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I. Executive Summary

Die Finanz- und Haushaltslage der Kommunen ist prekar. Im Jahr 2024 betrug das Finanzierungs-
defizit der gesamten kommunalen Ebene in Deutschland -24,8 Mrd. Euro. Fur 2025 wird sogar ein
Defizit in Hohe von rund -30 Mrd. Euro erwartet. Hinzu kommt, dass die Abhangigkeit der Kommu-
nen von Zuweisungen und Zuschiissen auf3erhalb der kommunalen Finanzausgleichssysteme der
Lander in den vergangenen Jahren anteilig zugenommen hat. So erhalten sie entsprechende Fi-
nanztransfers vor allem im Rahmen von Férderprogrammen von Bund, Landern und der EU. Die
Programmlandschaft zur Férderung von Klimaschutz und Klimaanpassung in Kommunen, die der
Bund und die Lander in den vergangenen Jahren aufgebaut haben, ist inzwischen komplex und un-
Ubersichtlich. Insbesondere den vielen kleineren und mittleren sowie finanzschwachen Kommunen
fehlen oft die personellen und finanziellen Ressourcen, um entsprechende Férdermittel zu beantra-
gen. Damit werden die Einsparpotenziale, die zur Reduktion der klimaschadlichen Treibhausgase
gerade auf kommunaler Ebene bestehen, nur unzureichend gehoben.

Das vorliegende Policy-Paper problematisiert deshalb Ansatze, um bestehende und neue Forder-
programme effizienter, wirkungsorientierter und birokratiedrmer auszugestalten. Dazu werden vor
allem Ansatze einer moglichen Pauschalierung und Wirkungsorientierung von Férderprogrammen
in den Blick genommen, zu denen es auf Landerebene bereits erste Anwendungsfalle gibt. Der
Grundgedanke dahinter zielt auf eine Vereinfachung der Férdermittelbeantragung, -ausreichung
und -nachweisflihrung durch die Gewahrung von Pauschalen oder Festbetragen fiir Malinahmen
mit einem mdglichst hohen Wirkungsgrad bezlglich der Reduktion von Treibhausgasemissionen.
Dahinter steht die Annahme, dass trotz der politischen Schwierigkeiten, die Vielzahl an Férderpro-
grammen zu reduzieren, zumindest eine Vereinfachung bestehender Forderverfahren vorgenom-
men werden sollte.

Aus den hier analysierten Landerprogrammen wurden Policy-Empfehlungen abgeleitet, die sich
auch als Beitrag fur entsprechende Nachsteuerungsprozesse im Bereich der beiden Sondervermé-
gen in den kommenden Jahren verstehen. Zu diesen Reformansatzen zahlt an erster Stelle eine
grundlegende Blindelung und Pauschalierung von Férderprogrammen durch Bund und Lander, um
die Vielzahl an Programmen und die damit verbundene Intransparenz abzubauen. In der Folge soll-
ten dann bestehende oder neue Férderprogramme auf die Gewahrung von Férderpauschalen um-
gestellt werden. Hier bietet sich beispielsweise eine Kombination aus einer pauschalierten Finanzie-
rung eines strategischen Klimaschutzmanagements in den Kommunen durch die jeweiligen Lander
und einer Gewahrung pauschalierter Férderkreditkontingente fir investive InfrastrukturmalRnahmen
in den Kommunen an, die — wie beispielsweise im Freistaat Thiiringen — (iber die landeseigenen
Forderbanken abgewickelt werden kénnten. Eine pauschalierte Forderung ist aber sowohl auch im
Rahmen ,klassischer Férderprogramme auf Antragstellung der Kommunen als auch qua Sonder-
lastenausgleich in den kommunalen Finanzausgleichssystemen maoglich. Grundsatzlich gilt es je-
doch immer, die besonderen Herausforderungen der finanzschwachen Kommunen zu berucksichti-
gen: Hier sollte insbesondere auf die Kofinanzierungspflicht verzichtet werden, da selbst die Erbrin-
gung eines Eigenanteils in Hohe von 10 Prozent fur diese Kommunen kaum darstellbar ist. Pau-
schalierte Zuweisungen sollten zudem — so weit wie moglich — als Eigenmittel zur Kofinanzierung
bzw. Kombinierbarkeit mit anderen Forderprogrammen verwendet werden kénnen. Die Bereitstel-
lung von Positivlisten mit Hinweisen zu THG-Einsparpotenzialen und beihilferechtlichen Empfehlun-
gen fir Kommunen sind insbesondere flr kleinere und mittlere Kommunen sehr hilfreich. Hier soll-
ten die Lander und ihre Energie- und/oder Klimaschutzagenturen entsprechende Hilfestellungen
leisten. Dies gilt auch fir flankierende Beratungsangebote fir Kommunen: Im Sinne des ,,One-Stop-
Shop*“-Prinzips sollten die Energie- und/oder Klimaschutzagenturen der Lander — im Idealfall — als
zentrale Institutionen mit der gesamten Forderadministration betraut werden — von der Beratung
Uber die Beantragung, Abwicklung und Verwendungsnachweispriifung. Dazu sollte das gesamte
Forderwesen durch Bereitstellung von Landesférderportalen mit medienbruchfreien Schnittstellen
sowie einheitlichen Standards organisiert werden. Zudem braucht es eine Entschlackung der
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Haushaltsordnungen von Bund und Landern sowie des Zuwendungs- und Vergaberechts. Hierzu
zahlen insbesondere § 23 und 44 Bundes- und Landeshaushaltsordnungen sowie die ausfiihrenden
Verwaltungsvorschriften, wie etwa die ,,Allgemeinen Nebenbestimmungen fur Projektférderungen®
(ANBest-P) sowie die ,Allgemeinen Nebenbestimmungen fir Gebietskérperschaften (ANBest-Gk).

Reformansatz

Ziel

Umsetzungsebene

Vereinfachungen des Finanzierungsansatzes

Biindelung von Férderprogram-
men

Uberpriifung der bestehenden Férderprogramme hinsicht-
lich einer méglichen Zusammenfihrbarkeit in wenigen
Programmen auf Pauschalen-Basis

Bund und Lander

Forderpauschale fir strategi-
sches Klimaschutzmanagement

Personalkosten der Kommunen werden pauschal im
Wege einer neu definierten Pflichtaufgabe durch das
Land Gbernommen

Lander

Forderkreditpauschalen fiir
Investitionen in Klimaschutz

Kommunen erhalten eine Férderkreditpauschale, z. B.
verteilt auf Einwohnerbasis. Das Land tibernimmt den
Schuldendienst

Férderbanken und Lander

Forderpauschale fiir Klimaschutz-
investitionen

e im Rahmen eines Férderprogramms: Verteilung z. B.
auf Einwohnerbasis, pauschaliert, mit Antragsverfahren
und Verwendungsnachweis

im Rahmen eines Forderprogramms: automatisierte
Verteilung, ohne Antrag, mit vereinfachtem Verwen-
dungsnachweis, wirkungsorientiert

im Rahmen des KFAs: pauschaliert auf Einwohnerba-
sis, automatisiert, ohne Antragsverfahren und Verwen-
dungsnachweis

Lander, aber auch fir den Bund
denkbar

Lander

Lander

Vereinfachungen des administrativen Verfahrens

Eigenanteil/Kofinanzierungspflicht

Verzicht auf einen Eigenanteil bzw. eine Kofinanzierungs-
pflicht fir finanzschwache Kommunen

Bund und Lander

Positivlisten (ggf. unterteilt in
Long- und Shortlist)

Bereitstellung von Listen mit méglichen Klimaschutz-

und/oder Klimaanpassungsmafnahmen mit

¢ Uberschlagigen Angaben zur THG-Einsparpotenzialen
sowie

e Hinweisen zur beihilferechtlichen Relevanz der MaR-
nahmen

Bund und Lander

Beratung und Férderadministra-
tion aus einer Hand

Biindelung der kommunalen Férderberatung und -admi-
nistration im Sinne des Once-Only-Prinzips bei den Ener-
gie- und/oder Klimaschutzagenturen der Lander

Bund und Lander

Anpassungen in § 23 und 44
BHO und LHO zur pauschalierten
Foérderung

Offnung der Bundes- und Landeshaushaltsordnungen so-
wie der ausfuhrenden Verwaltungsvorschriften, wie etwa
der ,Allgemeinen Nebenbestimmungen fur Projektforde-
rungen“ (ANBest-P) sowie der ,Allgemeinen Nebenbe-
stimmungen fiir Gebietskorperschaften (ANBest-Gk), um
Pauschalférderungen starker zu erméglichen

Bund und Lander

Bereitstellung digitaler Landesfor-
derportalen

Durch Bereitstellung digitaler Landesférderportale wird die
Abwicklung des gesamten Férderwesens von der Bera-
tung Uber die Antragstellung bis zur Verwendungsnach-
weispriifung medienbruchfrei abgewickelt. Wechselseitige
Datenabfragen sowohl zwischen den verschiedenen in-
volvierten Landesbehdrden als auch den Kommunen sind
zu vermeiden. Bereitstellung eines Kl-gestutzten Tools fir
Kommunen zu einer beihilferechtlichen Vorpriifung von
Investitionsvorhaben.

Lander
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[I. Einleitung: Anlass und Ziel der Studie

Klimaschutz und Klimaanpassung haben im Aufgabenkanon der Kommunen aktuell keinen leichten
Stand — auch wenn sich eine Vielzahl an Stadten, Landkreisen und Gemeinden mit entsprechenden
Strategien und Konzepten, Malinahmenplanen und Notstandsbeschliissen auf den Weg begeben hat
(fur eine Ubersicht: Overath & Résler, 2025). Dartiber hinaus werden im 6ffentlichen Hoch- und Tief-
baubereich schon heute Klimaschutz- und Klimaanpassungsbelange oft mitberiicksichtigt. Allerdings
gibt es auch viele Kommunen, in denen die Handlungsméglichkeiten in diesem Themenfeld noch
nicht voll ausgeschdpft werden. Neben dem Umstand, dass Klimaschutz und Klimaanpassung nicht
zu den kommunalen Pflichtaufgaben zahlen (Diemert, 2022; DST, 2024; Klima-Blndnis, 2022, 2024;
Scheller & Raffer, 2022), fehlt es oft an finanziellen und personellen Ressourcen und/oder politischen
Mehrheiten. Aber auch das wirtschaftsstrukturelle Umfeld mit Abhangigkeiten von einigen wenigen
Unternehmen konnen Einfluss auf das Klima-Bewusstsein der politischen Akteure vor Ort haben.

Wenn auch die Kommunen ihren Beitrag zur Erreichung der Ziele des Pariser Klimaschutzabkom-
mens leisten sollen, stehen sie vor enormen Investitionsbedarfen fir Klimaschutz und Klimaanpas-
sung. Fir das Jahr 2021 kam eine eher konservative Hochrechnung fiir alle Kommunen in Deutsch-
land mit mehr als 2.000 Einwohnern zu dem Ergebnis, dass Stadte, Landkreise und Gemeinden in
ihren Kernhaushalten insgesamt rund 2,9 Mrd. Euro fur KlimaschutzmaRnahmen aufwendeten. In
der mittelfristigen Finanzplanung wurde damals fir die kommenden Jahre mit durchschnittlich rund
2,5 Mrd. Euro pro Jahr geplant. Fir Klimaanpassung veranschlagten die Kommunen rund 1 Mrd.
Euro pro Jahr — sowohl im Jahr 2021 als auch jahresdurchschnittlich in der mittelfristigen Finanzpla-
nung. Damit entfielen rund 11 % aller verausgabten kommunalen Investitionen auf den Klima-
schutz, inklusive der Ausgaben fur die Klimaanpassung lag dieser Wert bei 15 % (Brand et al.,
2023). Selbst wenn solche Schatzungen grof3e Unsicherheiten bergen — zumal damit noch nicht die
klimarelevanten Aufwendungen der 6ffentlichen Unternehmen erfasst sind, in denen ein Grofiteil
entsprechender Investitionen getatigt wird — so misste die kommunale Ebene jahrlich mindestens
wohl mehr als doppelt so viel an Investitionen tatigen (rund 5,8 Mrd. Euro), um bis 2045 ihren Bei-
trag zu den Klimazielen zu leisten. Dem liegt die Annahme zugrunde, dass rund ein Drittel der ge-
samtstaatlichen Investitionen den Kommunen zugeordnet werden kann.

Angesichts der aktuell extrem angespannten Finanz- und Haushaltslage der Kommunen sind solche
zusatzlichen Investitionsvolumina faktisch nicht stemmbar. Schon in der Vergangenheit befanden sich
geschatzt zwischen 10 und 13 Prozent der Kommunen regelmaRig in der Haushaltssicherung (Raffer
& Scheller, 2023). Im Haushaltsjahr 2024 betrug das aggregierte Finanzierungsdefizit in den Kern-
haushalten der Kommunen 24,8 Mrd. Euro — ein historisch beispielloser Negativrekord. In der Prog-
nose fir die Jahre 2025 bis 2028 sollen sich die Defizite weiter auf historisch hohem Niveau bewegen
(Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenverbande, 2025). Vor diesem Hintergrund sind die Kom-
munen zur Tatigung von Investitionen mehr denn je auf Férderprogramme von Bund, Landern und
der EU angewiesen. Rund ein Viertel aller kommunalen Investitionen wird schon heute unter Zuhilfen-
ahme von Foérdermitteln teilfinanziert. Gleichwohl hadern Stadte, Landkreise und Gemeinden zuneh-
mend mit der Vielzahl an Férderprogrammen, die inzwischen von Bund, Landern und der EU — teils
vermittelt Uber Projekttrager — bereitgestellt wird: alleine die Férderdatenbank des Bundes weist bei-
spielsweise rund 840 Férderprogramme aus (Stand: Februar 2026), die sich direkt an Kommunen
oder Akteure auf der kommunalen Ebene richten. Schon in der Vergangenheit wurde kritisiert, dass
die Vielzahl an Forderprogrammen die Investitionsprioritdten der Kommunen verzerre und so letztlich
ihre Selbstverwaltungsautonomie untergrabe (grundlegend: Scharpf et al., 1976). Angesichts der
schieren Zahl kénnen die verschiedenen Hinweise der Kommunen auf die Komplexitat und Untber-
sichtlichkeit der bestehenden Férderkulisse kaum (iberraschen. So beklagt eine groRe Mehrheit der
Stadte, Landkreise und Gemeinden aufwandige Dokumentationspflichten (91 %), umfangreiche An-
tragsunterlagen (88 %) und uneinheitliche Antragsverfahren (88 %). Die unzuldssige Kombinierbarkeit
von Férderprogrammen (82 %) sowie die Komplexitat von Antragsunterlagen (82 %) stellen weitere
Hurden dar, die gerade kleinere und strukturschwéachere Stadte und Gemeinden immer haufiger
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abwagen lassen, ob sie sich in ein personalaufwandiges Antragstellungsverfahren nach dem Wind-
hundprinzip begeben sollen (Raffer et al., 2025c).

Mit der Verabschiedung des Sondervermogens Infrastruktur und Klimaneutralitat (SVIK) sowie der
Aufstockung des Klima- und Transformationsfonds (KTF) im Mai 2025 wurde die Investitionsfinanzie-
rung der 6ffentlichen Hand auf neue Fif3e gestellt. Denn von den 500 Mrd. Euro, die der Bund mit die-
sem Instrument durch die Aufnahme neuer Kredite zur Verfigung stellt, sollen Lander und Kommu-
nen 100 Mrd. Euro erhalten. Weitere 100 Mrd. Euro sollen zur Aufstockung des Klima- und Transfor-
mationsfonds verwandt werden, aus dem die Kommunen ebenfalls Mittel erhalten sollen. Wahrend
die Aufteilung der 100 Mrd. Euro aus dem SVIK auf die Lander nach dem Koénigsteiner Schliissel vor-
genommen wurde, werden derzeit letzte Verhandlungen zwischen den Landern und ihren Kommunen
bezliglich der Aufteilung der jeweiligen Landesanteile auf Land, Landkreise, Stadte und Gemeinden
sowie den entsprechenden Ausreichungsmodalitédten geflhrt. Es zeichnet sich ab, dass ein Grofiteil
der Mittel aus dem Sondervermdgen uber Férderprogramme an die Kommunen ausgereicht wird. Vor
dem Hintergrund der kritischen Diskussionen Uber Forderprogramme in der Vergangenheit riicken da-
bei zunehmende Forderungen nach einer effizienten, birokratiearmen und wirkungsorientierten Inves-
titionsférderung in Form von Pauschalen und/oder Festbetragen in den Vordergrund. Entsprechende
Vorschlage wurden bereits friiher — beispielsweise mit Fokus auf MalRnahmen im Bereich Klimaschutz
und Klimaanpassung vom Deutschen Stadtetag — vorgelegt (Deutscher Stadtetag, 2023b). Auch die
,Foderale Modernisierungsagenda“ von Bund und Landern sieht mit Blick auf die zukinftige Ausge-
staltung u. a. eine Vereinfachung des Zuwendungsrechts, einheitliche Férderrichtlinien und pauscha-
lierte Zuweisungen an Kommunen vor (MPK 2025).

Mit dem Sondervermdgen Infrastruktur und Klimaneutralitat ist auch die politische Diskussion Uber
die mdgliche Einfuhrung einer neuen Gemeinschaftsaufgabe kommunaler Klimaschutz, so wie u. a.
in einer Machbarkeitsstudie der Klima-Allianz diskutiert (Kiihl & Scheller, 2024; Verheyen & Holzen,
2022), in den Hintergrund getreten — selbst wenn der Koalitionsvertrag der seit Mai 2025 amtieren-
den Bundesregierung aus CDU/CSU und SPD zumindest eine ,Gemeinschaftsaufgabe Klimaan-
passung“ vorsieht (CDU/CSU & SPD, 2025, S. 37). Ahnliches gilt fiir die mégliche Einfiihrung einer
kommunalen Pflichtaufgabe Klimaschutz und Klimaanpassung durch die Lander, deren bundes-
weite Institutionalisierung ohnehin vor nicht unwesentlichen Herausforderungen stehen wirde.
Denn die inzwischen stark begrenzten fiskalischen Spielraume von Bund und Landern drften —
jenseits des Sondervermogens Infrastruktur und Klimaneutralitat — kaum die Auflage neuer Forder-
programme auch und gerade fir den Klimaschutz und die Klimaanpassung zulassen. Die Spar-
zwange auf allen drei féderalen Ebenen, die angesichts der bereits im Jahr 2024 erreichten Finan-
zierungsdefizite betrachtlich sind, stehen dem entgegen. Umso dringlicher wird es in den kommen-
den Monaten und Jahren werden, die Wirkungen der knappen Haushalts- und Férdermittel, die ins-
besondere flr Klimaschutz und Klimaanpassung zur Verfigung stehen, durch einen effizienten und
birokratiearmen Mitteleinsatz mdoglichst zu erhéhen. Dies gilt umso mehr, da die Ausflihrungsge-
setze des Bundes zu den beiden Sondervermdgen sehr breit gefasste Verwendungszwecke vorse-
hen, die insbesondere konkrete Kriterien zugunsten des Klimaschutzes vermissen lassen — wie
auch der Bundesrechnungshof kritisiert hat .

Vor diesem Hintergrund hat die Klima-Allianz das Deutsche Institut fiir Urbanistik (Difu) beauftragt,
das vorliegende Policy-Paper zu erstellen, mit dem ein Diskussionsbeitrag zur Verbreitung effizien-
ter, wirkungsorientierter und birokratiearmer Forderansatze zugunsten des kommunalen Klima-
schutzes im bestehenden System geleistet werden soll. Auf diese Weise wird an eine Diskussion
der vergangenen Monate angeknlipft, die insbesondere die Frage nach einer méglichen Pauscha-
lierung und Wirkungsorientierung von Férderprogrammen problematisiert und auf Landerebene be-
reits erste Anwendungsfalle hervorgebracht hat (Duscha & Mischkowski, 2025). Der Grundgedanke
dahinter zielt auf eine Vereinfachung der Férdermittelbeantragung, -ausreichung und -nachweisfih-
rung durch die Gewahrung von Pauschalen oder Festbetragen fur Malnahmen mit einem mdglichst
hohen Wirkungsgrad bezuglich der Reduktion von Treibhausgasemissionen. Leitend fur diese
Uberlegungen ist die Annahme, dass, wenn schon eine Reduzierung an Férderprogrammen aus
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polittkonomisch durchaus erklarbaren Griinden kaum gelingt, dann zumindest doch eine Vereinfa-
chung bestehender Forderverfahren vorgenommen werden sollte. Auf diese Weise gilt es, den ad-
ministrativen Aufwand, insbesondere fur Kommunen — aber auch Lander — zu reduzieren. Trotz ers-
ter positiver Erfahrungswerte, die verschiedene Lander mit entsprechend vereinfachten Program-
men machen, stellen diese Ansatze gegenlber einer generellen Verbesserung der allgemeinen Fi-
nanzausstattung bzw. einer Abwicklung Gber die kommunalen Finanzausgleichssysteme im Kern
doch immer nur ,Second-best-Losungen® aus Sicht der Kommunen dar. Denn Transaktionskosten
lassen sich auch in diesem Setting nie ganzlich vermeiden. So reklamieren beispielsweise auftrags-
gemal auch die Rechnungsprifungsamter und -héfe eine Prifzustandigkeit der Férdermittelver-
wendung fir sich. Jenseits dieser Herausforderungen ist die Frage nach wirkungsorientierten und
burokratiearmen Verteilungsansatzen und -kriterien zugunsten des kommunalen Klimaschutzes
grundsatzlicher Natur. Auch zukiinftig wird dieses Thema virulent bleiben — selbst, wenn entspre-
chende Ansatze womdglich in der ersten Phase der derzeit in der Erarbeitung befindlichen Lander-
regelungen zur Verteilung der Mittel aus dem Sondervermdgen Infrastruktur und Klimaneutralitat an
die Kommunen kaum noch Berucksichtigung finden dirften. Da die Sondervermégen auf einen
Zeitraum von Uber 10 Jahren angelegt sind und sich ihre Wirksamkeit in besonderer Weise in der
Umsetzung vor Ort erweisen muss, verstehen sich die hier entwickelten Policy-Empfehlungen als
Beitrag fur entsprechende Nachsteuerungsprozesse in den kommenden Jahren.

Das vorliegende Policy-Paper gliedert sich zur Bearbeitung dieser Fragestellung in sechs Ab-
schnitte. Im Anschluss an diese Einleitung werden in Abschnitt Ill zunachst die Grundannahmen
und Herausforderungen dargestellt, die in finanzwissenschaftlichen und finanzféderalen Theoriean-
satzen zu Forderprogrammen in Mehrebenensystemen problematisiert werden. In Abschnitt IV wer-
den dann kurz die verfassungsrechtlichen und einfachgesetzlichen Grundlagen von Férderprogram-
men in der Bundesrepublik skizziert. Kern des Policy-Papers bildet eine vergleichende Analyse von
funf Landesférderprogrammen, mit denen bereits erste Ansatze einer pauschalierten und wirkungs-
orientierten Férderung kommunaler Klimaschutz- und Klimaanpassungsmafnahmen umgesetzt
wurden. Neben einer Aufarbeitung der Ergebnisse einer Desk Research werden in Abschnitt V
auch die Erkenntnisse aus vier Hintergrundgesprachen eingeflochten. Eine entsprechend systema-
tisierte Vergleichsubersicht liefern Steckbriefe fir jedes Programm In Abschnitt VI werden dann
konkrete Handlungsempfehlungen zur Implementierung einer effizienten, wirkungsorientierten und
burokratiearmen Klimaschutz- und Klimaanpassungsférderung in Kommunen formuliert. In diesem
Kontext sollen auch moégliche Umsetzungsoptionen im Rahmen der Sondervermégen und ihrer
Ausflihrungsgesetze sowie einer Gemeinschaftsaufgabe Klimaschutz skizziert werden. Das Paper
schliet mit einem kurzen Fazit und Ausblick (Abschnitt VII).

[ll. Forderprogramme in der Theorie des Fiskalfoderalismus

Die finanzwissenschaftliche Theorie liefert eine ganze Reihe von Griinden fur die Existenz von fi-
nanziellen Transferbeziehungen zwischen den staatlichen Ebenen. So entsteht in féderalen Syste-
men regelmafig eine Diskrepanz zwischen den Ausgabenverantwortlichkeiten und den eigenen
Einnahmemoglichkeiten der lokalen Gebietskorperschaften. Diese vertikalen ,,Fiskalliicken*
(Smart, 2007) entstehen, weil die Einnahmequellen der Kommunen oft nicht ausreichen, um die
ihnen Ubertragenen Aufgaben eigenstandig zu finanzieren. Wahrend aus Effizienzgriinden die zent-
rale Ebene meist Uber eine leistungsfahigere Steuerbasis verflgt, liegen wichtige Ausgabenverant-
wortlichkeiten — etwa flir die Daseinsvorsorge, die (sozialen) Infrastrukturen oder Klimaschutz —
haufig auf kommunaler Ebene. Transfers dienen darum auch der Finanzierungssicherung. In der
deutschen Verfassungspraxis sollen solche Transfers zur Finanzierung libertragener Aufgaben
durch das sog. Konnexitatsprinzip verfassungsrechtlich legitimiert und abgesichert werden. Auf-
grund von Spezifika der bundesstaatlichen Ordnung greift dieser Verteilungsgrundsatz jedoch nicht
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im direkten Verhaltnis zwischen Bund und Kommunen, so dass es immer wieder zu finanziellen
Verwerfungen kommen kann.

Aufgrund der raumlichen Konzentration wirtschaftlicher Tatigkeit ergeben sich zudem in der Regel
auch horizontale Ungleichgewichte mit regional sehr unterschiedlichen Steuerkraft- und Ausgaben-
bedarfsstrukturen. Zwischenstaatliche Finanzflisse Gbernehmen hier eine ausgleichende Vertei-
lungsfunktion, um annahernd ,,gleichwertige Lebensverhaltnisse® zu gewahrleisten (Schroder &
Smoke, 2002). In Deutschland spielen in diesem Zusammenhang die kommunalen Finanzaus-
gleichssysteme der dreizehn Flachenlander eine zentrale Rolle. Unabhangig davon ist es allein aus
Effizienzgriinden sinnvoll, dass nicht jede Kommune alle ihre Steuereinnahmen selbst erhebt, son-
dern dies auf zentralstaatlicher Ebene administriert wird und die so erhobenen Gemeinschaftssteu-
ern anschlieRend auf die lokalen Gebietskorperschaften verteilt werden.

Zweckgebundene Forderprogramme lassen sich vor allem durch die Existenz von Nutzen- oder
Kosteneffekten aufgrund einzelner Infrastrukturen oder auch Dienstleistungen der Daseinsvorsorge
rechtfertigen, die Uber die Grenzen einer Gebietskdrperschaft hinweg anfallen (Alm, 1983; Smart,
2007). In der Theorie wird in diesem Kontext auch von ,,positiven externen Effekten*“ gesprochen:
wenn kommunale Leistungen — etwa im Bildungs-, Verkehrs- oder Umweltbereich — auch Nutzen
fur andere Gebietskorperschaften stiften, neigen Kommunen — so die Annahme — aus eigenem An-
reiz heraus zu einer Unterversorgung. In diesen Fallen empfehlen klassische fiskalféderale Modelle
thematisch gebundene Férderprogramme, um die gesamtwirtschaftlich effiziente Bereitstellung zu
sichern (Oates, 1999).

Diese Erlauterungen zeigen bereits, dass Transferstrome im féderalen System auf verschiedene
Arten typisiert werden kdnnen (Bergvall et al., 2006; Smart & Bird, 2010). Die zentrale Kategorie ist
hier der Grad der Zweckbindung (,,earmarking“). Wahrend allgemeine Zuweisungen schlicht
Pauschallberweisungen von einer Gebietskorperschaft an eine andere sind, knipfen zweckgebun-
dene Zuweisungen an das Verhalten des Empfangers an; sie hangen von einer spezifischen Eigen-
leistung der Empfangerkommune ab (Brimmerhoff, 2007). Zweckgebundene Zuweisungen kdénnen
in Form eines festen Betrags (Festbetragsforderung bzw. Blockzuweisung) oder als erganzende
Mittel (Anteilsforderung) ausgegeben werden.

Um zusatzlich sicherzustellen, dass ein Empfanger die gewlinschte Eigenleistung auch tatsachlich
erbringt, kdnnen weitere Ausgestaltungen sinnvoll sein, etwa eine finanzielle Eigenbeteiligung der
empfangenden Gebietskorperschaft. Ein weiterer theoretischer Grund fiir Eigenbeteiligungen kann
es sein, dass sich vor allem die Kommunen um eine Férderung bemiihen, deren Praferenzen fiir
die damit verbundene Ausgabe am hochsten sind. Das férdert — zumindest in der Theorie — eine
effiziente Mittelverteilung im Staat (Smart, 2007), kann aber bei der freiwilligen kommunalen Auf-
gabe Klimaschutz auch hemmend wirken, da zu hohe Eigenbeteiligungen in der Forderpraxis insbe-
sondere fiir finanzschwache Forderberechtigte ein Ausschlusskriterium darstellen kénnen. Mit Blick
auf die Steuerungsintensitat ergibt sich ein abgestuftes Spektrum zwischen voller kommunaler Au-
tonomie bei allgemeinen Zuweisungen und nahezu vollstdndiger Zentralsteuerung bei projektge-
bundenen Férderprogrammen (Schréder & Smoke, 2002).

In der ,First-Generation“-Theorie des Fiskalfoderalismus wird eine klare Arbeitsteilung abgeleitet:
Allgemeine Pauschalzuweisungen, wie z. B. Schlisselzuweisungen im kommunalen Finanzaus-
gleich, dienen der Finanzierung und dem Ausgleich von vertikalen und horizontalen fiskalischen LU-
cken, wahrend zweckgebundene Programme, ggf. mit Eigenanteilen, zur Korrektur von externen
Effekten eingesetzt werden (Gamkhar & Shah, 2007). Die ,Second-Generation“-Theorien erweitern
diese Sicht um Informations-, Anreiz- und Kontrollprobleme zwischen den Ebenen und riicken
sogenannte ,,Moral-Hazard“-Risiken und politische Verzerrungen starker in den Vordergrund
(Smart & Bird, 2010). Damit begriindet sich ein zentrales Problem zwischenstaatlicher Transfers:
Die sogenannte ,,Soft Budget Constraint®. Sie fuhrt zu UbermafRigen Ausgaben oder zur Ver-
schuldung in den kommunalen Haushalten und entsteht, sobald Kommunen den begriindeten Ver-
dacht hegen, dass Defizite oder Ausgabentberschreitungen letztlich durch héhere staatliche
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Ebenen ausgeglichen werden. Die lange Historie kommunaler Entschuldungsprogramme in
Deutschland (siehe (Person & Geildler, 2020) muss auch vor diesem Hintergrund diskutiert werden.
Transfers schwachen dann die Budgetdisziplin, da Kommunen Kosten externalisieren kénnen (Vi-
geault, 2007). Besonders gefahrlich wird dies bei hohen vertikalen Ungleichgewichten, diskretiona-
ren Zuweisungen, schwacher Eigenfinanzierung und uberlappenden Zustandigkeiten.

Eng damit verknUpft ist der sogenannte ,,Flypaper-Effekt”. Klassisch wirde man erwarten, dass
Finanzzuweisungen wie Einkommen wirken und teilweise in Steuerentlastungen umgewandelt wer-
den (Bradford & Oates, 1971). Empirisch zeigt sich jedoch, dass ,das Geld am 6ffentlichen Haus-
halt klebt“: Transfers erhéhen die kommunalen Ausgaben deutlich starker als aquivalente Steuer-
mehreinnahmen (Sato, 2007). Dieser Effekt ist international breit belegt — u. a. fiir Kanada, Finn-
land, Brasilien und mehrere deutsche Bundeslander (Baker et al., 1999; Baskaran, 2016; Ou-
lasvirta, 1997) (Oulasvirta, 1997; Baker et al., 1999; Baskaran, 2015, u.v.m.).

Theoretisch wird der ,Flypaper-Effekt” mit Annahmen zu einer ,fiscal illusion*, einer biirokrati-
schen Budgetmaximierung (Niskanen) sowie verzerrten politischen Anreizstrukturen erklart. Bir-
ger nehmen Zuschisse als ,fremdes Geld“ wahr und tUben geringeren Ausgabenkontrolldruck aus
(Sato, 2007). Transfers senken zudem die marginalen Kosten 6ffentlicher Mittel, wodurch zusatzli-
che Ausgaben politisch leichter durchsetzbar werden (Lago et al., 2024). Ein drittes zentrales Prob-
lem betrifft die Schwachung lokaler Steueranreize. Transfers konnen die Eigenanstrengungen zur
Einnahmeerzielung verdrangen oder — je nach Kontext — sogar zu ,,crowding-in“-Effekten fiihren.
In der Summe zeigen diese Effekte, dass Férderprogramme systematisch die Ausgabenneigung,
Verschuldung und fiskalische Abhangigkeit von Kommunen erhéhen kénnen.

Uber klassische Anreizprobleme hinaus geraten in den letzten Jahren zunehmend die administrati-
ven Belastungen komplexer Forderarchitekturen in den Fokus der Forschung (PD & DST, 2021;
Raffer, 2022). Auf Einzelprogramm-Ebene erfordern zweckgebundene Programme oft umfangrei-
che Antrags-, Nachweis-, Berichts- und Priifprozesse. Diese Aufgaben binden erhebliche perso-
nelle Ressourcen in den Verwaltungen und erzeugen zusatzliche Koordinationskosten zwischen
Fachressorts und Ebenen. Daruber hinaus stellt die schiere Existenz zahlreicher, zum Teil kleinteili-
ger Forderprogramme eine weitere Ursache von Fordermittelkomplexitat dar. So fiihrte die Forder-
datenbank des Bundes im Februar 2025 knapp 840 Férderprogramme auf, bei denen Kommunen
als Forderberechtigte gefiihrt werden. Und dabei handelt es sich ausschlie3lich um zweckgebun-
dene, zu beantragende Zuweisungen. Hinzu kommen pauschale Zuweisungen. Der Landeshaus-
halt Schleswig-Holstein fuhrte zuletzt mehr als 350 Finanzstrome zwischen dem Land und seinen
Kommunen auf. Aus Sicht einer kleinen, personell schwach besetzten Gemeinde mag sich da
schnell Uberforderung einstellen.

Die Existenz und auch die Konsequenzen derart komplexer Férderstrukturen wurden zuletzt etwa
im Bereich der Fordertatigkeit der Lander, der Forschungsférderung oder der nationalen Wasser-
stoffférderung beschrieben (Albuscheit et al., 2025; Dresler et al., 2022; Raffer, 2022). Je kleinteili-
ger ein Férderprogramm beispielsweise ist, desto friher wird der Punkt erreicht, in dem die admi-
nistrativen Kosten der Antragstellung und Mittelbewirtschaftung die Férdersumme Uberschreiten
und die Forderung insgesamt zum Verlustgeschéaft werden kann. Die Vielfalt mdglicher Férderpro-
gramme bringt zudem das Problem mit sich, dass Antragsberechtigte den Nutzen ahnlicher Pro-
gramme nur noch schwer miteinander vergleichen kénnen. Ein zentrales Problem liegt in der Frag-
mentierung staatlicher Steuerung: Unterschiedliche Ministerien betreiben eigene Forderprogramme
mit divergierenden Zielen, Zugangsregeln, Berichtspflichten und Foérderlogiken. Fiir Kommunen ent-
steht ein kaum Uberschaubares ,,Forderdickicht®.

Vor diesem Hintergrund erscheint es sinnvoll, die administrativen Lasten durch Férderprogramme
soweit wie mdglich zu reduzieren. Ein denkbarer Ansatz ist neben der Blindelung von Programmen
unter anderem auch ihre Ausgestaltung in Form von Pauschalen. Im Folgenden werden deshalb
Méoglichkeiten und Grenzen der Pauschalierung sowie der Wirkungsorientierung im Rahmen der
Bund-Lander-Finanzbeziehungen problematisiert.
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IV. Forderprogramme als Teil der Bund-Lander-Finanzbeziehungen:
Maoglichkeiten und Grenzen der Pauschalierung und Wirkungs-
orientierung

In allen Foderalstaaten erfolgt eine ebenentbergreifende Ver- bzw. Umverteilung des Finanzauf-
kommens aus einzelnen Steuer- und Abgabearten. Dazu gibt es auch in der Bundesrepublik zwei
grundsatzliche Transferkanale: Finanzausgleichssysteme sowie unterschiedliche Formen von Fi-
nanzzuweisungen. Beide Ansétze sollen sicherstellen, dass vor allem die subnationalen Gebiets-
koérperschaften ihren Ausgabeverpflichtungen nachkommen kénnen, die ihnen aus ihren verfas-
sungsrechtlich zugeschriebenen Aufgaben, aber auch aus vom Bund veranlassten MaRnahmen re-
sultieren kénnen. Bund und Lander kénnen darliber hinaus auch Zweckzuweisungen gewahren, um
die Umsetzung Ubergeordneter politischer Ziele auf den anderen Verfassungsebenen anzuregen.
Klassische Bereiche solcher Zuweisungsaktivitdten sind beispielsweise die Férderung offentlicher
Infrastrukturen, das Bildungswesen, die Wirtschaftsforderung oder eben auch der Klimaschutz und
die Klimaanpassung. In all diesen Politikfeldern verfliigen meist auch die Lander Uber wesentliche
Kompetenzen. Aufgrund ihrer gesamtstaatlichen Bedeutung ist jedoch oft eine finanzielle Unterstit-
zung durch die jeweilige bundesstaatliche Ebene unerlasslich.

Die Verteilung des o6ffentlichen Steueraufkommens sowie die Gewahrung von Finanztransfers zwi-
schen den Ebenen (vertikal) einerseits und auf den einzelnen féderalen Ebenen (horizontal) ande-
rerseits erfolgt in der Bundesrepublik auf Basis von verfassungsrechtlichen und einfachgesetzlichen
MaRgaben. Einschlagig sind hierfir einerseits die Art. 106 und 107 GG, mit denen die Rahmenbe-
dingungen fir den Bund-Lander-Finanzausgleich zur Verteilung von allgemeinen, nicht zweckge-
bundenen Finanzzuweisungen normiert werden. Andererseits bildet Art. 106 Abs. 7 GG die Grund-
lage fur die kommunalen Finanzausgleichssysteme (KFA) der Lander. Diese sind als Finanzkraft-
Bedarfs-Ausgleiche konzipiert und kénnen damit auch spezifischen Bedarfen der Kommunen Rech-
nung tragen, die Uber zahlreiche einzelne Transferkanale abgewickelt werden (fiir eine Ubersicht:
Deutscher Landkreistag [DLT], o. J.)." So sehen die KFAs verschiedener Lander z. B. auch inves-
tive Zweckzuweisungen fir bestimmte Infrastrukturen vor. In der Vergangenheit gab es auch ver-
schiedentlich Uberlegungen, kommunale Klimaschutz- und Klimaanpassungsinvestitionen tiber ge-
nau dieses Instrument zu férdern (Déring & Thone, 2025).

Um kurzfristig und flexibel auf sich wandelnde politische und wirtschaftliche Rahmenbedingungen
reagieren zu kénnen, verfugt der Bund meist tber einen ,diskretionaren* Ermessensspielraum, der
es ihm erlaubt, staatliche Ressourcen in Gestalt von Férderprogrammen umzuverteilen. In der Bun-
desrepublik trifft dies auf die sog. Finanz- bzw. Investitionshilfen gemag Art. 104b bis d GG und die
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a bis e GG zu (Kropp, 2010; Scheller, 2005). Finanzhilfen und
Gemeinschaftsaufgaben sind als vertikale Zweckzuweisungen zur Abfederung und zum Ausgleich
regionalwirtschaftlicher Schwachen konzipiert. So sieht Art. 104b GG vor: (1) Der Bund kann, so-
weit dieses Grundgesetz ihm Gesetzgebungsbefugnisse verleiht, den Landern Finanzhilfen fur be-
sonders bedeutsame Investitionen der Lander und der Gemeinden (Gemeindeverbande) gewahren,
die 1. zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder 2. zum Ausgleich
unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder 3. zur Foérderung des wirtschaftlichen
Wachstums erforderlich sind“.

Art. 91a GG bestimmt hingegen: ,(1) Der Bund wirkt auf folgenden Gebieten bei der Erfillung von
Aufgaben der Lander mit, wenn diese Aufgaben fir die Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwir-
kung des Bundes zur Verbesserung der Lebensverhaltnisse erforderlich ist

So bestimmt Art. 106 Abs. 7 GG im Einzelnen: ,Von dem Landeranteil am Gesamtaufkommen der Gemeinschaftsteuern
flieBt den Gemeinden und Gemeindeverbéanden insgesamt ein von der Landesgesetzgebung zu bestimmender Hundert-
satz zu. Im Ubrigen bestimmt die Landesgesetzgebung, ob und inwieweit das Aufkommen der Landessteuern den Ge-
meinden (Gemeindeverbanden) zufliet".
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(Gemeinschaftsaufgaben): 1. Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur, 2. Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes®. Die Moglichkeit des Bundes, auf dieser verfassungs-
rechtlichen Grundlage Férderprogramme aufzulegen, grinden in seiner haushaltsrechtlichen und -
technischen Flexibilitat, die bereits Ende der 1920er Jahren mit dem Theorem von der ,,Anziehungs-
kraft des zentralen Etats® erklart wurde (,Popitzsches Gesetz®) (Popitz, 1927, 1932). Gleichwohl
kann der Bund — auch jenseits méglicher Haushaltsspielraume — nicht im Alleingang entsprechende
Foérderprogramme auflegen. Vielmehr ist er stets auf die Lander angewiesen, da diese sich — neben
einer Kofinanzierung — in den meisten Fallen auch fiir die administrative Abwicklung gegeniiber den
Kommunen verantwortlich zeichnen. Um den sich bestédndig wandelnden Rahmenbedingungen und
den damit einhergehenden Verschiebungen der politisch-inhaltlichen Prioritdten im Zeitverlauf
Rechnung tragen zu kdnnen, werden die konkreten Details zur administrativen Abwicklung von For-
derprogrammen meist einfachgesetzlich und in Verwaltungsvereinbarungen geregelt. Auch hier wir-
ken die Lander an entsprechenden Abstimmungsprozessen mit.

Die finanzielle Incentivierungs- und Kompensationsfunktion, die von Férderprogrammen von Bund
und Landern ausgehen soll, ist auch deshalb von Bedeutung, da die wirtschaftliche Entwicklung
und damit die Finanzkraft einzelner Lander, Regionen und Kommunen durch Rahmenbedingungen
gepragt werden, die politisch meist nicht oder allenfalls nur in langen Zeitraumen beeinflussbar
sind. Zu diesen Rahmenbedingungen zahlen beispielsweise die geographische Lage und die topo-
graphischen Gegebenheiten, die mit Blick auf Klimaschutz- und Klimaanpassungsfragen von be-
sonderer Bedeutung sind. Nicht selten eng verknUpft mit diesen naturrdumlichen Bedingungen ist
die Siedlungsstruktur und Flachendichte von Regionen, die auch nur bedingt politisch steuerbar
sind. Eng verbunden ist damit wiederum die demografische Entwicklung von Regionen — also die
Alterung, die Schrumpfung bzw. das Wachstum sowie Migrationsbewegungen der Bevdlkerung —,
die die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit von Regionen pragen (BBSR 2014; Kipper 2016). Diese
Rahmenbedingungen und Standortfaktoren sind meist Treiber regionaler Strukturwandelprozesse.
Im Sinne einer Hilfe zur Selbsthilfe kdnnen Férderprogramme hier — zeitlich befristet — im Idealfall
eine Anreiz- und Anschubfinanzierung zur Verbesserung der Standortattraktivitat leisten.

V. Analyse konkreter Beispiele: Forderprogrammpauschalen in der
Praxis

In den letzten Jahrzehnten hat sich in Deutschland ein fein ziseliertes System der finanzféderalen
Transferbeziehungen zwischen Bund und Landern herausgebildet, das von den Mittelempfangen-
den Kommunen regelmafig aufgrund der damit einhergehenden hohen buirokratischen Lasten kriti-
siert wird. Auf Ebene der Lander wird darum schon seit Langerem eine Diskussion rund um das
Thema Fordermittelvereinfachung gefiihrt, etwa im Rahmen zweier Férderkommissionen in Sach-
sen (Sachsisches Staatsministerium der Finanzen, o. J.). Ein zentrales Thema bildet dabei immer
wieder die Frage nach der mdglichen Gewahrung von Férderpauschalen, die projektspezifische Zu-
weisungen bzw. Zuwendungen nach aufwandiger Antragstellung durch die Kommunen ersetzen
sollen. Im Bereich Klimaschutz und -anpassungen haben zuletzt mehrere Bundeslander diese Form
der Vereinfachung im Rahmen innovativer Programme erprobt. Diese bilden die empirische Grund-
lage des vorliegenden Policy-Papers und werden im Folgenden dargestellt. Die Informationsgrund-
lage fiir die Darstellung bildet eine Dokumentenanalysen sowie erganzende Expert*inneninterviews,
die im vierten Quartal 2025 durchgefuhrt wurden.
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1.  Kommunales Investitionsprogramm Klimaschutz und Innovation (KIPKI), Rheinland-

Pfalz
Merkmale des Foérderprogramms Auspragungen im Land
Zeitliche Rahmen einmalig, befristet 2023 bis 2024, Mittelabruf verlangert bis 2027
Férdervolumen des Landes bis zu 240 Mio. Euro
Erfordernis einer Antragstellung ja
Ausgestaltung der Pauschale o Forderlinie ,Zuweisungsverfahren®: Pauschale auf gewichteter Einwoh-
nerbasis
¢ Forderlinie ,wettbewerblichen Verfahren*: projektbezogener Zuschuss
Kofinanzierungspflicht nein, Foérdersatz: 100

Kombinierbarkeit mit anderen Férderprogrammen |ja

Verwendbarkeit als Eigenmittel nein

Zuweisung der Pauschale zu Vorhabenbeginn, nach Uberstellung des Férderbescheids, keine Vor-
leistung erforderlich

Weiterleitungsmdglichkeit der Kommunen an Dritte |ja

Positivliste mit méglichen MalRnahmen mit ja

Hinweisen auf beihilferechtliche Relevanz ja

Beratungsangebote — u. a. zu Beihilferechtlicher e ja, durch Energie- und Klimaschutzagentur Rheinland-Pfalz GmbH und
Relevanz o Bereitstellung eines Handbuchs, FAQs

Nachweispflicht Verwendungsnachweis durch Kommunen

Administrative Abwicklung des Antragsverfahrens |IT-Plattform des Landes (EF RLP)

Eines der ersten Landesprogramme, dass eine pauschalierte Férderung zugunsten von Landkrei-
sen, Stadten und Gemeinden ermdglicht hat, bildet das ,Kommunale Investitionsprogramm Klima-
schutz und Innovation® (KIPKI) in Rheinland-Pfalz. Die rechtliche Grundlage fiir dieses Programm
wurde mit dem vom Land im Mai 2023 beschlossenen ,Gesetz zur Ausfihrung des Kommunalen
Investitionsprogramms Klimaschutz und Innovation (KIPKI-Gesetz) gelegt.? Darin wurden Zuwei-
sungszweck und -volumen der vom Land bereitgestellten Mittel, die zulassigen Investitionsmalinah-
men sowie die administrativen Eckpunkte und Fristen des Férderverfahrens normiert. Das Gesetz
wurde seither mehrfach aktualisiert — zuletzt, um durch eine Fristverlangerung den Mittelabruf bis
2027 zu ermdglichen. Gemal § 1 ist es Zweck dieses Gesetzes, ,den antragsberechtigten Stellen
fur die Haushaltsjahre 2023 bis 2027 einmalig Finanzmittel in Hohe von bis zu 240 Mio. Euro zur
Umsetzung von kommunalen MaRhahmen zum Klimaschutz und zur Anpassung an die Klimawan-
delfolgen zur Verfligung zu stellen®.

Das Gesetz war urspriinglich auf die Jahre 2023 und 2024 begrenzt. Um den Planungsvorlaufen der
Kommunen Rechnung zu tragen, wurden die Fristen fur den Mittelabruf jedoch bis zum 31. Januar
2027 verlangert. Die Mittelbereitstellung erfolgt in zwei Forderlinien. So werden bis zu 180 Mio. Euro
fur Investitionsmallnahmen nach einem ,Zuweisungsverfahren“ und weitere bis zu 60 Mio. Euro be-
reitgestellt, die in einem ,wettbewerblichen Verfahren* vergeben werden (§ 2 Abs. 2 KIPKI-G). Die
pauschalierte Mittelzuweisung im Zuweisungsverfahren erfolgt nach Antragstellung der jeweiligen
Kommunen auf Basis der gewichteten Einwohnerzahl (§ 4 Abs. 3 KIPKI-G). Das Gesetz enthalt des-
halb eine Liste aller antragsberechtigten Kommunen und der fur sie ermittelten maximalen Pauschbe-
trage (Anlage 2 KIPKI-G). Die Verwendung dieser Pauschalen unterliegt einer grundsatzlichen
Zweckbindung (§ 5 Abs. 1 KIPKI-G), kann aber flr verschiedene MaRnahmen verwandt werden. Je-
der Kreis, jede Stadt sowie Verbandsgemeinde und verbandsfreie Gemeinde erhalt damit durch-

2 Vgl. hierzu: Landesgesetz zur Ausfiihrung des Kommunalen Investitionsprogramms Klimaschutz und Innovation (Klima-
KomlInvG RP) vom 24. Mai 2023, zuletzt gedndert am 29. Oktober 2025, GVBI. 2023, 141, 396.
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schnittlich einen festen Betrag in Hohe von 44 Euro pro Einwohner. In der Regel betragt der Forder-
satz 100 % der forderfahigen Aufwendungen. Ein kommunaler Eigenanteil ist nicht erforderlich. Die
Mittel flieRen unmittelbar nach Projektbeginn bzw. sobald der Kommune der Bewilligungsbescheid
vorliegt.

Hier unterscheidet sich KIPKI von klassischen Férderprogrammen, die eine Mittelzuteilung normaler-
weise erst nach Vorlage eines Verwendungsnachweises bei der mittelbewilligenden Behoérde im
Wege einer Rickerstattung vorsehen. Entsprechende Vorleistungen der Kommunen sind mithin nicht
erforderlich. KIPKI-Mittel kdnnen — soweit rechtlich zuldssig — mit anderen Férderprogrammen kombi-
niert werden. Allerdings dirfen sie nicht als kommunaler Eigenanteil verwandt werden, um beispiels-
weise den erforderlichen Eigenbeitrag im Rahmen der vom Bund bereitgestellten NKI-Férderung
»erstvorhaben Klimaschutzkonzept und Klimaschutzmanagement® — also die zweijahrige Finanzierung
kommunaler Klimaschutzmanagerinnen und -manager — zu erbringen. Eine Weiterleitung der Mittel
aus dem KIPKI durch die Kommunen ist zulassig — u. a. an Ortsgemeinden, Zusammenschlisse an-
tragsberechtigter Stellen, rechtlich selbststandige Betriebe, sonstige Einrichtungen und Zweckver-
bande mit kommunaler Beteiligung, kommunale und freie Trager von Einrichtungen der Kindertages-
betreuung, offentliche und private Trager von Schulen, Sportvereine, die vereinseigene Sportstatten
betreiben sowie Privathaushalte, die durch eigens aufgesetzte kommunale Férderprogramme zur Um-
setzung von Investitionsmaflnahmen im Sinne des KIPKI zu begunstigen sind (§ 6 Abs. 2 KIPKI-G).

Fir die administrative Mittelausreichung der beiden Férderteilbudgets sind das Ministerium fiir Klima-
schutz, Umwelt, Energie und Mobilitdt und das Ministerium fur Wirtschaft, Verkehr, Landwirtschaft und
Weinbau Rheinland-Pfalz zustandig. Zu den Mal3nahmen sollen insbesondere solche zahlen, ,die den
sparsamen Einsatz von Energie in den Gebauden und in der Infrastruktur der kommunalen Gebiets-
kdrperschaften einschlieRlich einer zunehmenden Nutzung von Griinem Wasserstoff und erneuerba-
rer Energien zur Erzeugung von Warme, Kalte und Strom flir den Gebaudebetrieb und den Betrieb
von klimafreundlicher Mobilitat férdern®. Hinzu kommen MalRnahmen ,zur Anpassung an die Klima-
wandelfolgen, insbesondere solche zur Klimaresilienz, Entsiegelungs- und Begriinungsmafnahmen
sowie MaRnahmen zur Anpassung an die Klimawandelfolgen im Kdrperschaftswald® (§ 2 Abs. 3
KIPKI-G). Planungsleistungen, die im unmittelbaren Zusammenhang mit den Investitionsmaf3nahmen
stehen, sind ebenfalls forderfahig. Von den pauschalierten Zuweisungen, die Verbandsgemeinden,
verbandsfreie Gemeinden, kreisfreie Stadte und Landkreise erhalten, ,missen mindestens 75 v. H.
fur kommunale Klimaschutzmanahmen [...] und héchstens 25 v. H. fliir kommunale Malinahmen zur
Anpassung an die Klimawandelfolgen verwendet werden“ (§ 4 Abs. 2 KIPKI-G).

Das Gesetz enthalt als Anlage eine Positivliste, in der férderfahige InvestitionsmaRnahmen im
Sinne der gewlinschten Zweckbindung aufgezahlt werden, aus denen die Kommunen eine freie
Auswahl treffen konnen. Dazu zahlen in einer exemplarischen Auswahl beispielsweise:

¢ Investitionen in eine nachhaltige kommunale Energieversorgung, wie etwa Mallnahmen zum
Aufbau einer nachhaltige Warmeversorgung, beispielsweise durch Sektorenkopplung, klima-
freundliche Nah- und Fernwarmenetze, Nutzung von Abwarme (z. B. aus Rechenzentren, Ab-
wasser), GroBwarmepumpen, (innovative) Kraft-Warme-Kopplungs-Anlagen, Warmespeicher,
Power to Heat-Anlagen sowie MaRnahmen zur Effizienzsteigerung),

e Mafnahmen zum Aufbau einer nachhaltigen Stromversorgung in den kommunalen Gebietskorper-
schaften, etwa durch den Ausbau erneuerbarer Energien (unter Ausschluss von EEG- und KWKG-
geférderten Anlagen), Ma3nahmen zur Steigerung des Eigenverbrauchs, beispielsweise durch In-
stallation von Stromspeichern oder durch Schaffung von Bilanzkreisen oder Energiezellen, aber
auch die Vorbereitung oder Umsetzung von Langzeit-, Kurzzeit-, Reserve-(Strom)Speichern ohne
Uberschreitung etwaiger Beihilfeintensitaten oder beihilferechtlicher Kumulierungsobergrenzen fiir
den gleichen Férdergegenstand oder die gleichen forderfahigen Ausgaben,

¢ Investitionen in die Nutzung von Biomasse sowie in die energetische Sanierung, Ressourcen-
schonung und Effizienz, wie etwa Mallnahmen zur klimaneutralen Gestaltung und energetischen
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Sanierung auf einen das gesetzliche Mindestniveau Ubertreffenden Baustandard (Voll- und
Teilsanierung) sowie zur Steigerung der Energieeffizienz in ausschliellich kommunalen Gebau-
den von Einrichtungen nichtwirtschaftlicher Betatigung und Infrastrukturprojekte im Bereich LED-
StralRenbeleuchtung (u.a. durch Warmedammung, Warmerlickgewinnung aus der Raumluft,
Warmeschutz und -riickgewinnung, Umristung zu LED-StrafRenbeleuchtung, Gebdudeautoma-
tion, Einsatz von Warmepumpen oder Solarthermie),

¢ Umsetzung von Konzepten in hoheitlicher oder behdrdlicher nichtwirtschaftlicher Verantwortung
zur nachhaltigen Aus- und Umgestaltung von Gewerbe- und Industriegebieten (z.B. zur CO2-
Einsparung, regenerativen Energieerzeugung, Entwicklung von Kraft-Warme-Verbliinden, Anbin-
dung an den OPNV, MaRnahmen zur energetischen Sanierung und Ressourcenschonung, Was-
ser- und Abwassermanagement), die dazu fiihren, dass Null-Emissionsgebiete entstehen oder in
einem Teilsanierungsschritt maf3gebliche Voraussetzungen hierfur geschaffen werden,

¢ Investitionen in eine umweltfreundliche und effiziente digitale Verwaltung der kommunalen Ge-
bietskorperschaften (jedoch nicht in kommunalen wirtschaftlich tatigen Betrieben), in digitale Tech-
nologien zur Verbesserung der Ressourcen-Effizienz sowie in die Erstellung von Entsiegelungska-
tastern. Hierbei sind insbesondere die Vorgaben des Onlinezugangsgesetzes in Bezug auf die
Ende-zu-Ende-Digitalisierung der Verwaltungsprozesse zu berlicksichtigen und nachzuweisen,

¢ Investitionen in Schulen und Einrichtungen der Kindertagesbetreuung (einschlieRlich Schulsport-
anlagen - und Lehrschwimmbecken) sowie eine klimafreundliche, multimodale und Sharing-Mo-
bilitat sowie nachhaltige Logistikverkehre,

¢ Im Bereich Klimawandelanpassung sind Investitionen in kommunale MalRhahmen zur Starkung
der Klimaresilienz, von Entsiegelung- und Begriinungsmalinahmen an kommunalen Gebauden
von Einrichtungen nichtwirtschaftlicher Nutzung vor. Aber auch Malinahmen fir die Begriinung
von Dachern und Fassaden von Gebauden der kommunalen Gebietskérperschaften (z.B. von
Sportgebauden einschlieRlich Schwimmbadern, Rathdusern, Dorfgemeinschaftshausern) sowie
MaRnahmen zur wassersensiblen Stadt- und Dorfentwicklung, zur Starkregenvorsorge (Beseiti-
gung von Engstellen in inneroértlichen und zur Sicherung von Notabflusswegen sind zulassig. In
diesem Sinne ist auch der Erwerb von Leerstdanden und Brachen zur dkologischen Nutzung oder
zur 6kologisch-nachhaltigen Nachnutzung zulassig.

Um einen bestmoglichen Wirkungsgrad der geférderten Mallhahmen — auch im Zusammenspiel mit
anderen Malinahmen — zu erzielen, stellt der Landesgesetzgeber in der Préambel zu der Positiv-
liste ,ein Beratungsangebot des Landes" in Aussicht, ,damit mdglichst solche Mal3inahmen realisiert
werden, die einen besonders hohen Effekt fiir den Klimaschutz oder eine wirksame Klimawandelfol-
genanpassung haben®. Dabei soll den jeweiligen Rahmenbedingungen vor Ort Rechnung getragen
werden. Als Trager dieser Beratungsangebote wurde die Energie- und Klimaschutzagentur Rhein-
land-Pfalz GmbH bestimmt.

Um der europarechtlichen Beihilferelevanz verschiedener Klimaschutz- und Klimaanpassungsmalf3-
nahmen und den damit verbundenen Prifpflichten der Kommunen Rechnung zu tragen, hat die
Energie- und Klimaschutzagentur eine umfangreiche Handreichung erstellt, um beispielsweise
Moglichkeiten gemal De-minimis-Beihilfen-Regeln der EU aufzuzeigen, die bei einzelnen Projektar-
ten, wie etwa bei Investition in Batteriespeicher in Verbindung mit einer wirtschaftlichen Nutzung, zu
beachten sind (Ministerium flr Klimaschutz, Umwelt, Energie und Mobilitdt Rheinland-Pfalz
[MKUEM)], 2023; Ministerium fir Wirtschaft, Verkehr, Landwirtschaft und Weinbau Rheinland-Pfalz
[MWVLW], 2020). Um die beihilferechtlichen Priifpflichten fiir die Kommunen auf ein Mindestmaf}
zu beschranken, verweist bereits die Positivliste verschiedentlich explizit auf MalRnahmen, die auf
eine ,nicht-wirtschaftliche“ Verwendung von Anlagen und baulichen Malinahmen, die durch gefér-
derte Investitionen beschafft, errichtet, ausgetauscht oder erganzt wurden.

Das Verfahren zur Gewahrung der Forderpauschalen im Rahmen des KIPKI folgt klassischen For-
derprogrammen. So haben die Kommunen zunédchst einen Antrag Uber die zentrale IT-Plattform
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des Landes (EF RLP) bzw. beim zustandigen Ministerium einzureichen. Antrage fir die Pauschal-
foérderung konnten dabei nur bis zum 31.01.2024 gestellt werden. Nach Bewilligung und Zustellung
des Zuwendungsbescheides musste die Projektumsetzung innerhalb der vorgegebenen Fristen er-
folgen. Durch eine Verlangerung der gesetzlichen Fristen ist aktuell ein Mittelabruf bis 31.01.2027
moglich. Die Umsetzungsfrist wurde bis zum 30.06.2027 und die Frist fur die Einreichung des Ver-
wendungsnachweises bis zum 31.12.2027 verlangert. Der Verwendungsnachweis und die Abrech-
nung durch die Kommunen missen ebenfalls tiber das Forderportal des Landes abgewickelt wer-
den. Eine fachliche Begleitung und Beratung erfolgt durch die Energieagentur und die jeweiligen
Fachreferate der zustandigen Ministerien. Zur Beantragung von Férdermitteln im Rahmen der Wett-
bewerbsférderung mussten die Kommunen zunachst eine Projektskizze in bestimmten Wettbe-
werbsblécken beim zustéandigen Wirtschaftsministerium einreichen. Nach einem positiven Auswahl-
verfahren war ein Vollantrag mit detaillierten Unterlagen einzureichen. Eine Bewilligungsentschei-
dung durch das Ministerium erfolgte dann im Rahmen der verfligbaren Mittel. Nach Projektumset-
zung war ebenfalls ein entsprechender Verwendungsnachweis beizubringen.

2. Kommunales Energie- und Klimabudget (KomEKG), Sachsen

Merkmale des Foérderprogramms Auspragungen im Land
Zeitlicher Rahmen einmalig, befristet 2023 bis 2024, Mittelabruf verlangert bis Ende 2026
Férdervolumen des Landes 13 Mio. Euro
Erfordernis einer Antragstellung e Landkreise und kreisfreie Stadte: nein
o kreisangehoérige Gemeinden: ja
Ausgestaltung der Pauschale Zuweisungen von jeweils 1 Mio. Euro pro Gebietskérperschaft und Jahr
Kofinanzierungspflicht e Landkreise und kreisfreie Stadte: Férdersatz 100 Prozent, kein Eigen-
anteil
o kreisangehdrige Gemeinden: variierende Forder-satze bis zu 100 Pro-
zent

Kombinierbarkeit mit anderen Férderprogrammen |ja

Verwendbarkeit als Eigenmittel ja
Zuweisung der Pauschale zu einem festgesetzten Termin je Forderjahr, keine Vorleistung erforder-
lich

Weiterleitungsmadglichkeit der Kommunen an Dritte |ja, an kreisangehérige Gemeinden und kommunale Unternehmen, jedoch
kein Anspruch auf Weiterleitung

Positivliste mit méglichen MalRnahmen mit ja

Hinweisen auf beihilferechtliche Relevanz ja

Beratungsangebote — u. a. zu Beihilferechtlichner o Zustandigkeit: Landesdirektion Sachsen
Relevanz ¢ Bereitstellung von Informationsblattern

Nachweispflicht Vereinfachter Verwendungsnachweises durch kreisangehdrige Gemein-
den und Berichterstattungs- und Evaluierungspflicht fir die Landkreise
und kreisfreien Stadte

Administrative Abwicklung des Antragsverfahrens |auf Excel-Basis lber Landesdirektion Sachsen

Der Budgetansatz wurde auch im Gesetz tber das ,Kommunale Energie- und Klimabudget
(KomEKG)* im Freistaat Sachsen verwirklicht, das am 20. Dezember 2022 im Sachsischen Gesetzes-
blatt verkiindet und seitdem mehrfach geandert wurde — zuletzt u. a. durch das Haushaltsbegleitge-
setz 2025/2026.3 Das Gesetz bildet einen Baustein in der Férderung des kommunalen Klimaschutzes
und der Energiewende im Freistaat Sachsen. Dazu wurde vom Land in den Jahren 2023 und 2024

3 Vgl. hierzu: Gesetz tiber das Kommunale Energie- und Klimabudget vom 20. Dezember 2022 (S4chsGVBI. S. 705, 737),
zuletzt geandert durch Artikel 12 des Gesetzes vom 27. Juni 2025 (SachsGVBI. S. 285).
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ein Gesamtbudget in H6he von insgesamt 13 Mio. Euro pro Jahr zur Verfligung gestellt, aus dem
Landkreise und kreisfreie Stadte jeweils pauschal, zweckgebundene und ohne Antragstellungsverfah-
ren Zuweisungen in Hohe von jeweils 1 Mio. Euro pro Gebietskdrperschaft und Jahr erhalten haben
(§ 1 KomEKG). Das Gesetz war auf die Jahre 2023 und 2024 befristet. Die Moglichkeiten zum Mitte-
labruf wurden jedoch aufgrund der Planungsvorlaufe der Kommunen fiir entsprechender MaRnahmen
bis zum 31. Dezember 2026 verlangert. Bis dahin missen die zugewiesenen Mittel spatestens ver-
ausgabt werden.

Das KomEKG legt die Rahmenbedingungen fest, um ,Investitionen und MaRnahmen zur Nutzung
Erneuerbarer Energien, Investitionsmafinahmen in klimaschonende Mobilitat sowie zum nachhalti-
gen Wasser-, Ressourcen- und Energiemanagement, praventive Investitionen und MaRnahmen zur
Starkung der Resilienz von Kommunen gegeniiber Klimaveranderungen und hohen Energiekosten
sowie MalRhahmen, die solche Investitionen und Malinahmen férdern oder vorbereiten®, wie etwa
Beratung, Planung, Energiemanagement, férdern zu kénnen (§ 2 Abs. 1 KomEKG). Eine Weiterlei-
tung an die kreisangehdrigen Gemeinden sowie an ,kommunale Unternehmen® ist zulassig, wenn
sie an diesen ,mit mindestens 50 Prozent beteiligt sind und wenn sichergestellt ist, dass die flir den
Zuweisungsempfanger malgebenden Bestimmungen dieses Gesetzes auch dem kommunalen Un-
ternehmen auferlegt werden® (§ 2 Abs. 2 KomEKG). Landkreise und Kreisfreie Stadte konnten da-
bei grundsétzlich eigenverantwortlich Uber eine Weiterleitung entscheiden. Entscheidungen Gber
geeignete und wirksame Investitionsmaflnahmen sollten danach in einem transparenten und nach-
vollziehbaren Auswahlverfahren getroffen werden, das die Landkreise und kreisfreien Stadte selbst
auszugestalten hatten. Ein FAQ-Informationsblatt des zustandigen Staatsministeriums stellte dazu
jedoch fest: ,Die Verteilung der Zuweisungen nach Anzahl der Einwohner der kreisangehorigen Ge-
meinden auf die Gemeinden stellt jedoch kein geeignetes Verfahren dar, da eine derartige Vertei-
lung zu einer finanziellen Kleinteiligkeit fUhren und damit von vornherein Einfluss auf die Wirksam-
keit der MalRnahmen genommen wirde“ (Sachsisches Staatsministerium fur Energie, Klimaschutz,
Umwelt und Landwirtschaft [SMUL], 2024, S. 2). In den Fdrderaufrufen der Landkreise und Kreis-
freien Stadte wurden deshalb z. T. konkrete Fordersatze (z. B. bis zu 100 % der férderfahigen Aus-
gaben fur bestimmte Investitionen) definiert. Diese konnten jedoch — je nach Landkreis und lokaler
Ausgestaltung — variieren und richteten sich nach den jeweiligen Auswahlverfahren vor Ort. Ein An-
spruch auf Weiterreichung bestand nicht. Mit dieser Mdglichkeit wurde die Administration des ge-
samten Férderverfahrens damit ein Stickweit an die Landkreise delegiert, die eigene Maligaben fir
die Verteilung bzw. Weiterleitung an ihre Kreisangehdrigen Gemeinden entwickeln mussten.

Mit der ,Verwaltungsvorschrift iber das Zuweisungsverfahren sowie die Verteilung und Verwendung
der Mittel nach dem Gesetz tUber das Kommunale Energie- und Klimabudget (VwV Zuweisungen
KomEKG)* erlie} das zustandige Staatsministerium fur Wirtschaft, Arbeit, Energie und Klimaschutz
auch Kriterien zur Auswahl klimawirksamer Maflinahmen sowie den Anforderungen an Verwendungs-
nachweise. Zuweisungen konnen grundsatzlich ,zur Finanzierung einzelner MalRnahmen als De-
ckungsmittel, einschlieRlich des Ersatzes von Eigenmitteln, mit weiteren Drittmitteln kombiniert wer-
den“ (§ 4 Abs. 2 KomEKG). Eine Ubertragung zwischen Haushaltsjahren war ebenfalls zulassig, ein
Eigenanteil der Zuweisungsempfanger (Landkreise und Kreisfreien Stadte) nicht erforderlich. Die Ver-
waltungsvorschrift zum KomEKG enthalt — wie auch das KIPKI in Rheinland-Pfalz — eine Positivliste.
Zuweisungen sind danach durch die Kommunen ,in den folgenden Bereichen zu verwenden:

e Errichtung und Ausbau von Anlagen zur Erzeugung und Nutzung erneuerbarer Energien (ein-
schliellich Nutzung von Speichern und Systemen zur intelligenten Steuerung von Bereitstellung
und Nutzung), auch zur Resilienz gegenliber hohen Energiekosten (zum Beispiel Photovoltaik
auf offentlichen Gebauden oder Nutzung von Geothermie),

¢ klimaschonende Mobilitat (zum Beispiel Umstellung des kommunalen Fuhrparks einschlie3lich
Bereitstellung der dafiir benétigten Ladeinfrastruktur, Verbesserungen flr die Fahrradmobilitat),

e Energieeinsparung und Steigerung der Ressourcen- und Energieeffizienz, auch zur Resilienz
gegeniber hohen Energiekosten und zur Aufrechterhaltung der Versorgungssicherheit, sowie
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Beférderung von Sektorenkopplung und Synergieeffekten (zum Beispiel effizientere Nutzung von
Wasser, Wasseraufbereitung, Flachenrecycling, effizientere Gebaudetechnik oder technische
Prozesse, Nutzung von Abwarme),

¢ Anpassung an die Folgen des Klimawandels sowie zur Starkung der Resilienz gegentiber Klima-
veranderungen (zum Beispiel Regenwassermanagement, verbesserter Wasserriickhalt, auf Dir-
resituationen und Starkregen angepasste 6kologische Gewasserunterhaltung und naturnahe
Gewasserentwicklung von Oberflachengewassern, angepasste Gebaudekdrper, Entsiegelung)®
(VwV Zuweisungen KomEKG II, Abs. 2).”

Daruber hinaus durfen die Zuweisungen auch fur Malinahmen zur Vorbereitung und Unterstitzung
entsprechender Investitionen (zum Beispiel Beratungs- und Sachverstandigenleistungen, Planungs-
leistungen, Netzwerke) oder fur den Ausbau von Wissen und Wissenstransfer (zum Beispiel Schaf-
fung von Beratungsangeboten) genutzt werden. Eine Kombination mit Drittmitteln ist zulassig, wenn
die beihilfenrechtliche Zulassigkeit gegeben ist. Die Beachtung des Beihilfenrechts obliegt den ,Zu-
weisungsempfangenden” — also den Landkreisen und kreisfreien Stadten. Fallt eine entsprechende
Prifung positiv aus, ,ist vor Beginn der Ma3nhahme die Landesdirektion Sachsen utber die Beihil-
ferelevanz der geplanten Ma3nahmen zu informieren® (VwV Zuweisungen KomEKG II, Abs. 2). Das
zustandige Staatsministerium hat zu einzelnen Aspekten der Beihilfeprifung entsprechende Infor-
mationsblatter bereitgestellt.*

Ein Verwendungsnachweis ,Uber die zweckentsprechende Verwendung der Zuweisungen® war spa-
testens sechs Monate ,nach Verausgabung der Mittel gegentiber der zustandigen Behorde® in Form
eines einfachen Verwendungsnachweises zu erbringen (§ 5 KomEKG). Daruber enthalt die VwV
Zuweisungen KomEKG VIl auch eine Berichterstattungs- und Evaluierungspflicht. Danach gilt: ,Die
Zuweisungsempfangenden sind zu verpflichten, an einer Evaluierung mitzuwirken. Die Evaluierung
besteht aus gegebenenfalls nachtraglichen Befragungen sowie der Bewertung der Mallhahmen mit-
tels der erhobenen Indikatoren®. Fir die Bewertung der Einzelmaf3nahmen der Kreisangehdrigen
Gemeinden enthalt die Verwaltungsvorschrift in Anlage 1 einen Bewertungsbogen mit folgenden
.Kriterien zur Bewertung der zu erwartenden Wirkung der Investition oder Mainahme*;

e ,Die Investition/MaRnahme flhrt zu einer Reduzierung der Nutzung fossiler Energietrager und
einer verstarkten Nutzung regenerativer Energien.

¢ Die Investition/MaRnahme leistet einen Beitrag zur Mobilitdtswende und unterstitzt die Etablie-
rung klimaschonender Formen der Mobilitat.

¢ Die Investition/MaRnahme fiihrt zur Energieeinsparung oder zur Erhéhung der Energieeffizienz.

¢ Die Investition/MaRnahme tragt zur Ressourceneffizienz (Energie unter Kriterium 3) sowie Befor-
derung von Synergieeffekten bei (zum Beispiel reduzierte Inanspruchnahme von natirlichen
Ressourcen und Rohstoffen, effizientere Nutzung von Wasser, Flachenrecycling, Nutzung von
Abwarme).

¢ Die Investition/MaRnahme tragt zur praventiven Anpassung an die Folgen des Klimawandels so-
wie zur Starkung der Resilienz gegeniiber Klimaveranderungen bei.

o Die Malnahme leistet einen Beitrag zur Wissensvermittlung, zur Sensibilisierung oder zu Beteili-
gungsprozessen.

Dazu zahlt beispielsweise das Informationsblatt ,Beihilfe-Kurzinformation: Zusammenarbeit der staatlichen und kommuna-
len Ebene bei gemeinsam finanzierten Vorhaben (1. Juli 2018)“, als Anlage 3 zum VwV Zuweisungen KomEKG. Ergéan-
zend dazu: ,Antworten auf haufig gestellte Fragen (FAQ) zur Verwaltungsvorschrift iber das Zuweisungsverfahren sowie
die Verteilung und Verwendung der Mittel nach dem Gesetz liber das Kommunale Energie- und Klimabudget (VwWV Zuwei-
sungen KomEKG)*, Stand 11.06.2024.

Deutsches Institut fiir Urbanistik 18/47



Kommunaler Klimaschutz — Ansétze firr eine effiziente, wirkungsorientierte und blrokratiearme Férderung im bestehenden System

e Die Investition erzielt eine Hebelwirkung in den Bereichen Ausbau Erneuerbarer Energien und
Energieeffizienz durch Kombination mit weiteren Drittmitteln oder dem Einsatz als Eigenmittel fiir
Foérderungen® (VwV Zuweisungen KomEKG, Anlage 1).

Die entsprechenden Wirkungen zu diesen Kriterien sind durch eine qualitative Einschatzung und
Bepunktung von 0 (,Es ist keine Wirkung zu erwarten®) bis 3 (,Es ist eine hohe Wirkung zu erwar-
ten®) vorzunehmen. Die mittelausreichenden Landkreise und Kreisfreie Stadte missen dartber hin-
aus eine GesamtUbersicht samtlicher von ihnen geférderter Malinahmen beibringen. Darin sind —
neben Angaben zu den administrativen Rahmenbedingungen der Gemeinden und der Hohe der ge-
wahrten Zuweisungen — auch der Verwendungszweck bzw. die Art der Investition oder Malnahme
in vordefinierten Bereichen (Ausbau der Erzeugung und Nutzung erneuerbarer Energien, klima-
schonende Mobilitat, Steigerung der Ressourcen- und Energieeffizienz, Sektorenkopplung, Anpas-
sung an die Folgen des Klimawandels sowie Starkung der Resilienz gegentber Klimaveranderun-
gen) und Angaben zu vordefinierten Indikatoren zu machen. Relevante Indikatoren sind u. a.: ,ein-
gesparte Treibhausgasemissionen: Tonnen COz-Aquivalente/Jahr®, ,Zubau erneuerbarer Energie in
kW, bei Solar in kWp (installierte Leistung auf Grundlage technischer Datenblatter)*, ,Ressource,
deren Effizienz verbessert worden ist: z. B. Wasser, Boden, Art des Rohstoffs®, ,klimabedingtes Ri-
siko, welchem entgegengewirkt wird: (Hitze, Diirre, Starkregen, Uberschwemmung, Sturm), ,Bevdl-
kerung, die von SchutzmalRnahmen gegen klimabedingte Risiken profitiert (max. Gemeindeeinwoh-
ner): Anzahl Personen®, ,entsiegelte Flache: m*, ,Personen, die von Investitionen und Ma3nahmen
zur klimaschonenden Mobilitat profitieren: Anzahl Personen®, ,Einrichtungen, die von Investitionen
und MaRnahmen zur klimaschonenden Mobilitat profitieren: Anzahl Einrichtungen®, ,Malinahmen
fur die Vorbereitung und Unterstltzung von Investitionen: Anzahl“, ,Malinahmen fir den Ausbau
von Wissen und Wissenstransfer: Anzahl®.

Die Abwicklung des Forderverfahrens erfolgte tber die Landesdirektion Sachsen, die die jahrlichen
Budgets zu gleichen Teilen auf die Landkreise und kreisfreien Stadte verteilte und diese Gber Fest-
stellungsbescheide festsetzt (i. d. R. bis zum 31. Marz des jeweiligen Jahres). Die Landkreise bzw.
kreisfreie Stadte hatten dann in eigener Verantwortung darlber zu entscheiden, welche Mallnah-
men innerhalb ihres Budgets unterstitzt werden. Die Auswahl musste dazu in einem transparenten
und nachvollziehbaren Verfahren erfolgen, das nach den Mindestkriterien der Verwaltungsvorschrift
auszugestalten war. Zuweisungen konnten dann an Gemeinden oder kommunale Unternehmen als
sog. ,Letztempfanger* weitergereicht werden. Dabei war ebenfalls sicherzustellen, dass diese die
gesetzlichen und verwaltungsrechtlichen Vorgaben einhalten. Uber die Verwendung der Mittel war
ein einfacher Verwendungsnachweis zu erbringen.
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3. Niedersachsisches Klimagesetz (NKlimaG)

Merkmale des Foérderprogramms Auspragungen im Land

Zeitlicher Rahmen unbefristet, seit 2024

Foérdervolumen des Landes rund 12 Mio. Euro/Jahr plus etwaige Tarifsteigerungen

Erfordernis einer Antragstellung e nein

Ausgestaltung der Pauschale e ab 1. Januar 2024: Pauschale Personalkostenerstattung fur 1,5 Voll-
zeitstellen (Entgeltgruppe 12 TV6D) + 30.000 € Sachmittel pro Kom-
mune

e ab 1. Januar 2026: zusatzliche Personalkostenerstattung fir 0,5 Voll-
zeitstelle (Entgeltgruppe 12 TVOD) fir Klimaanpassungsmanagement

Kofinanzierungspflicht e nein

Kombinierbarkeit mit anderen Férderprogrammen |ja

Verwendbarkeit als Eigenmittel ja

Zuweisung der Pauschale zu einem festgesetzten jahrlich festgesetzten Termin (Ende September)

Weiterleitungsmdglichkeit der Kommunen an Dritte [Nein, allerdings Pflicht zur Beratung der kreisange-hdrigen Kommunen

Positivliste mit moglichen MaRnahmen mit nein
Hinweisen auf beihilferechtliche Relevanz

Beratungsangebote — u. a. zu Beihilferechtlicher e nein
Relevanz

Nachweispflicht elektronische Vorlage eines Klimaschutz- und Klimaanpassungskonzepts

Administrative Abwicklung des Antragsverfahrens |konnexitarer Lastenausgleich gemaR Art. 57 Abs. 4 Verf.-NI aus dem Etat
des Niedersachsischen Ministeriums fir Umwelt, Energie und Klima-
schutz durch das Landesamt fiir Statistik (LSN)

Eine spezielle Form der kommunalen Klimaschutzférderung stellt § 18 des ,Niedersachsischen Kii-
magesetzes (NKlimaG)“ dar.’ Die Bestimmung hebt auf eine Férderung von kommunalem Personal
im Bereich Klimaschutz ab und begegnet damit einer haufig anzutreffenden Klage, dass es Stadten,
Landkreisen und Gemeinden haufig an dem erforderlichen Personal fir die Beantragung und Ver-
ausgabung von Zuweisungen aus Férderprogrammen fehle. So bestimmt § 18 Abs. 1 NKlimaG seit
dem 1. Januar 2024 zunachst einmal eine neue kommunale Pflichtaufgabe. Danach ist ,jeder Land-
kreis und jede kreisfreie Stadt sowie die Landeshauptstadt Hannover, die Stadt Géttingen und die
Region Hannover® verpflichtet, ,bis zum 31. Dezember 2025 Klimaschutzkonzepte fiir die eigene
Verwaltung zu erstellen, zu beschlielen, dem fir Klimaschutz zustandigen Ministerium elektronisch
zu Ubermitteln und bei Bedarf fortzuschreiben®. Aufgrund dieser Aufgabenzuweisung bestimmt
dann § 18 Abs. 4 NKlimaG — dem Konnexitatsprinzip der Landesverfassung Rechnung tragend®:
,Das Land weist den Landkreisen und der Region Hannover zur Erfillung der Aufgaben nach den
Absatzen 1 bis 3 ab dem 1. Januar 2024 jahrlich Mittel flir zwei Vollzeitpersonalstellen der Entgelt-
gruppe 12 des Tarifvertrags fur den o6ffentlichen Dienst [...] zuziiglich eines Betrages von 30.000
Euro zu. Das Land weist den kreisfreien Stadten sowie der Landeshauptstadt Hannover und der
Stadt Géttingen zur Erflllung der Aufgaben nach den Absatzen 1 und 3 ab dem 1. Januar 2024
jahrlich Mittel fir eineinhalb Vollzeitpersonalstellen der Entgeltgruppe 12 TV6D zuzliglich eines Be-
trages von 30.000 Euro zu. Das Land weist den Kommunen zur Erfullung der Aufgaben nach

5 Vgl. hierzu: Niederséchsisches Gesetz zur Férderung des Klimaschutzes und zur Minderung der Folgen des Klimawandels
(Niedersachsisches Klimagesetz - NKlimaG), vom 10. Dezember 2020 (Nds. GVBI. S. 464 - VORIS 28010 -), zuletzt gedn-
dert durch Gesetz vom 18. November 2025 (Nds. GVBI. 2025 Nr. 87).

Vgl. hierzu Art. 57 Abs. 4 Verf.-NI: Den Gemeinden und Landkreisen und den sonstigen kommunalen Koérperschaften kon-
nen durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes durch Verordnung Pflichtaufgaben zur Erfiillung in eigener Verantwortung
zugewiesen werden und staatliche Aufgaben zur Erfiillung nach Weisung lbertragen werden. Fir die durch Vorschriften
nach Satz 1 verursachten erheblichen und notwendigen Kosten ist unverziiglich durch Gesetz der entsprechende finanzi-
elle Ausgleich zu regeln®.

=)
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Absatz 3 ab dem 1. Januar 2026 jahrlich weitere Mittel fiir eine halbe Vollzeitpersonalstelle der Ent-
geltgruppe 12 zu. Die jahrliche Berechnung der Héhe der Mittel erfolgt anhand der zum Zeitpunkt
der Berechnung geltenden standardisierten Personalkostensatze®.

Die so verpflichteten Kommunen missen Klimaschutzkonzepte erstellen, ein Klimaschutzmanage-
ment einfiihren sowie eine Férdermittelberatung fiir kreis- bzw. regionsangehérige Gemeinden bei der
Nutzung von Klimaschutzférdermitteln anbieten. An das zu erstellende Klimaschutzkonzept der Kom-
munen stellt das Gesetz verschiedene Anforderungen. Dazu z&hlen gemaR § 18 Abs. 1 NKlimaG:

e ,eine Ausgangsbilanz der jahrlichen Treibhausgasemissionen der Verwaltung,

e eine Zielsetzung zur Minderung der Treibhausgasemissionen der Verwaltung, die sich im Min-
destmald an dem Ziel der Treibhausgasneutralitat bis zum Jahr 2040 (§ 3 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1)
orientiert,

¢ eine Festlegung von Zwischenzielen zur Erreichung des Ziels nach Nummer 2,

¢ eine Darstellung geplanter Ma3nahmen, deren Umsetzung einen Beitrag zur Erreichung der in
den Nummern 2 und 3 genannten Ziele leisten soll, und

e ein Verfahren, mit dem der Stand der Zielerreichung und der MalRhahmenumsetzung Uberpriift
und anhand dessen Ergebnis Uber eine Fortschreibung des Klimaschutzkonzepts entschieden
werden soll“.

Waéhrend die Erstellung von Klimaschutzkonzepten fir die eigene Verwaltung bis spatestens zum
31. Dezember 2025 abgeschlossen sein sollte, hat seit dem 1. Januar 2026 die Umsetzung der
Konzepte durch das entsprechende Klimaschutzmanagement zu erfolgen. Erganzend dazu wurde
die Forderung seit Beginn dieses Jahres um jeweils eine halbe Vollzeitstelle aufgestockt, damit die
Kommunen auch Klimaanpassungsmafnahmen planen und durchfihren kénnen.

Die finanzielle Unterstlitzung der Kommunen erfolgt im Fall von § 18 NKlimaG weder Gber ein klas-
sisches Forderprogramm mit Antragstellung, wettbewerblichem Auswahlverfahren und Verwen-
dungsnachweisen etc., noch tUber den kommunalen Finanzausgleich — beispielsweise in Form von
Schlisselzuweisungen. Stattdessen erhalten die Kreise und Kreisfreien Stadte zweckgebundene
Pauschalzuweisungen durch das Land Niedersachsen im Rahmen des sogenannten ,konnexitéren
Kostenausgleichs® gemal Art. 57 Abs. 4 Niedersachsische Verfassung fur die eigens definierte
Pflichtaufgabe. Denn im Gegensatz zum kommunalen Finanzausgleich, der auf einen Ausgleich be-
stehender Finanzkraft- und -bedarfsunterschiede zwischen den Kommunen abhebt, handelt es sich
bei den Pauschalen des § 18 NKlimaG um eine finanzkraftunabhangige Ausgleichsleistung zuguns-
ten aller im Gesetz definierten Normadressaten. Insofern wurde die Kostenausgleichsregelung
gleich im betreffenden Fachgesetz getroffen. ,Durch die Verortung dieses Kostenausgleichs im
NFVG’ wird das Landesamt fiir Statistik (LSN) gesetzlich fiir die Auszahlungen zustandig® (NI-
Landtag-Drucksache 19/1598, S. 24). Die Haushaltsmittel fir diesen konnexitaren Kostenausgleich
stammen jedoch direkt aus dem Einzelplan des Niedersachsischen Ministeriums fir Umwelt, Ener-
gie und Klimaschutz. Vorab erhalten die Kommunen einen Zuwendungsbescheid mit der Mittelauf-
teilung fiir Personal- und Sachaufwendungen. Die Auszahlung erfolgt in der Regel jahrlich automa-
tisch (bis Ende September), ohne dass die Kommunen die Mittel separat beantragen missen. Die
Kommunen missen die Mittel zweckgerecht fur die gesetzlich zugewiesenen Aufgaben verwenden
(Klimaschutzkonzepte, Beratungen, Klimaschutzmanagement).

Die Beibringung von Verwendungsnachweisen durch die Kommunen ist in § 18 Abs. 1 NKlimaG nur
allgemein geregelt. So haben sie ihre zu entwickelnden Klimaschutzkonzepte ,,dem fur Klimaschutz
zustandigen Ministerium elektronisch zu Ubermitteln®. Ansonsten unterfallt die sachgerechte

" Niedersachsisches Gesetz zur Regelung der Finanzverteilung zwischen Land und Kommunen (Niedersachsisches Finanz-
verteilungsgesetz - NFVG -), in der Fassung vom 13. September 2007 (Nds. GVBI. S. 461 - VORIS 61330 11 00 00 000 -),
zuletzt geandert durch Artikel 1 des Gesetzes vom 18. Dezember 2025 (Nds. GVBI. 2025 Nr. 106).
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Mittelverwendung — wie Ublich — den Rechnungsprifungsamtern der Kommunen, den Kommu-
nalaufsichten, die die Haushalte der Kommunen jahrlich zu genehmigen haben, sowie dem Landes-
rechnungshof. Hier gelten mithin die regularen Malkgaben zur Haushaltsplanung und Rechnungsle-
gung der Kommunen nach den haushaltsrechtlichen Bestimmungen des Landes Niedersachsens,
die durch Erlasse und Rundschreiben des Umwelt- und/oder Finanzministeriums konkretisiert wer-
den kénnen. Da die Kommunen im Rahmen des Pflichtauftrags fiir die Férdermittelberatung zustan-
dig sind, kénnen sie das Personal aus den zugewiesenen Stellen nutzen, um weitere Férdermittel
aus Bundes-, Landes- und EU-Programmen zu beantragen — die Landesmittel kénnen auf diese
Weise durch breitere Forderaktivitaten ,gehebelt* werden.

4.  Klimapakt (§ 22f ThirFAG), Thiringen

Merkmale des Foérderprogramms Auspragungen im Land

Zeitlicher Rahmen unbefristet, aber nur nach Etatisierung durch den Landesgesetzgeber

Foérdervolumen des Landes 2025: rund 27 Mio. Euro

Erfordernis einer Antragstellung e nein

Ausgestaltung der Pauschale zweckgebundener Sonderlastenpauschale auf Basis gewichteter Einwoh-
nerzahl im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs ohne Rechtsan-
spruch

Kofinanzierungspflicht e nein

Kombinierbarkeit mit anderen Férderprogrammen  |ja

Verwendbarkeit als Eigenmittel ja

Zuweisung der Pauschale Zuweisung im Rahmen des regularen Ausgleichsbescheides

Weiterleitungsmdglichkeit der Kommunen an Dritte |ja

Positivliste mit moglichen MaRRnahmen mit ja

Hinweisen auf beihilferechtliche Relevanz nein

Beratungsangebote — u. a. zu Beihilferechtlicher e nein
Relevanz

Nachweispflicht Teilnahmepflicht an einem jahrlichen Monitoring

Administrative Abwicklung des Antragsverfahrens |Thuringer Ministerium fur Umwelt, Energie, Naturschutz und Forsten

Auch der Freistaat Thuringen hat sich mit seinem ,Klimapakt‘ — dhnlich wie Rheinland-Pfalz — fur eine
Forderung seiner Kommunen auf Pauschalenbasis entschieden. Der zentrale Unterschied besteht je-
doch in der Abwicklung Giber den kommunalen Finanzausgleich des Freistaates. Die einschlagige
Rechtsgrundlage hierfiir bildet das ,Gesetz zur Gewahrung von Zuweisungen als Sonderlastausgleich
fur MaRnahmen des Klimaschutzes und der Klimaanpassung (§ 22f ThirFAG ,Klimapakt*).8 § 22f
ThirFAG wurde durch eine Anderung des Thiringer Finanzausgleichsgesetzes wirksam und gilt seit
dem 1. Januar 2022. Damit ist der ,Klimapakt* nicht Teil eines klassischen Férderprogramms und un-
terfallt damit auch nicht den administrativen Anforderungen des Foérdermittelrechts. Die konkrete Aus-
gestaltung der Zuweisungen — insbesondere Verwendung, Hohe, Zuweisungsverfahren und Nach-
weis —wurde auf Grundlage von § 22f ThirFAG in einer eigenen Verwaltungsvorschrift des Thiringer
Ministeriums fir Umwelt, Energie, Naturschutz und Forsten festgelegt.®

8 Thiiringer Finanzausgleichsgesetz (ThirFAG), verkiindet als Artikel 1 des Thiiringer Gesetzes zur Anderung der Finanzbe-
ziehungen zwischen Land und Kommunen vom 31. Januar 2013 (GVBI. S. 10), in der Fassung vom 17.02.2022, zuletzt
geandert durch Artikel 1 des Gesetzes vom 21. Dezember 2023 (GVBI. S. 393).

® Verwaltungsvorschrift des Thiiringer Ministeriums fiir Umwelt, Energie, Naturschutz und Forsten 2022: Verwaltungsvor-
schrift zur Gewahrung von Zuweisungen als Sonderlastenausgleich fir Manahmen des Klimaschutzes und der Klimaan-
passung gem. § 22f ThirFAG — gliltig bis 31.12.2025.
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Der Klimapakt soll den Kommunen im Freistaat Planungssicherheit und finanzielle Unterstltzung
fur Klimaschutz- und Klimaanpassungsmafinahmen geben. Der Sonderlastenausgleich erfolgt als
Sonderzuweisung an die kreisangehoérigen und kreisfreien Gemeinden und Landkreise. Er deckt
sowohl Investitionen als auch Vorbereitungs- und Planungsmafinahmen einschlieBlich nicht-investi-
ver Ausgaben ab. Die Verwendung der Mittel ist — wie in Rheinland-Pfalz — ebenfalls dem Grund-
satz nach zweckgebunden. Eine entsprechende Positivliste von moglichen Malkhahmentypen, die
sich ebenfalls mit der Liste in Rheinland-Pfalz weitgehend deckt, belasst den Kommunen auch hier
breite Auswahlmaoglichkeiten, die ihnen eine Umsetzung entsprechend der lokalen Rahmenbedin-
gungen ermdglicht. Die Liste gliedert sich dabei in drei gro3e MalRnahmenbldcke (Anlage 1 zur Ver-
waltungsvorschrift zu § 22f TharFAG):

e Sofort-MaRRnahmen zur Energieeinsparung, wie etwa elektronisch drehzahlgeregelte Umwalz-
pumpen, programmierbare oder intelligente Einzelraumregelungen, Behdrdenthermostate, Ruck-
bau zentraler Warmwasserbereitung, baulicher Warmeschutz, LED-Strallenbeleuchtung, Senso-
ren und Regeleinheiten fur den bedarfsabhangigen Betrieb von Heizungsanlagen, PV-Anlagen
mit Eigenstromnutzung, Warmepumpen, ggf. auch ergénzend zu fossil betriebenen Heizkesseln
fur den bivalenten Betrieb in Bestandsgebauden, externe Leistungen und Technik fir Ener-
giemanagement, Informationen, Beratung, externe Leistungen sowie Technik fir Energiespar-
maflnahmen, -effizienz und erneuerbare Energien in der Gebietskdrperschaft,

¢ Malnahmen zum Klimaschutz, der Minderung von Treibhausgasemissionen sowie zur Energieein-
sparung, wie etwa konzeptionelle Vorarbeiten inklusive Planung und Birgerbeteiligung flr inves-
tive KlimaschutzmafRnahmen, Erweiterung der Kapazitaten erneuerbarer Energien (Warmepum-
pen, Solarthermie, Photovoltaik, Windenergie, Bioenergie, Geothermie), energetische Sanierung
von Gebauden inklusive Warmeschutz, Warmerickgewinnung, Beleuchtung, (Server-)Kihlung mit
Umweltkalte, Gebaudeautomation, Mehrkosten bei Baumalinahmen fir héhere energetische Stan-
dards und fiir den Einsatz klimaschonender Materialien und Techniken (z. B. Holz- und recycelte
Werkstoffe), Malnahmen zur Verbesserung des Ful3- und Radverkehrs (Radwegebau, Abstellan-
lagen, Lademaglichkeiten) sowie des OPNVs als auch zur Erhéhung der Auslastung der einzelnen
Verkehrsarten, klimavertragliche Mobilitat in der Verwaltung (Fahrréder, E-Fahrzeuge, Investitio-
nen in Hilfsmittel zur Verminderung des Ressourcenverbrauchs u. a. Technik zur Einfihrung von
Videokonferenzen oder Telearbeit sowie Personal fur zusatzliche MalRnahmen im Klimaschutz,

e Anpassungsmafinahmen an die Folgen des Klimawandels, wie etwa konzeptionelle Vorarbeiten
far investive MalRnahmen zur Anpassung an den Klimawandel, inklusive Planung und Burgerbetei-
ligung, Mallnahmen an Gebauden und Infrastruktur zum Schutz vor Hitze, Starkniederschlagen,
Stirmen und zur Steigerung der Klimaresilienz, Umsetzung von Hitzeaktionsplanen und den dar-
aus mindenden MaRnahmen, MaRnahmen wie u.a. Dach-, Fassaden- und Straf3enbegriinungen,
Neupflanzung von klimaangepassten Baum- und Straucharten (bevorzugt heimische Arten), Ent-
siegelungen, Anlegen von Wegen mit wasserdurchlassigen Materialien, Personalkosten fir Klima-
anpassungsmanagement, Weiterleitung von Mittel zur Umsetzung von Mafnahmen durch Dritte.'®

Da die Mittelgewahrung pauschaliert und automatisiert im Rahmen des KFAs erfolgt, gibt es kein
klassisches Antragsverfahren. So ist eine formelle Antragstellung seitens der Kommunen an das
Land nicht erforderlich; die Zuweisung wird von Amts wegen gewahrt. Allerdings besteht kein
Rechtsanspruch auf eine Zuweisung. Vielmehr hangt die Zuweisung von den im Landeshaushalt
etatisierten Mitteln sowie haushaltsrechtlichen Entscheidungen des Landesgesetzgebers ab. Hier
ist insbesondere Anlage 2 der Verwaltungsvorschrift einschlagig, die eine Aufteilung auf Gemein-
den und Landkreise auf Basis fester Betrédge pro Einwohner vorsieht. So erhalten die kreisangehdri-
gen Gemeinden und kreisfreien Stadte je Einwohner fir ihre gemeindlichen Aufgaben eine Zuwei-
sung in Héhe von 6,48 Euro. Die Landkreise und Kreisfreien Stadte erhalten je Einwohner fur die
landkreislichen Aufgaben eine Zuweisung (gerundet) in Hohe von 6,04 Euro. Fir das Haushaltsjahr
2025 waren zuletzt rund 27 Mio. Euro fir Malnahmen gemaf § 22f ThiirFAG veranschlagt. Da es

°Die Liste wurde hier leicht gekiirzt und eine exemplarische Auswahl an MaRnahmen dargestellt.
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sich um zweckgebundene Zuweisungen im Finanzausgleich handelt, gibt es keine Férderhochst-
satze wie in klassischen Férderprogrammen. Die Zuweisung kann u. a. als Kofinanzierung oder Ei-
genmittelersatz fur andere Férderprogramme genutzt werden. Die Kommunen mussen die zweck-
gebundene Verwendung dieser Zuweisungen nachweisen. Der Nachweis erfolgt dabei im Rahmen
eines laufenden Monitorings und ist einmal jahrlich bis zu einem gesetzten Termin beim Ministerium
einzureichen. Fehlverwendungen kénnen zur Riickforderung der Mittel fihren. Die Bewilligungsbe-
hérde und der Thiringer Rechnungshof haben das Recht, die Verwendung der Mittel zu priifen

(z. B. vor Ort oder anhand von Unterlagen).

5. Thiringer Kommunales Investitionsprogrammgesetz fir die Jahre 2026 bis 2029

Merkmale des Foérderprogramms Auspragungen im Land

Zeitlicher Rahmen 2026 bis 2029

Foérdervolumen 1 Mrd. Euro an Férderkrediten, 250 Mio. Euro pro Jahr

Erfordernis einer Antragstellung o ja

Ausgestaltung der Pauschale Forderkreditpauschale fir jede Kommune, ermittelt auf gewichteter Ein-

wohnerbasis, bereitgestellt durch die Thiiringer Aufbaubank (TAB), Uber-
nahme von Zins- und Tilgungsdienst direkt durch den Freistaat

Kofinanzierungspflicht e nein

Kombinierbarkeit mit anderen Férderprogrammen |ja

Verwendbarkeit als Eigenmittel ja

Zuweisung der Pauschale nach Antragstellung bei der TAB

Weiterleitungsmadglichkeit der Kommunen an Dritte |ja, an kommunaleigene Unternehmen

Positivliste mit moglichen MaRRnahmen mit nein

Hinweisen auf beihilferechtliche Relevanz

Beratungsangebote — u. a. zu Beihilferechtlicher  |¢ ja, durch die Thiringische Aufbaubank
Relevanz e Informationsmaterialien, FAQ

Nachweispflicht sehr vereinfachter Nachweis gegenuber der TAB

Administrative Abwicklung des Antragsverfahrens |Thiringer Ministerium fur Umwelt, Energie, Naturschutz und Forsten

Ein Férderprogramm, fir das das Prinzip der Pauschalierung maximal leitend ist, bildet das ,Thrin-
ger Kommunales Investitionsprogrammgesetz fiir die Jahre 2026 bis 2029“ (ThirKIpG), das als Teill
einer Anderung des Thiiringer Gesetzes zur Anderung des kommunalen Finanzausgleichs am 30.
Dezember 2025 im Landtag verabschiedet wurde.'' Das Programm ist ein kommunales Investiti-
onsprogramm mit einem Volumen von insgesamt 1 Mrd. Euro, das Uber vier Jahre an die Kommu-
nen ausgereicht werden soll (jeweils 250 Mio. Euro pro Jahr). Es soll den jahrzehntelangen Investi-
tionsstau in den Kommunen — etwa bei Schulen, Stralen, Sportstatten und Verwaltungsinfrastruktur
— abbauen sowie die kommunale Investitionsfahigkeit stérken. Eine explizite Férderung von Klima-
schutz- und Klimaanpassungsmafnahmen ist zwar nicht vorgesehen. Das Programm versteht sich
jedoch als eine Erganzung zum Sondervermoégen ,Infrastruktur und Klimaneutralitat“ des Bundes —
auch wenn es bereits zuvor von der Landesregierung im Verbund mit den kommunalen Spitzenver-
banden entwickelt und in den Doppelhaushalt 2026/2027 eingebettet wurde. Es stellt das groflte
Investitionspaket des Freistaats Thiringen seit der Wiedervereinigung dar.

Das Programm gewahrt dabei keine klassischen Zuschiisse oder Zuwendungen an die Kommunen,
sondern nutzt das Instrument der Schuldendiensthilfen — wie schon das Férderprogramm ,Gute

"Vgl. hierzu: Artikel 3 des Thiiringer Gesetz zur Anderung des kommunalen Finanzausgleichs vom 30. Dezember 2025, in:
Gesetz- und Verordnungsblatt fiir den Freistaat Thuringen 2026, Nr. 1, 12. Januar 2026, S. 22 ff.
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Schule 20202% das in den Jahre 2016 bis 2020 in Nordrhein-Westfalen zur Sanierung der Bildungs-
infrastruktur genutzt wurde. Kommunen schlieRen dabei einen Kreditvertrag mit der landeseigenen
Thuringer Aufbaubank (TAB) ab. Den Zins- und Tilgungsdienst fur diese Kredite Ubernimmt das
Land Tharingen, wodurch die Kreditaufnahme fur die Kommunen faktisch ,férderfrei* wird. Die Kre-
dite erscheinen dabei zwar in den Haushaltsplanen, der Schuldendienst erfolgt jedoch vollstandig
Uber das Land an die Aufbaubank. Der Vorteil fir das Land besteht bei diesem Ansatz darin, dass
die eigene Verschuldung nicht ausgeweitet werden muss.

Die Mittel des Kommunalen Investitionsprogrammgesetzes kénnen fir Investitionsprojekte von
Stadten, Landkreisen und Gemeinden eingesetzt werden. Das Gesetz gibt hierzu jedoch keine kon-
kreten Infrastrukturbereiche vor. In der Gesetzesbegriindung wird lediglich festgestellt: ,Danach
koénnen die Mittel nicht nur fir die Erweiterung von Vermdgensgegenstanden und Wirtschaftsgltern
des Anlagevermdgen, zum Beispiel durch Neuanschaffung, genutzt werden, sondern auch zur
Mehrung des Anlagevermdgens durch nicht unwesentliche Steigerung des Werts vorhandener Ver-
mdgensgegenstande, zum Beispiel durch Erneuerung oder Verbesserung einzelner Komponenten
oder Hinzufigung weiterer Komponenten, sowie flir MaRnahmen, die zu einer nicht unwesentlichen
Verlangerung der Nutzungsdauer von Vermogensgegenstanden fiihren“ (Thiringer Landtag Druck-
sache 8/2003, S. 78). Damit werden sowohl Neubauten, Erweiterungsmaflnahmen als auch Ersatz-
beschaffungen z. B. bei Schulen, Stralden, Sportanlagen, Verwaltungsgebauden etc. méglich. Das
den Kommunen maximal zustehende Kreditvolumen wurde dabei auf Basis ihrer Einwohnerzahl er-
mittelt. Anlage 1 zu § 2 Abs. 3 ThirKIpG listet die Kreditkontingente flr alle Landkreise, Kreisfreien
und Kreisangehorigen Gemeinden auf, die tiber den Zeitraum 2026 bis 2029 maximal abrufbar sind.
Demnach erhalten die Landkreise in Summe rund 356 Mio. Euro, die Kreisfreien Stadte rund 228
Mio. Euro und die Gemeinden rund 416 Mio. Euro.

Die Kreditvertrage werden zwischen der jeweiligen Kommune und der Thiringer Aufbaubank (TAB)
geschlossen. Eine direkte Einbeziehung von Landesstellen ist damit nicht vorgesehen. Die Kommu-
nen bendtigen nicht einmal eine Genehmigung der Kommunalaufsicht. Dafiir wurden die entspre-
chenden MaRgaben der Thiiringer Kommunalordnung und zur Anderung des Thiringer Gesetzes
Uber die kommunale Doppik (Artikel 5 und 6) eigens abgeschafft. Kreditvertrage kdnnen auch bei vor-
laufiger Haushaltsfihrung geschlossen werden, so dass die besonders finanzschwachen Kommunen
nicht benachteiligt werden. Da Zins und Tilgung durch das Land tGibernommen werden, entfallt fir die
Kommunen ein klassischer Eigenanteil bei der Kreditaufnahme. Darliber hinaus kénnen die Mittel
auch fir Ko- und Mehrfachfinanzierungen sowie firr bereits begonnene Projekte genutzt werden.

Verwendungsnachweise und entsprechende Priifungen durch die Kredit-gewahrende Aufbaubank
wurden maximal schlank gehalten. So heil’t es etwa in dem entsprechenden Informationsblatt des
Thiringer Finanzministeriums: ,Eine aufwendige Verwendungsnachweisfiihrung und -priifung, wie bei
Foérderprogrammen Ublich, soll aus Griinden des Birokratieabbaus vermieden werden. Die zweckent-
sprechende Verwendung ist lediglich in der Weise vorgesehen, dass diese durch die Thiringer Auf-
baubank in einem sehr einfachen Verfahren geprift wird“ (Thiringer Finanzministerium, 2026, S. 5).
Dazu mussen die Kommunen eine kurze, vorgefertigte Erklarung bei der TAB einreichen, in der der
Verwendungszweck und eine Kurzbeschreibung der InvestitionsmaRnahmen benannt werden. Davon
unbenommen missen die Kommunen die Verwendung der aufgenommenen Kreditmittel im Rahmen
der kommunalen Haushaltsfiihrung unter Beachtung der regularen fachlichen und haushaltsrechtli-
chen Rahmenbestimmungen dokumentieren, um so z. B. die Anforderungen des Beihilfe- und Verga-
berechts sowie der Rechnungsprifungséamter und Rechnungshdéfe geniige zu leisten.

Deutsches Institut fiir Urbanistik 25/47



Kommunaler Klimaschutz — Ansétze firr eine effiziente, wirkungsorientierte und blrokratiearme Férderung im bestehenden System

VI. Ansatze zur Pauschalierung und Wirkungsorientierung von
Forderprogrammen

Im Folgenden werden verschiedene Ansatze zur Pauschalierung und Wirkungsorientierung von
Forderprogrammen zugunsten von Klimaschutz und Klimaanpassung in Kommunen dargestellt und
mit ihren jeweiligen Vor- und Nachteilen diskutiert. Neben Ableitungen aus den Fallstudien oben,
finden dabei auch Erkenntnisse aus vier Hintergrundgesprachen Eingang, die mit Vertreterinnen
und Vertretern der entsprechenden Landesverwaltungen im November und Dezember 2025 gefuhrt
wurden. Um die Anonymitat der befragten Personen zu wahren, wurden die Gesprache zwar aufge-
zeichnet und transkribiert. Allerdings wird im Folgenden auf eine wértliche Wiedergabe von Aussa-
gen verzichtet und die Kennzeichnung der so gewonnenen Erkenntnisse nur sehr allgemein gehal-
ten (Beispiel: Interview 1# und Interview 4#).

1.  Einwohner-basierte Klimabudgets

Die Gewahrung und interkommunale Verteilung von Klimabudgets auf Basis der (gewichteten) Ein-
wohnerzahl erlaubt die finanzielle Gleichbehandlung aller Kommunen. Wie auch im Bund-Lander-Fi-
nanzausgleich dient der Einwohner/die Einwohnerin dabei als ,abstrakter Bedarfstatbestand“ (BVer-
fGE 72, 330 (384); 101, 158 (221); 116, 327 (379)). Dem liegt die Annahme zugrunde, dass jedes
Land bzw. —im hiesigen Kontext — jede Kommune in etwa denselben finanziellen Bedarf pro Einwoh-
ner/Einwohnerin fir Klimaschutz- und Klimaanpassungsmafnahmen hat, da entsprechende Aufga-
ben in etwa gleich verteilt sind (Miinch & Kunig, 2012, Rn. 26 und 28). Unter politbkonomischen und
verhandlungstheoretischen Gesichtspunkten ist der Ruckgriff auf eine Einwohnerzahl-basierte Vertei-
lung von Finanzzuweisungen nachvollziehbar. Denn Finanzbedarfe von Gebietskérperschaften lassen
sich objektiv kaum ermitteln, da sie zu einem Gultteil immer auch auf politisch-normativen Setzungen
und Praferenzen beruhen. Die Einwohnerzahl stellt in dieser Hinsicht eine ,naturlich“ gegebene Kenn-
gréRe dar, die sich politisch kaum beeinflussen lasst — sieht man von den Unscharfen zwischen den
Einwohnermeldestatistiken von Bund, Landern und Kommunen ab, die sich vor allem durch unter-
schiedliche Erhebungszeitpunkte, -methoden und Synchronisierungsmaflnahmen erklaren lassen. In-
sofern ist der Verteilungsmalistab des Einwohners/der Einwohnerin am wenigstens streitbehaftet.

Gleichwohl sind die Betroffenheiten der Kommunen vom Klimawandel aufgrund der topographischen,
siedlungsstrukturellen und regionalékonomischen Gegebenheiten zum Teil sehr unterschiedlich.
Diese Unterschiede bestehen nicht nur zwischen Stadten, Landkreisen und Gemeinden als Ganzes,
sondern auch innerhalb von Kommunen zwischen einzelnen Quartieren, Stadtteilen oder Ortsgemein-
den, die aufgrund ihrer unterschiedlichen Nahe zu FlieRgewassern, Hanglagen oder schlichtweg feh-
lenden Grunflachen benachteiligt sein kdnnen. Hinzu kommt, dass zentrale Orte haufig 6ffentliche
Dienstleistungen und damit auch Infrastrukturen fur kleinere Umlandgemeinden Ubernehmen. Daraus
ergibt sich ein erhdhter Investitionsbedarf in die klimabedingte Ertlichtigung dieser Infrastrukturen. In
den kommunalen Finanzausgleichssystemen wird diesem Sachverhalt mit der sogenannten ,Einwoh-
nendenrveredelung“ Rechnung getragen, der zentralen Orten sowohl aufgrund ihrer héheren Einwoh-
nendenzahl als auch ihrer tberértlichen Funktion ein héheres Gewicht beimisst.

Die Frage einer Konzipierung und Verteilung von Klimabudgets auf Basis der Einwohnerzahl steht da-
mit formal vor zwei grundlegenden Herausforderungen: einer im Sinne von Klimaschutz und Klimaan-
passung bedarfsorientierten Verteilung einerseits sowie einer der H6he nach wirksamen Bemessung
entsprechender Budgets andererseits. Generell gilt es anzuerkennen, dass die Einwohnerzahl einer
Kommune an sich noch keinerlei Anhaltspunkte bezuglich ihrer Klimabetroffenheit gibt. Soll diese opti-
mal adressiert werden, braucht es andere Indikatoren, die ggf. auch eine Ungleichbehandlung unter
Berlicksichtigung ihrer Grofie und Finanzkraft in Kauf nimmt. Da die politische Debatte tiber Forder-
programme in der Bundesrepublik jedoch seit jeher durch Gleichbehandlungsfragen gepragt wird, bil-
det die Einwohnerzahl die VerteilungsgrélRe, die haufig am konsensfahigsten ist. Bei politischen
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Entscheidungen zugunsten dieses Malstabes sollte dann jedoch immer die Héhe des zur Verfiigung
stehenden Fordergesamtvolumens beriicksichtigt werden. Ansonsten scheint ein Hinweis des Sachsi-
schen Staatsministerium fur Wirtschaft, Arbeit, Energie und Klimaschutz durchaus berechtigt, wonach
,die Verteilung der Zuweisungen nach Anzahl der Einwohner der kreisangehdrigen Gemeinden auf
die Gemeinden (...) kein geeignetes Verfahren® darstellt, ,da eine derartige Verteilung zu einer finan-
ziellen Kleinteiligkeit fihren und damit von vornherein Einfluss auf die Wirksamkeit der Malinahmen
genommen wirde“ (Sachsisches Staatsministerium fiir Energie, Klimaschutz, Umwelt und Landwirt-
schaft (SMUL) 2023, S.2). Mit Blick auf das im Rahmen des Gesetzes Uber das Kommunale Energie-
und Klimabudget (KomEKG) in Sachsen zur Verfigung stehende Gesamtbudget von rund 13 Mio.
Euro pro Jahr und dem sich daraus ergebenden Forderbetrag in Héhe von ca. 3 Euro pro Einwohnen-
dem, scheint dieser Hinweis berechtigt. Damit Einwohner-basierte Klimabudgets ihre Wirkung entfal-
ten kdnnen, muss dementsprechend ein ausreichend hohes Gesamtbudget bereitgestellt werden.
Eine geeignete Hohe solcher Klimabudgets lasst sich dabei letztlich immer nur politisch unter Bertick-
sichtigung der jeweiligen Haushaltslage und konkurrierender Ausgabepraferenzen aushandeln. Im
Rahmen des Kommunalen Investitionsprogramms Klimaschutz und Innovation (KIPKI) in Rheinland-
Pfalz konnten beispielsweise rund 44 Euro je Einwohnendem ausgereicht werden. Das Klima-Bindnis
schlagt demgegentiber sogar einen Betrag von 100 Euro je Einwohnendem und Jahr vor (Klima-
Bindnis, 2024).

Sollen Klima-Budgets eine grotmogliche Hebelwirkungen im Sinne einer THG-Reduktion erzielen,
scheint ein vertieftes Nachdenken Uber geeignete Verteilungsmechanismus jenseits der Einwoh-
nendenzahl von Kommunen durchaus sinnvoll — auch wenn diese polittkonomisch nach wie vor
eine besondere Attraktivitat geniel3t. Dieser Mal3stab eignet sich vor allem auch dann auch, wenn
die Verteilung von Foérdermitteln innerhalb eines Landes selber noch weitere Ebenen durchlauft.
Werden beispielsweise nachgeordnete Behdrden des Landes, Regierungsbezirke, Landkreise oder
Regionen als Mittelausreichende Institutionen bestimmt, kann eine Erstaufteilung der vom Land zur
Verfugung gestellten Mittel auf diese Einheiten nach der Einwohnerzahl durchaus sehr sinnvoll
sein. Allerdings sollte dann die Weiterleitung der Mittel an die Stadte, Gemeinden und ggf. offentli-
chen Unternehmen und Akteure der Zivilgesellschaft dieser Verwaltungseinheiten unter Zuhilfen-
ahme von Positivlisten (vgl. hierzu Abschnitt VI.5) mit vordefinierten MalRnahmen oder — im Idealfall
— klimarelevanten Wirkungsindikatoren erfolgen.

2. Institutionelle und prozessuale Ansatze zur Steigerung der Wirkungsorientierung von
Forderbudgets

Die Ausgestaltung von Férderbudgets zur Umsetzung von Klimaschutz- und Klimaanpassungsmal-
nahmen setzt immer eine politische Definition und Abwagung voraus, in welchem Umfang die ein-
gesetzten Budgets Wirkungen im Sinne einer THG-Reduktion entfalten sollen. Die vorstehende Dis-
kussion Uber eine Einwohnenden-bezogene Pauschalierung entsprechender Budgets verdeutlicht
die Herausforderungen, die bei der Bestimmung geeigneter Bemessungs- und Verteilungsindikato-
ren bestehen. Wirkungsorientierte Férderprogramme kénnen ihre Wirkungen jedoch nur dann ent-
falten, wenn verschiedene institutionelle und prozessuale Randbedingungen erfiillt werden. Im Fol-
genden werden finf Randbedingungen naher erldutert: 1. Die Einheitlichkeit von Zuteilungskriterien
fur alle Forderberechtigten, 2. die Zentralisierung und Digitalisierung des Férdermittelmanage-
ments, 3. die Nutzung von Positivlisten anstelle komplexer ex-post-Wirkungsevaluationen, 4. ange-
messene Programmlaufzeiten sowie 5. standardisierte Beratungsleistungen.

Einheitliche Vergabekriterien: Die Wahl von wirkungsorientierten Bemessungs- und Verteilungs-
schlisseln von Férderbudgets — insbesondere im Bereich Klimaschutz und Klimaanpassung — sollte
immer im engen Abgleich mit der Zuweisung von institutionellen Zustandigkeiten fur die Mittelaus-
reichung erfolgen. Werden Férdermittel des Landes tber nachgeordnete Behdrden des Landes,
Regierungsbezirke, Landkreise oder Regionen ausgereicht bzw. weitergeleitet, so besteht die Ge-
fahr, dass die Potenziale einer wirkungsorientierten Mittelverteilung nicht voll ausgeschopft werden.
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Dies gilt vor allem dann, wenn jede dieser Einheiten eigene Verteilungskriterien festlegen darf und
die entsprechende Verwendung priifen muss. Eine solcher Ansatz mag zwar die kommunale
Selbstverwaltungsautonomie schonen — insbesondere, wenn die Landkreise als ,Erstempfanger*
der entsprechenden Férderbudgets fungieren. Verfiigen diese jedoch Uber kein eigenes Klima-
schutzmanagement, fehlt es ihnen nicht selten an entsprechenden Kapazitaten und vertieften Kom-
petenzen. Zudem durften die Transaktionskosten flir die Administration und Verwendungsnachwei-
sprifung hoher sein als im Falle einer zentralen Lésung — zumal die Landesministerien als Mittelbe-
reitstellende Instanzen am Ende ohnehin entsprechende Berichte prifen.

Zentralisierung des Fordermittelmanagements: Mit Blick auf die Administration einzelner Pro-
gramme einschlieBlich der Priifung ihrer erzielten Wirkungen spricht vieles fiir eine Zentralisierung
des Fordermittelmanagements bei nur einer Mittelausreichenden Institution (vgl. hierzu auch Ab-
schnitt VI.6). Im Sinne des ,,One-Stop-Shop"-Prinzips lassen sich durch digitale Portalldsungen ein
landeseinheitliches Forderverfahren mit wirkungsorientierten Bemessungs- und Verteilungskriterien
systematisch in Ausschreibungs- und Berichtsvorlagen verankern und entsprechende Beratungsan-
gebote bereitstellen. Insbesondere bei vergleichsweise kurzfristig aufgelegten Forderprogrammen
mit Uberschaubaren Laufzeiten scheint es wenig zielfiihrend, wenn verschiedene nachgeordnete
Landesbehoérden und Landkreise eigene (digitale) Fordermanagementsysteme aufbauen. Excel-
basierte Verwendungsnachweise, die nach wie vor anzutreffen sind, erleichtern kaum eine wir-
kungsorientierte Evaluierung. Perspektivisch sollten digitale Férdermittelmanagementsysteme der
Lander auch eine (automatisierte) Wirkungsabschatzung in der Antragstellung und der Umsetzung
entsprechender Mallnahmen ermdglichen. Erste Tools dieser Art sind bereits verfugbar und werden
von verschiedenen Kommunen bereits fir die Planungen ihrer Klimaschutzma3nahmen genutzt
(Regionalverband Ruhr, 2023). Insofern ware der nachste folgerichtige Schritt, dass auch die Lan-
der — soweit bereits vorhanden — ihre Férdermittelmanagementsysteme entsprechend erganzten
bzw. mit den Anwendungen der Kommunen synchronisierten.

Positivlisten: Eine wirkungsorientierte Vergabe von Férderpauschalen erfordert jedoch auch im Ide-
alfall eine Evaluierung bzw. Messung von erzielten Wirkungen ex-post. Damit sind sowohl in der
Phase der MaRnahmenauswahl und -planung als auch in der MaRnahmenabrechnung und Verwen-
dungsnachweisprifung administrative Mehraufwande sowohl beim Land als auch den Kommunen
erforderlich (#Interview 1). Gerade den Mittelausreichenden Fachministerien fehlt es dazu jedoch
oft an personellen, fachlichen und zeitlichen Ressourcen — zumal auch entsprechende Evaluations-
ansatze meist mit erheblichen Unscharfen verbunden sind. Im Interesse einer moglichst effizienten
und burokratiearmen Abwicklung der Foérderverfahren stellt sich damit die Frage nach mdglichen
Ansatzen zur Steigerung der Wirkungsorientierung von Férderbudgets. Hier kann eine automati-
sierte Zuweisung von Foérderbudgets ohne Antragstellung unter Zuhilfenahme von landesweit stan-
dardisierten Positivlisten ein geeigneter Ansatz darstellen (vgl. ausfihrlicher Abschnitt VI.5). Mit sol-
chen Listen lassen sich MalRnahmen definieren, denen — im Idealfall —-Annahmen zu ihrer durch-
schnittlichen Klimawirkung zugrunde liegen, so dass Land und Kommunen zumindest eine Uber-
schlagige THG-Bilanzierung vornehmen kdnnen. Zu den hier untersuchten Positivlisten ist nicht be-
kannt, nach welchen Kriterien sie von den zustandigen Landesministerien erstellt wurden, und in-
wieweit sie mit (pauschalierten) Klimawirkungsansatzen — ggf. auch in Relation zu unterschiedli-
chen kommunalen EinwohnergréRenklassen — hinterlegt wurden.

Programmlaufzeiten: Gerade mit Blick auf die vergleichsweisen kurzen Laufzeiten eines Teils der hier
untersuchten Programme, ist anzunehmen, dass bei der Erstellung dieser Listen vor allem das Ver-
haltnis zwischen Aufwand und Ertrag sowie der raschen Umsetzbarkeit durch die Kommunen leitend
waren. Denn nach wie vor geht es vor allem mit Blick auf die Vielzahl der kleineren und mittleren
Kommunen bei der Umsetzung von Klimaschutz- und Klimaanpassungsmafnahmen um die Realisie-
rung der low-hanging fruits” (#Interview 1). Sollen jedoch verstarkt auch Klimaschutzmaf3nahmen mit
einem hohen Wirkungsgrad umgesetzt werden, so missen — neben einer hinreichenden finanziellen
Ausstattung der Férderbudgets — auch die Laufzeiten der Programme verlangert werden. Die unter-
suchten Fallbeispiele verdeutlichen, dass samtliche Programme mit einer zu kurzen Forderperiode
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konzipiert wurden — alle mussten gesetzlich verlangert werden, um den Planungsvorlaufen und dem
Mittelabruf der Kommunen hinreichend Rechnung tragen zu kénnen. Im Sinne der Umsetzung von
maoglichst nachhaltigen MaRnahmen und einer hinreichenden Planungssicherheit fur die Kommunen
sind also langere Laufzeiten eine Gelingensbedingung flr ein starkere Wirkungsorientierung.

Beratungsleistungen: Neben einer Mittelausreichung von Férderbudgets nach landeseinheitlichen
Wirkungskriterien, spricht auch die geblindelte Bereitstellung von standardisierten Beratungsleistun-
gen fur die Betrauung einer zentralen Institution mit der gesamten Férderadministration. Hier bieten
sich aufgrund ihrer Kompetenz die Energie- und/oder Klimaschutzagenturen der Lander als Institutio-
nen an. Dies gilt umso mehr, da Klimaschutz- und Klimaanpassung ausgesprochene Querschnittsauf-
gaben der Kommunen darstellen, die durch eine Vielzahl an unterschiedlichen — zum Teil technisch
komplexen — MalRnahmen adressiert werden konnen und missen. In Kommunen erfordert dies eine
Fachbereichs- und Dezernatstibergreifend Kooperation — ein Umstand, der viele Kommunalverwaltun-
gen in ihrer tradierten hierarchischen und versaulten Aufbauorganisation vor Herausforderungen stellt.
Wenn eigene Verwaltungseinheiten bzw. Planungsstabe fehlen, sind vor allem kleinere und mittlere
Kommunen deshalb immer wieder auch auf Beratungsleistungen angewiesen. Dies gilt vor allem
dann, wenn ausgearbeitete Klimaschutz- und Klimaanpassungsstrategien oder -konzepte nicht vorlie-
gen und entsprechende MaRnahmen nur nach Férderprogrammlage realisiert werden. Hier kdnnen
dann die Energie- und/oder Klimaschutzagenturen der Lander Hilfestellung leisten.

3. Zweckgebundene Férderung kommunaler Personalstellen flr Klimaschutz und
Klimaanpassung

Angesichts der wachsenden Zahl an Férderprogrammen von Bund, Landern und EU, verweisen die
Kommunen seit Jahren auf ihre Personalengpasse, die ihnen eine Mittelbeantragung erschweren
und in Teilen sogar ganz unmaoglich machen (stellvertretend: Raffer & Scheller, 2024; Raffer et al.,
2025a). Wenn jedoch bestehende Angebote nicht wahrgenommen werden kdnnen, missen freiwil-
lige Aufgaben der Kommunen, die — wie Klimaschutz und Klimaanpassung — ohnehin leicht in der
Gefahr stehen, vernachlassigt zu werden, noch weiter hintenangestellt werden. Seit einigen Jahren
wird deswegen immer wieder diskutiert, inwieweit sich im Rahmen von Férderprogrammen von
Bund und Landern neben investiven Sachaufwendungen maoglicherweise auch Personalausgaben
der Kommunen fordern lieRen. Verfassungsrechtlich ist eine solche Férderung zumindest im Ver-
héltnis zwischen Bund und Kommunen nicht zuldssig, da direkte Finanzbeziehungen zwischen bei-
den Ebenen aufgrund der Stellung der Kommunen als Teil der Lander grundsatzlich nicht bestehen
durfen. Zudem gelten fir die Beschéaftigten von Bund, Landern und Kommunen je eigene Tarifver-
gutungssysteme, die von den Tarifpartnern der jeweiligen féderalen Ebenen in eigenverantwortlich
ausgehandelt werden (so bereits: Kiihl & Scheller, 2024)."?

Insofern stellt die zweckgebundene Forderung kommunaler Personalstellen fiir Klimaschutz (und
perspektivisch ggf. auch fir Klimaanpassung), die das Land Niedersachsen mit § 18 NKIlimaG vor-
genommen hat, ein Novum dar. Rechtlich ist dies mdglich, da das Land fachlich eine neue kommu-
nale Pflichtaufgabe einfachgesetzlich normiert hat: Die finanzielle Kompensation fiir diese Pflicht
zur Erstellung und Umsetzung von Klimaschutzkonzepten erfolgt dabei im Rahmen des ,konnexita-
ren Kostenausgleiches® gemaR Art. 57 Abs. 4 Niedersachsische Verfassung. Auf diese Weise kann
das Land seinen Kommunen zweckgebundene Zuweisungen fur Personalstellen in einer vordefi-
nierte TVOD-Eingruppierung gewahren.

2 Eine Ausnahme bildet die Férderung im Rahmen des Moduls ,Klimaschutzmanagement” der Nationalen Klimaschutzinitia-
tive (NKI) als Flackschiff der kommunalen Klimaschutzférderung durch den Bund. Hier erfolgt die Férderung Uber das Zu-
wendungsrecht. So sieht § 23 der Bundeshaushaltsordnung vor: ,Ausgaben und Verpflichtungsermachtigungen fiir Leis-
tungen an Stellen auRerhalb der Bundesverwaltung zur Erfiillung bestimmter Zwecke (Zuwendungen) durfen nur veran-
schlagt werden, wenn der Bund an der Erfiillung durch solche Stellen ein erhebliches Interesse hat, das ohne die Zuwen-
dungen nicht oder nicht im notwendigen Umfang befriedigt werden kann. Zuwendungen auf Grundlage von Beschliissen
des Bundestages erflllen grundséatzlich die in Satz 1 genannten Voraussetzungen®.
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Dieser Ansatz hat gleich mehrere Vorteile: Die Definition einer Pflichtaufgabe einschliellich der dauer-
haften haushalterischen Absicherung der dafir erforderlichen Personalaufwande stellt ein klares politi-
sches Bekenntnis zu einer flachendeckenden und strategischen Umsetzung von Klimaschutzbelan-
gen in Kommunen dar (Klima-Bindnis, 2022; Scheller & Raffer, 2022). Dazu konstituiert § 18 NKii-
maG ein dezentrales Netz an Klimaschutzverantwortlichen in den Landkreisen und Kreisfreien Stad-
ten, die ihrerseits die Koordination einer strategischen MaRnahmenplanung und -umsetzung durch die
kreisangehdrigen Gemeinden, Unternehmen und zivilgesellschaftlichen Akteure zu Gibernehmen ha-
ben. Auf diese Weise kann sichergestellt werden, dass regionalen und lokalen Klimaschutz- und
Klimaanpassungsbedarfen hinreichend Rechnung getragen wird. Das Instrument des ,konnexitaren
Kostenausgleichs® sorgt dafir, dass die haushalterische Abwicklung aus dem Etat des entsprechen-
den Fachministeriums des Landes erfolgt. Eine Neujustierung des politisch stark streitbehafteten kom-
munalen Finanzausgleichs war dafir nicht erforderlich. Auch projektbezogene Mittelnachweispriifun-
gen werden mit der zweckgebundenen Férderung kommunaler Personalstellen entbehrlich. Die Mit-
telverausgabung wird im Rahmen der reguldren Haushaltspriifungen durch die kommunalen Auf-
sichtsbehérden und ggf. den Rechnungshof des Landes gepruft.

Der systematische Personalaufbau im Bereich des Klimaschutzmanagements der Landkreise und
Kreisangehorigen Stadte kdnnte perspektivisch gleich in mehrfacher Hinsicht eine wesentliche He-
belwirkung entfalten: in dkologischer und sozialer Hinsicht leistet eine Reduktion von THG-Emissio-
nen im Zuge einer koordinierten MalRnahmenplanung und -umsetzung nicht nur einen Beitrag zur
Verbesserung der regionalen Umwelt- und Lebensqualitat (Gopfert, 2014; Kenkmann et al., 2023;
Kenkmann et al., 2022). Vielmehr kénnten die regionalékonomischen Effekte solcher Mallnahmen
sowie Energieeffizienzmalinahmen im Bestand der offentlichen Liegenschaften und Infrastruktur-
netze auch in haushalterischer Hinsicht dazu fiihren, dass sich die durch das Land eingesetzten
Fordermittel zumindest mittelfristig, indirekt und partiell amortisieren (Altenburg et al., 2020).

Zu den Nachteilen dieses Finanzierungsansatzes zahlt der Eingriff in die kommunale Selbstverwal-
tungsautonomie, der mit jeder gesetzlichen Begriindung einer neuen Pflichtaufgabe fir Stadte, Land-
kreise und Gemeinden per se einhergeht (Diemert, 2022; Mertins, 2017; Wissenschaftliche Dienste
des Deutschen Bundestages, 2011). In einem politischen Umfeld, in dem eine ohnehin wachsende
Aufgabenlast der Kommunen beklagt wird, erscheint der Verweis auf eine weitere Beschneidung der
kommunalen Selbstverwaltungsautonomie oft als gewichtiger Einwand, der auch gerne von den kom-
munalen Verbandsvertretungen vorgebracht wird (Mertins, 2017). Allerdings bleibt in einer Situation
permanenter Haushaltsknappheiten von Bund, Landern und Kommunen bei einem gleichzeitig immer
spurbarer werdenden Handlungsdruck infolge zunehmender Wetterextremereignisse in Stadten,
Landkreisen und Gemeinden jedoch abzuwagen, ob ein rechtsdogmatischer Diskurs dieser Art ziel-
fuhrend ist — zumal den Kommunen im niedersachsischen Modell ja hinreichende Gestaltungsspiel-
raume flr die konzeptionelle Entwicklung und Umsetzung der fiir sie lokal und regional zugeschnitte-
nen Klimaschutzmafinahmen verbleiben. Flr das zustandige Fachministerium stellt die zweckgebun-
dene Forderung kommunaler Personalstellen zum Aufbau eines Klimaschutzmanagements eine Be-
lastung des eigenen Etats dar, die die politischen Gestaltungsspielrdume in anderen Handlungsfel-
dern limitiert. Insofern erfordert die politische Umsetzung eines solchen Ansatzes auch auf Landes-
ebene einen entsprechenden Interessenausgleich sowie politische Mehrheiten (#Interview 2).

Neben einer zweckgebundenen Férderung kommunaler Personalstellen fur Klimaschutz und Klima-
anpassung qua Definition einer kommunalen Pflichtaufgabe durch explizite Normierung dieses For-
dertatbestandes in einem Fachgesetz, ist eine Férderung von Personal auch im Rahmen von
zweckgebundenen Forderbudgets denkbar, die tber den jeweiligen kommunalen Finanzausgleich
(KFA) abgewickelt werden. Diese Option eroffnet der Thiringer ,Klimapakt®, iber den samtliche
Kommunen zweckgebundene Schliisselzuweisungen (Pauschalen) im KFA erhalten. Diese werden
auf Basis der Einwohnerzahl ermittelt und kdnnen u. a. als Eigenmittel eingesetzt werden. Damit
kann beispielsweise auch der kommunale Eigenanteil erbracht werden, der fir die Finanzierung
von Klimaschutzmanagern bzw. Klimaschutzmanagerinnen erforderlich, die oft im Rahmen einer
Férderung der Kommunalrichtlinie als Teil der Nationalen Klimaschutzinitiative des Bundes
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(Baustein ,Erstellung von Klimaschutzkonzepten und Einsatz eines Klimaschutzmanagements®) er-
folgt. Um eine solche Kombination von Férderzuweisungen zu ermdglichen, sind Hinweise in ent-
sprechenden Positivlisten hilfreich. Zudem muissen entsprechende Férderbudgets dafiir hinreichend
grol sein. Sonst dirfte diese Option gerade fur kleinere und mittlere Kommunen aufgrund der meist
nur sehr niedrigen Budgets selten umsetzbar sein. Die Finanzierung von Klimaschutzmanager*in-
nen nach niedersachsischem Vorbild ist vor allem auch deswegen ein Fortschritt, da sie unabhan-
gig von zeitlich befristeten Forderprogrammen planbare Personalmittel sichert.

4. Foérderung durch Ubernahme des Schuldendienstes durch das Land

Im Reigen der verschiedenen Ansatze zur administrativen Vereinfachung von Foérderprogrammen
dirfte eine kreditfinanzierte Forderung von Klimaschutz- und Klimaanpassungsmafinahmen — bei-
spielsweise als Teil einer breiter angelegten Investitionsoffensive wie im Freistaat Thiringen — die
Autonomie von Land und Kommunen am meisten schonen. Die administrative Abwicklung einer
solchen Férderung Uber die landeseigenen Férderbanken tradgt zudem den knappen Personalres-
sourcen in der Landes- und Kommunalverwaltung Rechnung (#Interview 3).'® Qua Kreditvertrag er-
halten Kommunen hierbei einen Forderkredit mit einer investiven Zweckbindung der Foérderbank.
Der Schuldendienst (Zins und Tilgung) werden dabei ganz oder in Teilen vom Land Gbernommen.
Der Investitionszweck eines solchen Programms kann dabei weiter oder enger — beispielsweise auf
einzelne Infrastrukturbereiche — gefasst werden. Wahrend das , Thiringer Kommunale Investitions-
programmgesetz fir die Jahre 2026 bis 2029 (ThurKIpG)“ auf fachliche Investitionszweckbindungen
verzichtet und stattdessen sehr allgemein den Investitionsbegriff der Landeshaushaltsordnung spe-
zifiziert', beschrankte sich das ahnlich konzipierte Programm ,Gute Schule 2020 in Nordrhein-
Westfalen auf seinen namensgebenden Forderbereich der kommunalen Daseinsvorsorge.

Forderkredite im Rahmen solcher Programme erhéhen zwar die haushalterischen Verbindlichkeiten
bzw. den nominell auszuweisenden Schuldenstand der Kommunen. Durch Ubernahme von Zins-
und Tilgungsdienst durch das Land liegt die tatsachliche Belastung der Kommunen jedoch bei
»Null. Mit Ausnahmeregelungen zur aufsichtsrechtlichen Behandlung dieser Verbindlichkeiten lasst
sich sicherstellen, dass auch finanzschwache Kommunen die Mdglichkeit erhalten, entsprechende
Forderkredite aufzunehmen. Ein direkter Aufwuchs des Schuldenstandes des Landes lasst sich auf
diese Weise vermeiden, so dass die Abwicklung solcher Programme Schuldenbremsen-kompatibel
erfolgen kann. Denn in der Haushaltssystematik werden entsprechende Aufwendungen in den Be-
reichen fir Zuweisungen/Zuschisse bzw. sonstige offentliche Leistungen an Dritte oder ggf. in spe-
ziellen Kapiteln der Schuldendienstausgaben gefiihrt (z. B. vergleichbar mit anderen Schulden-
diensttiteln oder Transferleistungen an Dritte). Durch Gesetz Iasst sich zudem bestimmen, dass
Zins- und Tilgungszahlungen des Landes zeitversetzt anfallen sollen — zumal bei solchen Program-
men auch die Kreditaufnahme durch die Kommunen meist zyklisch erfolgt und mit einem Zeitverzug
ihren Hohepunkt erreicht. Dementsprechend werden die vom Land zu ibernehmenden Verbindlich-
keiten erst in den jeweiligen Jahren angesetzt, in denen sie von den Kommunen abgerufen werden,
und dann als Zahlungen fir laufende Ausgaben bzw. Schuldendiensthilfen gebucht.

'3 Allerdings lassen sich natrlich auch die Férderbanken entsprechende Dienstleistungen, die durch die Abwicklung von
Foérderprogrammen entstehen, vergiten. Diese ergeben sich aus Personal-, Sach-, IT-, Gemein- und ggf. Risikokosten.
Grundlage ist eine Kosten- und Leistungsrechnung, die den Aufwand je Prozessschritt ermittelt und auf Programme um-
legt. Abgerechnet wird meist Uber Fallpauschalen, Budgets oder Mischmodelle. Ziel sind die Kostendeckung, Transparenz
und Wirtschaftlichkeit. Eine Gewinnerwirtschaftung ist dabei nicht (priméares) Ziel (#Interview 3).

4 Geman § 13 Abs. 3 Punkt 2 LHO-Thiringen sind ,Ausgaben flr Investitionen“ die ,Ausgaben fir (1.) BaumaRnahmen, (2.)
den Erwerb von beweglichen Sachen, soweit sie nicht als sachliche Verwaltungsausgaben veranschlagt werden, (3.) den
Erwerb von unbeweglichen Sachen, (4.) den Erwerb von Beteiligungen und sonstigen Kapitalvermdgen, von Forderungen
und Anteilsrechten an Unternehmen, von Wertpapieren sowie fir die Heraufsetzung des Kapitals von Unternehmen, (5.)
Darlehen, die Inanspruchnahme aus Gewahrleistungen, (6.) Zuweisungen und Zuschusse zur Finanzierung von Ausga-
ben, fir die in den Buchstaben a bis f genannten Zwecke“. Vgl. hierzu: Thiringer Landeshaushaltsordnung vom 19. Sep-
tember 2000 (GVBI. S. 282), zuletzt geandert durch Gesetz vom 20. Dezember 2023 (GVBI. S. 380).
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Aufwandige Verwendungsnachweispriifungen durch das Land und die Férderbanken kénnen damit
entfallen. Die rechtmaRige Mittelverwendung von Forderkrediten erfolgt im Rahmen des reguldren
Haushaltsverfahrens — sei es durch entsprechende Investitionsplanungen, die jahresscheibenbezo-
gene Veranschlagung im Haushalt, die Haushaltsgenehmigung durch die kommunalen Aufsichtsbe-
hérden, die Durchfiihrung sachgerechter Beihilfeprifungen und Vergabeverfahren von Planungs- und
Investitionsleistungen, die Rechnungspriifung sowie ggf. (stichprobenartige) Priifungen der Landes-
rechnungshdfe. Durch die konkrete Ausgestaltung eines solchen Programms — denkbar ware dies
beispielsweise auch zugunsten von Klimaschutz und Klimaanpassung — lassen sich weitere burokrati-
sche Hemmnisse von vornerein umgehen, die regelmafig in klassischen Fdrderprogrammen auftre-
ten. So kann etwa durch geeignete Regelungen bestimmt werden, dass Kreditvertrage dieser Art
auch bei vorlaufiger Haushaltsfihrung geschlossen werden dirfen, um auch besonders finanzschwa-
che Kommunen nicht zu benachteiligen. Dartiber hinaus lasst sich bestimmen, dass entsprechende
Mittel fir Ko- und Mehrfachfinanzierungen sowie fiir bereits begonnene Projekte genutzt werden dr-
fen. So lasst sich der gegenwartigen Investitionslogik in der Mehrzahl der Kommunen begegnen, die
Investitionen oftmals dort tatigen, wo aufgrund bestehender Infrastrukturdefizite oder gar -ausfélle die
dringendsten Bedarfe bestehen. Der Gefahr eines ,vorzeitigen Ma3hahmenbeginns® Iasst sich damit
vorbeugen. In klassischen Forderprogrammen gilt dieser Tatbestand den mittelbereitstellenden Be-
hérden nicht selten als Ausschlusskriterium flr eine Forderung.

Férderprogramme, die durch eine Ubernahme des Schuldendienstes durch das Land finanziert wer-
den, stolRen in der politischen Diskussion verschiedentlich auf Kritik vor allem bei den Kommunen,
die in der Vergangenheit einen ausgeglichenen Haushalt vorweisen oder diesen durch miihsame
Eigenanstrengungen Uber mehrere Jahre hinweg erreichen konnten. Die Argumentation richtet sich
dann gegen den ,fremdbestimmten” Verstold gegen den Grundsatz eines ausgeglichenen Haus-
halts und die damit verbundene Desavouierung der im politischen Raum meist konflikttrachtig er-
Zielten Haushaltsdisziplin. Dies ist mit Blick auf die einschlagigen Kennzahlen des Haushalts nicht
von der Hand zu weisen. Faktisch kommt es gleichwohl zu keinen kreditbedingten Mehrbelastun-
gen der Kommunen, wie beispielsweise einem Anstieg ihrer Zinsaufwendungen. Aus Sicht des Lan-
des bietet diese Herangehensweise den Vorteil, dass die Verschuldung nicht im eigenen Haushalt
erfolgt und dort die Schuldentragfahigkeit nur bedingt verschlechtert. Dariiber hinaus stellt die Uber-
nahme des Schuldendienstes im Vergleich zu herkdmmlichen Férderprogrammen eine sehr viel
l&ngere zeitliche Streckung von Ausgaben dar, damit also eine geringere jahrliche (jedoch langer-
fristige) Belastung des Landeshaushalts. Kreditfinanzierte Férderpauschalen kénnen fur Kommu-
nen somit immer eine Erganzung zu herkdmmlichen Férderprogrammen, wie etwa Zuweisungen
aus den (neuen) Sondervermogen, darstellen. Eine Kombinierbarkeit der Mittel aus diesen unter-
schiedlichen Férderprogrammen diirfte in den meisten Fallen unkritisch sein.

5.  Positiv- und Negativlisten forderfahiger MalRnahmen und beihilferechtliche
Unterstitzungsangebote

Fir die Gewahrung von Férderbudgets zur Finanzierung von Klimaschutz und Klimaanpassung in
Kommunen empfiehlt sich flankierend die Erstellung von Positivlisten moglicher Malnahmen. Dies gilt
vor allem fiir den Fall der Gewahrung jahrlicher Festbetrage ohne Antragstellung. Positivlisten kénnen
hier den Kommunen eine Orientierungs- und Auswahlhilfe bieten (#Interview 1). Insbesondere flr
viele kleinere und mittlere Kommunen, die selten tber ein eigenes Klimaschutzmanagement, ge-
schweige denn eigene Verwaltungseinheiten fir die Planung und Umsetzung von Klimaanpassungs-
maflnahmen verfiigen, kdnnen solche Listen — in Verbindung mit zentralen Beratungsangeboten der
Landkreise oder der Energie- und Klimaschutzagenturen der Lander — sehr hilfreich sein (#Interview
1). Auf diese Weise kénnen sich Kommunen sehr niedrigschwellig einen ersten Uberblick Uiber die
Vielfalt méglicher Malinahmen verschaffen und diese mit ihren 6rtlichen Gegebenheiten und Bedarfen
abgleichen. Dies gilt umso mehr, wenn entsprechende Listen eine Bandbreite an skalierbaren Mal3-
nahmen aufweisen und sich mit Blick auf die erforderlichen Investitionsvolumina, die technischen und
planerischen Anforderungen sowie die Wirkungsgrade unterscheiden.
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Gleichwohl kann die Vielzahl an MaRnahmen auf solchen Positivlisten auch demotivierende Wir-
kungen entfalten und Auswahlentscheidungen der Kommunen erschweren — insbesondere, wenn
es um Fragen einer technisch sinnvollen Kombinierbarkeit oder der Hebelung gré3tmaglicher THG-
Emissionsminderungspotenziale geht. Denn die Positivlisten der hier untersuchten Forderpro-
gramme enthalten keine expliziten Angaben zu (pauschalierten) THG-Einsparpotenzialen. Aber
auch wenn beispielsweise die auf Einwohnerbasis ermittelten Férderbudgets fir einzelne Kommu-
nen vergleichsweise gering ausfallen, und nur wenige Malinahmen tberhaupt fiir eine Umsetzung
in Frage kommen, kdnnen solche Positivlisten durchaus frustrierende Wirkungen fiir die Klima-
schutzbemihungen vor Ort entfalten. In der Folge kénnte einem bestehenden Vorurteil Vorschub
geleistet werden, wonach Themen wie Nachhaltigkeit, Klimaschutz und Klimaanpassung ohnehin
im Wesentlichen eine Sache der grofieren und finanzstarkeren Kommunen seien (Liedloff et al.,
2025). Die wahrgenommene Sinnhaftigkeit von Positivlisten hangt damit immer auch von der Héhe
der zur Verfuigung stehenden Budgets ab.

Um den Mehrwert solcher Positivlisten zusatzlich deutlich zu erhéhen, empfiehlt es sich, die geliste-
ten Malinahmen mit einer beihilferechtlichen Vorpriifung zu versehen und dadurch — im Sinne einer
weiteren Vereinfachung des Verfahrens fiir die Kommunen — nur ,nicht-wirtschaftliche* Mallnahmen
aufzunehmen, die nach Art. 107 Abs. 1 AEUV beihilferechtlich unschadlich sind. Denn grundsatz-
lich gilt: ,Soweit in den Vertragen nicht etwas anderes bestimmt ist, sind staatliche oder aus staatli-
chen Mitteln gewahrte Beihilfen gleich welcher Art, die durch die Beglinstigung bestimmter Unter-
nehmen oder Produktionszweige den Wettbewerb verfalschen oder zu verfalschen drohen, mit dem
Binnenmarkt unvereinbar, soweit sie den Handel zwischen Mitgliedstaaten beeintrachtigen” (Art.
107 Abs. 1 AEUV). Eine staatliche bzw. 6ffentliche Beihilfe liegt danach vor, wenn staatliche Mittel
eingesetzt werden, ein wirtschaftlicher Vorteil gewahrt wird, dieser selektiv ist, ein Unternehmen be-
gunstigt wird und der Wettbewerb bzw. Handel in der EU beeintrachtigt werden kann. Da Klima-
schutz- und KlimaanpassungsmafRnahmen in Kommunen nicht nur im eng umfassten, nicht-wirt-
schaftlichen Bereich der Kernverwaltung vorgenommen werden, die verschiedenen Bundes- und
Landesférderprogramme in unterschiedlichem Male vielmehr eine Weiterleitung an 6ffentliche Un-
ternehmen und Beteiligungen sowie zivilgesellschaftliche Akteure zulassen, sind beihilferechtliche
Prifungen meist unumganglich. Dies gilt beispielsweise fir den Betrieb von Schwimmbadern und
Parkhausern, die Energieversorgung durch Stadtwerke, die Vermietung von Liegenschaften und
Gebauden, die Erbringung von OPNV-Leistungen, die Beteiligung an Stadtwerken oder den Betrieb
einer Ladeinfrastruktur. Auch bei den Finanzierungsoptionen der Warmewende der nachsten Jahre
spielt das Beihilferecht eine zentrale Rolle. Sollen in diesen Bereichen KlimaschutzmaflRnahmen fi-
nanziell geférdert werden, ist eine beihilferechtliche Priifung erforderlich, da durch entsprechende
Beteiligungen der Kommunen hier moglicherweise Wettbewerbsvorteile gewahrt werden kdénnten.
Um die Hilfs- und Unterstitzungsfunktion von Positivlisten férderfahiger Klimaschutz- und Klimaan-
passungsmaflinahmen mdglichst zielgerichtet bereitzustellen, und gleichzeitig die Bandbreite an for-
derfahigen MalRnahmen damit nicht zu stark einzuschranken, lassen sich in entsprechenden Listen
Abgrenzungen vornehmen: In einer ,Longlist‘ kdnnen samtliche Malnahmen aufgenommen und
die Beihilferechtsrelevanz gesondert gekennzeichnet werden. Eine ,Shortlist* ergibt sich dann durch
all die Malinahmen, die eindeutig nicht dem Beihilferecht unterfallen.

Hier besteht ein Grundkonflikt, der durch das Instrument der Forderpauschale begriindet wird. Denn
durch Zuweisung einer nicht-malinahmenbezogenen Pauschale an die Kommunen, die autonome
dartber entscheiden durfen, fir welche MaRnahmen sie entsprechende Mittel einsetzen, greift die
Aligemeine Gruppenfreistellungsverordnung (AGVO) nur bedingt.’® Unter Verweis auf diese Verord-
nung wird im Kontext von 6ffentlichen Forderprogrammen fur gewohnlich pauschal bestimmt, wel-
che Malinahmen férderfahig sind, wie hoch der Férdersatz maximal sein darf, welche Férderneh-
mer bzw. Unternehmen beglinstigt werden dirfen, welche Kosten als beihilfefahig gelten, wie

5Vgl. hierzu: Verordnung (EU) Nr. 651/2014 der Kommission zur Feststellung der Vereinbarkeit bestimmter Gruppen von
Beihilfen mit dem Binnenmarkt in Anwendung der Artikel 107 und 108 des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europai-
schen Union, zuletzt geadndert durch die VERORDNUNG (EU) 2023/1315 DER KOMMISSION vom 23. Juni 2023, Amts-
blatt der Europaischen Union L 167/1 vom 30.6.2023.
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Anreizeffekte nachzuweisen und welche Transparenzpflichten zu berticksichtigen sind. Feste For-
derbudgets ohne Kofinanzierungspflicht bei gleichzeitiger Wahlfreiheit von MalRnahmen durch die
Fordernehmer erfordern — aufgrund der pauschalierten Zuweisung — unterschiedlichste Eigenan-
teile der Kommunen oder der von ihnen begunstigten 6ffentlichen Unternehmen, wenn Malinahmen
kostenaufwandiger sind als die bereitgestellten Budgets. Da so de facto keine festen Forder-
hoéchstsatze bestimmt werden kénnen, wird in den meisten Fallen eine beihilferechtliche Einzelfall-
prufung erforderlich. Die Verantwortung fur die Einhaltung des Beihilferechts bei konkreten Maf3-
nahmen und insbesondere bei der Weitergabe von Mitteln liegt dann bei der Kommune. Auch das
Land prift bei Férderzuweisungen an Kommunen die beihilferechtliche Zulassigkeit auf Programm-
ebene sowie die Plausibilitdt im Einzelfall. Insbesondere flur kleinere und mittlere Kommunen erwei-
sen sich diese Anforderungen jedoch oft als Hiirde. Deswegen sollte eine Uberwélzung der ent-
sprechenden Prufpflichten auf die dezentrale Ebene der Letztempfanger soweit wie moglich vermie-
den werden oder zumindest geeignete Unterstlitzungs- und Beratungsangebote friihzeitig aufge-
setzt werden. Entsprechende Handbiicher oder FAQ-Listen — wie sie beispielsweise in Rheinland-
Pfalz zum KIPKI oder in Thiringen zum Thiringer Kommunales Investitionsprogrammgesetz bereit-
gestellt wurden — kdnnen hier eine erste Hilfestellung bieten — selbst, wenn umfangreiche Text-
sammlungen den administrativen Prufaufwand nur bedingt reduzieren dirften. Insofern stellt sich
die Frage, inwieweit hier perspektivisch Kl-gestiitzte Anwendungen — beispielsweise in einheitlichen
Landesférderportalen — méglicherweise Abhilfe schaffen konnten.

Positivlisten, die von den Landern zur Durchfiihrung von Klimaschutz- und Klimaanpassungsmalf}-
nahmen in Kommunen als Orientierungshilfe bereitgestellt werden, sind ebenfalls verschiedentlich
Gegenstand von Kritik. Hier wird vor allem der Verdacht geauf3ert, dass die betreffenden Lander
ihre Kommunen nicht nur in finanzieller, sondern auch in fachlicher Hinsicht am ,Goldenen Ziigel*
fuhrten. Mit dieser Metapher wird auf eine Fremdbestimmung und Aushéhlung der kommunalen
Selbstverwaltungsautonomie abgestellt. Diese Kritik scheint dann nicht ganz unberechtigt, wenn
das Zustandekommen entsprechender Listen nicht transparent nachvollziehbar ist, da beispiels-
weise auf eine Einbeziehung der kommunalen Verbandsvertretungen verzichtet wurde. Allerdings
ist die Mehrzahl dieser Listen so breit angelegt und auch nicht abschlieend formuliert, dass die
Wabhlfreiheit der Kommunen gewahrt bleibt und selbst EigenmafRnahmen der Kommunen, die nicht
gelistet sind, meist forderfahig sind. Zudem beldsst die Vielzahl der gelisteten Ma3nahmen den
Kommunen hinreichende Auswahlimdglichkeiten. Gleichwohl sollten Lander (und Bund) die Erstel-
lung solcher Positivlisten noch starker fir ein breitere Bewusstseinsbildung nutzen und die Auswabhl
der vorgeschlagenen MalRnahmen mit expliziten Verweisen auf ihre jeweiligen Wirkungsgrade bzw.
die moglichen THG-Reduktionspotenziale versehen. Auf diese Weise liel3e sich — im Sinne einer
integrierten Berichtslegung — woma@glich gleichzeitig ein Beitrag zum Monitoring der fir Land und
Kommunen strategisch zu definierenden Reduktionsziele leisten.

Negativlisten — wie beispielsweise im Kontext kommunaler Anlage- und Divestmentaktivitaten ge-
brauchlich (Gloger et al., 2020; Raffer, 2023; Schiitt & Gloger, 2020) — dirften mit Blick auf eine Incenti-
vierung und Aktivierung kommunaler Klimaschutz- und Klimaanpassungsmafnahmen nur bedingt ziel-
fihrend sein — auch wenn sie die Entscheidungs- und Gestaltungsspielrdume von Stadten, Landkrei-
sen und Gemeinden womdglich noch starker wahren wirden. Allerdings ist nach wie vor festzustellen,
dass der Grad der Klimaschutz- und Klimaanpassungsaktivitaten sehr stark mit der EinwohnergréRen-
klasse von Kommunen korreliert (Overath & Résler, 2025). Deshalb bestehen insbesondere in Bundes-
l&ndern mit einer Vielzahl an kleineren und mittleren Kommunen deutlich hdhere Aktivierungspotenzi-
ale als in grofleren Kommunen, die inzwischen — neben Klimaschutz- und Klimaanpassungsstrategien
— oft auch Uber das entsprechende Personal zur MaRnahmenumsetzung verflgen.
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6. Einheitliche und amteribergreifende Digitalldsungen zur Umsetzung von
Forderverfahren

Foérderprogramme von Bund und Landern erfordern in der Regel eine fach- und ebenenibergreifende
Koordination zwischen verschiedenen Verwaltungseinheiten. Dies gilt auch, wenn Zuweisungen im
Wege von Foérderbudgets bzw. -pauschalen ausgereicht werden. Neben der in jedem Fall erforderli-
chen Abstimmung zwischen dem zustandigen Fach- und Finanzministerium, sind in die Abwicklung
des gesamten Forderverfahrens — je nach gesetzlicher Ausgestaltung — meist nachgeordnete Landes-
behdrden, Bezirke, Landkreise sowie Beratungseinheiten involviert. So wird die Férderung von kom-
munalen Klimaschutz- und Klimaanpassungsmafnahmen beispielsweise oft durch die landeseigenen
Energie- und Klimaschutzagenturen begleitet, die — wie im Fall des KIPKI in Rheinland-Pfalz — zum
Teil standardmaRig in die fachliche Priifung von Antragsunterlagen einbezogen werden (#Interview 1).

Im Sinne eines birokratiearmen und effizienten Férderverfahrens empfiehlt sich deshalb die Institu-
tionalisierung landeseinheitlicher Férderportale, die sowohl fiir die kommunalen Antragsteller als
auch samtliche Verwaltungseinheiten, die landesseitig mit der Bewilligung, Mittelausreichung und
Verwendungsprifung von Antragen befasst sind, gleichermalRen zuganglich sind (so etwa auch:
Forderkommission I, 2019, S. 109-135). Dies wird umso wichtiger, je mehr Verwaltungsstellen in
das gesamte Verfahren involviert sind. Verwaltungstibergreifende Transaktionskosten sollten durch
medienbruchfreie Schnittstellen soweit wie mdglich minimiert werden. Auf diese Weise liel3e sich
auch die Verwendungsnachweispriifung fiir alle beteiligten Verwaltungseinheiten deutlich vereinfa-
chen. Von zentraler Bedeutung sind dabei einheitliche Standards und Eingabemasken zur Erstel-
lung vereinfachter Sachberichte und Rechnungsnachweise.

Grundsatzlich sollte bei der Konzeptionierung von Foérderprogrammen darauf geachtet werden, die
administrative Abwicklung entsprechender Forderverfahren moéglichst landesweit zu zentralisieren.
In Sachsen hat eine entsprechende Reformkommission bereits 2019 vorgeschlagen, eine generelle
Bindelung von Férderprogrammen bei nur noch maximal drei bewilligenden Behdrden bzw. der
Sachsischen Aufbaubank vorzunehmen (Blazek, 2024, S. 126-127; Férderkommission |, 2019,

S. 1561-159). Wenig zielfihrend erscheint — zumindest auf Landesebene — eine Programmorganisa-
tion, in der mehrere Forderlinien mit unterschiedlichen Forderverfahren und Zustandigkeiten in ei-
nem Programm zusammengefasst werden, da auf diese Weise die Transaktionskosten zwischen
den involvierten Institutionen steigen. Auch eine weitreichende Ubertragung der Férderadministra-
tion an die Landkreise scheint nur bedingt sinnvoll — insbesondere angesichts der meist vergleichs-
weise Uberschaubaren Fordergesamtvolumina und des Zeitdrucks. Denn wenn jeder Regierungs-
bezirk bzw. jeder Landkreis seine eigenen Auswahlverfahren und -kriterien entwickeln muss, stei-
gen naturgemal ebenfalls die Abstimmungs- und Transaktionskosten. Auch im Sinne einer Gleich-
behandlung der Kommunen scheinen landeseinheitliche Budgetbemessungs- und Auswahlkriterien
unter wirkungsorientierten Gesichtspunkten zielfiihrender. So Ubertragt beispielsweise das Sachsi-
sche Gesetz Uber das ,Kommunale Energie- und Klimabudget (KomEKG)* das Férderverfahren fir
die Ausreichung der Klimabudgets an die Landkreise. Diese missen flr die Weiterleitung der Mittel
an ihre Kreisangehdrigen Gemeinden jeweils eigene Kriterien entwickeln. In Verbindung mit dem
Umstand, dass eine Weiterleitung nicht verpflichtend ist, kann es hier zu einer sehr ungleichen Mit-
telausreichung und -verwendung kommen.

7. Vereinfachtes Antrags-, Berichts- und Nachweisverfahren unter Verwendung eines
einheitlichen THG-Bilanzierungsstandards

Zu den zentralen Hirden, die Kommunen mit Blick auf die Inanspruchnahme von Férdermitteln aus
Programmen von Bund, Landern und der EU immer wieder benennen, zahlen die aufwandigen Ver-
wendungsnachweispflichten sowie entsprechende Prifungen durch mehrere Instanzen (Deutscher
Stadtetag & PD — Berater der ¢ffentlichen Hand, 2021; Raffer et al., 2025b; Scheller et al., 2021).
Die Umstellung von Férderprogrammen auf Férderbudgets und -pauschalen sollte deshalb immer
auch fir eine kritische Priifung entsprechender Nachweispflichten und — woméglich — fir eine
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Entschlackung der entsprechenden Bestimmungen genutzt werden. Der Freistaat Sachsen hat
hierzu infolge von zwei eigens vom Staatsministerium fiir Finanzen eingesetzten Kommissionen
umfangreiche Rechtsdnderungen vorgenommen. Dazu z&hlt u. a. auch die Vereinfachung der Ver-
wendungsnachweisfihrung. So sind bereits seit 2018 Verwendungsnachweise der Kommunen
grundsatzlich im vereinfachten Verfahren, d. h. ohne Beibringung der entsprechenden Belege, vor-
zunehmen. Stattdessen ist nur noch ein einfacher Sachbericht und ein zahlenmafiger Rechnungs-
nachweis vorzulegen (Blazek, 2024). Die Vereinfachung von Antrags-, Berichts- und Nachweisver-
fahren begegnet immer auch den spezifischen Erwartungen und Anforderungen der Rechnungs-
hofe der Lander. Diese reklamieren naturgemal} und ihrem Auftrag folgend Prifrechte flr die sach-
gerechte und effiziente Verwendung von Landesmitteln. Deswegen empfiehlt es sich die Rech-
nungshdfe frihzeitig in die Entwicklung von Férderprogrammen mit einzubeziehen.

Im Sinne einer integrierten CO2-Bilanzierung ware darlber hinaus winschenswert, dass Lander
und Kommunen einen einheitlichen THG-Bilanzierungsstandards nutzten. Aus Kommunalbefragun-
gen ist bekannt, dass die Kommunen mit Blick auf die technischen Standards und die Haufigkeit ih-
rer Bilanzierungen sehr unterschiedlich aufgestellt sind (Hagelstange et al., 2021; Overath & Résler,
2025). Umso bemerkenswerter ist es, dass die Lander Niedersachsen, Brandenburg und Rhein-
land-Pfalz in den vergangenen Monaten ein gemeinsames Vergabeverfahren durchgefiihrt haben,
um allen interessierten Kommunen in ihren Landern seit diesem Jahr Lizenzen fur eine einheitliche
Treibhausgas-Bilanzierung nach dem Territorialprinzip (BISKO) kostenfrei zur Verfigung zu stellen.

8.  Exkurs: Pauschalierte Forderung in Rahmen einer moglichen Gemeinschaftsaufgabe
;JKommunaler Klimaschutz*

Der Ansatz einer pauschalierten Forderung kénnte auch im Kontext einer moglichen Gemein-
schaftsaufgabe ,Klimaschutz und Klimaanpassung“ Bericksichtigung finden. Einen entsprechenden
Ansatz hat der Deutsche Stadtetag erstmals 20237 mit seinem Konzept ,Finanzierung des kommu-
nalen Klimaschutzes effizient, effektive und flexibel gestalten” vorgelegt (Deutscher Stadtetag
[DST], 2023). Kernelemente dieses Ansatzes sind eine Pauschalierung, eine strikte Wirkungsorien-
tierung und langfristige Verstetigung sowie eine Flexibilisierung der kommunalen Klimaschutzférde-
rung durch Bund und Lander. Zu diesem Zweck schlagt der Stadtetag vor, dass jede Kommune in
der Bundesrepublik ein festes Budget an Fordermitteln fir mindestens 10 Jahre erhalt, dass von
Bund und Landern gemeinsam finanziert werden soll. Aus diesem Budget kann die Kommune dann
eigene Projekte finanzieren. Dabei wird die ,Férdersumme fir ein Projekt weder in Abhangigkeit
von den Projektkosten festgelegt, noch wird ein fester Forderbetrag pro Malnahme festgelegt".
Stattdessen ,wird fiir jedes Projekt die voraussichtliche Klimawirksamkeit quantifiziert (z. B. Hohe
eingesparter CO2-Emission), die Férdersumme fir ein Projekt ist das Produkt von Klimawirksamkeit
und einem vom Bund festgelegten Forderbetrag je Einheit® (DST, 2023, 4). Die Definition der Stan-
dards zur Quantifizierung der Klimawirksamkeit sollen auf Basis anerkannter wissenschaftlicher Er-
kenntnisse und Methoden erfolgen. Eine verbindliche Festlegung auf entsprechende Standards
kénnte — in Weiterentwicklung des Ansatzes des Stadtetages — in einem Koordinierungsausschuss
einer neuen Gemeinschaftsaufgabe Klimaschutz erfolgen und — z. B. im Zuge neuerer technischer
Entwicklungen — periodische Anpassungen erfahren. Dort kdnnte dann auch Gber einen ,Katalog
mit Berechnungsmethoden fir Standardmaf3nahmen® verhandelt werden, der als eine Art Positiv-
liste dienen konnte (DST, 2023, 5). Fir den Nachweis der Klimawirksamkeit der durch die Kommu-
nen zur Férderung beantragten MaRnahmen sollte — so die Vorstellung des Stadtetages — durch
zertifizierte Institutionen, wie Klimaschutz-Agenturen oder spezialisierte Planungsbiiros, erfolgen,
um so aufwandige Prifungen durch Bund und Land als Férdermittelgeber zu vermeiden.

Die Aufteilung der Bundesmittel auf die Lander sollte — anders als vom Deutschen Stadtetag vorge-
schlagen — nach Finanzkraft und/oder Klima-Betroffenheit erfolgen. Die Hohe der einzelnen Kom-
munalbudgets missen dann die Lander festlegen. Dazu waren entsprechende Verteilungsschlissel
zu entwickeln — ebenfalls unter Beriicksichtigung von Indikatoren wie der Einwohnerzahl, der
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Finanzkraft und klimaschutzrelevanter Rahmenbedingungen der Kommunen. Uber deren verbindli-
che Festlegung koénnte dann in einem Koordinierungsausschuss einer neuen Gemeinschaftsauf-
gabe Klimaschutz entschieden werden. Auf Basis des ihnen so zur Verfiigung gestellten Budgets
mussten die Kommunen MalRhahmen entwickeln, zu denen bei Stellung des Férderantrags bei den
Landern ein Nachweis zur Abschatzung der Klimawirksamkeit beizubringen ware. Wie auch bei an-
deren Forderprogrammen wiirde die Erstattung der Kosten nach Vollzug der gesamten MaRnahme
bzw. einzelner TeilmaRnahmen erfolgen. Die Uberlegung im Modell des Stadtetages, eine Kombi-
nationsmaoglichkeit bzw. eine wechselseitige Komplementarférderung verschiedener Férderpro-
gramme zuzulassen (DST, 2023, 6), ist sowohl aus polittkonomischer Perspektive als auch aus
Sicht des Bundes problematisch — selbst wenn eine Doppelférderung explizit ausgeschlossen wird.
Denn dabei besteht immer die Gefahr, dass die Forderziele der einzelnen Programme verwassert
werden. Ahnlich problematisch ist auch die Uberlegung, den Stadten 10 Prozent ihres kommunalen
Foérderbudgets als sog. ,Innovationsbudget® zu zugestehen — also fiir die Realisierung von Maf3nah-
men und Technologien, die beispielsweise noch in der Entwicklung sind oder noch uber keine hin-
reichende Marktreife verfigen. Ein solches Innovationsbudget ware mit der Grundlogik der Gemein-
schaftsaufgaben nicht vereinbar, da kein Nachweis Uber die Klimawirksamkeit vorliegt.

Zwei weitere Aspekte des Modellansatzes des Stadtetages versprechen einen deutlichen Mehrwert
gegenuber herkdmmlichen Férderprogrammen: zum einen wird ein regionales Pooling der Férder-
mittel aus den Kommunalbudgets benachbarter Staddte und Gemeinden vorgeschlagen, um so zu-
mindest ein Stlick weit externe Effekte von KlimaschutzmaRnahmen einzuhegen und vor allem Sy-
nergien zu erzeugen. Zum anderen sollen auch maRnahmenbezogene Personalkosten sowie Pro-
jekte zur Konzeptentwicklung aus den Kommunalbudgets finanzierbar werden (DST, 2023, 12) —
ein Umstand, der mit der investiven Finanzierungslogik der bestehenden Gemeinschaftsaufgaben
nicht vereinbar ware und entsprechend angepasst werden mussten. Hier knlpft der Vorschlag nicht
nur an die Logik der bisherigen Férderung von Klimaschutzmanagerinnen und Klimaschutzmana-
gern im Rahmen der Kommunalrichtlinie der NKI an. Auch der Stadtetag diskutiert die Méglichkeit
weiner stufenweisen Einfiihrung®, bei der ,erganzend zu Mitteln des Energie- und Klimafonds bzw.
des Klima- und Transformationsfonds auch bestehende Forderprogramme schrittweise in die neue
Fordersystematik® Gberfihrt werden konnten (DST, 2023, 7). Damit wird sowohl in fachlicher als
auch in finanzieller Hinsicht einer gemeinschaftlichen Koordination durch Bund, Lander und Kom-
munen der Vorzug vor einer Férderung gegeben. Dieser Ansatz einer ebenenlbergreifenden Koor-
dinierung von Klimaschutz (und Klimaanpassung) scheint dem globalen Charakter der zu bewalti-
genden Herausforderungen deutlich angemessener und wahrt zugleich die Autonomie der Kommu-
nen. Zudem wirde diese Systemumstellung auf wirkungsorientierte Kommunalbudgets in der Kii-
maschutzfinanzierung einer zentralen Kritik des Bundesrechnungshofes begegnen. Dieser hat fest-
gestellt: ,Gegenwartig setzt der Bund Haushaltsmittel in Milliardenhéhe ein, um Férderprogramme
fur den Klimaschutz zu finanzieren. Fir die meisten der derzeit Uber 100 Férderprogramme ist un-
klar, ob und ggf. in welchem Umfang sie zur Minderung von THG-Emissionen beitragen (sollen).
Dadurch flieRen Haushaltsmittel in fiir den Klimaschutz wirkungslose und ineffiziente Programme*
(Bundesrechnungshof, 2022; aber auch: Bundesrechnungshof, 2023).

VIl. Fazit und Ausblick

Klimaschutz und Klimaanpassung z&hlen auf allen staatlichen Ebenen zu den anspruchsvollsten
politischen und administrativen Querschnittsaufgaben, die aufgrund ihrer dkologischen, techni-
schen, sozialen und wirtschaftlich-haushalterischen Implikationen Zielkonflikte begriinden und da-
rum eine bestandige Abwagung unterschiedlicher Interessen durch Verwaltung und Politik erfor-
dern. Da Klimaschutz und Klimaanpassung nach wie vor zum Kanon der freiwilligen Aufgaben der
Kommunen zahlen — auch wenn gerade im 6ffentlichen Bau- und Beschaffungswesen inzwischen
oft schon 6kologische und soziale Standards Berucksichtigung finden — steht die Finanzierung auch
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dieser Aufgabenbereiche oft auf tonernen FiRen. Denn freiwillige Aufgaben muissen die Kommu-
nen in Zeiten angespannter Haushalte oft zuriickfahren. Die THG-Reduktionspotenziale, Gber die
die Kommunen als Trager der 6ffentlichen Infrastrukturnetze und Eigner grof3er Liegenschaftsbe-
stédnde verfugen, werden deshalb oft nicht strategisch und planvoll genutzt. Klimaschutz- und Klima-
anpassungsmaflnahmen werden in einem Grof3teil der Kommunen — wie auch die Investitionspolitik
insgesamt — nach wie vor eher erratisch umgesetzt und orientieren sich meist an den dringlichsten
Bedarfen. Eine Ursache dafiir stellt die strukturelle Unterfinanzierung der kommunalen Ebene ins-
gesamt dar (Déring & Wohltmann, 2025; Freier et al., 2025; Schwarz, 2025). Vor diesem Hinter-
grund erklart sich die hervorgehobene Rolle, die die vielen Férderprogramme von Bund, Landern
und EU fir die Finanzierung entsprechender Malinahmen spielen: viele kleinere, mittlere und fi-
nanzschwache Kommunen kénnten ohne diese Zuweisungen wohl nur einen Bruchteil an klimarele-
vanten Investitionsmaflnahmen umsetzen.

Die Vielzahl der Férderprogramme ist jedoch Segen und Fluch zugleich — ein Umstand, der in der
politischen Diskussion inzwischen weitgehend geteilt wird (Deutscher Stadtetag, 2023a; Deutscher
Stadtetag & PD — Berater der o6ffentlichen Hand, 2021; Hesse, 2024; Raffer, 2022). Gleichwohl sind
die Bemuhungen zur Reduktion und Blindelung von Férderprogrammen oder — noch weitreichender
— zur Uberflihrung in die kommunalen Finanzausgleichssysteme der Lander bisher weitgehend ins
Leere gelaufen (Hesse et al., 2024)— auch wenn sich verschiedene Lander inzwischen in diese
Richtung aufgemacht haben. Mit der Institutionalisierung des neuen Sondervermdgens ,Infrastruk-
tur und Klimaneutralitat“ sowie der Aufstockung des ,Klima- und Transformationsfonds® unter poli-
tisch widrigen Umstanden dirfte eine Ausweitung der gesamtdeutschen Forderlandschaft bzw. die
Aufstockung bestehender Férderprogramme wahrscheinlich sein. Denn alleine der politisch aufge-
baute Zeit- und Erwartungsdruck angesichts aufwachsender Investitionsriickstande wird viele Lan-
der zwingen, auf bereits etablierte Transferwege zu setzen. Allerdings scheint auch ein Teil der
Lander auf kommunalindividuelle bzw. regionalisierte Férderbudgets zu setzen (wie beispielsweise
Niedersachsen, Sachsen-Anhalt und Sachsen) (Hesse et al., 2025). Verschiedene Lander sind al-
lerdings noch in entsprechenden Gesetzgebungsverfahren bzw. setzen erst in den kommenden
Monaten ihre Forderverfahren durch eine Bestimmung der landesinternen Zustandigkeiten auf.

Auch in den kommenden Jahren duirfte deshalb ein hinreichender Nachsteuerungsbedarf bei ent-
sprechenden Forderprogrammen bestehen bleiben. Die Erfahrungen aus der Nutzung von pau-
schalierten Forderbudgets sollten dabei systematisch und vergleichend zusammengetragen und
ausgewertet werden. Das vorliegende Policy-Paper hat dazu beispielhaft einen ersten Weg aufge-
zeigt — vertiefende Analyse sind jedoch erforderlich. Dabei ist anhand der Untersuchung der hier
ausgewahlten Fallstudien deutlich geworden, dass die Konzipierung von Programmen zur Gewéah-
rung von Férderpauschalen insbesondere im Bereich Klimaschutz und Klimaanpassung vor der
Herausforderung steht, drei kaum gleichzeitig in Einklang zu bringende Anforderungen eines ,magi-
schen Dreiecks” zu adressieren. Dabei handelt es sich um die Wirkungsorientierung, die Wahrung
der kommunalen Selbstverwaltungsautonomie und die Effizienz bzw. Biirokratiearmut. Vor allem
die Kriterien ,Wirkungsorientierung® und ,administrative Effizienz und Einfachheit® sind nur schwer
miteinander zu vereinbaren. Denn sollen Klimaschutz- und Klimaanpassungsmalinahmen spirbare
Wirkungen im Sinne auch der volkerrechtlich verbindlichen THG-Reduktionsziele entfalten, reichen
reine Input-Betrachtungen — also entsprechende Abschatzung im Planungsprozess — nicht aus.
Vielmehr braucht es in der langeren Frist ein Output- und mehr noch ein Impact-/Outcome-Monito-
ring — beispielsweise unter Verwendung geeigneter Indikatoren und/oder einheitlicher CO2-Bilanzie-
rungsstandards. Damit steigt jedoch automatisch der administrative Aufwand fur die Férderbudget-
empfanger. Dennoch lassen sich einige Empfehlungen ableiten, die zumindest eine Verbesserung
der bestehenden Férderregime versprechen. Dazu z&hlen:
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Reformansatz

Ziel

Umsetzungsebene

Vereinfachungen des Finanzierungsansatzes

Biindelung von Forderprogram-
men

Uberpriifung der bestehenden Férderprogramme hinsicht-
lich einer mdglichen Zusammenfihrbarkeit in wenigen
Programmen auf Pauschalen-Basis

Bund und Lander

Forderpauschale fir strategi-
sches Klimaschutzmanagement

Personalkosten der Kommunen werden pauschal im
Wege einer neu definierten Pflichtaufgabe durch das Land
Ubernommen

Lander

Forderkreditpauschalen fur
Investitionen in Klimaschutz

Kommunen erhalten eine Forderkreditpauschale, z. B. ver-
teilt auf Einwohnerbasis. Das Land Gbernimmt den Schul-
dendienst

Forderbanken und Lander

Forderpauschale fiir Klima-
schutzinvestitionen

e im Rahmen eines Férderprogramms: Verteilung z. B.
auf Einwohnerbasis, pauschaliert, mit Antragsverfahren
und Verwendungsnachweis

e im Rahmen eines Férderprogramms: automatisierte
Verteilung, ohne Antrag, mit vereinfachtem Verwen-
dungsnachweis, wirkungsorientiert

e im Rahmen des KFAs: pauschaliert auf Einwohnerbasis,
automatisiert, ohne Antragsverfahren und Verwen-
dungsnachweis

Lander, aber auch fiir den Bund
denkbar

Lander

Lander

Vereinfachungen des administrativen Verfahrens

Eigenanteil/Kofinanzierungs-
pflicht

Verzicht auf einen Eigenanteil bzw. eine Kofinanzierungs-
pflicht fur finanzschwache Kommunen

Bund und Lander

Positivlisten (ggf. unterteilt in
Long- und Shortlist)

Bereitstellung von Listen mit méglichen Klimaschutz-
und/oder Klimaanpassungsmafinahmen mit

¢ Uberschlagigen Angaben zur THG-Einsparpotenzialen
sowie

e Hinweisen zur beihilferechtlichen Relevanz der Mal3nah-
men

Bund und Lander

Beratung und Férderadministra-
tion aus einer Hand

Biindelung der kommunalen Forderberatung und -admi-
nistration im Sinne des Once-Only-Prinzips bei den Ener-
gie- und/oder Klimaschutzagenturen der Lander

Bund und Lander

Anpassungen in § 23 und 44
BHO und LHO zur pauschalier-
ten Forderung

Offnung der Bundes- und Landeshaushaltsordnungen so-
wie der ausflihrenden Verwaltungsvorschriften, wie etwa
der ,Allgemeinen Nebenbestimmungen fiir Projektforde-
rungen“ (ANBest-P) sowie der ,Allgemeinen Nebenbestim-
mungen fiir Gebietskdrperschaften (ANBest-Gk), um Pau-
schalférderungen starker zu ermdglichen

Bund und Lander

Bereitstellung digitaler Landes-
forderportalen

Durch Bereitstellung digitaler Landesfoérderportale wird die
Abwicklung des gesamten Férderwesens von der Bera-
tung lber die Antragstellung bis zur Verwendungsnach-
weispriifung medienbruchfrei abgewickelt. Wechselseitige
Datenabfragen sowohl zwischen den verschiedenen invol-
vierten Landesbehdrden als auch den Kommunen sind zu
vermeiden. Bereitstellung eines Kl-gestiitzten Tools fiir
Kommunen zu einer beihilferechtlichen Vorpriifung von In-

vestitionsvorhaben.

Lander

Forderpauschalen zur Finanzierung eines strategischen Klimaschutzmanagements

Forderpauschalen zur Finanzierung von Klimaschutzmanagerinnen und -managern sind in ihrer Admi-
nistrierbarkeit birokratiearm und im Falle eines ,konnexitaren Kostenausgleichs” maximal effizient.
Sie ermdglichen eine stabile personelle Verankerung von Klimaschutzkompetenzen in den Kommu-
nalverwaltungen. Dafiir sind sie mit Blick auf ihren Wirkungsgrad vergleichsweise unbestimmt und nur
schwer projektierbar. Denn welche MalRnahmen die geférderten Kommunen hier im Lauf der Zeit
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konzeptionell planen und umsetzen, lasst sich nicht vorhersagen. Die Verbindung mit konkreten
Pflichten, wie im Niedersachsischen Klimaschutzgesetz bieten hier eine solide Mdglichkeit zur Steue-
rung. Auch in Kombination mit dem Ansatz investiver Forderkreditpauschalen kénnte die Férderung
eines strategischen Klimaschutzmanagements betrachtliche Hebelwirkungen entfalten.

Pauschalierte Forderkreditkontingente fiir Kommunen

Die Ausreichung von pauschalierten Férderkrediten durch Landesférderbanken nach dem Thiringer
Modell stellt eine sehr attraktive, effiziente und birokratiearme Form der pauschalierten Kommunalfér-
derung dar. Sowohl Landes- als auch Kommunalhaushalte werden bei dieser Forderart geschont.
Gleichzeitig ist der administrative Aufwand — insbesondere fur das Land und seine nachgeordneten
Behorden — minimal. Werden dann noch die kommunalaufsichtsrechtlichen Bestimmungen so ange-
passt, dass auch finanzschwache Kommunen ohne genehmigten Haushalt die fir sie ermittelte For-
derkreditpauschale ohne Genehmigung beantragen und abrufen dirfen, profitieren auch die Stadte,
Landkreise und Gemeinden, die meist am dringendsten auf finanzielle Férderung angewiesen sind.

Bindelung und Pauschalierung von Forderprogrammen

Foérderpauschalen zur Finanzierung konkreter Klimaschutzmafinahmen bieten ebenfalls Vorteile hin-
sichtlich der administrativen Abwicklung: Insbesondere, wenn die Gewahrung von Fdrderpauschalen
Uber Sonderlastenausgleiche — beispielsweise im Rahmen der jeweiligen kommunalen Finanzaus-
gleichssysteme — erfolgt, scheint unter dem Gesichtspunkt der administrativen und haushalterischen
Abwicklung grundsatzlich einfach und praktikabel, da sie eine automatisierte Mittelzuweisung ohne
Antragstellung und Verwendungsnachweispriifung erméglichen.. Férderpauschalen sind — insbeson-
dere flUr die Mittelausreichenden Instanzen — vor allem dann einfach und effizient zu administrieren,
wenn sie fur standardisierte Aufgaben pauschal und zweckgebunden nach Wahl durch die Kommu-
nen vergeben werden und gleichzeitig keine beihilferechtlichen Prifungen erforderlich machen.

Berucksichtigung der besonderen Herausforderung finanzschwacher Kommunen

Die Investitionshirden fir finanzschwache Kommunen sollten maximal gesenkt werden. Hier sollte ins-
besondere auf die Kofinanzierungspflicht verzichtet werden, da selbst die Erbringung eines Eigenanteils
in Hohe von 10 Prozent flir diese Kommunen kaum darstellbar ist. Férderpauschalen haben den Vortell,
dass sie — je nach Verteilungsmalistab — grundsétzlich alle Kommunen in gleicher Weise adressieren.
Pauschalierte Zuweisungen sollten — so weit wie moglich — als Eigenmittel zur Kofinanzierung bzw.
Kombinierbarkeit mit anderen Forderprogrammen verwendet werden kénnen. Nicht nur im Fall von Foér-
derkreditpauschalen sollten die kommunalaufsichtsrechtlichen Bestimmungen dahingehend modifiziert
werden, dass auch finanzschwache Kommunen entsprechende Investitionen tatigen diirfen.

Bereitstellung von Positivlisten mit Hinweisen zu THG-Einsparpotenzialen und beihilferechtlichen
Empfehlungen flir Kommunen

Zur Steigerung der Wirkungsorientierung von pauschal geférderten Klimaschutz- und Klimaanpas-
sungsmafnahmen kénnen Positivlisten mit durch das Land vorermittelten Durchschnittswerten zum
Reduktionspotenzial einzelner Ma3nahmen eine wichtige Behelfskriicke bilden. Denn sie kénnen
dabei helfen, den administrativen Aufwand der Kommunen zu reduzieren und gleichzeitig ein Mini-
mum an integrierter Wirkungsmessung durch das Land ermdglichen. Flankierend kénnten die Lan-
der — wie beispielsweise in Niedersachsen, Rheinland-Pfalz und Brandenburg erfolgt — eine gebin-
delte Beschaffung von Nutzungslizenzen fir ein Treibhausgasbilanzierungstool vornehmen. Damit
kénnten die Kommunen ein periodisches Monitoring vornehmen, das nicht nur Einzelma3nahmen,
sondern die Kommunen als Ganzes erfasst.

Der zentrale Vorteil von Férderpauschalen — die vereinfachte Administrierbarkeit und Entschla-
ckung des gesamten Forderverfahrens — wird immer dann geschmalert, wenn diese zum einen fiir
eine Vielzahl an unterschiedlichen MaRnahmen verwandt werden diirfen und zum anderen eine bei-
hilferechtliche Relevanz entfalten. Denn solche Priifnotwendigkeiten schrecken vor allem kleinere
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und mittlere Kommunen ab, da sie aufgrund oft fehlender Kapazitaten die Sorge vor Haftungsrisi-
ken und Riickzahlungsforderungen haben. Deshalb empfiehlt es sich, Positivlisten so zu entwi-
ckeln, dass in einer ,Longlist“ alle mdglichen MaRhahmen aufgenommen werden, wahrend in einer
»Shortlist* nur die MalRnahmen Bericksichtigung finden, die beihilferechtlich nicht relevant sind. Bei-
spiele fur beihilferechtlich nicht relevante KlimamalRnahmen wéren die energetische Sanierung von
Liegenschaften, die Umristung der Stralenbeleuchtung auf LED, die Errichtung von kommunalen
PV-Anlagen zur Deckung des Eigenbedarfs, die Umstellung des kommunalen Fuhrparks, die Be-
reitstellung von o6ffentlichen Radwegen, Hochwasserschutzanlagen sowie 6ffentlichen Grinflachen
mit Klimaanpassungsfunktion etc.

Beratungsangebote fir Kommunen

Um Klimaschutz und Klimaanpassung in Kommunen moglichst zielgerichtet und wirkungsorientiert
zu fordern, sollten die Lander flankierend zu samtlichen Férderprogrammen zu diesem Themenfeld
standardisierte Beratungsangebote fir ihnre Kommunen verpflichtend bereitstellen. Hier bieten sich
aufgrund ihrer Kompetenz die Energie- und/oder Klimaschutzagenturen der Lander an. Eine konse-
quente Weiterentwicklung dieser Uberlegung bestiinde darin, die Agenturen gleich — im Sinne eines
,One-Stop-Shop“-Prinzips — als zentrale Institutionen mit der gesamten Férderadministration zu be-
trauen — von der Beratung Uber die Beantragung, Abwicklung und Verwendungsnachweisprifung.

Entschlackung der Landeshaushaltsordnungen und des Zuwendungs- und Vergaberechts

Die Umstellung von Férderprogrammen auf eine pauschalierte Férderung von Kommunen und nicht-
offentlichen Akteuren kann ihre Wirkungen nur dann entfalten, wenn die Férderbestimmungen der
Lander und des Bundes grundséatzlich entschlackt und vereinfacht werden. Dies gilt vor allem fur die
entsprechenden Bestimmungen der Haushaushaltsordnungen von Bund und Landern sowie des Zu-
wendungs- und Vergaberechts. Dazu zahlen insbesondere § 23 und 44 Bundes- und Landeshaus-
haltsordnungen sowie die ausflihrenden Verwaltungsvorschriften, wie etwa die ,Allgemeinen Neben-
bestimmungen flr Projektforderungen® (ANBest-P) sowie die ,,Allgemeinen Nebenbestimmungen fir
Gebietskorperschaften (ANBest-Gk). Auch die verschiedenen Priifanforderungen an Ausschreibungs-
, Planungs- und Verwendungsnachweisunterlagen sollten massiv abgeschichtet werden. Denn die
Idee einer pauschalierten MalRnahmenférderung wird vor allem dann ein stlickweit konterkariert, wenn
die Mittelverwendung weiterhin — wie in klassischen Forderprogrammen — von mehreren Prifinstan-
zen von Kommune, Land, Bund und — im worst case — auch noch von der EU geprift werden kann.
Hier sollte eine amtliche Versicherung der korrekten Mittelverwendung durch die Kommune in Kombi-
nation mit einer Priifung einer hdheren Verwaltungsinstanz hinreichend sein und auch von allen ande-
ren Ebenen entsprechend akzeptiert werden. Um aufwandige Mehrfachpriifungen zu vermeiden, liel3e
sich zudem darlUber nachdenken, ob Sanktionen bei einer etwaigen Fehlverwendung verscharft wer-
den. Auch Anzeigepflichten bei MalRnahmenanderungen, Zweckbindungsfristen und Auszahlung der
Forderpauschalen sollten im Sinne der Kommunen vereinfacht werden.

Digitalisierung des gesamten Forderwesens durch Bereitstellung von Landesférderportalen mit me-
dienbruchfreien Schnittstellen sowie einheitlichen Standards

Eine zentrale Baustelle des Fdrdermittelmanagements in den Landern bleibt — jenseits von klassi-
schen Zuweisungen versus Pauschalen — die Volldigitalisierung des gesamten Prozesses, mit Zu-
griffsrechten aller im Verfahren beteiligten Akteure und Institutionen. Dies gilt vor allem fir die Einrei-
chung der fir die Antragstellung und Verwendungsnachweisprifung erforderlichen Unterlagen. Auf
diese Weise sollte fir alle Beteiligten — einschlielich der fiir Beratungs- und Priifaufgaben vorgesehe-
nen Energie- und Klimaagenturen oder anderer nachgeordneter Behérden — der Stand der Antrags-
bearbeitung und haushalterischen Umsetzung nachvollziehbar gemacht werden. Fir Sach- und Pro-
jektberichte als Teil der Verwendungsnachweises sollten klare und einheitliche Standards durch das
Land definiert werden — ggf. unter Vorab-Einbeziehung der Rechnungshéfe. Ahnliches gilt fiir Anfor-
derungen, die an eine mdgliche Wirkungsabschatzung von MalRnahmen, definiert werden. Auch hier
braucht es einen landesweit einheitlichen Standard, der méglichst einfach handelbar ist.
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VIIl.Anhang: Liste der gefuhrten Hintergrundgesprache

Interview Bundesland

#interview 1 Vertreter des Landes Rheinland-Pfalz

#Interview 2 Vertreter*in des Landes Niedersachsen

#Interview 3 Vertreter des Freistaates Thiringen

#Interview 4 Vertreter eines Landkreises des Freistaates Sachsen
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