. 114-128.
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(vgl. Ewringmann u.a. 2004, S. 42 ff.), aber eindeutig geringere Einnahmen (vgl.
Seitz 2002, S. 2 f.; Winkel 2003a, S. 81 ff.; ders. 1988; ders. 1989b, S. 4). Es besteht
zwar bei einigen Experten die Hoffnung, dass dieses Problem durch Uberschiisse aus
dem Wirtschaftswachstum bewaltigt werden kann, das gilt aber kaum fiir Schrump-
fungsraume (vgl. u.a. Mading 2004, S. 84 u. 87). In Schrumpfungsrdumen weisen die
Kommunen zudem bereits heute eine deutlich unterdurchschnittliche Steuerein-
nahmekraft auf sowie haufig eine riicklaufige Finanzentwicklung, wie vor allem die
Daten aus den neuen Bundeslandern belegen. Die gréf3te Einnahmequelle sind in
diesen Kommunen die Mittel aus dem kommunalen Finanzausgleich. Diese Mittel
werden jedoch voraussichtlich aufgrund der riicklaufigen Mittel, die die ostdeut-
schen Bundeslédnder aus dem Léanderfinanzausgleich sowie dem Solidarpakt erhal-
ten, deutlich zuriickgehen®. Deshalb ist weiterhin mit sehr angespannten Haushalts-
lagen zu rechnen. Dies dirfte jedoch auch fiir etliche Gemeinden der alten Bundes-
lander zutreffen. Daraus ist zu folgern, dass es zukunftig fur die Versorgung mit so-
zialer Infrastruktur vor allem auf sparsame konzeptionelle Losungen mit niedrigen
Folgekosten ankommt (vgl. auch BMVBS/BBR 2006).

2. Modellvorhaben von Bund und Landern zur Sicherung der
sozialen Infrastruktur

Die Ausstattung mit sozialer Infrastruktur hat wesentliche Bedeutung fur das Leit-
bild gleichwertiger Lebensbedingungen®. Obwohl dieses Leitbild seit einiger Zeit
in die Diskussion gekommen ist und haufig eine zeitgeméfle Neuinterpretation
gefordert wird, halten sowohl die Bundeslander als auch der Grof3teil der Experten
im Prinzip daran fest’. Vor dem Hintergrund der verdnderten Rahmenbedingun-
gen unterstitzen Bund und Lénder dieses Anliegen mit der Ausschreibung und
Durchfihrung von Modellvorhaben. Diesbeziiglich sind insbesondere die MO-
RO-Vorhaben (Modellvorhaben der Bundesraumordnung) anzufiihren, die von
2003 bis 2006 zur Klarung der Fragen des demografischen Wandels und der kon-
zeptionellen Weiterentwicklung der Infrastrukturversorgung durchgefiihrt wur-

3 So Aussagen im Vortrag des sachsischen Ministerprasidenten Milbrat auf dem 2. Demogra-
phiegipfel am 14.10.2006 in Dresden; vgl. auch Seitz 2005, S. 24-35.

4 So ein Ergebnis und einhellige Auffassung der Vertreter der Bundeslander und der Experten
auf der 4. Fachtagung des MORO-Vorhabens ,,Sicherung der Daseinsvorsorge und Zentrale-
Orte-Konzept* am 12. Juni 2008 in Berlin.

5 Vgl Beitrdge in: ARL Ad-hoc-Arbeitskreis ,Fortentwicklung des Zentrale-Orte-Konzepts®,
Vorabdruck der Manuskripte zum 1. Teil des Arbeitsprogramms, Stand 8/99.
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den®. Im Bereich der sozialen Infrastruktur wurden damit einzelne Sachbereiche
betrachtet, wobei das MORO-Vorhaben Effiziente und soziale Infrastrukturversorgung
im landlichen Raum, am Beispiel der Lommatzscher Pflege’, besondere Beachtung ver-
dient. Darin wurden namlich samtliche Infrastrukturbereiche, quasi vom Kinder-
garten bis zu OPNV, Abwasseranlagen einschlieRlich der Versorgung mit Einzel-
handel und ausgewéhlten Dienstleistungen betrachtet. Die Ergebnisse zeigen, dass
viele Probleme erst durch die Querschnittsbetrachtung deutlich werden. So be-
kommt z.B. die sehr knappe Gesundheitsversorgung in dem betrachteten Unter-
suchungsgebiet eine ganz andere Bedeutung, weil gleichzeitig sichtbar wird, dass
bei hoher Alterung der Bevdlkerung 63 Dorfer und Weiler nicht mehr vom
OPNV, auch nicht vom Schulbus angefahren werden. Von Seiten des BMVBS
und des BBR wurden diese Aktivitdten durch ein weiteres bundesweites Projekt
vertieft, das zu diesen Fragen den Erfahrungsaustausch der Bundeslander unter-
einander, mit dem Bund und den wissenschaftlichen Fachkreisen initiiert hat’.

Hinzu kommen vielfaltige Aktivitaten auf Landesebene. Auf diese umfangreichen
Aktivitaten kann hier nicht néher eingegangen werden, so dass lediglich beispiel-
haft auf den Freistaat Sachsen verwiesen wird. Dort lieR das Land eine ergdnzende
Untersuchung zu den oben angeflihrten MORO-Vorhaben Lommatzscher Pflege
durchfiihren, um die Folgen fir die Kommunalhaushalte zu klaren (vgl. Winkel
2005a). Inzwischen hat dieses Bundesland ein spezielles Landesférderprogramm
zur Bewéltigung der Folgen des demografischen Wandels eingefiihrt, das im ho-
hen MaRe Infrastrukturvorhaben zugute kommt.

Von Bund und Landern bestehen also vielfaltige Aktivitdten, um Fragen zur Si-
cherung sozialer Infrastruktur zu klaren und praktikable Losungen zu entwickeln.
Im Hinblick auf das Leitziel Gleichwertigkeit stellt sich damit auch die Frage, wel-
che Versorgung auf jeden Fall gesichert werden sollte bzw. von welchen Mindest-
standards auszugehen ist. Diese Frage ist jedoch sehr schwer zu beantworten, da
sie in hohem Malie von den regionalen Gegebenheiten abhéngt, die zum Teil
sehr unterschiedlich sind. AufRerdem fehlt bislang die politische Bereitschaft, der-
artige Mindeststandards zu formulieren’.

6 Vgl. auch: Innovative Projekte zur Regionalentwicklung, Reihe: MORO-Informationen 1/5
(2006), H. 10; Regionalplanerische Handlungsansdtze zur Gewéhrleistung der offentlichen
Daseinsvorsorge, Reihe: MORO-Informationen 2/2 (2006); BBR (Hrsg.): Umbau statt Zu-
wachs, Siedlungsentwicklung und 6ffentliche Daseinsvorsorge im Zeichen des demographi-
schen Wandels. Innovative Projekte zur Regionalentwicklung, Bonn 2006.

7 Die Lommatzscher Pflege ist eine Higellandschaft in Mittelsachsen.
Vgl. MORO-Vorhaben: Sicherung der Daseinsvorsorge und Zentrale-Orte-Konzept, 2006-2008.

9 Das Fehlen politischer Bereitschaft wurde einhellig von den L&ndervertretern im MORO-
Vorhaben Daseinsvorsorge und Zentrale-Orte-Konzept des BMVBS und des BBR bekundet.
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3. Innovative Konzepte zur Versorgung mit sozialer
Infrastruktur

Zur Weiterentwicklung und zur Sicherung der Versorgung mit sozialer Infrastruk-
tur werden innovative Konzepte benétigt, die den demografischen Verédnderun-
gen, neuen Facherkenntnissen und dem Wandel gesellschaftlicher Préferenzen
entsprechen und die unter den schwierigen finanziellen Rahmenbedingungen rea-
lisierbar sind. In Anbetracht der Vielzahl existenter Konzepte werden im Folgen-
den fur die wichtigsten Bereiche sozialer Infrastruktur ausgewéhlte Losungen vor-
gestellt.

Schulversorgung

Die Schulen sind durch den hohen Riickgang der Kinderzahl besonders vom de-
mografischen Wandel betroffen. Die tbliche Losung sind SchulschlieBungen und
eine Verteilung der Kinder auf die verbleibenden Schulen, die damit wieder ausge-
lastet werden™. Dieses Konzept erméglicht kostenwirksame Einsparungen, aber
zugleich bewirkt es in Stddten und Verdichtungsrdumen in der Regel auch Kom-
forteinbuflen. In ldndlichen Rdumen wird damit jedoch die Erreichbarkeit der
Schulen haufig erheblich verschlechtert. Dabei hat der Schulplaner Jokusch be-
reits Anfang der 80er-Jahre eindeutig die Grenzen dieses Konzeptes nachgewiesen
(vgl. Jokusch 1984, S. 142 ff.). AuRBerdem bewirkt die Schilerkonzentration real
kaum Einsparungen, denn damit steigen zugleich die Transportkosten an. Es han-
delt sich letztlich nur um eine Umverteilung der Aufwendungen. Ein Handlungs-
bedarf fir innovative Losungen besteht somit vor allem fur diinn besiedelte Rau-
me, wobei folgenden Konzepten Bedeutung zukommen kénnte:

= Statt einer Schulschliefung wird der Standort verkleinert weitergefiihrt und
verwaltungsmaéfig sowie organisatorisch einem der verbleibenden Schulstand-
orte zugeordnet. In dem Fall pendeln nur einige Lehrkréfte und nicht die gro-
e Anzahl der Schiilerinnen und Schiler. Dieses Konzept wurde von Bil-
dungsexperten bereits vor Uber 25 Jahren fir diinn besiedelte R&ume gefordert
(vgl. Back 1981, S. 632 ff.; Sandfuchs 1981, S. 600).

= Um ortsnahe Grundschulen zu erhalten, werden jahrgangstbergreifende Klas-
sen in kleinerer Grof3e und mit verdndertem pédagogischem Konzept zugelas-
sen (vgl. Back 1981, S. 632 ff.). Diese Mdoglichkeit, die Bildungsexperten in
Deutschland ebenfalls seit langem diskutieren, hat sich in dinn besiedelten

10 Unter anderem wurden im Freistaat Sachsen nach diesem Konzept seit 1995 iber 800 Schu-
len geschlossen!
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skandinavischen Raumen langst bewahrt und wird inzwischen in einigen Bun-
deslandern, unter anderem in Berlin und Thiringen, praktiziert bzw. zugelas-
sen. Zudem belegen neue Studien, auf die der Experte Weishaupt verweist,
dass dadurch keine Bildungsnachteile entstehen, aber die soziale Kompetenz
der Kinder verbessert wird (vgl. Weishaupt 2008).

Zur Erhaltung des Schulangebotes der Sekundarstufe | ist gegebenenfalls auf
die Mehrzugigkeit dieser Schulen zu verzichten, was als Ausnahmefall in Thi-
ringen zugelassen wird.

Neue konzeptionelle Uberlegungen gehen noch weiter:

Von Bildungsexperten wird die Integration von Kindergarten und Schule an-
geregt. Damit soll der Einstieg in die Schulausbildung vorverlegt werden, um
das hohe Lernpotenzial junger Altersjahre zu nutzen (vgl. ebenda).

Die Zusammenfassung von Real- und Hauptschulen, die zum Teil auch auf
den starken Schiilerschwund an Hauptschulen zurtickzufiihren ist, bietet Mog-
lichkeiten. Im Bundesland Rheinland-Pfalz wurden inzwischen die Hauptschu-
len vollig abgeschafft und deren Schillerinnen und Schiiler in die Realschulen
integriert. Im Bundesland Hessen zieht das Kultusministerium eine Zusam-
menfassung beider Schularten in einer Schule in Erwégung, in der nach an-
fanglichem gemeinsamem Unterricht spéter eine Trennung je nach angestreb-
tem Abschluss erfolgt.

Zur Sicherung des Gymnasial- und des Berufsschulangebotes in diinn besiedel-
ten Rdumen schlagen Bildungsplaner eine Zusammenfassung von Gymnasien
und Berufsschulen bei gemeinsamem Unterricht in dafur geeigneten Fachern
vor (vgl. ebenda).

Weitere Moglichkeiten bietet der Einsatz von Telekommunikation fur dezen-
trale Unterrichtsangebote. Die positiven skandinavischen Erfahrungen belegen
jedoch, dass derartiger Unterricht teilweise mit internatsmaRigen Angeboten
zu erganzen ist. Eine derartige Entwicklung wird durch die Tendenzen zur
Einflhrung von Ganztagsunterricht ohnehin gestarkt.

Ein weiterer interessanter flexibler Ansatz wurde in jingster Vergangenheit in
Thiringen eingefthrt. In diinn besiedelten R&umen bekommen die Schullei-
tungen ein bestimmtes Lehrerkontingent fur ihre Schule ohne Vorgabe exakter
Klassenteiler. Die Schulleitungen erhalten dadurch Freirdume, um flr samtli-
che Jahrgange die Klassen zu sichern. Dadurch kénnen sie im Bedarfsfall eini-
ge Klassen zeitweilig auf eine héhere Schileranzahl ausrichten, um mit den
eingesparten Kapazititen den Fortbestand anderer Klassen zu sichern, fur die
es wegen geburtenschwacher Jahrgange nur wenige Schilerinnen und Schiler
gibt.

2008/11 DfK

123



124

Rainer Winkel

Insgesamt zielen die neuen Konzepte in der Schulversorgung auf eine wesentlich
groRere Flexibilitit und Durchléssigkeit der Strukturen und Angebote ab. Die
neuen Konzepte sind vor allem fir dinn besiedelte R&ume von Bedeutung, in
denen wegen der geringen Schilerdichte Schulstandorte gefahrdet oder bei tradi-
tionellen Anpassungskonzepten nur noch schwer erreichbar sind. Die dort fast
zwingende Notwendigkeit zur Einfihrung dieser Konzepte beinhaltet einen weite-
ren wichtigen Vorteil: Die Schulkonzepte werden insgesamt Uberdacht und kom-
men in Bewegung. Deshalb kdénnen sich die damit verwirklichten innovativen
Veranderungen durchaus auch zum Vorteil fur das Schulangebot in den Verdich-
tungsrdumen auswirken. Eine derartige Entwicklung hatte jedoch nicht nur kon-
zeptionelle Konsequenzen fir die padagogischen Konzepte. Sie wiirde gleichzeitig
die Anforderungen an Gebaude und ebenfalls an die Schulnetzplanungen veran-
dern.

Sportstatten

Fur den Erhalt von Sportstatten bestehen in vielen Gemeinden grof3e Finanzprob-
leme. Deshalb haben sich Kooperationen bewahrt, in denen die Gemeinde den
baulichen Unterhalt der Einrichtung tragt und Vereine das Personal, gegebenen-
falls die gesamte Bewirtschaftung, stellen. Nach dieser Konzeption, die in den al-
ten Bundeslandern bereits vor 25 Jahren anzutreffen war, werden in den neuen
Bundeslandern die Sporteinrichtungen, ausgenommen der Schulsport, teilweise
nahezu flichendeckend bewirtschaftet™. Das Zukunftsproblem liegt in der sinken-
den Leistungskraft der Sportvereine aufgrund des Mitgliederschwundes, des feh-
lenden Nachwuchses und einer veranderten gesellschaftlichen Orientierung. In et-
lichen Gemeinden, selbst in Kleinstddten, reicht inzwischen das Potenzial der
sportorientierten Jugend langst nicht mehr aus, um Mannschaften zu bilden. Fir
die zukunftige Entwicklung bieten sich vor allem folgende Ansétze an:

= Kooperation der Gemeinden in der Sportstattenvorhaltung. Bei Aufgabe von
Einrichtungen erfolgt eine Spezialisierung des Angebotes bei gemeindetber-
greifender Nutzung zur effizienten Auslastung und Bewaltigung der Unterhal-
tungskosten.

= Enge Kooperation, gegebenenfalls Fusion von Sportvereinen. Als Beispiel sei
auf die sachsischen Kleinstadte Geringswalde, Hartha, Leisnig und Waldheim
verwiesen. Deren Sportvereine waren friher traditionelle Wettkampfgegner.
Heute bilden sie zum Teil gemeinsame Mannschaften, weil sie nur auf diesem

11 Ergebnisse und Aussagen des MORO-Vorhabens: Effiziente und integrierte Infrastrukturver-
sorgung im l&ndlichen Raum, Lommatzscher Pflege, Projektbericht, Dresden 2006, S. 21, 31-
32.
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Weg die notwendige Mannschaftsstarke fur die Teilnahme am Leistungssport
erreichen konnen.

= Zur Sicherung der bedrohten Leistungskraft der Sportvereine erfolgte die er-
ganzende Ausrichtung der Angebote auf die verdnderten gesellschaftlichen
Praferenzen und Rahmenbedingungen. Statt einseitiger Orientierung auf den
Leistungssport sind Angebote fiir den alters- und geschlechtertibergreifenden
Freizeitsport zu schaffen. Des Weiteren ist das groRe Potenzial der Senioren
zu nutzen, deren Anzahl bis etwa 2030/2035 noch deutlich ansteigen wird. In
Anbetracht des zunehmenden Gesundheitsbewusstseins und der mit dem Al-
ter ansteigenden Krankheitsanfalligkeit gilt es, Angebote im praventiven Al-
tengesundheitssport zu schaffen (vgl. Hollbach-Gromig u.a. 2006, S. 20).

= Weitere Mdglichkeiten, die ebenfalls zum Teil seit langerem praktiziert wer-
den, liegen in der Ausstattung von Sporteinrichtungen fiir flexible Nutzungen
gegebenenfalls auch aus anderen Bereichen.

Kultur und Freizeit

Im Kultur- und Freizeitangebot ist in den Verdichtungsrdumen von einer angemes-
senen Versorgung auszugehen. Die Probleme liegen dort eher in preislichen Zu-
gangsselektionen, die jedoch kaum konzeptionell, sondern vorrangig durch die So-
zial- und Kulturpolitik in den Gemeinden zu lsen sind. Versorgungsprobleme, ins-
besondere fiir die junge und unmotorisierte Bevdlkerung, bestehen jedoch in diinn
besiedelten R&umen, da dort im Gegensatz zu den Verdichtungsrdumen kaum pri-
vate Anbieter aktiv sind. Die Mdglichkeiten sind im Wesentlichen auf Kooperatio-
nen der Kulturtrdger und Institutionen sowie auf Vereinsaktivitdten beschrénkt. Die
gemeinsame Kooperation von Kommunen im Bereich Theater, Konzerthallen und
Kongresshallen hat sich seit langem bewéhrt und gehort heute fast zur Selbstver-
standlichkeit. Fur die Vereinsaktivitaten, die ein weites Feld umfassen, bestehen wie-
derum die gleichen Probleme, die oben fuir den Sportbereich angefuhrt wurden. Die
Moglichkeiten sind begrenzt. Als neue Ansdtze mit innovativem Gehalt sind zu
nennen:

= Die Einbindung anderer Akteure. Als Beispiel sei auf die Stadt Lommatzsch ver-
wiesen, die ein Jugendfreizeitprogramm durch die freiwillige Feuerwehr plant.
Den Jugendlichen werden einfache Feuerwehrarbeiten Ubertragen, bei gleichzei-
tiger Einfihrung in technische Zusammenhéange sowie Gestaltung und Organi-
sation von Freizeitaktivitaten. Als Nebeneffekt wird damit zugleich fiir den Feu-
erwehrnachwuchs geworben. Das Konzept I&sst sich genauso auf andere Berei-
che Ubertragen, wie z.B. auf das stadtische Griinamt oder Gartenbauamt. Andere
Losungen sprechen die Birgerinnen und Bdrger direkt an, indem diese zur eige-
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nen StralRenbegriinung unter Anleitung des stadtischen Gartenbauamtes ange-
regt und angeleitet werden, z.B. in der hessischen Landeshauptstadt Wiesbaden.

= Eine weitere Moglichkeit liegt in der Griindung regionaler Fordervereine unter
Beteiligung der Kommunen, der 6rtlichen Wirtschaft sowie weiterer Akteure.
Die Vereine kdnnen auf das Kulturangebot, bestimmte Freizeitangebote oder
auch auf Jugendangebote ausgerichtet sein. In landlichen Regionen sollten
derartige Fordervereine jedoch grundsatzlich mehrere Kommunen einschlie-
f3en, um eine ausreichende Leistungskraft zu erlangen.

= Als weitere Moglichkeiten haben sich Freizeitangebote bewahrt, die sich ge-
zielt sowohl auf junge als auch dltere Mitbirgerinnen und Mitbirger ausrich-
ten. Als Beispiel sei auf bestimmte Ausrichtungen hessischer Burgerhduser
verwiesen, in denen z.B. Kfz-Bastelgruppen geschaffen wurden, in denen ver-
rentete Kfz-Meister und -gesellen Jugendlichen Kenntnisse in der fachménni-
schen Reparatur ihres Fahrrades oder Mopeds beibrachten. Die Alten erhalten
damit eine Aufgabe und erfahren Anerkennung in dieser Freizeitbeschéfti-
gung, die Jungen erwerben dadurch fir sie wichtige Kenntnisse. Zugleich wird
der Gemeinschaftssinn gestéarkt bei gleichzeitigem Abbau von eventuellen Ge-
nerationskonflikten. Ahnliche Effekte werden mit so genannten Erzihl- und
Internetcafés erzielt, die insbesondere im Saarland geschaffen wurden. Dort
berichten Senioren in ihren Erzdhlungen den Jungen davon, wie es friher in
ihrem Heimatort zuging. Die Jungen vermitteln wiederum im Gegenzug den
Alten Grundkenntnisse in der PC-Nutzung und dem Internetzugang.

= Hingegen wird das Konzept der Bibliotheksbusse fiir den mobilen Biicherleih-
verkehr heute aus Kostengriinden und wegen der Moglichkeiten, die die neuen
Kommunikationsmedien bieten, immer weniger angewandt.

= Fir die teilweise bendtigten Rdume fiir Freizeit und Kulturaktivitaten sollten
Gemeinden groRzugig eigene Raumkapazitdten zur Verfiigung stellen. Das
kénnen leer stehende Gebéude, aber auch die zeitweilige Nutzung von Schul-
rdumen zu fest vereinbarten Zeiten oder Ahnliches sein.

= Interkommunale Kooperation, gemeinsame Bewirtschaftung und Nutzung be-
stehender Einrichtungen und Réaumlichkeiten sozialer Infrastruktur, gegebe-
nenfalls verknupft mit gleichzeitigem Ruickbau weniger bendtigter Einrichtun-
gen in Schrumpfungsrdumen, bieten weitere Méglichkeiten.

Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass in Anbetracht der knappen Mittel das
Angebot im Freizeit- und Kulturbereich vor allem durch die Anwerbung freiwilli-
ger bzw. ehrenamtlich tétiger Akteure zu verbessern ist. Diese Bemiihungen sind
von den Gemeinden gezielt voranzubringen und durch die Schaffung geeigneter
organisatorischer Rahmen zu unterstitzen.
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Seniorenversorgung

Die Seniorenversorgung stellt wegen des oben angesprochenen unginstigen Al-
tersgruppenverhdltnisses, der wachsenden Anzahl der Alten und der schwinden-
den Zahl der Jungen, ein grofRes Zukunftsproblem dar. Grundsétzlich gilt: Bei
Neubauten, umfassenden Sanierungen oder Umbauten sozialer Infrastruktur sollte
diese weitgehend auf eine altengerechte Nutzung ausgelegt werden. AuBerdem ist
das Potenzial altengerechter Wohnungen wesentlich zu erhéhen. Zugleich wird
eine deutliche Ausweitung des personellen Betreuungs- und Hilfepotenzials erfor-
derlich, um die kostentréchtige und von den Senioren in der Regel nicht ge-
winschte Unterbringung in Altenheimen mdglichst lange hinauszuschieben. Da
sich die hohen familidren Leistungen ricklaufig entwickeln und die Gemeinden
den Bedarfsanstieg kaum schultern kénnen, kommt es darauf an, fir diese Hilfe-
und Unterstitzungsleistungen andere Mdglichkeiten zu nutzen. Die gréfiten Po-
tenziale dirften daftr in der Eigenhilfe liegen, denn die Alten werden auf langere
Zeit immer zahlreicher, sie sind oft leistungsfahig und haufig auch zur Ubernah-
me neuer Aufgaben bereit. Diesbezlglich sei auf nachstehende Konzepte verwie-
sen:

= Senioren helfen Senioren: Organisiert durch einen Verein helfen rustige Rent-
nerinnen und Rentner Bedurftigen und erhalten dafir Bonuspunkte. Im Falle
der eigenen Hilfebedurftigkeit kdnnen sie fur diese Punkte kostenlos Hilfeleis-
tungen beanspruchen. Dieses Modell, das urspriinglich aus den USA stammt,
hat sich inzwischen auch in Deutschland bewahrt. Als Beispiel sei auf die hes-
sische Kurstadt Bad Nauheim verwiesen. Vor Jahren wurde dort auf Initiative
der Stadt ein entsprechender Verein als organisatorische Basis geschaffen.

= Seniorenhilfe durch groRe Wohnungsunternehmen: Wohnungsunternehmen
bieten UGber eigens dafiir gegriindete Tochtergesellschaften spezielle und indi-
viduell zu gestaltende Serviceleistungen an, die eine breiten Palette unter-
schiedlicher Hilfe- und Pflegeleistungen bis hin zur Organisation und Durch-
fuhrung eines Umzuges in eine kleinere, altengerechte Wohnung umfassen.
Gleichfalls kann zum Angebot die tageweise Vermietung mdoblierter Wohnun-
gen gehdren, damit fiir Senioren beim Umzug in eine kleinere Wohnung noch
der Besuch entfernt lebender Verwandter moglich ist. Dieses Konzept wird
unter anderem von einer groRBeren Dresdner Wohnungsgesellschaft verfolgt.
Die Gesellschaft erkannte bei einem durchschnittlichen Alter ihrer Woh-
nungsmieter von 53 Jahren die wachsende Bedeutung alterer Mieter fur die
Auslastung des Bestandes. Durch das nun geschaffene Altenserviceangebot sol-
len gezielt die Marktchancen fir den Bestand verbessert werden. Zugleich wird
damit die Stadt entlastet, da letztlich Leistungen sozialer Infrastruktur privat-
wirtschaftlich und zu niedrigen Entgelten geschaffen wurden.
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= Schaffung von Mehrgenerationshausern: Darin leben kooperierend junge Fami-
lien und Senioren. Die jungen Familien tGbernehmen Betreuungsaufgaben fir
die Alten und die Alten im Gegenzug Kinderbetreuungen, Wohnungs- und
Blumenbetreuung usw. bei Abwesenheit der Jungen, z.B. im Urlaub. Dadurch
werden 6ffentliche Leistungstréger entlastet und zugleich der kommunale Zu-
sammenhalt gestarkt.

Gesundheitsversorgung

Die Gesundheitsversorgung wirft abgesehen von der anhaltenden o6ffentlichen
Diskussion Uber eventuelle Defizite, auf die hier nicht eingegangen werden soll,
vor allem in landlichen R&umen Probleme auf (vgl. Stiive u.a. 2006, S. 22, 155).
Dort existiert in der Regel nur eine Grundversorgung durch Allgemeinmedizin-
Praxen. Bei fachérztlichem Versorgungsbedarf missen die nachsten Stadte aufge-
sucht werden. Fir altere unmotorisierte Personen kann das groRe Probleme auf-
werfen, insbesondere wenn ihre Ortschaft nicht mehr vom OPNV erreicht wird.
Die Probleme werden sich in néchster Zukunft noch massiv verscharfen. Inner-
halb der néchsten sechs Jahre treten wesentlich mehr Allgemeinmediziner in den
Ruhestand, als an Nachwuchs von den Universititen nachkommt”. In einem
sachsischen Raum mit ausgesprochen knapper Versorgung, der im Rahmen eines
MORO-Vorhabens zur Infrastrukturversorgung untersucht wurde, kann voraus-
sichtlich nur jeder vierte Allgemeinmediziner ersetzt werden. Deshalb werden vor
allem dringend Konzepte und deren Umsetzung zur Sicherung der Grundversor-
gung und des Zugangs zur fachérztlichen Versorgung benétigt. An Konzepten
sind zu nennen:

= Das Modell AGnES: In diesem Modell fihrt besonders geschultes Kranken-
pflegepersonal unter anderem einfache diagnostische Tatigkeiten, gestitzt
durch Telematikverbindungen zum betreuenden Mediziner, durch. Die Ent-
lastung wird erreicht, indem die ,, Telegesundheitsschwester” bei Patientinnen
und Patienten delegierbare Leistungen durchfuhrt und die Daten an den
Hausarzt tGbermittelt (vgl. ebenda, S. 3). Dem Modell kommt besondere Be-
deutung zu, weil es auf eine Leistungserhéhung der immer weniger werdenden
Landérzte durch Unterstiitzung von speziell geschultem Krankenpflegeperso-
nal ausgerichtet ist. Das Modell, das zunéchst in Mecklenburg-Vorpommern,
betreut von der Universitat Greifswald, zur Anwendung kam, wird inzwischen
auch in Sachsen praktiziert.

12 Siehe hierzu: Stlive u.a. 2006, S. 5 u. 12; ebenso: Ergebnisse und Aussagen des MORO-
Vorhabens Effiziente und integrierte Infrastrukturversorgung im landlichen Raum, Lommatz-
scher Pflege, Projektbericht, Dresden 2006, S. 133.

DfK 2008/11



Innovative Konzepte im Bereich sozialer Infrastruktur

= Integrierte Versorgungskonzepte, mit denen sich Arzte, Patienten und Kran-
kenkassen zum intensiven Zusammenwirken vertraglich binden. Damit soll
ein vernetztes, enges Zusammenwirken, das sowohl ambulante als auch statio-
nare Leistungen fachlbergreifend bietet, zwecks Optimierung erreicht werden
(vgl. ebenda, S. 57 ff.).

= Die Einrichtung von Filialpraxen, wobei Mediziner neben ihrer Hauptpraxis
noch in anderen Ortsteilen oder Gemeinden Praxen unterhalten, die an be-
stimmten Tagen in der Woche besetzt sind. Ein Problem liegt jedoch in der
Einbruchsgefahr an den Tagen, an denen die Praxen nicht gedffnet sind. Des-
halb ist man im Saarland dazu ibergegangen, so genannte Sicherheitsbereiche
zu schaffen, z.B. innerhalb des Rathauses, in denen auch Praxisfilialen eingerich-
tet werden konnen.

= An bestimmten Tagen die tempordre Mitwirkung von Fachdrzten, gegebenen-
falls auch von Krankenhausérzten, in den Allgemeinmediziner-Praxen, um so
eine wohnortnahe Versorgung insbesondere fur &ltere Burgerinnen und Burger
in landlichen Raumen zu schaffen.

= Die Einrichtung von Arztehéusern, in denen mehrere Fachéarzte tatig sind. Die
Vorteile liegen im engen Austausch, womit Doppeluntersuchungen wie auch
aufwendige Fahrten fiir Patienten, die durch unterschiedliche medizinische
Fachrichtungen zu betreuen sind, vermieden werden. Zugleich lasst sich da-
durch die Effizienz der Geréteauslastung steigern, Vorteile, die auch fir Ver-
dichtungsrdume und Stadte gelten.

= Ein weiteres viel versprechendes Modell ist das Konzept des Netzwerks Niederge-
lassener Arzte in Stid Brandenburg. Das Netzwerk basiert auf dem engen, fach-
tibergreifenden EDV-Austausch zwischen den angeschlossenen Arzten und ko-
operierenden Krankenh&usern sowie einem ausgefeilten Diagnosesystem. Nach
diesem System konnen Arzte sehr schnell und zugleich auch sicher erkennen,
welche Fachérzte im jeweiligen Krankheitsfall einzubeziehen sind. Durch den
Datenaustausch ist eine zligige Behandlung bei Vermeidung von Doppelunter-
suchungen gesichert. Die enge Kooperation mit Krankenh&usern sichert den sta-
tiondren Versorgungsbedarf und eine sichere Nachbetreuung nach erfolgten
Operationen.

Ein grundsatzliches Problem der medizinischen Versorgung liegt bislang in der
Ermittlung des Arztebedarfs auf Basis der Kreisdaten. Diese Ermittlung weist ein-
deutige Schwéchen auf, denn unterversorgte Teilgebiete in Landkreisen werden
dadurch héufig nicht kenntlich gemacht. Die Bundeskassenérztliche Vereinigung
hat sich diesem Problem angenommen und ein Verfahren zur kleinrdumigen Be-
darfsbestimmung entwickelt. Das Verfahren soll 2009 zur Anwendung kommen,
so dass dann der Bedarf wesentlich sachgerechter bestimmt werden kann.
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4. Folgerungen fur die Planung

Die konzeptionellen Entwicklungen zeigen, dass fur die veranderten Anforderun-
gen und Rahmenbedingungen langst etliche geeignete Losungen entwickelt wur-
den. In den meisten Fallen bedarf es dafiir vor allem verédnderter organisatorischer
Loésungen®. Bauliche Veranderungen oder gar Neubauten sind eher nur in weni-
gen Bereichen erforderlich, gegebenenfalls im Schulbereich bei Einfihrung von
Ganzstagsunterricht und Internatsbetreuung sowie im Kindergartenbereich bei
Zusammenlegung von Grundschulen mit der Kita-Betreuung. Was jedoch
zugleich eindeutig sichtbar wird: Die Herausforderungen und Probleme wie auch
die Losungskonzepte erfordern unbedingt Querschnittsbetrachtungen. Die even-
tuell veranderte Beziehung zwischen Kita und Schule macht das z.B. deutlich.
Dies gilt aber auch fir andere Bereiche. So wird die schwierige und defizitére Ver-
sorgungslage fiir Teile der Bevdlkerung in manchen Raumen erst sichtbar, wenn
zugleich die fehlende OPNV-Anbindung bekannt ist™.

Fur die Konzepte zur Versorgung mit sozialer Infrastruktur I&sst sich die grund-
satzliche Aussage treffen, dass es vor allem auf hohe Flexibilitat bezuglich der An-
passbarkeit der Kapazitdten und der Nutzungsarten bzw. auf sektoral Gbergreifen-
de Nutzungsmdglichkeiten, auf Multifunktionalitdt und Ausweitung interkom-
munaler Kooperation sowie auf die Umsetzung neuer Facherkenntnisse bei Be-
ricksichtigung der Veranderungen gesellschaftlicher Préferenzen und einer Um-
setzung zu niedrigen Kosten ankommt (vgl. Winkel 2005b, S. 14 ff.). Der Innova-
tionsgehalt neuer Konzepte ist umso hoher einzuschatzen, je mehr sie diesen Er-
fordernissen entsprechen. Die quantitative Anpassbarkeit der Kapazitaten ist unter
den derzeitigen und absehbaren zukilnftigen Rahmenbedingungen fast eine
Selbstverstandlichkeit und sollte auch hinsichtlich sinkender Bedarfe gelten. Das
spricht fir modulare Losungen, die bei umfassenden Sanierungen und Umbauten,
bei Neubauten ohnehin zu schaffen sind. Durch hohe Flexibilitdt in der Nut-
zungsart l&sst sich die Auslastung sozialer Infrastruktur wesentlich besser sichern
und zugleich kdnnen eventuelle Neubauerfordernisse umgangen werden. Wenn
zudem die Einrichtungen tatséchlich multifunktional genutzt werden, kann selbst
bei rucklaufiger Bevolkerung die Versorgung aus dem Bestand wesentlich und oh-
ne Mehrkosten verbessert werden, wie bereits am Beispiel des hessischen Vogels-
bergkreises Anfang der 90er-Jahre nachgewiesen wurde (vgl. Winkel 1991, S. 64
ff.). Weiterhin kommt es auf eine wesentliche Ausweitung von interkommunaler

13 Dieser Ansatzschwerpunkt wurde bereits friihzeitig nachgewiesen von Winkel (1989), S. 136-
147.

14 Auf die wichtige Bedeutung der Schaffung des organisatorischen Rahmens fur Ehrenamtliche
verweisen unter anderem Hollbach-Gréming u.a. (2006), S. 92.
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Kooperation an. Nicht jede Einrichtung muss in jeder Gemeinde vergleichbarer
GroRe verflgbar sein. Haufig ist es sinnvoller, sich bei den Einrichtungen im er-
ganzenden Austausch mit den Nachbarn zu spezialisieren, weil so zu niedrigeren
Belastungen letztlich ein breiteres Angebot vorgehalten und gesichert werden
kann. Genauso ist es wichtig, neue Facherkenntnisse zu nutzen, um eine leistungs-
fahige Weiterentwicklung der sozialen Infrastruktur zu sichern. Zudem begUnsti-
gen diese Erkenntnisse teilweise effiziente Lésungen, wie z.B. bei Zusammenle-
gung von Grundschulen und Kindertagesstatten oder von Teilen des Unterrichts
von Gymnasien und Berufsschulen. Kostengiinstige Losungen sind in Anbetracht
der finanziellen Situation und der entsprechenden Perspektiven haufig unumgang-
lich, da die Konzepte ansonsten nicht realisierbar sind. Der Beachtung niedriger
Folgekosten kommt dabei besondere Bedeutung zu, denn davon hangt spater der
eventuelle Zwang zur SchlieBung einer Einrichtung ab. AuRerdem gilt es die Bir-
gerinnen und Burger moglichst aktiv einzubeziehen. Dadurch kénnen erhebliche
Potenziale genutzt werden, und die Birgerinnen und Buirger werden sich eher mit
den Konzepten identifizieren, was dann wiederum der politischen Akzeptanz und
damit der Durchsetzbarkeit bei der Umsetzung zugute kommt.

Weitere wichtige Mdglichkeiten liegen in der Verlagerung auf andere Trager. Dies-
bezlglich spielt eine Ausweitung der Privatisierung eine wichtige Rolle, zumal sie
durch EU-Vorgaben zum Teil ohnehin ansteht. Privatisierung ist jedoch nicht die
einzige Maglichkeit, denn damit sind teilweise auch hohere Preise und somit sozi-
ale Selektionen verbunden. Deshalb sollte verstarkt das ehrenamtliche Engage-
ment der Blrgerinnen und Birger genutzt werden, worauf letztlich auch die oben
angefuihrten Konzepte der Seniorenhilfe durch Selbsthilfe oder Aktivitaten im
Freizeit- und Kulturbereich basieren. Diesbezuglich sollten die Gemeinden anre-
gend auf ihre Einwohner einwirken und vor allem als wichtige Voraussetzung da-
fir die organisatorische Basis schaffen (vgl. hierzu auch Hollbach-Grémig u.a.
20086, S. 92).

Zur Sicherung der sozialen Infrastruktur ist eine Entwicklungsplanung unerldss-
lich, die aufzeigt, welche Bedarfe derzeit, in mittelfristiger Zukunft und auch lang-
fristig zu erwarten sind. Die derzeitigen Planungszeitrdume, die ahnlich wie ein
Flachennutzungsplan etwa die nachsten zehn bis 15 Jahre einbeziehen, reichen
jedoch kaum aus. Heute neu errichtete oder umfassend sanierte soziale Infrastruk-
tur weist schlielich Nutzungszeitrdume auf, die oft bis zum Jahre 2030 bis 2050
oder noch l&nger reichen, d.h. dann von wesentlich gr6Reren demografischen
Verénderungen als in den derzeitigen Betrachtungen betroffen sind. Natrlich
kann keiner derart lange Zeitrdume halbwegs sicher vorhersagen. Deshalb sollte
aber auf diese Uberlegungen nicht verzichtet werden. Stattdessen kommt es darauf
an, eben durch hohe Flexibilitat sozialer Infrastruktur grétmaogliche Anpassungs-
voraussetzungen zu schaffen. Bei Planungen sollten deshalb zu den heute Ubli-
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chen Betrachtungszeitraumen der nachsten finf bis 15 Jahre ebenfalls die langfris-
tigen Entwicklungstendenzen einbezogen werden. Konzepte sind darauf auszu-
richten, dass sie durch entsprechende Flexibilitdt ausreichend anpassungsfahig
sind. Fir Rd&ume mit Schrumpfungstendenzen empfiehlt es sich zudem, die Infra-
strukturversorgung zweiteilig zu organisieren, ndmlich in ein Primérnetz, das un-
bedingt zu erhalten und entsprechend auszulegen ist, sowie in ein ergdnzendes
Sekundarnetz, das die Handlungsoptionen und den Anpassungsspielraum bein-
haltet (vgl. Winkel 2004, S. 25 ff.).

Die L&nder sind mit ihrer Landesplanung sowie den angefiihrten Modellvorhaben
ebenfalls bemuiht, die Versorgung mit sozialer Infrastruktur zu sichern, was auch
fir Problemraume gilt. Dennoch stellen die Vorgaben der Fachplanungen héufig
ein Problem dar. Sie sind in der Regel fachspezifisch und sektoral, was sowohl fir
Konzepte als auch fir Orientierungswerte und Ausfiihrungsbestimmungen gilt.
Gleichfalls sind die meisten Forderprogramme fachspezifisch — ohne Abstimmung
mit den Ressorts anderer Ministerien. Dadurch kdnnen die oben geforderte Flexi-
bilitdt in den Nutzungsarten und die multifunktionalen Konzepte gegebenenfalls
nicht verwirklicht werden. Bereits bei der Zusammenlegung von Kindergarten und
Grundschulen sind zwei nicht abgestimmte Ausfihrungsrichtlinien, ndmlich die
Kindertagesstattenrichtlinien und die Schulbaurichtlinien, zu beriicksichtigen,
ebenso unterschiedliche bauliche Anforderungen aus der Unfallversicherung. Hier
ist dringender Handlungsbedarf fir eine interministerielle Abstimmung gegeben,
um die Chancen zur Umsetzung innovativer konzeptioneller Losungen zu erho-
hen. Auf3erdem sollten zur Starkung der Freirdume fiir flexible, ortsspezifische L6-
sungen im kommunalen Finanzausgleich die zweckgebundenen Mittel zugunsten
der zweckfreien Mittel umgeschichtet werden (vgl. auch Winkel 2003b, S. 45 f.).

5. Resumee

Die vorliegenden Konzepte fiir soziale Infrastruktur beinhalten ein hinreichendes
Innovationspotenzial, um die Versorgung auch unter den zukunftigen Verande-
rungen und Herausforderungen zu sichern und fachlich weiterzuentwickeln. Da-
bei handelt es sich jedoch keinesfalls ausschlieBlich um neue Ansdtze. Etliche der
heute diskutierten Lésungen wurden bereits vor 20 oder 25 Jahren entwickelt, als
damals in der Bundesrepublik die Diskussion Uber die bevorstehenden Folgen der
absehbaren demografischen Verdnderungen einsetzte. Die Konzepte sind also
groRtenteils da, aber es muss gehandelt werden. Um richtig zu handeln, ist zudem
nicht weniger Planung erforderlich, sondern eher mehr — und vor allem voraus-
schauende Planung wird bendtigt. Dies gilt noch stérker unter Schrumpfungsbe-
dingungen. AuRerdem bedarf es wesentlich mehr Flexibilitdt mit Freirdumen fir
ortsspezifische Losungen bei interkommunaler Kooperation.
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