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Kurzfassung

Die Diskussion um die Belastung der kommunalen Haushalte mit Infrastrukturkosten und die
moglichen Folgen fiir die Lebensbedingungen der Menschen erreicht mit Fortschreiten des
demografischen Wandels zunehmend auch Nordrhein-Westfalen. Viele Experten warnen vor
Versorgungsengpassen in schrumpfenden und stark alternden Regionen und prognostizieren
Einschnitte in das bestehende Niveau der Daseinsvorsorge. Wesentliche Ursache sind Einnah-
meverluste der Kommunen durch riicklaufige Einwohnerzahlen. Von besonderer Brisanz sind
dabei die sogenannten Remanenzkosten, die durch unterschiedliche Anpassungsgeschwindig-
keiten und -moglichkeiten von Leistungen und Einrichtungen im Vergleich zur Abnahme der
Nutzerzahl bzw. der Nutzungsintensitat entstehen. Hiervon sind allerdings einzelne Bereiche
der Daseinsvorsorge in sehr unterschiedlichem MaRe betroffen. In der Fachliteratur wird hier
die Kostenbrisanz im Bildungs- und Betreuungsbereich, in der Abwasserentsorgung, im Offent-
lichen Nahverkehr (OPNV) und bei den kommunalen StraBen — je nach rdumlicher und inhaltli-

cher Perspektive der Studien — besonders hervorgehoben (vgl. Kapitel 2).

Vor diesem Hintergrund soll das Gutachten ,Remanenzkosten von Infrastrukturen der Da-
seinsvorsorge im demografischen Wandel“ einen Uberblick iiber den Diskussionstand geben
und fiir einzelne, ausgewahlte Infrastrukturen der Daseinsvorsorge eine detailliertere Ausar-
beitung des Sachstandes und der Entwicklungsperspektiven in Nordrhein-Westfalen, insbe-

sondere mit Blick auf die Kostenbelastung der 6ffentlichen Hand liefern.

Die besondere finanzielle Bedeutung der erwahnten Infrastrukturen fir die kommunalen Aus-
gaben konnte in einem ersten Arbeitsschritt bestatigt werden. Auf der Grundlage einer synop-
tischen Darstellung, die u.a. auf den Daten der seit 2009 in NRW verfligbaren Finanzrech-
nungsstatistik beruhte, wurden letztlich die Bereiche ,,Grundschulen” und ,kommunale Ver-

kehrsflachen” flr eine vertiefte Analyse ausgewahlt (vgl. Kapitel 3).

In beiden Vertiefungsbereichen wurden Modellierungen auf der Grundlage des vorhandenen
Datenmaterials entwickelt und daraus Aussagen zur voraussichtlichen Entwicklung der Kosten-
belastung bis zum Jahr 2030 abgeleitet (vgl. Kapitel 4 und 5). Da aussagekraftige Daten in vie-
len Teilaspekten nicht vorlagen, musste z.T. auf geschatzte, aus der Literatur abgeleitete Mo-
dellwerte zurlickgegriffen werden. Als zusatzlicher methodischer Baustein wurden Experten-
workshops durchgefihrt, die eine kritische Reflektion der Ergebnisse mit Fachleuten aus Wis-

senschaft und Praxis ermoglichten und sich als sehr produktiv erwiesen haben (vgl. Anhang I).

Bezlglich der Situation der Grundschulen in Nordrhein-Westfalen ldsst sich an Hand der der-
zeitigen Bevolkerungsprogosen fir fast alle Stadte bis 2030 ein deutlicher Riickgang der Schii-
lerzahlen feststellen; in Gber einem Drittel der Kommunen sind dies 15 % oder mehr. Die Kos-
ten vermindern sich allerdings nicht in gleichem Umfang, wobei dieser Remanenzeffekt die
Kommunen durch ihre Zustandigkeit flir die bauliche Infrastruktur starker trifft als das Land,

deren Zustandigkeit sich auf das Lehrpersonal beschrankt.
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Auf der Grundlage der normkostenbasierten Modellierung konnte abgeschatzt werden, dass
ohne eine weitere SchlieRung von Schulstandorten die kommunalen Kosten je Schiiler in der
Mehrzahl der Gemeinden um mehr als 5 %, in einzelnen Gemeinden sogar um mehr als 20 %

steigen werden.

In ihrer Existenz bedroht sind allerdings im Betrachtungszeitraum bis 2030 nur wenige Schulen.
Die kiirzlich Gber landesrechtliche Regelungen erfolgten Absenkungen der notwendigen Min-
destgroRen zur Fortfliihrung von Grundschulen von 144 auf 92 bzw. 46 Schiilerinnen und Schi-
ler sorgen dafir, dass weniger als 10 % der Grundschulen in ihrer formalen Tragfahigkeit be-
droht sind — vor 2013 waren dies noch fast ein Viertel der Standorte. Zu beachten ist hierbei
allerdings, dass besonders kleine Grundschulstandorte — die letzte Schule im Ort kann mit
mindestens 46 Schilern fortgefiihrt werden — finanziell kaum tragbar sind. Im durchgefiihrten
Workshop wurde deutlich, dass von kommunaler Seite gerade aufgrund der Kostenmehrbelas-
tung die gesetzliche Zuldssigkeit von besonders kleinen Schulen kritisch gesehen wird, da dies
die politische Durchsetzbarkeit von SchulschlieBungen deutlich erschwert. Damit wiirden Schu-
len erhalten bleiben, obwohl der finanzielle Druck und die demografische Entwicklung eine

SchlieBung nahelegen wiirden.

Die Kostenszenarien greifen die Effekte unterschiedlicher Organisationsmodelle bzw. landes-
rechtlicher Vorschriften auf und nehmen eine Kostenbetrachtung je Schiiler im Vergleich zwi-
schen der alten Regelung (Szenario 1 ,zweizligige Grundschulen” — mindestens 144 Schiiler)
und drei moglichen Organisationsformen der aktuellen Rechtslage (Szenario 2 ,einzligige
Grundschulen” — mindestens 92 Schuler, Szenario 3 , kleine Klassen“ — mindestens 72 Schiiler,
Szenario 4 ,Zwergschulen“ — mindestens 46 Schiiler) vor. Dafiir wurden eine Reihe demogra-
fisch und strukturell differenter Regionen ausgewahlt und eine Detailbetrachtung unter Be-
ricksichtigung von Umverteilungseffekten vorgenommen. Die Ergebnisse flir das Szenariojahr
2030 zeigen, dass nur mit einer gréBeren Anzahl von Schulschliefungen, wie sie insbesondere
im Szenario 1 ,zweizligige Grundschulen” vorgenommen werden, merkliche Kosteneinsparun-
gen je Schilerin und Schiler von bis zu 22 % (Region 4) erzielt werden kdnnen. Im Szenario 2
»einzligige Grundschulen” sind dagegen nur noch teilweise Kosteneinsparungen erkennbar. In
den anderen Szenarien steigen die Kosten je Schiilerin und Schiiler an, wobei deutliche Unter-
schiede zwischen den Regionen zu beobachten sind. Vor allem im Szenario 4 ,Zwergschulen®,
das einen weitgehenden Erhalt der vorhandenen Grundschulen beinhaltet, werden Kosten-
steigerungen je Schiiler von bis zu 15 % (Region 6) erreicht. Aber auch im Szenario 3 ,kleinere

Klassen” wurden Kostensteigerungen von bis zu 10 % (Region 1) ermittelt.

In der Diskussion der erzielbaren Effekte durch SchulschlieBungen muss die Erreichbarkeit von
Schulen einbezogen werden. In einem weiteren Modellierungsschritt wurden diese Effekte
sichtbar gemacht. Insgesamt verschlechtern sich die fuRldaufigen Erreichbarkeiten in allen Regi-
onen sofern die Anzahl an Grundschulstandorten zuriickgeht. Dabei wird deutlich, dass die
Szenarien mit geringeren Tragfahigkeitsschwellen erwartungsgemall bessere Erreichbarkeits-

verhaltnisse erreichen. SchulschlieRungen in dem Umfang des Szenario 1 ,zweizligige Grund-
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schulen” fihren in den betrachteten Regionen dagegen zu erheblichen Verschlechterungen
der Erreichbarkeiten, wobei wiederum deutliche Unterschiede zwischen den Regionen fest-
stellbar sind. Eine Erhéhung der Distanzen zur nachstgelegenen Grundschule verursacht nicht
nur eine Verschlechterung der Lebensbedingungen von Familien, sondern hat auch konkrete
Kosteneffekte flir Kommunen. Ohne dass im Gutachten hierzu eine Quantifizierung vorge-
nommen wurde, dirften entstehende zusatzliche Fahrtkosten die erzielbaren Kostensenkun-
gen durch SchulschlieBungen merklich mindern. In der kostenseitigen Wirkung muss zudem
berlicksichtigt werden, dass geschlossene Schulgebdude nicht immer eine Nachnutzung finden
und die betreffenden Immobilien in diesen Fallen weiter in der (kostenrelevanten) Unterhal-

tungspflicht der Gemeinden liegen.

Der Infrastrukturbereich Grundschulen zeigt sich damit insgesamt als sensibler Bereich, der
eine detaillierte Betrachtung der real erzielbaren 6konomischen Effekte sowie der sozialen
Auswirkungen erfordert. Dies gilt auch fiir mogliche weitere Mallnahmen zur Kostensenkung,
wie etwa die Senkung der Ausgaben des laufenden Betriebs (u.a. energetische Sanierungen,
Mehrfachnutzungen) oder veranderter Organisationsformen (private Tragerschaft, Nutzerfi-
nanzierung etc.). Die vielerorts unglinstige Entwicklung im Schulbereich verweist auf die Dring-
lichkeit einer regionalen Kooperation sowie einer verbesserten Abstimmung von Schul- und

Siedlungsflachenentwicklung.

Bezogen auf die kommunalen Verkehrsflichen muss zunachst Gbergreifend betont werden,
dass die Entwicklungen der Bevolkerungszahl und der StraBenverkehrsflache in den vergange-
nen Jahrzehnten kontinuierlich auseinandergedriftet sind; mit dem Ergebnis, dass immer mehr
Verkehrsflache je Einwohner vorgehalten wird. Dies kann bei der derzeit prognostizierten Neu-
inanspruchnahme von Siedlungsflachen auch fiir die Zukunft angenommen werden. Erschwe-
rend hinzu kommt der erhebliche Modernisierungs- und Instandhaltungsstau, der mangels
verfligbarer Daten fiir NRW derzeit nicht genauer beziffert werden kann aber als duRerst bri-
sant gelten muss. Die knappen Haushaltsmittel ermoéglichen den Kommunen vielfach lediglich
die kurzfristige Sicherung der Benutzbarkeit von StraBen, nicht aber eine auf dauerhafte Erhal-
tung angelegte Pflege. Dies verschiebt erhebliche finanzielle Lasten in die Zukunft. Zudem sind
im Bereich der StraBenverkehrsnetze besonders hohe Remanenzeffekte zu beobachten, u.a.
da eine Riicknahme von StraBen und damit kommunaler Finanzierungspflichten (z.B. durch

Entwidmung) nur in sehr engen Grenzen mdglich scheint.

In den Szenarien wurden anhand der Modellierung die kiinftige Kostenbelastungen der Ge-
meinden durch den Bau und Unterhalt von kommunalen StraBen ermittelt und fir einzelne
Raumtypen (verdichtete, moderat verdichtete und gering verdichtete Rdume) aufgeschlisselt
dargestellt. Die Ergebnisse vermitteln eindrucksvoll die Kostenbrisanz, insbesondere wenn die
Entwicklung der Kosten mit der Veranderung der Einwohnerzahl in Verbindung gebracht wird.
So missen im Trend-Szenario, das auf den derzeit giiltigen Landesprognosen basiert, fast 90 %
der Stadte und Gemeinden in Nordrhein-Westfalen mit einer Zunahme der Kosten je Einwoh-

ner um Uber 10 % bis 2030 rechnen. Fir 44 % der Kommunen — hauptsachlich verdichte und
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moderat verdichtete Kommunen — werden gar Steigerungen um Utber 20 % ermittelt, wahrend
lediglich bei 2 % der Kommunen die Kosten je Einwohner etwa konstant bleiben oder sogar
leicht sinken. Hierbei handelt es sich um kleinere bis mittelgroBe Kommunen mit eher geringen
bis moderaten Siedlungsdichten. Deutlich sind die Unterschiede zum ,Null-Bau-Szenario”.
Wirde es durch verminderten Neubau und partieller Riicknahme von StraRen zumindest ge-
lingen die Lange der gemeindlichen StralRen konstant zu halten, konnte der Anteil der Kommu-
nen mit Kostensteigerungen je Einwohner von mehr als 20 % bis 2030 auf 5 % reduziert wer-

den.

Eine starkere Kostenentlastung ist dann zu erwarten, wenn das Vorgehen einer ,strategischen
Instandhaltung” durchgesetzt werden konnte, d.h. eine qualitativ verbesserte Unterhaltung,
die die Lebensdauer der Verkehrsinfrastruktur erhéhen wirde. Bei einer Kombination dieses
Vorgehens mit dem Szenario ,,Null-Bau” wiirden deutlichere Kostensteigerungen je Einwohner
nur noch in gering verdichteten Raumen mit Schrumpfungstendenz, etwa im Osten Nordrhein-
Westfalens, auftreten. Dagegen kdnnten etwa zwei Drittel der Kommunen mit Kostenentlas-

tungen rechnen.

Allerdings setzt dieses Szenario voraus, dass den Kommunen Geldmittel fiir eine veranderte
Unterhaltungspraxis kontinuierlich zur Verfiigung stiinden. Da generelle Steuererhéhungen
oder Umverteilungen von bestehenden Finanzmitteln gemeinhin als wenig realitdtsnah beur-
teilt werden, werden in der Fachdiskussion vermehrt andere Finanzierungswege diskutiert. So
die Umstellung der bisherigen Finanzierung der Unterhaltung auf eine kontinuierliche Bei-
tragserhebung bei den Anwohnern von ErschlieBungsstralRen, mit dem fortlaufend Instandhal-
tungsmallnahmen finanziert werden kodnnten. Zum anderen werden kommunale Fond-
Lésungen diskutiert, die verschiedene Finanzierungstrome wie Zuweisungen aus Bund/Land
oder kommunale Steuern biindeln, mit einer Zweckbindung versehen und so die Finanzierung

stabilisieren und verstetigen kénnten.

Ein eher kurzfristig umsetzbarer Vorschlag liegt in der Verdnderung der Forderpraxis zugunsten
der Zuriicknahme von baulichen Strukturen bzw. einer nachfragegerechten Anpassung von
bestehenden Infrastrukturen. So miisste etwa die Relevanz von (Teil-)Rickbauten bei MaR-
nahmen der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung (GVFG-Mittel) gestarkt und das genannte Ziel
der ,Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse” iber eine Leistungssteigerung hinaus breiter auf
die Anpassungsbedarfe der Belange des demografischen Wandels und der Vermeidung von
(weiteren) Folgekosten ausgerichtet werden. Wie aufgezeigt, ist eine deutliche Minderung der
Kostenbelastung nur mit einer Begrenzung des weiteren Siedlungsflachenzuwachses moglich.
Da jedoch von den meisten flachenrelevanten Richtlinien und Férderprogrammen Anreize zur
Neuinanspruchnahme von Flachen ausgehen und bislang nur sehr selten eine Freisetzung (z. B.
Entsiegelung) von Flachen geférdert wird, ist eine kritische Uberpriifung der vorhandenen Fér-
derkulissen notwendig. In der Diskussion um die Verdnderung von fiskalischen und finanziellen
Forderinstrumenten zur Durchsetzung einer flaichensparsamen Siedlungsentwicklung werden

sowohl bestehende Instrumente wie die Grund- und Grunderwerbssteuer angesprochen als
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auch Vorschlage fiir neue Instrumente angefiihrt (etwa handelbare Flachenzertifikate). Zudem
sollten Prifverfahren zur Betrachtung der mittel- und langfristigen Tragfahigkeit von baulichen

Malnahmen starker etabliert werden (vgl. Kapitel 6).

Aufgeschlossen diskutiert werden sollten auch Ideen zur Neuordnung der Verantwortung und
Finanzierung der offentlichen Infrastruktur, etwa den ,Regionalbudgets” oder sogenannte
Zielvereinbarungen der Raumordnung. Fiir derartige Ansatze zur Starkung regionaler und loka-
ler Verantwortung missen die bestehenden bzw. notwendigen rechtlichen und organisatori-
schen Spielrdume ausgelotet und die Folgen fiir die kommunalen Haushalte ebenso in den
Blick genommen werden wie die Auswirkungen auf die Daseinsvorsorge und Lebensqualitat in

den Stadten und Gemeinden.



Inhaltsverzeichnis 8

Inhaltsverzeichnis

L TT 94 £ 1370 L1 - SN iii
Inhaltsverzeichnis ...c.cicviiiiiiiiiiiiii 8
Abbildungsverzeichnis ....cciiiiiiiiiiiiii i re e rccre s e e reaseeren e eenennsas 10
Tabellenverzeichnis.....cocoeviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii e 11
1 Hintergrund und Aufbau des Berichts .....cccevciiiiiiiiiiiicieiiiinnieeeneriaeenes 12

2 Einflihrung — Perspektiven der Daseinsvorsorge im demografischen

LT T2 = 13
2.1 Regelungen zur Daseinsvorsorge 13
2.2 Stand und (Kosten-)Entwicklung der Daseinsvorsorge 14
2.3 Anpassungsfahigkeit der Daseinsvorsorge — Fokus ,Remanenzkosten” 17

3 Infrastrukturen/Leistungen der Daseinsvorsorge im demografischen

Wandel — Ausschluss- und Auswahlverfahren.........cccociviiiiiiiiiininnnnnn.. 19
3.1 Schritt 1: Selektion grundsatzlich relevanter Daseinsvorsorgebereiche 19
3.2 Schritt 2: Indikatorengestiitzte Betrachtung 22
3.2.1 Beschreibung der verwendeten Merkmale und Indikatoren 22
3.2.2 Bewertung und Ausschluss 32
3.3 Schritt 3: Empfohlene Infrastrukturen und Leistungen der Daseinsvorsorge fir die
Detailbetrachtung 33
3.3.1 Zusammenfassung und weiterer Ausschluss einzelner Bereiche 33

3.3.2 Diskussion und Empfehlung zur Auswahl von Infrastrukturen fiir die
Detailbetrachtung 34

4 Sachstand und Entwicklungsstrategien im Infrastrukturbereich

Grundschulen ... 38
4.1 Konkrete Problemlage 38
4.2 Modellrechnungen 41

4.2.1 Modellkonzeption und methodische Vorgehensweise 42

4.2.2 Ergebnisse der Szenarienberechnung 46



Inhaltsverzeichnis 9

4.3 Kommunale Handlungs- und Finanzierungsoptionen zur Verbesserung der

Kostensituation 54
4.3.1 Verringerung der Ausgaben des laufenden Betriebs 54
4.3.2 Veranderte Organisationsformen 55

4.3.3 Abgabe von Raumen o. Gebaudeteilen an andere Nutzer sowie Riickbau 58
4.3.4 Erzielen von Einnahmen 61

4.3.5 Zwischenfazit , Alternative Finanzierungsoptionen Grundschulen” 62

5 Sachstand und Entwicklungsstrategien im Infrastrukturbereich

kommunale Verkehrsflachen........ccccviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiccceans 64
5.1 Konkrete Problemlage 64
5.2 Modellrechnungen 66
5.2.1 Modellkonzeption und methodische Vorgehensweise 67
5.2.2 Ergebnisse der Szenarienberechnung 71

5.3 Kommunale Handlungs- und Finanzierungsoptionen zur Verbesserung der

Kostensituation 79
6 Zukunftsstrategien der Daseinsvorsorge und Finanzierung.................. 93
7 [ 4 100
8 Quellenverzeichnis....cccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiccrc s s e e s s ees 101

7Y 3] 4 - - PN 108



Abbildungsverzeichnis 10

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 1: Determinanten der KOStENrEMANENZ ......ccccuiiiiiiiiiii ittt eveee e 18
Abbildung 1: Entwicklung der Anzahl an Grundschulkindern von 2014 bis 2030 in NRW ......... 38
Abbildung 2: Entwicklung der Schiilerzahlen an den Grundschulstandorten in NRW ............... 39

Abbildung 3: Tragfahigkeit von Grundschulstandorten in Nordrhein-Westfalen in den

Szenarien (Zieljahr 2030) ....occuee it e e e e e e e enaeen 48
Abbildung 4: Veranderung der kommunalen Kosten je Schiler von 2013 bis 2030 .................. 49

Abbildung 6: Stand und Entwicklung der Verkehrsflachen in den Kreisen Nordrhein-
V6 71 1= o T USRI 64

Abbildung 7: Auszahlungen der Stadte und Gemeinden in Nordrhein-Westfalen fir

(CT=T g g LT T g Lo [ =] =T o PSPPI 65
Abbildung 8: Normkostenmodell fiir die kommunalen Verkehrsflachen...........cccccoviennnis 69

Abbildung 9: Zuordnung der Dichtekategorien zu den Stadten und Gemeinden in
NOFArNEIN-WESETAlEN ..o e e e et e e e e e e e s trraeeeeee e s 71

Abbildung 10: Ergebnisse der Szenarienberechnungen auf Gemeindeebene

(4= o= Ta =1 o) USRS 76

Abbildung 11: Ergebnisse der Szenarienberechnungen auf Gemeindeebene

(INStaNdaltuNgSSZENATIEN)...c...eiiiiecciteectee ettt ettt te e e bae e ste e e aae e are e ebaeesareeennas 78

Abbildung 12: Modell StraBenfonds ...........cocciieiiciiiiecciee e e et e e e e 92



Tabellenverzeichnis 11

Tabellenverzeichnis

Tabelle 1: Katalog von Infrastrukturen und Leistungsbereichen der Daseinsvorsorge............... 20
Tabelle 2: Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge nach Schritt 1 ............. 22
Tabelle 3: BEWEIrtUNGSMALEIX co.vviiiiiiiiieiciieee ettt ettt e et s st e e s sbee e e s sbee e e e sbeeeessbeaeessseaeessans 31
Tabelle 4: Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge nach Schritt 2.............. 33
Tabelle 5: Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge (Zwischenschritt) ....... 34
Tabelle 6: Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge nach Schritt 3 ............. 37
Tabelle 7: Ausgangssituation und Entwicklungstrends in den Beispielregionen.........ccccccuveenne. 50
Tabelle 8: Ergebnistibersicht flr die Beispielregionen (Zieljahr 2030) .......ccccccovveeieciieeeccieeeens 51
Tabelle 9: Zuordnung der StraRenflachen zu Stadten und Gemeinden..........ccceeeeeciieeeccieeeen, 68
Tabelle 10: Kostenkennwerte fiir die Erhaltung der kommunalen Verkehrsflachen ................. 70

Tabelle 11: Ergebnisiibersicht der Szenarienberechnungen im Bereich kommunale
Verkehrsflachen (Zieljahr 2030)......ccccuiieiiiieeecee e e e e e e 73



Hintergrund und Aufbau des Berichts 12

1 Hintergrund und Aufbau des Berichts

Die Lebensqualitat in den Gemeinden ist in wesentlichem MaRe abhangig von der Ausstattung
bzw. der ausreichenden Zuganglichkeit von Einrichtungen und Leistungen der o6ffentlichen
Daseinsvorsorge. Leistungserbringer sind in vielen Bereichen der Daseinsvorsorge die Kommu-
nen, die in der Ausgestaltung haufig an Vorgaben von Bund und Landern gebunden sind. Zum
Teil entfalten Regelungen des Bundes unmittelbare Wirkung fiir die Daseinsvorsorge in den
Kommunen. Die Verantwortung in der Gestaltung und Finanzierung der Daseinsvorsorge ge-

staltet sich insgesamt duBerst heterogen und vielschichtig.

Nordrhein-Westfalen verflgt derzeit insgesamt lber ein hohes Versorgungsniveau, wenngleich
Unterschiede zwischen Regionen erkennbar sind. Im Zuge des demografischen Wandels gera-
ten die Leistungen der Daseinsvorsorge in nahezu allen Landesteilen unter Druck. Durch die
chronisch angespannte Finanzlage der 6ffentlichen Haushalte stellen die finanziellen Folgen
des demografischen Wandels eine immense Herausforderung dar. Von besonderer Brisanz
sind dabei die sogenannten Remanenzkosten, die durch unterschiedliche Anpassungsge-
schwindigkeiten und -mdoglichkeiten von Leistungen und Einrichtungen im Vergleich zur Ab-
nahme der Nutzerzahl bzw. der Nutzungsintensitat entstehen. Hiervon sind einzelne Bereiche
der Daseinsvorsorge in sehr unterschiedlichem Male betroffen. Insbesondere bei netz-
gebundenen und mit hohem Anlagevermégen ausgestatteten Infrastrukturen sowie in recht-
lich stark durchreglementierten Daseinsvorsorgebereichen kdnnen die Kosten zumindest kurz-

und mittelfristig nicht proportional zur Nutzungsabnahme gesenkt werden.

Vor diesem Hintergrund soll das Gutachten ,Remanenzkosten von Infrastrukturen der Da-

Ill

seinsvorsorge im demografischen Wandel” den Stand der Diskussion fiir NRW aufbereiten und
fiir einzelne, ausgewahlte Infrastrukturen der Daseinsvorsorge eine detailliertere Ausarbeitung
des Sachstandes und der Entwicklungsperspektiven insbesondere mit Blick auf die Kostenbe-

lastung der 6ffentlichen Hand liefern.

Nach einer Problemeinfiihrung (Kapitel 2) wurde in einem ersten Schritt ein synoptischer
Uberblick tGiber die wesentlichen Daseinsvorsorgebereiche insbesondere im Hinblick auf mégli-
che Kostenremanenzen erarbeitet. Dieser Schritt wurde im Zwischenbericht im August 2014
dargelegt und anschlieRend in Abstimmung mit den Auftraggebern die zwei Infrastrukturberei-
che ,,Grundschulen” und ,kommunale Verkehrsflaichen” ausgewahlt. Die vertiefende Analyse,
in die neben eigenen Modellrechnungen auch Ergebnisse von zwei Expertenworkshops im
Oktober und November eingeflossen sind, ist in Kapitel 4 und 5 dargelegt. Kapitel 6 skizziert in
Erganzung der abgeleiteten Finanzierungsoptionen zu den beiden Schwerpunktbereichen eine
Darstellung libergeordneter Strategien. Der Bericht schliet mit einem Fazit und einem Aus-

blick auf weiteren Forschungsbedarf.
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2 Einfiihrung - Perspektiven der Daseinsvorsorge im
demografischen Wandel

Im folgenden Kapitel wird zunichst ein allgemeiner Uberblick tiber die grundsatzlichen Rege-
lungen zur Daseinsvorsorge in Deutschland gegeben (Kapitel 2.1). Daran anschlieRend wird der
aktuelle Zustand von Infrastrukturen und Leistungen der Daseinsvorsorge beleuchtet sowie die
Kostenentwicklung und Finanzierungssituation im demografischen Wandel betrachtet (Kapitel
2.2). AbschlieRend wird die besondere Bedeutung der Remanenzkosten im Hinblick auf die
zuklnftigen finanziellen Belastungen und damit der Zukunftsfahigkeit der Daseinsvorsorge

insgesamt aufgezeigt (Kapitel 2.3).

2.1 Regelungen zur Daseinsvorsorge

Die offentliche Daseinsvorsorge umfasst grundsatzlich alle fiir das Leben wichtigen Dienstleis-
tungen und Giuter. Einen eindeutigen Katalog von Leistungen bzw. Infrastrukturen gibt es
nicht. Zudem ist die Bereitstellung einzelner Leistungen unterschiedlich geregelt bzw. wird
unterschiedlich umgesetzt — etwa in der Differenzierung nach freiwilliger oder pflichtiger Auf-
gabe, der Einbeziehung privater oder 6ffentlicher Trager, der Giiltigkeit von Bundes- oder Lan-
desvorgaben. Unstrittig ist, dass zum Kern der Daseinsvorsorge Sicherheit und Ordnung sowie
Schulbildung und Gesundheit gehort. Ebenso miissen die Kommunen eine angemessene Er-
schlieBung der von Ihnen ausgewiesenen Siedlungen gewahrleisten, was sich auf Ver- und
Entsorgungsnetze wie oOffentliche Wasserversorgung, Kanalisation und die verkehrliche Er-
schlieRung eines Grundstiicks an das StraRennetz bezieht. Hinzu kommen Pflichten in der Kin-
derbetreuung und der Jugendhilfe. Auch der &ffentliche Nahverkehr wird wegen der Bedeu-
tung fur Erreichbarkeit von Einrichtungen zur Daseinsvorsorge gerechnet, auch wenn er keine
Pflichtaufgabe im engeren Sinne darstellt. Zu den freiwilligen Aufgaben gehoren Griinanlagen,
Kultur-, Freizeit und Sporteinrichtungen (mit Ausnahme des Schulsports) sowie viele soziale
Dienste (Birgereinrichtungen, Sprechstunden der Verwaltungen etc.). Andere Bereiche wie die
Versorgung mit Einkaufsgelegenheiten werden (mit Ausnahme von planungs- und baurechtli-

chen Fragestellungen) privatwirtschaftlich geregelt.

Die Leistungen der Daseinsvorsorge sollen zur ,Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse” bei-
tragen, die im Grundgesetz (Art. 72, Abs. 2 GG) sowie im Raumordnungsgesetz (§1, Abs. 2
ROG) des Bundes verankert ist, ohne dass Einzelheiten zur Ausgestaltung einer entsprechen-
den Politik bzw. der konkreten raumlichen Auspragung definiert sind. Gleichwertigkeit bedeu-
tet dabei nicht Gleichheit, also eine einheitliche Ausstattung aller Teilrdume. Vielmehr wird
dieser Grundsatz bislang so interpretiert, dass in allen Teilrdumen zumindest eine angemesse-
ne Grundversorgung gesichert werden muss bzw. entsprechende Einrichtungen erreichbar und

zugénglich sein mussen (Beirat flir Raumentwicklung 2011).
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Zum Teil entfalten Regelungen des Bundes unmittelbare Wirkung auf die kommunale Daseins-
vorsorge. So etwa der Beschluss zum Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz ab dem voll-
endeten ersten Lebensjahr, zu dessen Umsetzung die Kommunen verpflichtet sind. Telekom-
munikations- und Postdienste werden durch bundeseinheitliche Rahmenvorgaben (sog. Uni-
versaldienstleistungen) direkt mit privaten Anbietern geregelt und stehen deshalb ohne kom-
munale Beteiligung flachendeckend zur Verfliigung. Allerdings bezieht sich diese Regelung bis-

lang nicht auf die Internetanbindung mittels Breitband.

In vielen Bereichen und Detailregelungen sind die Bundeslander zustandig. Dies gilt vor allem
im Hinblick auf die rdumliche Verteilung in ihrem Hoheitsgebiet oder der Festlegung von Er-
reichbarkeitsstandards, d. h. Langenangaben oder zeitliche Vorgaben fir den zumutbaren Weg
zu Einrichtungen, wie sie etwa im Bereich des ambulanten Gesundheitswesens auf der Grund-
lage von bundesrechtlichen Regelungen (,Richtlinien zur arztlichen Versorgung”) von den Lan-
dern getroffen werden. Die Lander mit ihren Fachplanungen orientieren sich in ihren Angaben
am sogenannten Zentrale-Orte-Konzept, liber das im Rahmen der Landesplanung den Ge-
meinden eine bestimmte Funktion zugeordnet wird (Oberzentrum, Mittelzentrum, Unter- oder
Grundzentrum). Mit dieser Festlegung sind Angaben zur moglichen Ausstattung verbunden. So
wird im Bildungsbereich von den Grund- oder Unterzentren in allen Bundeslandern die Versor-
gung mit Grundschulen erwartet, wahrend weiterfilhrende Schule und Berufsschulen vor allem
in den Mittelzentren vorgehalten werden sollen. Fir diese Mittelzentren — die je nach Struktur
des Bundeslandes in den Landesentwicklungsplanen nach sehr unterschiedlichen MaRstdben
(z. B. im Hinblick auf die Einwohnerzahl) festgesetzt werden — sollen auch weitere Einrichtun-
gen des periodischen Bedarfs wie Krankenhduser, Facharzte, kulturelle Angebote (Theater,
Kino) oder Schwimmbader vorhanden sein. Forder- und Finanzmittel, die im Rahmen allgemei-
ner Zuweisungen (etwa beim kommunalen Finanzausgleich vieler Lander) gezahlt werden oder
im Rahmen von Fachplanungen (etwa dem Verkehrsinfrastrukturbau und -betrieb) wirksam

werden, orientieren sich vielfach an diesem Prinzip bzw. nehmen konkreten Bezug darauf.

2.2 Stand und (Kosten-)Entwicklung der Daseinsvorsorge

Bezliglich der derzeitigen Ausstattung mit Infrastrukturen und Leistungen der Daseinsvorsorge
zeigen Untersuchungen, dass Deutschland derzeit iber ein hohes Versorgungsniveau verfiigt.
Gleichwohl sind Unterschiede zwischen Regionen — etwa Ost- und Westdeutschland sowie
landlichen und stadtischen Raumen — erkennbar. So sind landliche Rdume oftmals schlechter
mit Breitband-Internet ausgestattet und auch bei den Bildungseinrichtungen zeigen sich in
einigen Regionen — vornehmlich in Ostdeutschland — gréRere Liicken (vgl. Einig/Jonas 2009).
Die Gesundheitsversorgung weist zurzeit auch in landlichen Raumen Deutschlands insgesamt
einen hohen Standard auf, der das Niveau in GroRstddten teilweise sogar libersteigt, wenn-
gleich sich erste Versorgungsengpasse konkret andeuten. Nordrhein-Westfalen besitzt begiins-
tigt durch die hohe Bevolkerungsdichte u.a. in der Verkehrserreichbarkeit im bundesdeutschen

Vergleich ein gutes Versorgungsniveau. Dennoch zeigt sich in der ndaheren Betrachtung ein
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differenzierteres Bild. Darauf weist u. a. ein aktueller Bericht der Landesregierung zur Gleich-
wertigkeit der Lebensverhiltnisse in Nordrhein-Westfalen hin (vgl. ILS 2013b). So lasst sich bei
den Bildungseinrichtungen und der Gesundheitsversorgung in Teilen des landlichen Raums ein

im Vergleich zum Bundes- und Landesdurchschnitt geringeres Versorgungsniveau feststellen.

Viele Experten warnen davor, dass Versorgungsengpasse in schrumpfenden und stark altern-
den Gegenden in Zukunft stark zunehmen werden, da es durch den Nachfrageriickgang und
die Finanzsituation der 6ffentlichen Hand zu Einschnitten in das bestehende Niveau der Da-
seinsvorsorge kommen wird. Dies kann in NRW auch groRe Kommunen auBerhalb landlicher
Raume betreffen (vgl. Berlin Institut 2013; Berlin Institut/IASS 2013; Junkernheinrich/Micosatt
2005).

Die Tragfahigkeit der Daseinsvorsorge im demografischen Wandel hangt dabei maligeblich von
der finanziellen Situation und Perspektive der 6ffentlichen Haushalte ab. Dies gilt insbesondere

mit Blick auf die kommunale Ebene, die einen groRen Teil der finanziellen Lasten tragt.

Der Blick auf die Haushaltssituation offenbart groRRe Unterschiede. So vermerkt der kommuna-
le Schuldenreport der Bertelsmann-Stiftung 2013, dass sich die Schere zwischen lberschulde-
ten Kommunen und finanzstarken Stadten und Gemeinden immer weiter 6ffnet. Wahrend vor
allem Kommunen mit hohen Gewerbesteuereinnahmen und in finanzstarken Bundeslandern
wie Baden-Wirttemberg und Bayern eine solide Haushaltslage aufweisen, hat sich die Finanz-
situation in vielen Kommunen in strukturschwachen Gebieten im Vergleich zu vorhergehenden
Jahren weiter verschlechtert (vgl. Bertelsmann-Stiftung 2013). Verantwortlich sind vor allem
die laufenden Ausgaben im sozialen Bereich (Schulen, Sozialhilfe) die stetig steigen. Bei insge-
samt mehr als einem Drittel der Kommunen sind die Ausgaben derzeit héher als die Einnah-
men; in Bundeslandern wie Nordrhein-Westfalen sind dies weit mehr. So konnte 2013 die weit
Uberwiegende Mehrheit der nordrhein-westfalischen Stadte und Gemeinden ihre Haushalte
nicht ausgleichen (vgl. Ministerium fiir Inneres und Kommunales NRW). Dies sind insbesonde-

re, nicht aber ausschlielllich, Gemeinden mit riicklaufiger und alternder Bevélkerung.

Mit Fortschreiten des demografischen Wandels werden die Einnahmen in schrumpfenden
Kommunen weiter sinken, u. a. da Einnahmen aus Steuern (etwa der Einkommensteuer) und
Zuweisungen (kommunaler Finanzausgleich) an die Einwohnerzahl gebunden sind und kaum
Spielrdaume fir kommunale Einnahmeerhéhungen bestehen (vgl. Junkernheinrich/Micosatt
2005).

Gleichzeitig werden Ausgabenbedarfe im demografischen Wandel in vielen Daseinsvorsorge-
bereichen nicht zurlickgehen, sondern vielmehr stagnieren bzw. in der Pro-Kopf-Betrachtung
sogar zunehmen. Zwar konstatieren einzelne Untersuchungen einen klaren Zusammenhang
zwischen dem Ausgabenniveau der Gemeinden und der Einwohnerzahl bzw. dem Alter der
Bevolkerung und sehen — mit einzelnen Ausnahmen wie der Abwasserversorgung — keinen
erhéhten Ausgabenbedarf je Einwohner (vgl. Wissenschaftlicher Beirat des BMF 2013). Die

Uberwiegende Anzahl der aktuell verfiigbaren Untersuchungen konstatiert dagegen steigende
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Pro-Kopf-Kosten in schrumpfenden Kommunen — wenn auch nicht in allen Bereichen der Da-
seinsvorsorge. In der Fachliteratur wird die Kostenbrisanz im Bildungs- und Betreuungsbereich,
in der Abwasserentsorgung, im Offentlichen Nahverkehr (OPNV) und bei den kommunalen
StralRen — je nach raumlicher und inhaltlicher Perspektive der Studien — besonders hervorge-
hoben (vgl. Dobroschke et al. 2013; Reidenbach et al. 2008; Pohlan et al. 2007; Siedentop et al.
2006; Junkernheinrich/Micosatt 2005).

Die Kostenfolgen des demografischen Wandels lassen sich nicht nur auf Einwohnerriickgange
zuriickfiihren. So entstehen durch gesellschaftliche Veranderungen zusatzlich neue Bedarfe in
der Daseinsvorsorge. Ein Beispiel ist die Betreuung von Klein- und Schulkindern, die gerade in
landlichen Raumen derzeit hohe Neuinvestitionen erfordert. Auch der altengerechte Umbau
offentlicher Infrastruktur erzeugt zusatzliche Ausgaben der Kommunen. So beziffert das Deut-
sche Institut fur Urbanistik (Difu) in einer Untersuchung im Jahr 2012 den kommunalen Mittel-
bedarf fiir den altengerechten Umbau beispielsweise von Haltestellen des OPNV, von barriere-
freien StraRen und Gebiuden auf 39 Mrd. Euro bis 2030 (vgl. Eberlein/Klein-HitpaR 2012).

In der Beurteilung der kiinftigen Lasten muss zudem der allgemeine Zustand der Infrastruktur
bericksichtigt werden, der durch einen hohen Investitionsstau gekennzeichnet ist. Fir die
Jahre 2006 bis 2020 ergibt eine Schatzung des Difu fiir die technische und soziale Infrastruktur
einen kommunalen Investitionsbedarf von knapp 47 Mrd. Euro pro Jahr und insgesamt 704
Mrd. Euro. Dieser Bedarf ist vor allem dem notwendigen Ersatzbedarf der inzwischen vielfach
Uberalterten Anlagen und Einrichtungen geschuldet und ist in den Bereichen StraRenbau (162
Mrd. Euro), Schulen (73 Mrd. Euro) und kommunale Abwasseranlagen (58 Mrd. Euro) beson-
ders hoch (vgl. Reidenbach et al. 2008).

Die Kommunen haben wegen der hohen finanziellen Belastungen durch die Infrastruktur nur
einen geringen Spielraum fiir Anpassungsreaktionen auf Veranderungen im fortschreitenden
demografischen Wandel. Vielfach missen freiwillige Zuschisse (etwa zur Férderung von Ver-
einen und lokalen Initiativen) gestrichen, Standards in der Bewirtschaftung von StraRen und
Platzen gesenkt und Freizeit- und Sporteinrichtungen privatisiert oder stillgelegt werden. Dies
hat jedoch deutliche Auswirkungen auf die Lebensqualitdt vor Ort und zieht moglicherweise

eine ,Abwartsspirale” aus weiterer Abwanderung und sinkenden Einnahmen nach sich.

Dabei spielt auch die steigende Belastung der Biirgerinnen und Biirger eine Rolle, da die Kom-
munen die erhohten Kosten der Infrastruktur in Form von Gebihren und Abgaben z. T. an die
Nutzerinnen und Nutzer oder ansassige Unternehmen weitergeben. So im Bereich Abwasser,
der aufgrund seiner baulichen Struktur nur in sehr geringem Umfang auf Veranderungen der
Nachfragestruktur (Bevolkerungsriickgange, Verbrauchsriickgdnge durch kleinere Haushalte)
reagieren kann. In der Folge lasst sich bei den Abwassergebihren gerade in den landlichen
Rdaumen ein erheblicher Anstieg der Belastung der Haushalte beobachten, der sich mit Zunah-
me der Scharfe des demografischen Wandels verstarkt fortsetzen wird. Auch im Bereich Mobi-
litat steigen die Kosten fir private Haushalte seit vielen Jahren insbesondere aufgrund stei-

gender Energiepreise an. Fir landliche Raume fallt dieser Anstieg besonders drastisch aus, da
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gleichzeitig groRere Distanzen im Alltag zu bewaltigen sind und die Angewiesenheit auf den
Pkw ungleich starker ausfallt als in stadtischen Regionen. Dies wird durch steuerliche Vergiins-
tigungen (Pendlerpauschale) nur teilweise bzw. fiir einen Teil der Bevolkerung ausgeglichen. Es
wird allgemein angenommen, dass sich die Erhéhung der Mobilitdtskosten und raumlicher
Disparitaten im demografischen Wandel fortsetzen werden (vgl. Kunert/Radke 2012, Schubert
2009).

2.3 Anpassungsfihigkeit der Daseinsvorsorge - Fokus
»~Remanenzkosten”

Von hoher Bedeutung fiir die Einschatzung der Zukunftsfahigkeit der Daseinsvorsorge und der
kiinftigen Kostenbelastung ist der vertiefte Blick auf die sogenannten Remanenzkosten. Fir die
Ebene der Kommunen fassen DOBROSCHKE ET AL. (2013) diesen Effekt von Schrumpfungsprozes-

sen wie folgt zusammen:

»Kommunale Kostenremanenz ist der Kostenanteil einer kommunalen Aufgabenerfiillung, der
entsteht, wenn sich innerhalb eines Betrachtungszeitraums ein Riickgang der Einwohnerzahl in
den fiir die Nutzung bzw. Finanzierung relevanten Altersgruppen schneller vollzieht als eine fiir
die Kommune und die Nutzer realisierbare sowie rechtlich zuldssige Anpassung der infrastruk-
turellen und organisatorischen Strukturen der Aufgabenerfiillung vollzogen werden kann, so
dass die finanzielle Belastung der Kommunen nicht in gleichem Mafe riickldufig ist wie die

Einwohnerzahl in den relevanten Altersgruppen.” (Dobroschke et al. 2013: 44)

Remanenzen werden vielfach auf technisch-betriebswirtschaftliche Aspekte bezogen, kénnen
aber auch weiter gefasst werden. So flihren JUNKERNHEINRICH und MICOSATT in ihrer Untersu-
chung zur Daseinsvorsorge im Ruhrgebiet auch rechtliche Faktoren (etwa den Kiindigungs-
schutz) sowie politisch-administrative Griinde an (vgl. Junkernheinrich/Micosatt 2005, vgl.
Abbildung 1).
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Abbildung 1: Determinanten der Kostenremanenz

Determinanten der Kostenremanenz

v v '

technisch-betriebswirtschaftlich rechtlich politisch-administrativ
™ Produktionsverfahren | Arbeits- und Dienstrecht | nach auRen

- Fixkostenanteil - Kiindigungsschutz - Durchsetzungsfahigkeit

- Mindestgrofen - Versetzung und Umschulung gegeniber dem Blirger

- Teilbarkeit der Produktion - Mindestversqlrgungsan-

- Austauschbarkeit der spruch der Burger

Produktionsfaktoren — Verwaltungsrecht
- Leistungspflicht > nach innen
— Leistungsabgabe - Leistungsstandards
- Mitarbeitermotivation
- Offnungszeiten - Akzeptanz von Weiterbildung
- zentrale/dezentrale Prasens - parteipolitische Erwagungen

verandert nach Junkernheinrich/Micosatt 2005

In den in Kapitel 3 dargelegten Ausfiihrungen zu Daseinsvorsorgebereichen wird der politische
Aushandlungsprozess der Regelungen zur Daseinsvorsorge nicht explizit einbezogen. Dieser
wichtige Aspekt der Remanenzkosten wird insbesondere in der Diskussion der Handlungsopti-
onen aufgegriffen (siehe Kapitel 4, 5 und 6). Die in Kapitel 3 zun&chst vorgestellte Synopse
konzentriert sich auf die technisch-betrieblichen Determinanten und wird durch einzelne
rechtliche Faktoren erganzt. Bezugspunkt ist dabei die oben genannte Definition der
Remanenzkosten von DOBROSCHKE ET AL. Eine hieraus entwickelte Systematisierung in Form von

einzelnen Kategorien der Kostenremanenz wird in Kapitel 3.2 vorgestellt.

In den Kapiteln 4 und 5 folgt eine Detailbetrachtung flir die ausgewahlten Infrastrukturberei-
che der Grundschulen und der kommunalen Verkehrsflachen. Dabei wird eine konkrete Be-
trachtung der Ausgangssituation und der Entwicklungstendenzen bzw. Wirkungen auch alter-
nativer Entwicklungspfade modelliert. Dargestellt werden auch konkrete Handlungs- und Fi-

nanzierungsoptionen, die durch allgemeinere Zukunftsstrategien in Kapitel 6 erganzt werden.
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3 Infrastrukturen/Leistungen der Daseinsvorsorge im
demografischen Wandel - Ausschluss- und
Auswahlverfahren

Das in diesem Kapitel dargelegte Ausschluss- und Auswahlverfahren gliedert sich in mehrere
Schritte. Auf der Grundlage eines ersten Katalogs von Infrastrukturen und Leistungen der
kommunalen Daseinsvorsorge wird die stufenweise Selektion relevanter Bereiche vorgenom-
men, die letztlich in einem Vorschlag fir die Identifikation von Infrastrukturbereichen und Leis-

tungen fir die weitere Arbeit miindet (vgl. Kapitel 3.3).

3.1 Schritt 1: Selektion grundsatzlich relevanter
Daseinsvorsorgebereiche

Die Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge werden in Anlehnung an LIBBE

ET AL. (2010) den folgenden drei Kategorien zugeordnet:

B Technische Infrastrukturen
B Soziale Leistungen und Infrastrukturen

B Erwerbswirtschaftliche Leistungen und Infrastrukturen

Grundlage fir die Zusammenstellung in Tabelle 1 waren vorliegende Querschnittsstudien (vgl.
u. a. Dobroschke et al. 2013, Gutsche 2006, Libbe et al. 2010, Reidenbach et al. 2008, Pohlan et
al. 2008, Steinfiihrer et al. 2012 und Winkel et al 2010a), die ein méglichst breites Spektrum an
Infrastrukturen und Leistungen betrachtet haben sowie der Produktgruppenplan der kommu-
nalen Haushaltsgliederung in der Finanzrechnungsstatistik von IT.NRW (vgl. Website IT.NRW;
Website Landesdatenbank NRWa).
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Tabelle 1: Katalog von Infrastrukturen und Leistungsbereichen der Daseinsvorsorge

Ver- und Entsorgung

Energieversorgung

Technische Infrastruktur

Kommunikationsinfrastruktur

Offentlicher Verkehr Verkehrsflachen

Wasserversorgung

Abwasserentsorgung

Abfallentsorgung

Kinderbetreuung und
Bildungswesen

Gasversorgung

Fernwarmeversorgung

Elektrizitatsversorgung

Kultur, Freizeit, Sport

Telefon

Internet

Soziale Infrastruktur

Einrichtungen der Betreuung,
Pflege und Fursorge

OPNV/SPNV Bundes- und LandesstraRen

Schulerbeférderung KreisstraBen

GemeindestraRen /
kommunale Verkehrsflachen
StraRenbeleuchtung /-
reinigung

Parkeinrichtungen

Griinanlagen Verwaltung

Kinderbetreuung
(Tageseinrichtungen)

Grundschulen

Weiterfiihrende Schulen

Forder- und Sonderschulen

Berufskollegs

Volkshochschulen und
Erwachsenenbildung

Bibliotheken

Museen

Theater

Musikpflege

Musikschule

Heimat- und sonstige
Kunstpflege

Jugendhilfe, Beratung und
Familie

Jugendarbeit

Einrichtungen fiir Altere

Einrichtungen fir
Pflegebedurftige

Einrichtungen fur Behinderte

Einrichtungen fir
Wohnungslose
Einrichtungen fur Aussiedler

Park- und Gartenanlagen Offentliche Verwaltung

Sonstige
Erholungseinrichtungen
Friedhofe und
Bestattungswesen

Sportstatten
¥ und Asylbewerber
Bader Andere soziale Einrichtungen
— X Ordnungs- und Rettungswesen, Brand- und
medizinische Versorgung Wohnen Sozialwesen

Katastrophenschutz

Krankenhauser

Sonstige Gesundheitsdienste

Hausérzte

Facharzte

Apotheken

Sozialer Wohnungsbau

Wohngeld

Wohlfahrtspflege

Grundsicherung und
Grundversorgung

Offentliche Ordnung
Brandschutz
Rettungsdienst

Katastrophenschutz

Erwerbswirtschaftliche Infrastruktur

Nahversorgungen und Erledigungen

Nahversorgung

Post

Banken

Erledigungen

Quelle: eigene Darstellung

In der Auswahl wurden zunadchst solche Bereiche ausgeschlossen, die erwerbswirtschaftlich
gepragt sind und die keine Posten in der Finanzrechnung der Kommunen darstellen. Unter
diesen Bereich fallen sowohl gewerbliche Anlagen als auch Dienstleistungseinrichtungen wie
Nahversorgung, Banken und andere Erledigungen (z. B. Frisor). Auch die Teilbereiche Post,
Telefon und Internet sowie Teilbereiche der medizinischen Infrastruktur (Hausdrzte, Fachdrzte
und Apotheken) stellen keine kommunalen Aufgaben dar. Aus diesen Griinden werden diese
Teilbereiche fiir eine ndhere Analyse anhand der ausgewéahlten Merkmale nicht weiter ber{ick-

sichtigt.
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Die Frage der Remanenzkosten ist entscheidend davon abhangig, wie sich die Nachfrage ent-
wickelt. Bei einigen Infrastrukturen sind diesbeziiglich nur bestimmte Altersgruppen relevant,
wie etwa bei Kinderbetreuungseinrichtungen, Schulen oder Einrichtungen der Altenpflege. Im
demografischen Wandel wird gerade die Zahl alterer Menschen steigen, wahrend die Zahl
jungerer Menschen (berdurchschnittlich sinken wird. GemaR der dargelegten Definition von
Remanenzkosten sollen jene Infrastrukturbereiche aus der Betrachtung entfallen, bei denen
mit einer Zunahme der jeweiligen Nachfragegruppe gerechnet werden muss. Hierzu zahlen
neben den Einrichtungen fiir Altere und Pflegebediirftige auch Friedhéfe und das Bestat-
tungswesen. Als Orientierungswert hinsichtlich der zu erwartenden Nachfrageentwicklung
wird die prognostizierte Entwicklung der Bevolkerung auf Basis der Vorausberechnung von
IT.NRW auf Landesebene flir den Zeitraum 2011-2030 herangezogen. Diese weist fir die drei
angesprochenen Infrastrukturbereiche eine starke Zunahme der spezifischen Nachfragegruppe

aus.

Es ist darauf hinzuweisen, dass der Ausschluss der genannten Infrastrukturen und Leistungsbe-
reiche nicht aufgrund einer nachrangigen Bedeutung dieser Bereiche fiir die Lebensqualitat der
Bevolkerung vorgenommen wurde. Auch sind kiinftige negative Veranderungen in der Ange-
botsdichte nicht ausgeschlossen (vgl. Kapitel 2). Der Ausschluss folgt vielmehr der gewéhlten
Systematik, die die Finanzrelevanz und die Entwicklung von Remanenzen bei schrumpfender

Nachfrage in Bezug auf die jeweils relevanten Altersgruppen in den Vordergrund riickt.
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Tabelle 2: Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge nach Schritt 1

Ver- und Entsorgung

Energieversorgung

Technische Infrastruktur

Offentlicher Verkehr

Verkehrsflachen

Wasserversorgung
Abwasserentsorgung

Abfallentsorgung

Kinderbetreuung und
Bildungswesen

Gasversorgung
Fernwarmeversorgung

Elektrizitatsversorgung

Kultur, Freizeit, Sport

OPNV/SPNV

Schulerbeférderung

Soziale Infrastruktur

Einrichtungen der Betreuung,
Pflege und Fursorge

Bundes- und Landesstralen
KreisstraBen
GemeindestraRen / kommunale Verkehrsflichen
StraRenbeleuchtung /-reinigung

Parkeinrichtungen

Griuinanlagen Verwaltung

Kinderbetreuung
(Tageseinrichtungen)

Grundschulen
Weiterfiihrende Schulen
Forder- und Sonderschulen

Berufskollegs

Volkshochschulen und
Erwachsenenbildung

Bibliotheken
Museen
Theater

Musikpflege

Musikschule

Heimat- und sonstige
Kunstpflege

Sportstatten

Bader

Jugendhilfe, Beratung und
Familie

Jugendarbeit

Einrichtungen fur Behinderte

Einrichtungen fir
Wohnungslose
Einrichtungen fir Aussiedler
und Asylbewerber

Andere soziale Einrichtungen

Park- und Gartenanlagen Offentliche Verwaltung

Sonstige
Erholungseinrichtungen

medizinische Versorgung

Wohnen

Sozialwesen

Ordnungs- und Rettungswesen, Brand- und
Katastrophenschutz

Krankenhauser

Sonstige Gesundheitsdienste

Sozialer Wohnungsbau
Wohngeld

Wobhlfahrtspflege

Grundsicherung und
Grundversorgung

Offentliche Ordnung
Brandschutz

Rettungsdienst

Katastrophenschutz

Quelle: eigene Darstellung

3.2 Schritt 2: Indikatorengestiitzte Betrachtung

Um die im Gutachten vorgesehene Fokussierung vorzunehmen, wurden wesentliche Indikato-
ren identifiziert und fur die in Schritt 1 ausgewahlten Infrastrukturen und Leistungen der Da-
seinsvorsorge analysiert. Die in Tabelle 3 angefiihrten Merkmale sollen in Kapitel 3.2.1 erlau-

tert und im Ergebnis fur die weitere Auswahl diskutiert werden (Kapitel 3.2.2).
3.2.1 Beschreibung der verwendeten Merkmale und Indikatoren

Kommunale Pflichtigkeit

Die kommunale Pflichtigkeit zeigt an, ob die Kommunen zur Erfillung einer bestimmten 6ffent-

lichen Aufgabe gesetzlich verpflichtet sind oder ob es sich um eine freiwillige Aufgabe handelt.

Aus dem garantierten Selbstverwaltungsrecht nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG und § 78 Landes-
verfassung NRW ergibt sich, dass die Kommunen 6ffentliche Aufgaben in eigener Verantwor-
tung erfiillen kénnen, ohne dazu gesetzlich verpflichtet zu sein. Hierzu zahlen die sogenannten

freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben, bei denen die Kommune selbst bestimmen kann ,,ob*
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und ,wie” sie solche Aufgaben erfiillen mochte. Freiwillige Aufgaben sind beispielsweise der
Bau und die Unterhaltung von Museen und Theatern sowie von Sportstdtten oder 6ffentlichen
Grinflachen. Bei auftretenden Remanenzeffekten hat die Kommune bei diesen Aufgaben zu-
mindest grundsatzlich die Moglichkeit, das Leistungsniveau abzusenken oder die Erledigung
der Aufgabe ganz zu unterlassen. In der Tabelle wurden die Infrastrukturbereiche, die zu den

freiwilligen Aufgaben zdhlen, ohne Markierung leer gelassen (s. Tabelle 3).

Fir bestimmte Bereiche hat der Gesetzgeber die Erfiillung der 6ffentlichen Aufgaben zur
Pflicht der Kommunen gemacht. Hierbei konnen die Kommunen nicht mehr Gber das ,0b“
entscheiden, sondern lediglich iber das , Wie” der Aufgabenerfillung, sofern der Gesetzgeber
diesen Gestaltungsspielraum gelassen hat. Die entsprechenden Infrastrukturbereiche werden
in der Tabelle mit dem Merkmal , pflichtig” (e) bzw. ,teilweise pflichtig” (=) versehen. Als
Jteilweise pflichtig” wurden Infrastrukturbereiche wie beispielweise die sonstigen Gesund-
heitsdienste bezeichnet, bei denen die darunter fallenden Aufgaben zum Teil pflichtig und zum

Teil freiwillig sind (s. Tabelle 3).

Bei den Infrastrukturbereichen, die mit ,lUbertragene Pflichtigkeit” (©) gekennzeichnet sind,
handelt es sich um Bereiche, in denen die Aufgabenerfillung fir die Kommune ebenfalls ver-
pflichtend ist. Die Aufgabenzuordnung obliegt in diesem Bereich grundsatzlich dem Bund oder
dem Land; die Wahrnehmung der Aufgabe wird aber an die Kommunen tbertragen. Bei pflich-
tigen und teilweise pflichtigen Aufgaben sowie bei Gbertragener Pflichtigkeit ist der kommuna-

le Handlungsspielraum bei der Aufgabenerfiillung deutlich kleiner als bei freiwilligen Aufgaben.

Die Zuteilung der Merkmale ,pflichtig®, ,teilweise pflichtig®, ,lbertragene Pflichtigkeit” und
Hfreiwillige Aufgabe” erfolgt groRtenteils auf der Grundlage von verschiedenen wissenschaftli-
chen Studien (vgl. u. a. Dobroschke et al. 2013, Kersten 2008, Libbe et al. 2010, Reidenbach et
al. 2008, Schneider 2011, Winkel et al. 2010b), teilweise aber auch mit Bezug auf die jeweiligen
Fachgesetze (vgl. u. a. SchulG NRW, OPNVG NRW, OGDG NRW, StrWG NRW, KHGG NRW).

Kommunale Haushaltsrelevanz

Der Bereich der kommunalen Haushaltsrelevanz umfasst die Merkmale der Kostentrager-
schaft, der Ausgabenlast der kommunalen Haushalte und der Bilanz der Haushalte der be-
troffenen Produktgruppen. In seiner Gesamtheit zeigt er damit die Bedeutung des bewerteten
Infrastrukturbereichs hinsichtlich der kommunalen Finanzhaushalte an. Eine hohe Ausgaben-
last mit einer defizitaren Bilanz bei gleichzeitiger Kostentragerschaft weist auf eine besondere

Relevanz bei moglicherweise auftretenden Remanenzeffekten hin.

Kostentrdger

Fiir die Bestimmung der Haushaltsrelevanz einzelner Infrastrukturbereiche ist es zunéachst
notwendig die Trager zu ermitteln, die fir die jeweiligen Kosten aufkommen. Da die Kosten-
tragerschaft nicht in allen Bereichen deckungsgleich mit der kommunalen Pflichtigkeit ist, ist

eine zusatzliche Analyse dieses Indikators notwendig. Die Kostentragerschaft wird dabei den
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gebildeten Kategorien ,Kommune*, ,Land” sowie , Nutzer/Private/Stiftungen etc.” zugeordnet.
In manchen Infrastrukturbereichen konnten die jeweiligen Finanzierungskonstellationen je-
doch nicht eindeutig zugeordnet werden, da z. B. Institutionen wie die Landschaftsverbande
verantwortlich sind, die wiederum eine komplexe Finanzstruktur aufweisen. In diesen Fallen
wurden die entsprechenden Felder in der Tabelle mit ,, k.A.“ (keine Angaben) gekennzeichnet.
Es wird allerdings davon ausgegangen, dass in den Bereichen, in denen die kommunale Haus-
haltsbilanz ,eher defizitar” ist, die Kommune zumindest teilweise an der Finanzierung der Auf-

gaben beteiligt ist.

Gesamtausgaben der Kommunen in NRW

Die Ausgaben der Kommunen fiir einzelne Infrastrukturen geben Aufschluss dariiber, welche
Relevanz diese Aufgaben fiir die Finanzlage der Kommunen haben. Ist die Ausgabenlast fir
eine Aufgabe bzw. Infrastruktur hoch, dann haben Remanenzeffekte eine gréRere Wirkung auf
den gesamten Finanzhaushalt als bei Aufgaben, die nur eine kleine Position im Gesamthaushalt

darstellen.

Als Grundlage dient die Finanzrechnungsstatistik von IT.NRW fir kommunale Haushalte (kreis-
freie Stadte, Kreise, Gemeinden und Landschaftsverbande) fur die Jahre 2009 bis 2012 nach
Produktgruppen (vgl. Website Landesdatenbank NRWa). Die Produktgruppen wurden den in
diesem Gutachten definierten Infrastrukturbereichen zugeordnet. So wurde beispielsweise die
Produktgruppe ,,Museen, Sammlungen, Ausstellungen“ dem Infrastrukturbereich ,Museen”
zugeordnet. Die Angabe erfolgt als Mittelwert der Auszahlungen je Einwohner im Zeitraum
2009-2012. Im Bereich ,,Gesamt” werden die Werte fiir Nordrhein-Westfalen dargestellt. Wei-
tergehend wurde anhand der siedlungsstrukturellen Kreistypen des BBSR (vgl. Website BBSR)
eine rdaumliche Differenzierung der fiir NRW relevanten Typen ,Kreisfreie GroRstadte”, , Stadti-
sche Kreise” und ,Landliche Kreise mit Verdichtungsansatzen” vorgenommen, um raumliche
Unterschiede herausstellen zu kdnnen. Das Berechnungsverfahren entspricht jenem fir die
Ebene des Landes, jedoch kénnen die beiden Landschaftsverbdnde keinem Kreistyp zugeord-
net werden, weshalb die Werte fir die Landschaftsverbiande in dieser Berechnung keine Be-
ricksichtigung fanden. Folglich sind die Angaben fiir die Kreistypen nicht unmittelbar mit de-
nen auf Landesebene (,Gesamt”) vergleichbar. AnschlieBend wurde Uber die Bildung von
Quartilen eine Einordnung in die Klassen ,,gering“, ,eher gering“, ,eher hoch” und ,hoch” vor-

genommen.

Haushaltsbilanz der Kommunen in NRW

Die Bilanz zeigt, ob ein Infrastrukturbereich — bezogen auf den kommunalen Haushalt — eher
kostendeckend betrieben werden kann oder ob ein Defizit entsteht. Kostendeckend ist eine
Position in der Regel dann, wenn die Kosten umgelegt werden kénnen. Defizitdre Infrastruktu-
ren weisen vor dem Hintergrund der Finanzsituation der 6ffentlichen Haushalte eine héhere

Brisanz auf.
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Die Datengrundlagen und die Methodik der Haushaltsbilanzen entsprechen weitestgehend
jenen des Indikators ,,Gesamtausgaben der Kommunen in NRW*. Fir die Bilanzbildung werden
den Auszahlungen jedoch die Einzahlungen gegenlibergestellt. Als ,eher kostendeckend” wird
ein Bereich eingestuft, flr den eine positive Bilanz ermittelt wurde, wahrend ,eher defizitdare”
Infrastrukturen jene sind, fur die in der Finanzrechnungsstatistik die Auszahlungen héher sind

als die Einzahlungen.

Kostenstrukturelle Anpassungsfahigkeit

Die kostenstrukturelle Anpassungsfahigkeit ist ein Indikator flir die Anpassungsfahigkeit von
Infrastrukturen, um Remanenzkosten zu vermeiden. Diese ist abhdngig vom Einzugsbereich,
der Auslastungssensibilitdt und der maximal moglichen Kleinteiligkeit der Leistungserbringung
(vgl. Gutsche 2006). Im vorliegenden Gutachten wurden darauf aufbauend und ergdnzend die
Merkmale ,Raumliche Dimension/Einzugsbereich”, ,Intensitdt des Remanenzeffekts”, ,Aus-
pragung der Infrastruktur” und , Griinde fiir Kostenremanenzen” definiert. Der Aspekt der ma-
ximal moéglichen Kleinteiligkeit lieR sich flr die Vielzahl der betrachteten Infrastrukturen nicht

hinreichend ermitteln und wurde deshalb ausgeblendet.

Rdumliche Dimension / GréfSe des Einzugsbereichs

Die rdaumliche Dimension bzw. die GrolRe des Einzugsbereichs gibt Aufschliisse tber die Sensi-
bilitat gegeniiber demografischen Veranderungen bzw. lber die Anpassungsfahigkeit der defi-
nierten Infrastrukturbereiche. Die Angaben orientieren sich an den festgesetzten Werten aus
den Studien von SIEDENTOP ET AL. 2006 und WINKEL ET AL. 2010b sowie einzelnen Fachpldnen in
den Bereichen Krankenhauser, Brandschutz und Rettungsdienst (vgl. u. a. MGEPA 2013: Kran-
kenhausplan NRW 2015). Die Infrastrukturbereiche wurden in die folgenden Kategorien einge-

ordnet:

1 = ,standortgebunden” (Grundstiick/StraBenzug)
2 = ,geringe Distanz” (Quartier - Stadtteil)

3 = ,mittlere Distanz” (Stadtteil - Stadt)

4 = ,hohere Distanz” (Kreis/GroRstadt - Region)

Je kleiner der Einzugsbereich einer Infrastruktur ist, desto sensibler reagieren diese auf klein-
raumige Veranderungen. Gleichzeitig ist die Anpassung an diese Veranderungen, beispielswei-
se durch die Zusammenlegung von Einrichtungen, bei kleinen Einzugsbereichen ebenfalls deut-
lich schwieriger als bei groBeren. Infrastrukturen mit groReren Einzugsbereichen erfahren Ver-
anderungen in deutlich abgeschwachter Form, weil die Wahrscheinlichkeit steigt, dass sich
Schrumpfungs- und Wachstumsprozesse im Einzugsbereich gegenseitig relativieren. Die Berei-
che, fir die keine Angaben bezliglich der GroRRe des jeweiligen Einzugsgebietes ermittelt wer-

den konnten, wurden mit dem Vermerk ,keine Angaben” versehen.
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Intensitdt des Remanenzeffekts

Die Intensitat des Remanenzeffekts gibt Aufschluss dariiber, in welchem MaRe Remanenzkos-
ten bei ricklaufiger Nachfrage entstehen. Die Angaben basieren im Wesentlichen auf den em-
pirisch ermittelten Werten nach DOBROSCHKE ET AL. (2013) erganzt um POHLAN ET AL. (2007), die
den Kategorien ,keine Relevanz“, ,geringe Remanenz“, ,mittlere Remanenz“, ,hohe
Remanenz” und ,sehr hohe Remanenz” zugeteilt wurden. Eine sehr hohe Remanenz ist als
besonders kritisch flr die kommunalen Haushalte einzuschatzen, da die Kosten bei riicklaufi-

ger Nachfrage nicht oder nur in sehr geringem Mal3e angepasst werden kénnen.

Ausprdgung der Infrastruktur

Das Merkmal , Auspragung der Infrastruktur” beschreibt die Infrastrukturbereiche dahinge-
hend, ob es sich um eine Netzwerk-, eine Punktinfrastruktur oder um eine Mischung daraus
handelt. Grundsatzlich kann davon ausgegangen werden, dass sich Punktinfrastrukturen bes-
ser an veranderte Nachfragesituationen anpassen lassen als Netzwerkinfrastrukturen. So kon-
nen beispielsweise einzelne Einrichtungen im Bereich der sozialen Infrastruktur leichter ge-
schlossen oder zuriickgebaut werden, als dies zum Beispiel bei der Abwasserversorgung der
Fall ist. Die Einteilung in die drei Kategorien ,,Punkt”, ,Netzwerk” sowie ,Punkt- und Netzwerk"

erfolgte dabei in Anlehnung an die Einteilung des Difu (vgl. Libbe et al. 2010: 50).

Griinde fiir Kostenremanenzen

Das Auftreten von Kostensteigerungen bei der Erbringung von offentlichen Aufgaben in den
definierten Infrastrukturbereichen kann — wie bereits oben erldutert — verschiedene Griinde
haben. Die demografischen Veranderungsprozesse kdnnen dabei zu grundlegend unterschied-
lichen Szenarien fiihren, die bei der Entwicklung von Anpassungsoptionen berticksichtigt wer-
den missen. Aus diesem Grund wurden den Infrastrukturbereichen Kategorien zugeordnet,
die auf bestimmte Griinde von Kostensteigerungen hinweisen und Anknilipfungspunkte fir
Losungsansatze aufzeigen. Die Einteilung in die Kategorien orientiert sich an der Beschreibung
von vier Anpassungsszenarien in SCHNEIDER ET AL. (2011). Demnach werden den Infrastrukturbe-

reichen folgende Kategorien zugeordnet:

1 =, Riickgang der Nachfrage bei nur eingeschrankt veranderbarem Leistungsniveau”
2 = ,Wachsende Nachfrage nach spezifischen Leistungen”

3 = ,Hoheres Leistungsniveau als Gegenmallnahme”

4 =, Abbau kommunaler Angebote zur Reduzierung der Ausgaben”

Kategorie 1 beschreibt eine Situation, in der die Bevoélkerung insgesamt oder zumindest die fir
den Infrastrukturbereich relevante Bevolkerungsgruppe schrumpft. Mit der sinkenden Perso-
nenanzahl geht ein Nachfrageriickgang nach bestimmten Leistungen einher. In manchen Be-
reichen kénnen die Kommunen ihr Leistungsniveau an veranderte Nachfragesituationen an-

passen, in anderen Bereichen fiihrt ein Nachfrageriickgang jedoch zu sinkender Auslastung von



Infrastrukturen/Leistungen der Daseinsvorsorge im demografischen Wandel — Ausschluss- und Auswahlverfahren 27

Infrastruktureinrichtungen und damit zu einer Kostensteigerung pro Nutzer. Dies geschieht vor

allem bei Infrastrukturen, die durch einen hohen Fixkostenanteil gepragt sind.

Die Kategorie 2 umfasst Nachfragesteigerungen aufgrund von anderen gesellschaftlichen oder
rechtlichen Bestimmungen, wie beispielsweise in den Bereichen Sportstatten/Bader oder Kin-
derbetreuung. Die erhdhte Nachfrage fiihrt in beiden Fallen zu einer Kostensteigerung, da ein

Ausbau der Leistungen notwendig wird.

Kategorie 3 gilt fiir Infrastrukturbereiche, deren Ausbau in der Praxis vielfach als angebotsori-
entierte Gegenmalnahme zur demografischen Entwicklung erfolgt. Dies erhoht das Risiko der

Remanenzeffekte.

Die Kategorie 4 beschreibt schlieflich ein Szenario, in dem zumindest kurz- und mittelfristig die
Reduktion von Leistungen zu einer Kostensteigerung fiihren kann, bevor die angestrebten Ein-
sparungen wirksam werden. Ursachen dafiir konnen beispielsweise Abfindungszahlungen an
Mitarbeiter der Verwaltung oder 6ffentlicher Unternehmen sein, aber auch Riickbau- und Um-
baumalRnahmen von technischen Anlagen und Gebduden flihren zundchst zu gesteigerten

Kosten.

Die Zuweisung der Kategorien erfolgte im Wesentlichen nach den Angaben von DOBROSCHKE ET
AL. (2013) zu moglichen Kostenremanenzeffekten, die aus einer Befragung von Kommunen
abgeleitet wurden. Diese Angaben wurden mit Hilfe von Expertenwissen aus verschiedenen
Veroffentlichungen erganzt (vgl. u. a. Berlin Institut / IASS 2013 und Winkel et al. 2007). Die

Zuweisung von mehreren Griinden fur Kostensteigerungen ist grundséatzlich maoglich.

Investitionsbedarf und Investitionsvolumen

Der Investitionsbedarf und das Investitionsvolumen geben Aufschluss tUber erforderliche Fi-
nanzaufwendungen. So wird in zahlreichen Infrastrukturen ein erheblicher Nachholbedarf bei
der Investitionstatigkeit beméangelt (vgl. KFW 2014 und Reidenbach et al. 2008). Daher ist es
zielfihrend, die Betrachtung von Remanenzkosten um die erforderlichen Investitionen zu er-
ganzen. Dieser Aspekt nimmt eine wichtige Position ein, auch wenn fiir zahlreiche Infrastruktu-
ren keine Schatzungen oder Befragungsergebnisse vorliegen und deshalb einige Liicken in der

Aufarbeitung entstehen.

Investitionsbedarf

Gegenstand der Schatzung des kommunalen Investitionsbedarfs von REIDENBACH ET AL. (2008)
sind BaumalBnahmen, die von der Kommune selbst durchgefiihrt werden sowie der Erwerb von
beweglichen und unbeweglichen Sachen durch die Kommune. Ermittelt wurde der Investiti-
onsbedarf, der im Zeitraum vom 01.01.2006 bis zum 31.12.2020 unter Zugrundelegung der
absehbaren Bedarfe gedeckt werden musste. Auf der Grundlage dieser Angaben wurden die

III

Infrastrukturbereiche in die Klassen ,, ohne/gering”, ,mittel“, oder ,,hoch” eingeteilt.
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Investitionsvolumen

Das Investitionsvolumen ergdnzt den Investitionsbedarf um den Indikator jahrlich getatigter
Investitionen. Die von REIDENBACH ET AL. (2008) auf der Grundlage einer Kommunalbefragung
des Deutschen Instituts fur Urbanistik (Difu) entwickelte Einteilung ordnet die jeweiligen Antei-
le der Infrastrukturbereiche am gesamten Investitionsvolumen den drei Klassen ,,ohne/gering”,

,mittel”, oder ,,hoch” zu.

Demografierelevanz und Nachfrageentwicklung

Neben den konkreten Kostenstrukturen und der Anpassungsfahigkeit der Infrastrukturen sind
die Remanenzkosten wesentlich vom Auslastungsgrad bzw. dem Grad der Unterauslastung von
Infrastrukturen abhangig. Dieser Aspekt soll durch die nachfolgend beschriebenen Merkmale
beriicksichtigt werden. Die jeweiligen Merkmalsauspragungen wurden auf der Grundlage der

Berechnungen, in der Regel durch Quartile gebildet.

Relevante Altersgruppen

Das Angebot von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge richtet sich teilweise an spezielle Nach-
fragegruppen und nicht an die gesamte Bevolkerung. Die in diesem Merkmal getroffenen An-
gaben beziehen sich auf die von POHLAN ET AL. (2007) definierten infrastrukturspezifischen

Nachfragegruppen, die um eigene Annahmen erganzt wurden.

Nachfrageentwicklung in NRW

Als Orientierungswert hinsichtlich der zu erwartenden Nachfrageentwicklung wird die prog-
nostizierte Entwicklung der Bevolkerung auf Basis der Vorausberechnung von IT.NRW auf Lan-
desebene fir den Zeitraum 2011-2030 herangezogen (vgl. Website Landesdatenbank NRWhb).
Regionale Unterschiede werden hier nicht beriicksichtigt. Die Entwicklung der Nachfragegrup-
pen lasst Rickschlisse auf die Veranderung des Umfangs der Nachfrage zu. Bei einem starke-

ren Rickgang ist von hoheren Remanenzkosten auszugehen.

Sind nur einzelne Altersgruppen als Nachfrager relevant (vgl. Merkmal ,, Relevante Altersgrup-
pen”), wird nur die Entwicklung dieser Altersgruppe betrachtet. Die Entwicklung der identifi-
zierten Nachfragegruppen wird anschlieBend in die Klassen ,starke Abnahme” (unter -5%),
,leichte Abnahme” (-5 % bis 0 %), ,,leichte Zunahme” (0 % bis 5 %) und ,,starke Zunahme* (Uber
5 %) eingeteilt.

Anteil der Stddte und Gemeinden in NRW mit Nachfrageliicke

Die Intensitat des Remanenzeffektes ist abhdngig vom aktuellen Auslastungsgrad einer Infra-
struktur. Je geringer dieser ist, desto geringer sind die Anpassungsoptionen und desto starker
fallen Remanenzeffekte bei einem weiteren Nachfrageverlust aus (vgl. Gutsche 2006). Dieser
Aspekt soll mit dem Indikator der Nachfrageliicke — also der Differenz zwischen gegebener

Nachfrage und der Nachfrage, fiir die die Infrastruktur ausgelegt ist — beschrieben werden.
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Betrachtet werden dazu die Bevélkerungszahlen im Zeitraum 1995 bis 2030 fiir die Stadte und
Gemeinden in Nordrhein-Westfalen. Fir jede betrachtete Infrastruktur werden der Zeitpunkt
und die Hohe der maximalen Anzahl potenzieller Nachfrager ermittelt und die Differenz zu der

fiir das Jahr 2030 angenommenen Nachfrage ermittelt.
Das Gutachten bedient sich dazu zweier vereinfachender Annahmen:

B Der Zeitpunkt der maximalen GroRe der potenziellen Nachfragegruppe entspricht einer
Auslastung der Infrastruktur von 100 %.

B Der Betrachtungszeitraum ab 1995 wird gewahlt, da in Nordrhein-Westfalen Wachs-
tum bis dahin noch als Regel zu betrachten war. Es wird angenommen, dass viele Infra-
strukturen bis dahin weiter ausgebaut wurden. Strukturelle Unterauslastungen wurden

bereits angepasst.

Der Indikator gibt Aufschluss dariiber, wie hoch der Anteil der Stadte und Gemeinden ist, die
unter Nachfrageliicken und damit potenziell unter Remanenzkosten leiden. Eine Nachfrageli-
cke beschreibt die Situation, in der die Nachfrage 2030 geringer ist als zum (historischen) Zeit-
punkt der maximalen Nachfrage. Auf Grundlage der berechneten Ergebnissen wurden die Klas-
sen ,Nachfragellicken flaichendeckend” (> 95 % der Gemeinden mit Nachfragellicke), ,, Nach-
fragellicken dominierend” (> 75 % bis 95 %), ,Nachfrageliicken mehrheitlich” (> 50 % bis 75 %),
,mehrheitlich ohne Nachfragelliicke” (> 25 % bis 50 %) und ,ohne Nachfragellicken dominie-
rend” (bis 25 %) gebildet.

Mittlere Nachfrageliicke in den Stddten und Gemeinden in NRW

Analog zu dem Vorgehen den Anteil der Stadte und Gemeinden mit Nachfragellicke zu ermit-
teln, erfolgt die Berechnung der mittleren Nachfrageliicke. Abweichend davon wird hier jedoch
die Hohe der Nachfragellicke beriicksichtigt, also die Héhe der Differenz zwischen Maximal-
wert und dem prognostizierten Nachfragewert fiir 2030. Diese Differenz wird fir jede Infra-
struktur und jede Stadt und Gemeinde ermittelt. AnschlieBend erfolgt eine Mittelwertbildung
(arithmetisches Mittel).

Der Indikator gibt Aufschluss dariiber, wie stark die Stadte und Gemeinden von Remanenzkos-
ten betroffen sein kénnen. Je hoher der Differenzbetrag, desto hoher der Nachfragerlickgang.
Ist der Nachfrageriickgang in wenigen Stadten und Gemeinden besonders stark, wirkt sich das
auf den Mittelwert aus, kann durch Stadte und Gemeinden mit wachsender Nachfrage aber

auch ausgeglichen werden.

Die Infrastrukturen werden wie folgt in die definierten Klassen eingeordnet: ,hohe Nachfrage-
licke” (< -20 %), ,mittlere Nachfragellicke” (-20 % bis unter -10 %), ,geringe Nachfragellicke” (-
10 % bis unter 0 %), ,,steigende Nachfrage” (0 % und mehr).

Streuung der Nachfrageliicke in den Stddten und Gemeinden in NRW

Ergdnzend zum Anteil und zur Hohe der moglichen Nachfrageliicke zeigt die Streuung der

Nachfrageliicke auf, wie unterschiedlich stark die Stadten und Gemeinden betroffen sind, d. h.
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inwiefern starke oder nur niedrige rdumliche Unterschiede im Mal der Betroffenheit zu erwar-

ten sind.

Das Vorgehen ist auch hier analog zur Ermittlung des Anteils der Nachfragellicke und des Mit-
telwertes. Als Mal8 der Streuung wird hier jedoch die Standardabweichung fiir die Nachfrage-

licke der Stadte und Gemeinden berechnet.

Es werden folgende Klassen gebildet: ,geringe Streuung” (< 5 %), ,,mittlere Streuung” (5 % bis
unter 10 %), ,,starke Streuung” (10 % und mehr).

Die genannten Merkmale und Indikatoren sind in Tabelle 3 in der Ubersicht fiir die einzelnen
Bereiche aufgefiihrt. Dabei markieren die in der Tabelle rot eingefarbten Bereiche eine beson-

dere Bedeutung hinsichtlich der Aufgabenstellung des Gutachtens.
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Tabelle 3: Bewertungsmatrix

Investitionsbedarf und

Infrastrukturen der Daseinsvorsorge Pflichtigkeit Kommunale Haushaltsrelevanz Kostenstrukturelle Anpassungsfahigkeit

Investitionsvolumen

Merkmale

Demografierelevanz und Nachfrageentwicklung

eher eher kosten-  eher alle . Nachfrageliicken geringe .
Abwasserentsorgu sher kaster- - - leichte Abnahme Nachfragelicken geringe mittlere Streuun;
b - Einwohner dominierend Nachfrageliicke €
eher  eher kosten-  eher i alle Nachfrageliicken geringe
Abfallentsorgung - deckend  kosten | Asga keine Angaben | ohne/eher gering S leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung
eher eherkosten-  eher alle Nachfrageliicken geringe
Gasversorgung gering gering gering gering . Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung
. . . . eher kosten-  eher mittlere Punkt-und . alle . Nachfrageliicken geringe .
ttel hi h i
Fernwdrmeversorgung gering gering gering gering de d Kosten- Remanenz Netzwerk mil ohne/eher gering Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung
. N . . N eher kosten-  eher Punkt- und alle . Nachfrageliicken geringe N
% E Elektrizititsversorgung gering gering gering gering deckend  kosten- Netzwerk Elnwohner leichte Abnahme dominterend Nachirageliicke mittlere Streuung
9 g P geringe Punkt-und N N alle N Nachfrageliicken geringe
_g 7 OPNV/SPNV sehr hoch eher gering eher gering eher hoch Remanenz Netzwerk mittel ohne/eher gering Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung
S E e - hohe Punkt- und
Schiilerbeférderung eher gering eher hoch sehrhoch eher hoch o Remanenz | Netzwerk keine Angaben keine Angaben | 6-18 Jahre starke Streuung
N B mittlere alle B Nachfrageliicken geringe
I
Bundes- und LandesstraBen eher gering  gering gering gering Ramananz Netzwerk keine Angaben Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung
mittlere alle Nachfrageliicken geringe Pflichtigkeit:
gering  eher gering eher hoch eher gering 4 Remanenz Netzwerk ) leichte Abnahme o Nachfrageliicke mittlere Streuung
e | Netzwerk alle leichte Abnahme | Nachfrageliicken geninge mittlere Streuung » pflichtig
kommunale Verkehrsflichen d Nachfrageliicke o tiw. pflichtig
s“‘i:mmw- eher hoch  gering  eher gering eher gering Netzwerk alle leichte Abnahme Na::hlmggludxfn ‘E""‘,e . mittlere Streuung o lbertragene
2 Nach
N . N N eher eher  eher kosten-  eher keine alle . Nachfrageliicken geringe " Pflichtigkeit
chtu Punkt leichte Abnah ittlere St
i =t _ gering gering gering gering kosten: kosten deckend __ kosten- Angaben un - Einwohner | oo dominierend Nachfrageliicke | "o o
geseinrichtunges Remanenz Di
Grundschulen m 6-10 Jahre starke Streuung
1=
Weiterfilhrende Schulen starke Streuung | Standortgebunden
(Grundstiick/Strale|
Férder- und Senderschulen eher gering eher gering eher gering eher hoch 6-18 Jahre starke Streuung nzug)

eher hach eher gering eher hoch eher gering

16-21Jahre

starke Streuung

2 = geringe Distanz

alle Nachfragellicken geringe Quartier -
eher gering  gering gering  eher gering Remanenz keine Angaben Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung (Stadnem
. . . hohe . N alle . Nachfrageliicken geringe N
gering gering  eher gering 34 Remanenz Punkt keine Angaben keine Angaben Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung s ” o
= mittlere Distanz
gering gering  eher gering 3-3 M::::!a:m Punkt keine Angaben keine Angaben . ala leichte Abnahme Nal:hfr.ag-eli]clmn zeringe" mittlere Streuung (Stadtteil-Stadt)
Nachfr
lle Nachfrageliicken geringe
ri her hoch keine Angab keine Angabe: @ leichte Abnah ittlere St
e el G ne Angaben eine Angaben Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuting 4 = héhere Distanz
" alle . Nachfrageliicken geringe i
I (Kreis/GroRstadt -
Musikpflege gering gering gering geringe keine Angaben keine Angaben Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung Region)
R N e
Musikschule gering gering gering emanenz keine Angaben keine Angaben a“f leichte Abnahme Nafh'ﬂ!em‘k‘e" f,eri"‘,e . mittlere Streuung
Heimat- und sonstige ) N N N . alle . Nachfrageliicken geringe . Griinde fiir
e T gering  eher gering  gering keine Angaben keine Angaben leichte Abnahme N Nachfrageliicke mittlere Streuung | ..
3 (o Punkt mittel alle leichte Abnahme Nachfragelicken geringe mittlere Streuung
eher hoch eher hoch eher hoch  eher hoch ‘mittera mittel alle Nachirageliicken . arin 1= Riickgang der
4 Punkt keine Angaben N leichte Abnahme N F geringe mittlere Streuung Nachfrage bei nur
Remanenz Einwohner dominierend Nachfrageliicke eingeschrankt
it
’m"dh"::'m'.;_:!m"' kd 3 R':ma:::z Punkt keine Angaben keine Angaben 0-18 Jahre starke Streuung veranderbarem
. B hohe . - Leistungsniveau
= Jugendarbeit eher hoch eher hoch eher gering eher hoch 3 Punkt keine Angaben keine Angaben 6-18 Jahre starke Streuung
£
% Einrichtungen fiir Behinderte keine Angaben keine Angaben alle leichte Abnahme NEJ:MHFMEE" Nac::rr:m‘leﬂ:kn mittlere Streuung :J:c\h"f’::: ::he
E Exl Sy keine Angaben keine Angaben alle leichte Abnahme Nachfrageliicken geringe mittlere Streuung spezifischen
Wohnungsiose : : : h d d Nachfrageliick )
eher gering eher gering eher hoch eher gering Leistungen
Einrichtungen fiir Aussiedler N N keine
und Asylbewerber keine Angaben keine Angaben Angaben ohne Wert ohne Wert ohne Wert ohne Wert
alle Nachfrageliicken geringe 3 = Hoheres
Andere soziale Einrichtungen keine Angaben keine Angaben Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung Leistt N Laks
Park- und Gartenanlagen Punkt keine Angaben keine Angaben alle leichte Abnahme Nachfragefacken geringe. mittlere Streuung Gegenmaknahme
EODET Cmrn TS Cnhe geringe Einwohner dominierend Nachfrageliicke
Sonstige — e Remanenz N N alle . Nachfrageliicken geringe .
o keine Angaben keine Angaben . leichte Abnahme o= " mittlere Streuung 4 = Abbau
Erholungseinrichtunge Einwohner dominierend Nachfrageliicke Kommunaler
. 5 alle . Nachfrageliicken geringe .
Offentliche Verwaltung keine Angaben mittel Einwohner leichte Abnahme dominterend Nachiragelicke mittlere Streuung Angebote zur
s . N alle . Nachfrageliicken geringe y Reduzierung der
Offentliche Ordnung keine Angaben keine Angaben Elnwohner leichte Abnahme dominterend Nachragelicke mittlere Streuung Ausgaben
alle Nachfragellicken geringe
Brandschutz Punkt keine Angaben keine Angaben Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung
eher eher eher kosten-  eher . N alle N Nachfrageliicken geringe .
her hoch eher hoch eher hoch eher hoch Punkt ki Angab ki Angabe leichte Abnahi ittlere St
Reeidiensy eher © enernoch eher kosten-  kosten-  deckend kosten- un eine Angaben eine ANgAREN | Einwohner | oo oranme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streutng
Katastrophenschutz gering gering gering gering Punkt keine Angaben keine Angaben . alle leichte Abnahme Nachfr.agelhcken N d’t:""‘ﬁ_ N mittlere Streuung
3 raj ucke
Sozialer Wohnungshau eher gering  gering gering gering R:I:'i::n: - - keine Angaben | ohne/eher gering Ein:::ner leichte Abnahme N:T::::iik:" Nadlrferr:nlleﬁ:ke mittlere Streuung
i dsich d d un, d Grundh i i i
Wohngeld n ung un b enl::uznm" versorgung ke":e A:;::m - - keine Angaben keine Angaben alle leichte Abnahme Na::hlmggludxfn f"“‘,e . mittlere Streuung
Wobhlfahrtspflege eher gering eher gering  gering  eher gering Akr:;” Rekl:]:;:u - - keine Angaben keine Angaben Ein:r::ner leichte Abnahme N:‘:‘:;::‘::‘“ Nac!‘v::"‘lei.icke mittlere Streuung
Grundsicherung und . . alle . Nachfrageliicken geringe .
Angaben keine Angaben keine Angaben Einwohner leichte Abnahme dominierend Nachfrageliicke mittlere Streuung
eher gering eher gering eher gering eher hoch mittel a“f leichte Abnahme Nafh'ﬂ!em‘k‘e" f,eri"‘,e N mittlere Streuung
ohne/eher gering alle Nachfrageliicken I‘m“:rin
Sonstige Gesundheitsdienste eher hoch eher gering eher hoch eher gering keine Angaben Einwohner leichte Abnahme dumin!i:rend Nadffra !riicke mittlere Streuung

* ohne Beriicksichtigung der Werte der beiden Landschaftsverbande
** Tabellle mit absoluten Werten in Anhang |

Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage von verschiedenen Verdéffentlichungen (vgl. Kapitel 3.2)
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3.2.2 Bewertung und Ausschluss

Die in Tabelle 3 angefiihrten Indikatoren bildeten die Grundlage fiir das nachfolgend dargeleg-
te Ausschlussverfahren. Hier wurden zundchst die Merkmale , Kostentrdager” sowie ,,Gesamt-
ausgaben der Kommunen in NRW“ herangezogen. Infrastrukturbereiche, die nicht unter kom-
munaler Kostentragerschaft stehen, sind mit Blick auf die Untersuchungsziele weniger bedeu-
tend und sollen daher fiir eine detailliertere Betrachtung entfallen. Bezliglich der Ausgaben der
Kommunen wurde die Tabellenspalte ,,Gesamt” herangezogen und Bereiche, die in die Katego-
rien ,gering” und ,eher gering” eingestuft wurden, ausgeschlossen. Damit entfallen die fol-

genden Bereiche fir die weitere Detailanalyse:

Wasserversorgung, Abfallentsorgung, Gasversorgung, Fernwdrmeversorgung, Elektrizitdits-
versorgung, Bundes- und Landesstraf3en, Parkeinrichtungen, Berufskollegs, Volkshochschulen
und Erwachsenenbildung, Bibliotheken, Museen, Musikpflege, Musikschule, Heimat- und
sonstige Kunstpflege, Einrichtungen fiir Behinderte, Einrichtungen fiir Wohnungslose, Ein-
richtungen fiir Aussiedler und Asylbewerber, Andere soziale Einrichtungen, Katastrophen-
schutz, Sozialer Wohnungsbau, Wohngeld, Wohlfahrtspflege, und Sonstige Gesundheits-

dienste

Eine Ausnahme wurde fiir die Bereiche Kreisstraflen sowie StraRenbeleuchtung und -reinigung
vorgenommen, die nach den erlduterten Indikatoren ebenfalls hatten ausgeschlossen werden
mussen. Aufgrund der thematischen Zusammengehorigkeit und Beschaffenheit als zusam-
menhadngendes Verkehrsnetz wird eine gemeinsame Betrachtung mit dem Bereich der Ge-

meindesstralRen als sinnvoll erachtet.

In dem Ausschlussverfahren wurde anschlieRend der Indikator ,,Intensitat des Remanenzeffek-
tes” herangezogen, um die Anpassungsfahigkeit der Infrastrukturen zu bericksichtigen. Fir
Bereiche, die die Merkmalsauspragungen ,keine Relevanz” oder , geringe Remanenz” besitzen,
wird der Effekt fiir den kommunalen Haushalt als im Vergleich eher unkritisch bewertet. Fir

die Detailuntersuchung wurden demnach ausgeschlossen:
Theater, Park- und Gartenanlagen, Sonstige Erholungseinrichtungen, Krankenhdu-
ser

Der Bereich OPNV wird gesondert behandelt, da eine gemeinsame Betrachtung mit der Schii-
lerbeférderung — insbesondere mit Hinblick auf landliche Rdume — als sinnvoll erachtet wird

und dieser Bereich eine hohe Remanenz aufweist.

Im letzten Schritt werden nochmals Infrastrukturbereiche ausgeschlossen, deren Einordnung
im Hinblick auf die Haushaltsbilanz als ,,eher kostendeckend” erfolgte. Im verbleibenden Set
der Leistungen und Infrastrukturen der Daseinsvorsorge betrifft dies noch zwei Bereiche:

Abwasserentsorgung und Rettungsdienst

Tabelle 4 zeigt im Uberblick das Ergebnis des Ausschlussverfahrens:
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Tabelle 4: Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge nach Schritt 2

Technische Infrastruktur

Offentlicher Verkehr Verkehrsflachen
OPNV/SPNV KreisstraRen
Schulerbeférderung GemeindestraRen / kommunale Verkehrsflachen

StraRenbeleuchtung /-reinigung

Soziale Infrastruktur

Kinderbetreuung und L. Einrichtungen der Betreuung,
X Kultur, Freizeit, Sport . Verwaltung
Bildungswesen Pflege und Firsorge
Kinderbetreuung . Jugendhilfe, Beratung und " .
o Sportstatten o Offentliche Verwaltung
(Tageseinrichtungen) Familie
Grundschulen Bader Jugendarbeit

Weiterfihrende Schulen

Forder- und Sonderschulen

. Ordnungs- und Rettungswesen, Brand- und
Sozialwesen
Katastrophenschutz
Grundsicherung und Grundversorgung Offentliche Ordnung
Brandschutz

Quelle: eigene Darstellung

3.3 Schritt 3: Empfohlene Infrastrukturen und Leistungen der
Daseinsvorsorge fiir die Detailbetrachtung

3.3.1 Zusammenfassung und weiterer Ausschluss einzelner Bereiche

In der Analyse und Diskussion der aus Schritt 2 verbleibenden Bereiche wurde zundchst eine
Zusammenlegung von bisher einzeln betrachteten Infrastrukturen vorgenommen. So ist wie
erwdhnt der Bereich OPNV/SPNV insbesondere in eher landlichen Rdumen eng mit der Schii-
lerbeférderung verkniipft. Aus diesem Grund wird es als zielfiihrend erachtet, die Bereiche bei
einer differenzierteren Betrachtung gemeinsam als Paket ,Offentlicher Verkehr” (OV) zu un-
tersuchen. Ahnliches gilt fiir die Bereiche Kreisstrafie, Gemeindestrafie/kommunale Verkehrs-
flidchen und Strafenbeleuchtung/-reinigung, die aufgrund ihrer Eigenschaft als zusammen-
hiangendes Verkehrsnetz und der thematischen Verbundenheit zu dem Paket ,kommunale
Verkehrsflachen” zusammengefasst werden. Fir die Bereiche Sportstétten und Bdder emp-
fiehlt es sich ebenso, aufgrund der thematischen Zusammengehdorigkeit eine gemeinsame Be-

trachtung vorzunehmen.
In der weiteren Selektion waren folgende Uberlegungen zielfiihrend:

Die detaillierte Betrachtung von Férder- und Sonderschulen im Rahmen des Gutachtens wurde
als nicht zielfihrend bewertet. Schultrager sind hier nach § 78 Abs. 3 Schulgesetz NRW die

Landschaftsverbande. AuRerdem wird die Bedeutung von Férder- und Sonderschulen als Teil
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der Daseinsvorsorge fiir die Gesamtbevolkerung geringer eingeschatzt als die der anderen

beiden Schulbereiche.

Der Bereich Grundsicherung und Grundversorgung ist nicht als Infrastruktur im engeren Sinne
zu bewerten. Die besondere Brisanz von Baustrukturen im demografischen Wandel musste
somit ausgespart bleiben, was negativ bewertet wurde. Zudem werden die Teilbereiche Alters-
sicherung und Eingliederungshilfe fiir Behinderte inzwischen bzw. in naher Zukunft vom Bund
ibernommen, wodurch die Kommunen unmittelbar und in erheblichem MaRe entlastet wer-

den.

Im Bereich Jugendhilfe, Beratung und Familie besteht lediglich eine mittlere Remanenz. Au-
Rerdem fallen unter diese Bereiche einerseits die jeweiligen baulichen Einrichtungen und de-
ren Betrieb, gleichzeitig werden aber auch finanzielle Hilfen fir Personen unter diesem Bereich
zusammengefasst, die keine Infrastrukturen im eigentlichen Sinne darstellen. Im Bereich der
Jugendarbeit konnen dhnliche Argumente angebracht werden. Bei einer hohen Remanenz
weist der Bereich nur eine ,eher hohe” Ausgabenlast auf. Obwohl der Bereich bereits eine
relativ hohe Relevanz im Hinblick auf die kommunale Daseinsvorsorge unter Berlicksichtigung
von Remanenzeffekten aufweist, sind andere Infrastrukturbereiche hinsichtlich ihrer Relevanz

und Dringlichkeit einer detaillierten Betrachtung trotzdem héher zu bewerten.

Tabelle 5: Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge (Zwischenschritt)

Technische Infrastruktur

Offentlicher Verkehr kommunale Verkehrsflachen

Soziale Infrastruktur

Kinderbetreuung

L Grundschulen Weiterfiihrende Schulen Sportstatten und Bader
(Tageseinrichtungen)

Offentliche Verwaltung Offentliche Ordnung Brandschutz

Quelle: eigene Darstellung

3.3.2 Diskussion und Empfehlung zur Auswahl von Infrastrukturen fiir die
Detailbetrachtung

In einem abschlieRenden Schritt wurden die in Tabelle 5 angefiihrten Bereiche im Einzelnen
auf ihre Vor- und Nachteile fiir eine vertiefende Detailuntersuchung untersucht. Das bisherige
Vorgehen wurde an dieser Stelle um den Aspekt der kiinftigen Nachfrageentwicklung erwei-
tert. Dadurch lasst sich in manchen Bereichen eine zusatzliche Brisanz erkennen, etwa wenn
bei einer hohen bis sehr hohen Intensitdt des Remanenzeffektes ein starker Riickgang der spe-
zifischen Nachfragegruppe erwartet werden kann. Zusatzlich wird die politische wie gesell-
schaftliche Bedeutung bei der abschlieRenden Empfehlung fiir die Auswahl von Bereichen fir

die Detailuntersuchung einbezogen.

Im Bereich des Offentlichen Verkehrs kann zukiinftig insgesamt von einer hohen gesellschaftli-
chen Bedeutung im demografischen Wandel ausgegangen werden. Bei einem Riickgang des

Leistungsniveaus durch SchlieRungen in anderen Bereichen der Daseinsvorsorge und einer
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damit einhergehenden Notwendigkeit zu einer erhéhten Mobilitdit kommt dem OV fiir die Er-
reichbarkeit von Einrichtungen der Daseinsvorsorge eine wichtige Aufgabe zu. Gerade in einer
alternden Gesellschaft wird die Bedeutung des OV als Voraussetzung fiir Mobilitidt im Alter
weiter zunehmen. Auch wenn der Bereich in NRW nicht zu den originar pflichtigen Aufgaben
gehort, kann eine hohe Brisanz fir die kommunalen Haushalte unterstellt werden. Wahrend
im Bereich OPNV/SPNV die Relevanz in kreisfreien GroRstadten besonders hoch ist (vgl. Tab. 3,
Spalte ,Gesamtausgaben der Kommunen“), gilt dies im Schilerverkehr fir stadtische Kreise
und landliche Kreise mit Verdichtungsansatzen. Hinzu kommt, dass im Schilerverkehr von
einer stark wachsenden Nachfrageliicke ausgegangen werden kann. Zu beachten ist im Bereich
OV, dass die Kosten der Leistungserbringung teilweise {iber die Nutzer in Form von Fahrpreisen
refinanziert werden kénnen und im Vergleich mit anderen abschlieBend diskutierten Infra-
strukturen ein geringerer Finanzbedarf erwartet wird. Zusatzlich muss darauf hingewiesen
werden, dass in diesem Bereich zum Teil sehr komplexe Regelungen und Finanzierungssyste-
matiken vorzufinden sind. Dennoch scheint eine tiefergehende Betrachtung des Bereichs OV

insgesamt empfehlenswert.

Kommunale Verkehrsfléichen sind hinsichtlich der Ausgabenlast im Haushalt und des Investiti-
onsbedarfs bzw. -volumens von erheblicher Bedeutung im Hinblick auf die Finanzierung der
Leistungen. Mit dem dritthochsten Haushaltsdefizit aller betrachteten Infrastrukturbereiche
und dem mit Abstand hochsten Investitionsbedarf (bundesweit 162 Mrd. Euro bis 2020) (vgl.
Reidenbach 2008: 19), dem hdochsten jahrlichen Investitionsvolumen sowie einem zusatzlich
steigenden Investitionsriickstand trifft eine sehr hohe Brisanz beziiglich der Aufgabenfinanzie-
rung in diesem Bereich auf eine dullerst geringe bauliche Anpassungsfahigkeit. Infolgedessen
ist in diesem Bereich trotz eines insgesamt eher geringen Nachfrageriickgangs von hohen Kos-
tensteigerungen im Zuge des demografischen Wandels und der Notwendigkeit von Anpas-
sungs- und RickbaumalRnahmen auszugehen. Deshalb wird fir den Bereich Kommunale Ver-

kehrsflachen ebenfalls eine tiefergehende Betrachtung empfohlen.

Der gesetzlich verankerte Anspruch auf Kinderbetreuung in § 2 des Kinderbildungsgesetzes
fUhrte erst kirzlich zu einem Ausbau entsprechender Tageseinrichtungen. In manchen Kom-
munen ist dieser Ausbau auch heute noch nicht abgeschlossen. Bei einem prognostizierten
hohem spezifischem Nachfrageriickgang bzw. einer hohen Nachfrageliicke ist die Wahrschein-
lichkeit groR, dass es in Zukunft zu Kostensteigerungen aufgrund von Remanenzeffekten kom-
men wird. Dies gilt fast flichendeckend fiir alle Kommunen in NRW (vgl. Bewertungsmatrix,
Tab. 3, Spalte ,, Anteil der Stadte und Gemeinden mit Nachfrageliicke”). Teilweise diirften diese
Effekte bereits heute eingesetzt haben, da aufgrund eines relativ kleinen Einzugsbereichs die
Anpassungsoptionen begrenzt sind. Wie sich zukilinftig die ermittelte hohe Ausgabenlast fir
die Jahre 2009-2012 sowie das in diesen Jahren sehr hohe Defizit entwickeln werden, lasst sich
aufgrund der gesetzlichen Neuregelungen und der jeweiligen Ausbausituation in den Kommu-

nen derzeit nicht abschatzen.
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Bei einer strengen Bericksichtigung der Merkmalsauspragungen in der Bewertungsmatrix
musste der Bereich Grundschulen fiir eine Detailbetrachtung im Endbericht des Gutachtens
ausgewahlt werden, da er in fast allen Merkmalen eine dem Untersuchungsschwerpunkt ent-
sprechend relevante Auspragung aufweist. Neben einer sehr hohen Ausgabenlast der Kommu-
nen und einem hohen Haushaltsdefizit ist der Bereich fir Kommunen ein wichtiger Standort-
faktor, um die Attraktivitat flr junge Familien beizubehalten und so etwaige Schrumpfungs-
tendenzen zu mindern oder aufzuhalten. Aufgrund des kleinen Einzugsbereichs, der sehr ho-
hen Intensitat des Remanenzeffektes bei einer gleichzeitig flichendeckenden Betroffenheit in
NRW (flachendeckende Nachfrageliicke) ist in diesem Bereich zukiinftig mit erheblichen Kos-
tensteigerungen zu rechnen. Nach § 78 Abs. 4 Schulgesetz NRW sind zunachst die Gemeinden
und kreisfreien Stadte verpflichtet, eine ausreichende Versorgung mit schulischen Einrichtun-
gen zu gewahrleisten. Sie sind also auch die entsprechenden Akteure fir die Durchfiihrung von
Anpassungsmalinahmen. Neben dem Nachfrageriickgang der spezifischen Altersgruppe kon-
nen jedoch auch diese Anpassungsmalnahmen zunachst zu Kostensteigerungen fiihren (vgl.
Merkmalsbeschreibung Griinde fiir Kostenremanenzen, Kapitel 3.2.1). Grundsatzlich gelten die
genannten Aussagen auch fiir die weiterfiihrenden Schulen. Hier ist allerdings von glinstigeren
Anpassungsmoglichkeiten infolge eines groReren Einzugsbereichs auszugehen. Die Brisanz im
demografischen Wandel scheint daher bei Grundschulen noch etwas hoher zu sein. AuRerdem
sind Grundschulen ein bedeutenderer Standortfaktor fir Kommunen als weiterfihrende Schu-
len. Fir beide Bereiche ist eine Bericksichtigung der Schiilerbeférderung zielfihrend. Insge-
samt wird eine detaillierte Betrachtung im Endbericht des Gutachtens fiir den Bereich Grund-

schulen vorgeschlagen.

Im Bereich Sportstdtten und Bdder besteht zunachst auRRerhalb des Schulsports keine gesetz-
lich verankerte Pflicht zur Leistungserbringung. Als eine der wesentlichen freiwilligen Selbst-
verwaltungsaufgaben steht den Kommunen frei, ,,ob” und , wie” sie diese Aufgabe erbringen
wollen. Wird allerdings die Nachfragesituation beleuchtet, wird die Bedeutung dieses Bereichs
fiir die Lebensqualitat der Menschen deutlich. Trotz schrumpfender Gesamtbevdlkerung ist die
Nachfrage nach Sportangeboten in den letzten Jahren gestiegen. Dies wird sowohl an der
wachsenden Zahl der Vereine als auch der Mitgliedschaften in Sportvereinen deutlich (vgl.
Reidenbach 2008: 256). Gleichzeitig gewinnen auch der informelle Breitensport sowie der
Schulsport an Bedeutung. Auch wenn der Bereich nur eine ,hohe” Ausgabenlast und ein ,,eher
geringes” Defizit im Vergleich mit anderen Infrastrukturbereichen aufweist, erscheint er auf-
grund seiner hohen gesellschaftlichen Aktualitat, seiner deutlichen Verkniipfung zum Bereich
der Schulen und der sich wandelnden Nachfrage fiir eine tiefergehende Betrachtung relevant.
Hinzu kommt, dass sich wissenschaftliche Studien bisher eher selten mit diesem Bereich ausei-
nandergesetzt haben und daher ein erheblicher Forschungsbedarf besteht. Eine vertiefende

Betrachtung von Sportstdtten und Badern ware aus besagten Griinden zielfiihrend.

Der Bereich Offentliche Verwaltung weist bei sehr hohen Gesamtausgaben der Kommunen

ebenfalls ein deutliches Defizit in den kommunalen Haushalten auf. Die Relevanz fur die kom-
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munalen Haushalte kann also als hoch eingestuft werden. Gerade in kleineren Gemeinden ist
in diesem Bereich auch mit teilweise sehr hohen Remanenzen zu rechnen. Da die rdumliche
Dimension des Bereichs jedoch eher hoch und durch Kooperationen zusatzlich noch erweiter-
bar ist, wird eine vergleichsweise hohe kostenstrukturelle Anpassungsfahigkeit der Offentli-
chen Verwaltung unterstellt. Derzeit gibt es bereits einige gute Beispiele fir interkommunale
Kooperationen zwischen verschiedenen Amtern. Es wird also davon ausgegangen, dass in die-
sem Bereich bereits ein guter Pfad beschritten ist, so dass andere Bereiche fiir eine detaillierte

Betrachtung vorzuziehen sind.

Ahnlich wie bei der Offentlichen Verwaltung ist die Ausgabenlast auch im Bereich Offentliche
Ordnung sehr hoch. Gleichzeitig wird die Intensitdt des Remanenzeffektes von den verwende-
ten Studien als sehr hoch eingestuft. Allerdings werden die Kosten in diesem Bereich teilweise
Uber Private in Form von Ordnungsgeldern und anderen Gebihren gedeckt, sodass die Haus-
haltsbilanz weniger defizitar ist als in anderen Bereichen. Da nur eine leichte Nachfragellicke
ermittelt werden konnte, sollte die Kostensteigerung trotz hoher Intensitat des Remanenzef-
fektes kein besonders kritisches Mal} erreichen. Deshalb wird vorgeschlagen, andere Bereiche

wegen ihrer hoheren Dringlichkeit fur die vertiefende Untersuchung vorzuziehen.

Der Bereich Brandschutz zeichnet sich insgesamt durch eine hohe Ausgabenlast aus. Bei aktu-
ell geringem bis mittlerem Haushaltsdefizit ist die Gefahr steigender Kosten bei Einwohnerver-
lusten hoch. Allerdings sind diese Entwicklungen eher fir landliche Raume wahrscheinlich, in
denen ausreichendes Personal fiir freiwillige Feuerwehren nicht mehr zur Verfligung steht. In
verdichteten Raumen ist derzeit noch nicht von einem erheblichen Personalmangel fir freiwil-
lige Feuerwehren auszugehen. Zu beachten ist, dass die Auflagen und Reglementierungen in
diesem Bereich immens hoch sind, sodass sich nur wenige Anpassungsoptionen ergeben. Ins-

gesamt wird eine Detailbetrachtung als nicht zielfilhrend erachtet.

Im Ergebnis werden in Tabelle 6 die vier Bereiche ausgewiesen, die in der Kombination ihrer
Merkmalsauspragungen sowie ihrer politischen wie gesellschaftlichen Bedeutung die hochste
Relevanz hinsichtlich der Daseinsvorsorge im demografischen Wandel unter besonderer Be-
ricksichtigung von Remanenzkosten aufweisen. Sie kénnen daher uneingeschrankt fiir eine

Detailuntersuchung empfohlen werden.

Tabelle 6: Infrastrukturen und Leistungsbereiche der Daseinsvorsorge nach Schritt 3

Technische Infrastruktur

Offentlicher Verkehr kommunale Verkehrsflachen

Soziale Infrastruktur

Grundschulen Sportstatten und Bader

Quelle: Eigene Darstellung

Aus diesen vier genannten Bereichen wurden die kommunalen Verkehrsflichen und die

Grundschulen fiir eine weitergehende Untersuchung ausgewahlt (siehe Kapitel 4 und 5).



Sachstand und Entwicklungsstrategien im Infrastrukturbereich Grundschulen 38

4 Sachstand und Entwicklungsstrategien im

Infrastrukturbereich Grundschulen

4.1 Konkrete Problemlage

Kennzeichnend fiir den demografischen Wandel sind riicklaufige Geburtenzahlen sowie die
sinkende Anzahl an Frauen im gebarfahigen Alter. Dieser Trend flhrt dazu, dass die Zahl der
Kinder insgesamt sinkt und dementsprechend insbesondere seit Ende der 1990er Jahre auch
die Jahrgange der Kinder im Grundschulalter in NRW immer schwacher besetzt sind. Die Be-
volkerungsvorausberechnung von IT.NRW zeigt fir die absolute Mehrzahl der Kommunen in
NRW bis 2030 eine Fortsetzung dieser Entwicklung (vgl. Abbildung 2).

Abbildung 2: Entwicklung der Anzahl an Grundschulkindern von 2014 bis 2030 in NRW
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In Uber einem Drittel der Kommunen wird sich die Anzahl der Grundschilerinnen und
-schiiler um 15 % und mehr reduzieren. Nur vereinzelt weisen Kommunen steigende Schiiler-
zahlen auf. Dies betrifft vor allem wachsende GroRstddte sowie wenige ihrer Umlandgemein-
den und resultiert ganz iberwiegend aus Wanderungsgewinnen. Divergierende Entwicklungen
sind jedoch nicht nur zwischen den Kommunen festzustellen, sondern auch innerhalb der Ge-
meindegebiete zu erwarten. Auch in Schrumpfungsregionen differiert die Schilerzahl klein-
raumig. Diese kleinrdumigen Disparitdaten wirken sich besonders auf die Schiilerzahl einzelner
Grundschulstandorte aus, da in den ersten vier Schuljahren fast ausschlieBlich die lokalen

Schulen besucht werden.
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Wird die Entwicklung der Schiilerzahlen auf die Grundschulstandorte in NRW Ubertragen, zeigt
sich, dass eine Vielzahl der Grundschulen zukiinftig eine deutlich geringere Auslastung als bis-
her aufweisen wird. Insbesondere Kommunen in landlicheren Raumen sind von dieser Entwick-
lung betroffen, aber auch in vielen GroRstddten und verdichteten Agglomerationen muss mit

geringer ausgelasteten Grundschulstandorten gerechnet werden (vgl. Abbildung 3).

Abbildung 3: Entwicklung der Schiilerzahlen an den Grundschulstandorten in NRW

Entwicklung der Schiilerzahlen
von 2000 bis 2030

‘. e  -50% und weniger
i b - 30% bis -50%
5 ) &f?} - 10% bis -30%

° 0% bis -10%

° 0% und mehr
D Landesgrenzen
l:] Kreisgrenzen
]

Gemeindegrenzen

> Quellen: eigene Berechnungen
:a Datengrundlage: ITNRW
& s Geometrische Grundlage: BKG
S ’ " 0 25 50 75

]
[ — )] ILS - Institut fir Landes- und
Stadtentwicklungsforschung

. 1
Quelle: eigene Berechnungen

In den vergangenen Jahren hat sich die Zahl der Grundschulen in Nordrhein-Westfalen auf-
grund der angesprochenen Entwicklungen bereits deutlich verringert. So wurden von 2000 bis
2013 insgesamt 564 Grundschulstandorte geschlossen®. Ob eine Grundschule geschlossen
wird, liegt nicht alleine in der Entscheidungsgewalt der Stadte und Gemeinden, da eine Schule
nur fortgefiihrt werden kann, wenn die gesetzlich geregelte Mindestschiilerzahl nicht unter-
schritten wird (vgl. §§ 82 und 83 SchulG NRW).

Vor dem Hintergrund sinkender Schiilerzahlen und bedrohter Grundschulstandorte hat die
Landesregierung Nordrhein-Westfalens im Jahr 2011 ein ,Neues Konzept zur Sicherung eines
qualitativ hochwertigen und wohnortnahen Grundschulangebots in NRW* vorgelegt. Ziel des
Konzepts ist es, im Sinne des Prinzips ,kurze Beine — kurze Wege“ kleine Grundschulstandorte

moglichst zu erhalten. Um dies zu ermdglichen, wurden die gesetzlichen Regelungen zur Min-

! Hierzu wurden fiir die Schulstandorte die Schiilerzahlen der Schuljahre 2000/2001 und 2013/2014 je Schulstandort herangezo-
gen. Fur die Entwicklung wurden die relativen Entwicklungen der Schiiler im Grundschulalter gemaR der Bevélkerungsvorausbe-
rechnung bzw. der Gemeindemodellrechnung (jeweils Basisvariante) fiir alle Grundschulstandorte einer Gemeinde angenom-
men.

2 Vgl. IT NRW — Verzeichnis der allgemeinbildenden Schulen in Nordrhein-Westfalen von 2000/2001 und 2013/2014
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destgroRe einer Grundschule gedndert. Nach alter Rechtslage musste eine Grundschule min-
destens zweizligig sein und eine Gesamtschiilerzahl von 144 Kindern aufweisen. Seit dem
Schuljahr 2013/14 kénnen jedoch auch einziigige Grundschulen mit mindestens 92 Schilerin-
nen und Schiilern als eigensténdige Schule und Grundschulen mit mindestens 46 Schiilerinnen
und Schillern als Teilstandort fortgefiihrt werden. Damit keine Kommune von der Schlieung
ihrer letzten Grundschule bedroht ist, kénnen diese Schulen in 2 jahrgangsiibergreifenden
Klassen mit einer Gesamtschiilerzahl von 46 Kindern als eigenstandiger Standort gefiihrt wer-
den. (vgl. §§ 82 und (83 SchulG NRW; Website Landesregierung NRW)

Auch wenn dieses Konzept den Erhalt von Grundschulstandorten und damit zumutbare Wege-
langen fir die Grundschilerinnen und -schiiler gewahrleistet, stellt sich die Frage, ob die
Kommunen in der Lage sind, eine groRe Anzahl an kleinen Schulstandorten zu finanzieren.
Gerade unter Bedingungen des demografischen Wandels und den damit einhergehenden
knappen Haushaltsmitteln vieler Kommunen kann die Finanzierbarkeit eines nahezu gleich-

bleibenden Infrastrukturangebots bei riicklaufigen Schiilerzahlen bezweifelt werden.

Zwar lassen sich soziale Infrastrukturen aufgrund ihrer punktuellen Auspragung mit deutlich
geringeren Fixkostenanteilen besser an veranderte Nachfragesituationen anpassen als techni-
sche, haufig netzgebundene Infrastrukturen. Das groRte Anpassungspotenzial liegt im Grund-
schulbereich allerdings bei den Ausgaben, die das Land tragt, da das Lehrpersonal relativ ein-
fach an die sinkenden Schiilerzahlen angepasst werden kann. Die Kommunen hingegen sind als
Schultrager nach § 79 SchulG NRW dazu verpflichtet die erforderliche Schulinfrastruktur sowie
deren Ausstattung bereitzustellen und zu unterhalten sowie das Personal der Schulverwaltung
zu stellen. Die dabei entstehenden Kosten sind von den Kommunen nach § 92 SchulG NRW zu
tragen und bleiben auch bei riickldufigen Schiilerzahlen weitgehend konstant. Da diese Kosten
nicht dquivalent zum Schilerriickgang sinken, ist der Remanenzkosteneffekt fir die Kommu-

nen deutlich hoher als fiir das Land.

Die konkrete Auslastung von Grundschulstandorten ist jedoch nicht ausschlieBlich von der
Entwicklung der Schiilerzahl abhangig. Vielmehr wird sie auch durch neue Betreuungsbedarfe,
vor allem in Hinblick auf Inklusion, aber auch durch offene Ganztagsschulen beeinflusst. Diese
schulpolitischen Entwicklungen stellt die Modellierung der Tragfahigkeit von Grundschulstand-
orten vor erhebliche Schwierigkeiten. So werden je nach Zustand und Zuschnitt der Gebaude
unterschiedlich umfangreiche bauliche MalRnahmen (Umbau oder Ausbaumalnahmen) erfor-
derlich, die sich auf die raumbezogene Unterauslastung eines Grundschulstandorts auswirken.
Zudem verursacht die Umsetzung der schulischen Inklusion kommunale Folgekosten wie zu-
satzliches nicht lehrendes Personal wie Integrationshilfskrafte, die sich sehr einzelfallbezogen
gestalten. Zwar liegen einzelne Gutachten zu den Kosten der Inklusion vor, die Berechnungen
beschrdanken sich aber auf einzelne Stadte bzw. werden nicht ausreichend anerkannt (vgl.
Schneider/Wagener 2014). Die bisher geleisteten Ausgleichszahlungen und Unterstiitzungsleis-
tungen des Landes von insgesamt 35 Millionen im Schuljahr 2014/2015 werden in einer Evalu-

ation Uberprift. Auf der Grundlage der Ergebnisse soll eine Anpassung der Zahlungen des Lan-
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des fiir die Folgejahre erfolgen sowie der Verteilungsmalistab der Mittel iberprift werden.
Diese Evaluation bietet die Chance, die Veranderung der spezifischen kommunalen Kosten je
Schiler kilinftig valider abzuschatzen und damit in Modellierungen der Tragfahigkeit von
Grundschulstandorten einzubeziehen. Fir die hier vorgenommene Berechnung bleibt festzu-
halten, dass von einer steigenden kommunalen Kostenbelastung je Grundschilerin und Grund-
schiiler im Zuge der Inklusion ausgegangen werden kann, hierzu aber zum jetzigen Zeitpunkt

keine Daten in die Modellierung tibernommen werden kdnnen.

Eine Reihe von Fachveroffentlichungen der letzten Jahre widmen sich den insgesamt vielfalti-
gen Herausforderungen im Bereich der Schulentwicklung (vgl. u. a. BMVBS/BBSR 2011; Klink
2004; Kramer/Nutz 2006; Libbe et al. 2010; Rohr-Zanker/Miiller 2010; Steinfihrer et al. 2012).
Dabei wird nicht selten die Frage behandelt, ob die SchlieBung von Schulen zur Reduktion von
Kosten eine angemessene Handlungsweise darstellt oder der Erhalt moglichst vieler Schul-
standorte durch verdanderte organisatorische oder padagogische Konzepte zu sichern ist. Ande-
re Untersuchungen beschaftigten sich konkret mit der Intensitdt des Remanenzeffektes sozia-
ler Infrastrukturen bzw. den entstehenden Infrastrukturfolgekosten sowie den daraus abzulei-
tenden Handlungserfordernissen (vgl. u. a. Gutsche 2006; Junkernheinrich/Micosatt 2005;
Siedentop et al. 2006).

Nachfolgend wird die Kostenentwicklung fiir verschiedene Szenarien, auch unter Einbeziehung
von SchulschlieBungen modelliert (siehe Kapitel 4.2). Es wird aufgezeigt, in welchen Umfang
SchulschlieBungen zukiinftig moglicherweise notwendig waren bzw. mit welchen lberschlagig
kalkulierten Kostenentwicklungen die Kommunen durch verdnderte gesetzliche Regelungen
konfrontiert werden kdnnten. Dabei muss beachtet werden, dass mit der SchlieBung von
Standorten nicht nur Kosteneinsparungen durch verminderte Gebadudekosten, sondern auch
gesteigerte Kosten im Bereich des Schilerverkehrs verbunden sind. Insgesamt muss mit zu-
nehmenden Distanzen zwischen Wohn- und Schulstandort fir die Grundschilerinnen und -
schiler gerechnet werden. Auch dieser Aspekt wird in der Modellierung der zukiinftigen Ent-

wicklungen im Grundschulbereich bericksichtigt (siehe Kapitel 4.2).

Aufgrund der dargestellten Herausforderungen scheint es unumgadnglich, das vorhandene
Schulnetz anzupassen. Zudem wird die Diskussion alternativer Formen der Schulversorgung
sowie neuer Finanzierungsoptionen zukiinftig immer bedeutungsvoller werden, um im Sinne
der Daseinsvorsorge die Leistungserbringung im Grundschulbereich nachhaltig sicherstellen zu

kdénnen. Einige Diskussionslinien dazu werden in Kapitel 4.3 dargestellt.

4.2 Modellrechnungen

Die Problemlage im Bereich der Schulen liegt in der sinkenden Auslastung vieler Standorte. Um
darauf zu reagieren, lassen sich zwei strategische Anpassungsoptionen unterscheiden: Erstens
die Strategie, die Grundschulversorgung soweit wie moglich zu zentralisieren und mit nur we-

nigen, jedoch groReren Standorten die Schulversorgung sicherzustellen. Eine zweite Alternati-
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ve besteht darin, eine wohnortnahe Grundschulversorgung gegebenenfalls mit verdnderten
Betriebskonzepten zu sichern. Da hierfiir eine groflere Anzahl an Schulstandorten notwendig
ist, wird die Anzahl der Schilerinnen und Schiiler an den einzelnen Standorten unvermeidlich
kleiner. Bei Beibehaltung aller aktuellen Standorte, konnte dies dazu fiihren, dass manche

Schulen weniger als vier Klassen aufweisen.

Fir die Modellrechnungen werden vier Szenarien zugrunde gelegt, die sich hinsichtlich der
definierten Tragfahigkeit von Schulstandorten unterscheiden. Die Tragfahigkeit bemisst sich
dabei an der angesetzten minimalen Schiilerzahl einer Schule. Dieses Vorgehen lehnt sich an
§ 82 Abs. 1 SchulG NRW an, wonach Schulen fiir einen geordneten Betrieb eine Mindestgrofie

aufweisen missen. Die Szenarien gehen von folgenden Rahmenbedingungen aus:

1. zweizligige Grundschule:

die Schule ist als 2-ziigige Schule mit 8x18 (=144) Schiilerinnen und Schilern tragfdhig
2. einzlgige Grundschule:

die Schule ist als 1-zligige Schule mit 4x23 (=92) Schiilerinnen und Schiilern tragfahig
3. Grundschule mit kleinen Klassen:

die Schule ist als 1-ziigige Schule mit 4x18 (=72) Schilerinnen und Schiilern tragfahig
4. Zwergschule:

die Schule ist als 1-ziigige Schule mit 2x23 (=46) Schilerinnen und Schilern tragfahig;

der Unterricht findet klasseniibergreifend statt

Wahrend das Szenario ,,zweiziigige Grundschule” auf der friiheren Regelung zur Mindestschii-
leranzahl vor dem Schuljahr 2013/14 basiert, basiert das Szenario ,einzigige Grundschule” auf
der derzeit notwendigen Mindestschiileranzahl. Die Szenarien ,,Grundschule mit kleinen Klas-
sen” und ,Zwergschule” sind im Rahmen der aktuellen Vorgaben ebenfalls zuldssig, miissen
aber mit besonderem Bedarf (letzte Schule am Ort) begriindet werden bzw. unterliegen be-

sonderen Anforderungen (gemeinsame Verwaltung mit anderen Standorten).

4.2.1 Modellkonzeption und methodische Vorgehensweise

Die Modellierung besteht aus zwei Teilmodellen:

1. der Modellierung der Schiilerzahl je Schule und Zuordnung zu Schulstandorten (Mengen-
modell) sowie

2. der Modellierung der Kosten je Schulstandort (Kostenmodell).

Ziel der Modellrechnung ist es, mogliche Auswirkungen des demografischen Wandels und dem
damit verbundenen, nahezu flaichendeckenden Riickgang der Schiilerzahlen unter Berticksich-
tigung verschiedener Handlungsstrategien aufzuzeigen. Die Modellrechnungen basieren auf
einer kleinteiligen Modellierung von fulBlaufigen Erreichbarkeiten aller Grundschulstandorte in

Nordrhein-Westfalen. Da sowohl die sehr kleinteilige Bevolkerungsvorausberechnung auf Ebe-
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ne der Kreise, Stadte und Gemeinden gréRere Unsicherheiten mit sich bringt als auch politi-
sches Handeln sowie die freie Schulwahl nicht modelliert werden kdnnen, spiegeln die Aussa-
gen zur Erhaltung oder SchlieBung eines einzelnen Standortes nur eine ,Modellwirklichkeit”
wider. Die Ergebnisse der Modellierung auf einer aggregierten Ebene (z. B. Gemeinde, Kreis,
Land) ermoglichen es jedoch, die zu erwartenden Wirkungen darzulegen und eine regionale

Differenzierung vorzunehmen.

Die Umsetzung der Szenarien erfolgt in einem ,,Mengenmodell“. Die Kosteneffekte kbnnen
anschlieBend aus der im Rahmen des Mengenmodells entwickelten, szenarienabhangigen
Menge der Schulstandorte und der jeweiligen Schiilerzahl auf der Grundlage von Kostenkenn-

ziffern abgeschatzt werden. Beide Modellbausteine werden nachfolgend beschrieben:

Modellierung der Schiilerzahl je Schule und Zuordnung zu Schulstandorten

Ziel der Modellierung ist einerseits die Schatzung der aktuellen baulichen Kapazitaten der ein-
zelnen Grundschulen und andererseits der Nachfrage durch Schilerinnen und Schiler im Jahr
2030 sowie die Veranderung dieser Nachfrage gegeniliber 2013/2014. Hieraus ergeben sich die
zu betrachtenden Differenzen fiir die Abschatzung der Remanenzeffekte. Die Modellierung der
Schilerzahl je Schule teilt sich in mehrere Teilschritte. Wahrend fir die Modellierung der Ent-
wicklung auf Landesebene ohne Umverteilung von Schilerinnen und Schiilern zunachst nur die
Schritte 1-2 notwendig sind, werden fir die Betrachtung der sechs Beispielregionen (siehe

Kapitel 4.2.2) die Schritte 1-6 herangezogen:

1. Schritt:  Schatzung der baulichen GroRe: Ausgangspunkt der Modellierung sind die aktuel-
len Schulstandorte (Schuljahr 2013/2014) mit Angabe zur Zahl der Schilerinnen
und Schiiler sowie der Zahl der Klassen.? Diese Werte werden mit den Angaben
fur die Schuljahre 1999/2000, 2000/2001 und 2001/2002 verglichen. In diesen
Jahren war die Zahl der Schilerinnen und Schiler landesweit sehr hoch, weshalb
sich diese Jahre gut eignen, um die bauliche SchulgrofRe zu schatzen, da hierfiir
keine Informationen vorliegen. Als bauliche GroR3e einer Schule wird diejenige
GroRe definiert, die der maximalen Zahl der Schilerinnen und Schuler und/oder
Klassen einer Schule in den Schuljahren 1999/2000, 2000/2001, 2001/2002 oder
2013/2014 entspricht.

2. Schritt:  Schédtzung der Nachfrage / Schiilerzahl je Schule im Jahr 2030: Auf Ebene der
kreisfreien Stadte und Kreise steht fiir den Zeitraum 2009 bis 2019 eine Schiiler-
prognose durch IT.NRW zur Verfligung. Unter Berlicksichtigung dieser Schiiler-
prognose und den fir den Besuch von Grundschulen maRgeblichen Altersklassen
(6- bis 10-Jahrige) wurde mittels der altersdifferenzierten Bevolkerungsvorausbe-
rechnung flr die kreisfreien Stadte und Kreise sowie der Gemeindemodellrech-

nungen von IT.NRW (jeweils Basisvariante) die Zahl der Schiilerinnen und Schiler

* IT.NRW 2014: Verzeichnis der allgemeinbildenden Schulen in Nordrhein-Westfalen; IT.NRW: Statistik zur Schulen, Klassen sowie
Schiilerinnen und Schiilern fir die Schuljahre 1999/2000, 2000/2001, 2001/2002, 2013/2014
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3. Schritt:

4. Schritt:

5. Schritt:

6. Schritt:

je Gemeinde im Jahr 2030 abgeleitet. Die Zahl der Schiilerinnen und Schiiler je

Schulstandort wurde mittels eines konstanten Anteils der Schiilerinnen und Schii-

ler auf einer Schule an allen Schiilerinnen und Schiilern einer Gemeinde im Schul-

jahr 2013/2014 definiert.

Intrakommunale Verteilung von Schiilerinnen und Schiilern: Uber die Siedlungs-

flachen in den Stadten und Gemeinden, die mittels des Basis-DLM 250 (Kategorie

Ortslage) definiert wurden, wird ein Raster von 100x100m gelegt und ein Routing

zur nachstgelegenen (Distanz des FuRwegs) Schule ermittelt. Als Wegenetz dienen

die StraRen und Wege von DigitalDataStreets (bis Kategorie 6, d. h. ohne Bunde-
sautobahnen und baulich getrennten BundesstraRen). Uber das Routing kann fiir
jede kleinteilige Siedlungszelle sowohl die nachstgelegene Schule als auch die Dis-
tanz zu dieser Schule ermittelt werden. Die Zahl der Schilerinnen und Schiiler ei-
ner Schule wird gleichmaRig auf alle Siedlungszellen verteilt, fur die die jeweilige

Schule die Nachstgelegene ist.

Priifung der Tragfahigkeit: Fiir jede Schule ergibt sich aus den Berechnungen in

den Schritten 1 und 2 eine angenommene Schiilerzahl im Jahr 2030. Diese werden

mit den in den vier Szenarien definierten MindestschulgréfRen verglichen. Bei Un-
terschreitung dieser MindestgroRen wird die entsprechende Schule als nicht trag-
fahig klassifiziert.

SchlieBung von Schulen: Ist eine Schule nicht tragfahig, wird gepruft, ob sie ge-

schlossen wird. Damit eine Schule im Modell geschlossen wird, missen folgende

Kriterien erfllt sein:

1. Die Schilerzahl auf der Schule muss unter der definierten Tragfahigkeitsgrenze
liegen.

2. Esdarf sich nicht um die letzte Schule in der jeweiligen Stadt oder Gemeinde
handeln. Existiert in einer Stadt oder Gemeinde nur noch eine Grundschule,
wird diese im Modell grundsatzlich und unabhangig von ihrer GroRRe erhalten.
Das Erfordernis mindestens eines Schulstandortes je Gemeinde wurde im Ex-
pertenworkshop mehrfach betont.

3. Sind mehrere Schulen in einer Stadt oder Gemeinde nicht tragfahig, muss es
sich um die Schule mit der geringsten angenommenen Schiilerzahl handeln.

Umverteilung von Schiilerinnen und Schiilern einer geschlossenen Schule: Wird

eine Schule geschlossen, wird fiir diejenigen Siedlungszellen, die bislang der jewei-

ligen Schule zugeordnet wurden, wiederum ein Routing zur Bestimmung der nun
nachstgelegenen Schule durchgefiihrt und die fir die Siedlungszellen in Schritt 3
definierten Schiilerzahlen der nun nachstgelegenen Schule zugeordnet. Dadurch
verdndern sich die Zahl der Schiilerinnen und Schiiler der verbleibenden Schulen

und damit moglicherweise auch deren Tragfahigkeit.
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Die Schritte 4 bis 6 werden in den Beispielregionen fir jedes Szenario wiederholt, bis alle nicht
tragfahigen Schulen (sofern sie nicht die letzte Schule in der Stadt oder Gemeinde sind) ge-

schlossen wurden.

Fiir jedes Szenario kann durch das genannte Vorgehen definiert werden, welche Schulstandor-
te 2030 weiterhin tragfahig sind. Es wird angenommen, dass diese Standorte dann auch erhal-
ten bleiben. Weitergehend wird fiir jeden Schulstandort eine Schiilerzahl geschatzt. Die Ergeb-

nisse sind die Basis fiir die daran anknipfende Kostenmodellierung.

Modellierung der Kosten je Schulstandort

Auf der Grundlage der im Mengenmodell ermittelten Schulstandorte und den jeweiligen Schi-
lerzahlen kénnen die entstehenden Kosten je Schulstandort in den vier Szenarien naherungs-
weise bestimmt werden. Da keine Realdaten vorliegen wird hierfiir ein ,,Normkostenmodell"
auf der Grundlage von Kostenkennwerten, die Siedentop et al. (2006) in einer Untersuchung zu
Infrastrukturfolgekosten ermittelt haben, herangezogen. Ziel der Modellierung ist es nicht, die
exakten Kostenbelastungen der Kommunen zu berechnen. Vielmehr liegt der Fokus auf einer
vergleichenden Betrachtung zwischen der aktuellen und zukiinftigen Situation und der Ver-

deutlichung von Kostenrelationen.

Die entstehenden kommunalen jahrlichen Kosten einer Grundschule ergeben sich dabei aus

den folgenden drei Positionen:

e Kapitalkosten fiir die Bereitstellung der baulichen Kapazitat
e Betriebskosten

e Personalkosten Overhead

Das Lehrpersonal macht zwar grundsatzlich den grofRten Ausgabenposten im Grundschulbe-
reich aus, wird aber entsprechend dem Fokus des Gutachtens auf die kommunale Ebene nicht
weiter berlicksichtigt, da die Kosten des Lehrpersonals vom Land getragen werden. Zur Be-
rechnung der Normkosten auf kommunaler Ebene werden jeweils verschiedene Kennwerte

und BezugsgrofRen herangezogen.

Die jahrlichen Kapitalkosten fiir die Bereitstellung der baulichen Kapazitdt werden durch die
zuvor ermittelte Anzahl der Klassenrdume je Schulstandort bestimmt. Fir die bauliche Bereit-
stellung der Klassenrdume bis zur jeweiligen MindestgrofRe einer Grundschule werden von
Siedentop et al. (2006) 17.800 Euro pro Jahr ausgegeben. Fur die verbleibenden Klassenrdume
oberhalb der MindestgrofRe werden 13.900 Euro pro Jahr kommunaler Kosten veranschlagt.
Die jeweiligen Kostenkennwerte werden mit der Anzahl der Klassenrdume multipliziert. Der
Ausgabeposten Betriebskosten gliedert sich in Sachkosten, die je Schiilerin und Schiiler anfal-
len und Betriebskosten fiir den Gebaudebetrieb, deren jahrliches Gesamtaufkommen ebenfalls
abhangig von der Anzahl der Klassenrdaume ist. Fiir die Sachkosten je Schilerin und Schiler
werden jahrlich 320 Euro veranschlagt, die Betriebskosten je Klassenraum belaufen sich auf

6.500 Euro pro Jahr. Fiir die Personalkosten im Overheadbereich (z.B. Hausmeister, Sekretari-
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at) werden als Bezugsgrofle die Unterrichtsklassen herangezogen, da fir leerstehende Klassen-
raume zwar Betriebskosten fiir den Gebaudebetrieb anfallen, aber nur in sehr geringem Malie
Hausmeistertatigkeiten oder Ressourcen des Sekretariats bendétigt werden. Diese werden
hauptsachlich flr die Klassenrdaume bendtigt, in denen auch tatsachlich Unterricht stattfindet.
Pro Unterrichtsklasse miissen von den Kommunen nach Siedentop et al. (2006) jahrlich 8.500
Euro Personalkosten fiir den Overheadbereich aufgewendet werden. Wird ein Gesamtwert
von 49.000 Euro pro Jahr unterschritten, kann ein normgerechter Betrieb der Grundschule
nicht mehr gewahrleistet werden. In solchen Fallen (bei sehr kleinen Schulen mit weniger als
sechs Unterrichtsklassen) werden daher jahrliche Mindestkosten von 49.000 Euro fiir den

Schulstandort angenommen. (vgl. Siedentop et al. 2006: 124-140)

Die jahrlichen Gesamtkosten je Schulstandort ergeben sich schlielich aus der Addition der
Werte fiir die einzelnen Ausgabenposten und sind einerseits abhangig von der baulichen Kapa-
zitdt des Gebdudes und andererseits von der Auslastung der Grundschule. Die spezifischen
Kosten je Schiilerin und Schiiler konnen ermittelt werden, indem die Gesamtkosten mit der
Anzahl der Schiilerinnen und Schiiler am Grundschulstandortort in Beziehung gesetzt werden.
Durch die Aggregation der Kosten fiir die einzelnen Schulstandorte kénnen die Gesamtkosten
fur alle Grundschulen innerhalb einer beliebigen administrativen Abgrenzung bestimmt wer-

den.

Aufgrund der verschiedenen BezugsgroRen kénnen die genannten Ausgabeposten unter-
schiedlich gut an verdnderte Nachfragesituationen angepasst werden. Wahrend beispielsweise
die Sachkosten je Schiilerin und Schiiler bei Nachfrageriickgang anndhernd linear zurlickgehen,
bleiben die Betriebskosten fiir den Gebaudebetrieb, aufgrund der vorgehaltenen baulichen

Kapazitat, auch bei riicklaufiger Nachfrage weitgehend konstant.

Grundsatzlich missten zur Bestimmung der jahrlichen Gesamtkosten fiir die Unterrichtung
eines Schiilers auch die Kosten fiir den Schiilerverkehr einbezogen werden. Gerade bei der
SchlieBung von Standorten kénnen sich diese Kosten teilweise deutlich erh6hen. Da im Zuge
des Gutachtens jedoch keine spezifischen Kostenkennwerte fiir den Schilerverkehr ermittelt
werden konnten, muss dieser Posten in der normkostenbasierten Modellierung unberticksich-
tigt bleiben. In den verschiedenen Szenarien wird der Schiilerverkehr jedoch insofern einbezo-
gen, als dass die sich bei der SchlieRung einzelner Grundschulstandorte verandernden Distan-
zen zwischen Schul- und Wohnstandort ergeben. Hieraus konnen indirekt Erkenntnisse liber
veranderte Schiilerbeférderungsaufwendungen gewonnen werden. Da die Situation und Ver-
anderung von Erreichbarkeiten auch iber eine Kostenbetrachtung hinaus von hohem Interesse
ist, werden die Ergebnisse der Modellierung in den Ausgaben ausfihrlich und differenziert

dargestellt.

4.2.2 Ergebnisse der Szenarienberechnung

Eine maRgebliche VeranderungsgréBe mit Einfluss auf die Remanenzkosten ist die Verdande-

rung der MindestschulgroRen. Damit gehen jedoch auch Verdnderungen bzgl. der Erreichbar-



Sachstand und Entwicklungsstrategien im Infrastrukturbereich Grundschulen 47

keit der Schulen bzw. der Fahrtwege zu den Schulstandorten einher. Ziel der Berechnungen fir
die vier Szenarien war es, die Relevanz hinsichtlich der Tragfahigkeit fiir die vier definierten
MindestgroRRen zu ermitteln und daran ankniipfend die Kostenwirkungen zu quantifizieren.
Dazu werden zunéachst Ergebnisse auf Landesebene dargestellt. Flr ausgewahlte Beispielregio-
nen werden die Wirkungen nochmals differenzierter betrachtet, indem gegebene Ausweichef-
fekte bzw. Verlagerungen von Schilerinnen und Schiilern der geschlossenen Schulen auf wei-

terhin bestehende Schulen mit beriicksichtigt werden (zur Methodik siehe Kapitel 4.2.1).

Ergebnisse auf Landesebene

Fir alle 2.900 Grundschulen in Nordrhein-Westfalen wurde eine Betrachtung ihrer GréRe (ge-
messen Uber die Anzahl der Schiilerinnen und Schiiler) und ihrer potentiellen GréRe im Jahr
2030 unter Berlicksichtigung der lokalen demografischen Veranderungen vorgenommen. Fir
die in den vier Szenarien angenommenen Mindestgroflen zeigen sich die in Abbildung 4 darge-

stellten Ergebnisse.
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Abbildung 4: Tragfahigkeit von Grundschulstandorten in Nordrhein-Westfalen in den Szenarien
(Zieljahr 2030)
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Quelle: eigene Berechnungen; Datengrundlage: IT.NRW; Geometrische Grundlage: BKG

Deutlich wird bei dieser Betrachtung, dass vorgegebene MindestgrofRen elementare Auswir-
kungen auf die Standortstruktur im Grundschulbereich haben. Werden die einzelnen Grund-
schulen isoliert betrachtet, also keine Umverteilung von potenziell zu schlieRenden Schul-
standorten bericksichtigt, kommen im Szenario 1 bis 2030 fast ein Viertel der Standorte unter
die definierte MindestgréRe. Bereits bei einzligigen Grundschulen (Szenario 2) vermindert sich
diese Zahl auf 7 %. Diese Unterschiede zwischen den Szenarien wiirden bei einer Beriicksichti-
gung von Schillerumverteilungen aufgrund von SchulschlieBungen geringer ausfallen, da die
Auslastung der verbleibenden Schulen insgesamt steigt, wodurch weniger Schulen unter die
Tragfahigkeitsgrenzen fallen. Die modellierten Werte sind daher methodisch bedingt als

Trendaussagen zu verstehen.
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Im Zuge des vorliegenden Gutachtens konnten auf der Grundlage einer normkostenbasierten
Modellierung die entstehenden Kostensteigerungen abgeschatzt werden. Wird von einer zu-
satzlichen Schliefung von Grundschulstandorten abgesehen, kann eine Kostensteigerung je
Schiler von mehr als 5 % fir zwei Drittel der Kommunen, in einzelnen Gemeinden sogar um
mehr als 20 % nicht ausgeschlossen werden. Abbildung 5 visualisiert den Handlungsbedarf. Fir

den Uberwiegenden Teil der Kommunen in NRW steigen die spezifischen Kosten deutlich an.

Abbildung 5: Verdanderung der kommunalen Kosten je Schiiler von 2013 bis 2030

Legende

Veranderung der kom.
Kosten je Schiiler

B unter-30%

I -30% bis unter -15%
-15% bis unter -5%
-5% bis unter 5%
5% bis unter 15%
15% bis unter 30%
30% und mehr
Landesgrenzen

OOme

Kreisgrenzen

Ohne Anpassung von
Standorten

Quellen: eigene Berechnungen
Datengrundlage: ITNRW
Geometrische Grundlage: BKG

ILS - Institut for Landes- und
Stadtentwicklungsforschung

Quelle: eigene Berechnungen

Ergebnisse fiir sechs Beispielregionen

Fiir sechs ausgewdhlte Beispielregionen (Kreise und kreisfreie Stadte) wurden die Umvertei-
lungen der Schiilerinnen und Schiiler einer zu schlieRenden Schule auf die verbleibenden Schu-
len, nach dargestelltem Vorgehen (siehe Kapitel 4.2.1), berlcksichtigt. Dadurch fallen die Un-

terschiede zwischen den Szenarien geringer aus als beim Vorgehen auf Landesebene.

Tabelle 7 zeigt die Ausgangsbedingungen und die zu erwartenden Entwicklungstrends in den
Beispielregionen. Die Regionen weisen bereits heute sehr unterschiedliche Situationen im Be-
reich der Grundschulen auf. Sowohl die Anzahl an Schulen als auch die Schuldichte und damit
verbunden auch die Erreichbarkeit der Schulen sind sehr unterschiedlich. Die Schuldichte und
auch die Distanz zu nachstgelegenen Schule unterscheiden sich zwischen den Regionen um ein
Vielfaches und sind in erster Linie auf raumstrukturelle Unterschiede (Stadt-Land) zurlickzufiih-
ren. Darlber hinaus sind auch die zu erwartenden Entwicklungen der Schiilerzahlen sehr hete-

rogen.
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Tabelle 7: Ausgangssituation und Entwicklungstrends in den Beispielregionen

- Fallbeispiel 1 | Fallbeispiel 2 | Fallbeispiel 3 | Fallbeispiel 4 | Fallbeispiel 5 | Fallbeispiel 6

Anzahl Schulen 89 33 50

Schuldichte
[Schulen je km? 0,03 0,32 0,03 0,08 0,10 0,02
Katasterfldche]

Mittlere Schulgroe

) . 221 219 202 181 207 230
[Arithm. Mittel]
Entwicklung der Schiilerzahl
2013/'14 bis 2029/'30 -14% -1% -9% -8% -12% -26%
[Prozent]
Mittlere FuRwegdistanz
1.245m 933 m 2,692 m 1.563 m 1.380 m 2,754 m

[Arithm. Mittel]

Quelle: eigene Berechnungen

Die Ergebnisse der Szenarienberechnungen fiir die Beispielregionen werden in Tabelle 8 darge-
stellt. Dabei zeigt sich, dass flr den Fall der Zwergschulen alle Schulen aufrechterhalten wer-
den kénnten. Auch im Fall der einzligigen Grundschulen mit kleinen Klassen kénnten immerhin
in vier der sechs Rdume alle Schulstandorte beibehalten werden. In den Szenarien 1 (zweizi-

gig) und 2 (einzligig) wiirde die Tragfahigkeit einiger Schulen in allen Regionen unterschritten.

Es wird deutlich, dass in den gewéahlten Raumen fir alle Szenarien sinkende Gesamtkosten zu
erwarten sind, wenn auch in unterschiedlichem MalRe. Dies ist auf die sinkenden Schilerzahlen
zurickzufiihren. In den Szenarien 1, 2 und 3 kdnnen dariiber hinaus auch Kosten fiir Klassen-
raume und Gebadude eingespart werden. Dabei ist dieser Rickgang der Kosten jedoch in ele-
mentarer Weise auch von der Frage abhéangig, inwiefern fiir leerfallende Schulgebdude neue
Nutzungen gefunden werden. Eine VerduBerung der Gebdude dirfte aber gerade in den Rau-
men schwierig sein, in denen mit stark riicklaufigen Schiilerzahlen und damit mehr Standort-
schlieBungen gerechnet werden muss. Da die Einsparung der investiven Kosten im Szenario 1
am grofRten ausfallen, ist hier auch die Einsparung der Gesamtkosten hoher, wahrend die Ein-

sparpotenziale im Szenario 4 deutlich geringer ausfallen.
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Tabelle 8: Ergebnisiibersicht fiir die Beispielregionen (Zieljahr 2030)

Szenario 1 Szenario 2 . .
Ausgangssituation "zweiziigige "einziigige Szenario 3 Szenano 4
Grundschulen® Grunschulen" kleine Klassen Zwergschulen
MindestgriRe je Schulstandort - 8x18 Schiiler 4x23 Schiiler 4x18 Schiiler 2x23 Schiller
Fallbeispiel 1
Anzahl Schulen 37 26 32 35 37
Entwicklung der Gesamtkosten

= -17% 9% -6 % 5%

[Prozent]

Entwicklung der Kosten je Schiiler

- 3% 6% 10% 11%

[Prozent]

Mittlere FuBwegdistanz
. 1.245m 1.888 m 1.453m 1.274m 1.245m
[Mittelwert]
Mittlere FuBwegdistanz
. 1.051m 1.251 m 1.106 m 1.054 m 1.051m

[Median]
| unterSoom | 13% 10% 12% 13% 13%
500m bis unter 1000m 33% 26% 31% 33% 33%
1000m bis unter 2000m 42% 37% 42 % 43% 42%
2000m bis unter 3000m 6% 6% 5% 5% 6%
3000m bis unter 4000m 1% 5% 2% 1% 1%
4000m und mehr 4% 15% 8% 5% 4%

Fallbeispiel 2

Anzahl Schulen 89 73 85 89 89
Entwicklung der Gesamtkosten
= -11% -4 % 2% 2%
[Prozent]
Entwicklung der Kosten je Schiiler
- -11% 3% 2% 2%
[Prozent]
Mittlere FuBwegdistanz _ . . . -
[Mittelwert] m G m m m m
Mittlere FuBwegdistanz
. 878 m 942 m 892 m 878 m 878 m
[Median]
| unterSoom | 20% 17% 19% 20% 20%
500m bis unter 1000m 40 % 37% 39% 40% 40%
1000m bis unter 2000m 37% 39% 37% 37% 37%
2000m bis unter 3000m 2% 6% 3% 2% 2%
1% 1% 1% 1% 1%
4000m und mehr 0% 0% 0% 0% 0%

Fallbeispiel 3

Anzahl Schulen 33 23 30 33 33
Entwicklung der Gesamtkosten
- -19% -8% 5% 5%
[Prozent]
Entwicklung der Kosten je Schiiler
- -11% 2% 5% 5%
[Prozent]
Mittlere FuBwegdistanz
. 2.692m 3.264m 2.839m 2.692m 2.692 m
[Mittelwert]
Mittlere FuBwegdistanz
. 1.983m 2.810 m 2.111m 1.983m 1.983 m
[Median]
| unterSoom | 8% 6% 7% 8% 8%
500m bis unter 1000m 18% 13% 17% 18% 18%
1000m bis unter 2000m 24% 21% 24% 24% 24%
2000m bis unter 3000m 16% 13% 16 % 16 % 16%
14% 16% 13% 14% 14%
4000m und mehr 20% 31% 23% 20% 20%
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Szenario 1 Szenario 2
Ausgangssituation "zweizligige "einziigige
Grundschulen” Grunschulen"

Szenario 3 Szenario 4

"kleine Klassen" | "Zwergschulen"

£
-5
]
w
o
7]
5
w
a
=2
i
=]
+

- 8x18 Schiiler 4x23 Schiiler 4x18 Schiiler 2x23 Schiiler
Fallbeispiel 4
Anzahl Schulen 50 31 40 50 50
Entwicklung der Gesamtkosten
= -28% -19% 2% 2%
[Prozent]
Entwicklung der Kosten je Schiiler
- -22% -11% 6% 6%
[Prozent]
Mittlere FuBwegdistanz
. 1.563 m 2.092 m 1.780m 1.563 m 1.563 m
[Mittelwert]
Mittlere FuBwegdistanz
. 1.218m 1.706 m 1.376m 1.218 m 1.218 m
[Median]
unter 500m 13% 9% 11% 13% 13%
500m bis unter 1000m 27% 20% 24 % 27% 27%
1000m bis unter 2000m 33% 27 % 31% 33% 33%
2000m bis unter 3000m 14 % 19% 16% 14% 14 %
3000m bis unter 4000m 8% 13% 10% 8% 8%
4000m und mehr 5% 12% 8% 5% 5%

Fallbeispiel 5
Anzahl Schulen 44 34 41 44 44
Entwicklung der Gesamtkosten

- -16 % -8% -4% -4%

[Prozent]

Entwicklung der Kosten je Schiiler

- 4% 6% 9% 9%

[Prozent]

Mittlere FuBwegdistanz
. 1.380m 1.645m 1.432m 1.380m 1.380m
[Mittelwert]
Mittlere FuBwegdistanz
. 1.238m 1.369 m 1.274m 1.238 m 1.238 m

[Median]
| unterSOOm | 10% 8% 9% 10% 10%
500m bis unter 1000m 26% 23% 25% 26% 26 %
1000m bis unter 2000m 47 % 43 % 45% 47 % 47 %
2000m bis unter 3000m 14 % 17% 15% 14% 14%
3000m bis unter 4000m 3% 5% 4% 3% 3%
000m und mehr 1% 5% 1% 1% 1%

Fallbeispiel 6

Anzahl Schulen 23 13 17 20 23
Entwicklung der Gesamtkosten
- -34% 24 % -19% -15 %
[Prozent]
Entwicklung der Kosten je Schiiler
- -11% 2% 9% 15%
[Prozent]
Mittlere FuBwegdistanz
: 2.754m 4.069 m 3.376m 2.953m 2.754m
[Mittelwert]
Mittlere FuBwegdistanz
. 1.844 m 3.845m 2.331m 1.980m 1.844 m
[Median]
| untersoom | 7% 4% 5% 6% 7%
500m bis unter 1000m 19% 12% 15% 17% 19%
1000m bis unter 2000m 28% 22% 25% 27 % 28%
2000m bis unter 3000m 8% 7% 9% 9% 8%
3000m bis unter 4000m 6% 5% 6% 7% 6%
4000m und mehr 32% 49 % 40 % 33% 32%

Quelle: Eigene Berechnungen

o)

ei einer Betrachtung der Kosten je Schiiler wird deutlich, dass im Szenario ,zweizligige
Grundschule” selbst diese Kosten tendenziell sinken wiirden. Teilweise gilt das auch noch fiir

das Szenario der ,einziigigen Grundschulen”. In den beiden anderen Szenarien sind dagegen
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steigende Kosten je Schiiler zu erwarten und das in deutlicher GréBenordnung. Zu beriicksich-
tigen ist hier, dass die Kosten fiir den Schiilertransport eine ausgleichende Wirkung hinsichtlich
der Unterschiede zwischen den Szenarien haben werden. Eine Nivellierung ist jedoch nicht zu
erwarten, so dass auch unter Berlicksichtigung sich verdndernder Kosten fiir den Schiilertrans-

port, Szenario 1 glinstiger sein wird als die weiteren Szenarien.

In allen Bereichen der sozialen (Punkt-) Infrastruktur muss neben einer Kostenbetrachtung
auch die Sicherung der Erreichbarkeiten in den Blick ggnommen werden. Fiir die Grundschulen
gilt dies in besonderem MaRe. So werden in Tabelle 8 auch die fuBldufigen Erreichbarkeiten
der Schulstandorte in den Szenarien dargestellt. Gezeigt wird der Anteil der Siedlungsflachen
(Raster), die im angegebenen Umkreis (FuBweg) zur ndchstgelegenen Schule liegen. Dabei wird
deutlich, dass die Szenarien mit geringeren Tragfahigkeitsschwellen erwartungsgemal bessere
Erreichbarkeitsverhaltnisse erreichen. Wenn auch in unterschiedlichem MaRe verdndert sich
die Erreichbarkeit in allen Regionen zwischen den Szenarien deutlich. Fiir das erste Szenario

liegt die Distanz in der Region 6 im Vergleich zum Szenario 4 um den Faktor 1,5 héher.

Zusammenfassende Ergebnisbetrachtung und Schlussfolgerungen

Die Ergebnisse der Modellrechnungen offenbaren einen erheblichen Kostendruck im Bereich
der Grundschulen. Die fiir die Standorte sinkenden Gesamtkosten dirfen nicht dariiber hin-
wegtduschen, dass die Kostenbelastung je Schiiler in den meisten Standortstrategien — und
zwar teils erheblich — steigen wird. Werden die Kosten fiir den Schiilertransport einbezogen,

dirften die Kosten in allen Szenarien steigen.

Politischer und planerischer Handlungsbedarf besteht insofern, einen Kompromiss im Span-
nungsfeld zwischen den konfligierenden Belangen der Kostenbegrenzung, Erreichbarkeitssi-
cherung und padagogischen Qualitat zu finden. Die Setzung von Mindeststandards sollte stets
unter Bericksichtigung von Kostenfolgen und Erreichbarkeitsverdanderungen vorgenommen
werden. Aufgrund der demografisch und strukturell differenten Ausgangslagen besteht die
Notwendigkeit, lokal und regional angepasste Losungsstrategien zu entwickeln, um so den
regionalen Besonderheiten Rechnung zur tragen. Die Szenarien zeigen deutlich, dass eine
kleinteilige und nahrdumliche Schulinfrastruktur zwar eine bessere Erreichbarkeit aufweist,
hinsichtlich der Kosten jedoch auch ungiinstiger ausfallt. Umgekehrt wiirde eine Zentralisie-
rung der Grundschulausbildung zu deutlichen Kostenentlastungen der Gemeinden fiihren, was

jedoch mit gravierenden ErreichbarkeitseinbuRen , erkauft” wirde.

Die Szenarien ,zweizligige Grundschulen” und ,einziigige Grundschulen” liegen bereits inner-
halb des aktuell rechtlich vorgesehenen Rahmens. Die Szenarien , kleine Klassen” und ,,Zwerg-
schulen” sind nach aktueller Rechtslage umsetzbar, sofern es sich um Teilstandorte in einem
Grundschulverbund handelt. Insbesondere hinsichtlich der Zwergschulen wurde im durchge-
fliihrten Workshop deutlich, dass von kommunaler Seite gerade aufgrund der Kostenmehrbe-
lastung die gesetzliche Zulassigkeit von besonders kleinen Schulen kritisch gesehen wird, da

dies die politische Durchsetzbarkeit von SchulschlieBungen deutlich erschwert. Damit wiirden
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Schulen erhalten bleiben, obwohl der finanzielle Druck und die demografische Entwicklung

eine SchlieBung nahelegen wiirden.

4.3 Kommunale Handlungs- und Finanzierungsoptionen zur
Verbesserung der Kostensituation

Vor dem Hintergrund sinkender Schiilerzahlen im Zuge des demografischen Wandels sehen
sich die meisten Kommunen mit unterausgelasteten Schulstandorten konfrontiert. Die
dadurch steigenden Kosten pro Schiiler erzeugen Handlungsbedarf. Neben den bereits in den
Szenarien behandelten Moglichkeiten werden nachfolgend weitere Handlungs- und Finanzie-
rungsoptionen aufgezeigt, mit denen Einfluss auf die Auslastung von Grundschulstandorten
und die Kostenentwicklung fir Kommunen genommen werden kann. Auch wenn das Ziel der
Sicherung einer hohen Qualitat der Schulbildung nicht vernachlassigt werden darf, liegt der
Fokus der folgenden Handlungsoptionen darauf, die Kostenbelastungen fiir die Kommunen zu
verringern. Dabei werden die Kosten fir das Lehrpersonal, fir die das Land aufkommen muss,
nicht in die Diskussion einbezogen. Die im Folgenden vorgestellten MalRnahmen beziehen sich
nicht auf konkrete Beispiele aus Nordrhein-Westfalen. Sie sollen vielmehr die 6ffentliche und
politische Diskussion um Kosteneinsparungen anregen, einen allgemeinen Katalog von Még-
lichkeiten aufzeigen und die Grundlage fiir eine tiefergehende Einzelfallbetrachtung in den
Kommunen bieten. In einem durchgefiihrten Workshop wurde die grundsatzliche Anwendbar-
keit und Praxisndhe verschiedener Optionen gemeinsam mit Experten aus Wissenschaft und
Praxis erortert. Bei der Diskussion der Handlungsoptionen in NRW gilt es zu beachten, dass
hierfir teilweise zunachst bestehende rechtliche Regelungen verandert werden missten. Es
werden Handlungsmoglichkeiten in den Bereichen Verringerung der Ausgaben des laufenden
Betriebs, veranderte Organisationsformen, Umnutzung und Rickbau sowie Generierung von

zusatzlichen Einnahmen diskutiert.

4.3.1 Verringerung der Ausgaben des laufenden Betriebs

Auch wenn die Fixkostenanteile fiir Personal (ohne Lehrpersonal) und Geb&dudebewirtschaf-
tung relativ hoch sind, bietet es sich zunachst an diese Ausgabenposten einer eingehenden
Prifung zu unterziehen, um etwaige Einsparpotenziale zu identifizieren. Einsparpotenziale sind
beispielsweise im Bereich der Energiekosten durch Gebdudesanierungen denkbar. Zunachst
mussen dabei zwar hohe bauliche und bautechnische Investitionen getatigt werden, jedoch
lassen sich die Energiekosten in der Regel betrachtlich senken. Insgesamt bedarf diese Mal3-
nahme einer intensiven baudkonomischen Abwagung zwischen Kosten und Nutzen. Besonde-
res Augenmerk sollte dabei auch auf die voraussichtliche Entwicklung der Auslastung des je-
weiligen Standorts gelegt werden. Flr Grundschulen, die in absehbarer Zukunft von einer
SchlieBung bedroht sind, kommen MalRnahmen, die mit erhéhtem Investitionsbedarf verbun-
den sind, nicht infrage. Die entsprechenden Forderkulissen fiir die Gebaudesanierung kénnten

mit einer Art Tragfahigkeits-Check verknipft werden, in dem abgeschétzt wird, ob der Grund-
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schulstandort auf lange Sicht fortgeflihrt werden kann und sich eine Investition in das Gebadude
nachhaltig lohnen wirde. Eine weitere Moglichkeit konnte das Outsourcing von Reinigungs-
und Hausmeisteraufgaben an einen Dienstleister sein, da sich dadurch die Personalkosten ge-
wohnlich verringern lassen. (vgl. Rohr-Zanker/Miiller 2010: 116)

4.3.2 Verdnderte Organisationsformen

Zusétzlich zu den bereits in den Szenarien betrachteten Anderungen der Organisationsformen,
sind noch weitere schulorganisatorische sowie netzwirksame Handlungsoptionen vorstellbar,
um den verdnderten Herausforderungen der Grundschulfinanzierung gerecht zu werden. Im
Anschluss werden daher die Moglichkeiten einer interkommunalen Kooperation in Kombinati-
on mit temporaren und mobilen Angebotsformen gepriift, die Variante einer vollstandigen
Dezentralisierung der Schulversorgung sowie die Leistungserbringung durch alternative Tra-

gerschaftsformen diskutiert.

Interkommunale Kooperation

Eine Moglichkeit auf die zukiinftigen Herausforderungen zu reagieren, ist eine verstarkte inter-
kommunale Zusammenarbeit im Bereich der Schulentwicklungsplanung. Gerade fir kleinere
Gemeinden in landlicheren Rdumen bietet sich eine engere Zusammenarbeit an — auch um
eine bestmogliche Erreichbarkeit bei optimierten Kosten erreichen zu kénnen. Hierbei sind
verschiedene Kooperationsformen denkbar. Um eine gleichmaRigere Verteilung der Schiilerin-
nen und Schiiler und infolgedessen eine optimale Auslastung der vorhandenen Schulstandorte
unter den Bedingungen ricklaufiger Schilerzahlen zu erreichen, sollten die jeweiligen Schu-
leinzugsbereiche, die nach § 84 SchulG NRW fiir jede 6ffentliche Schule gebildet werden kon-
nen, untereinander abgestimmt sein. Gemeinde-, Kreis- und Landesgrenzen sollten dabei keine

Hindernisse darstellen, sobald Einzugsbereiche sinnvoller gestaltet werden kénnen.

Eine weitere Moglichkeit ist eine gemeindelibergreifende Schulkooperation bzw. die Vernet-
zung von Schulstandorten zur Sicherung der Schulversorgung in den kooperierenden Gemein-
den. Durch eine organisatorische Vernetzung von Teilstandorten zu einer zentralen Einheit
kann einerseits eine wohnortnahe Versorgung gesichert werden, andererseits kobnnen vorhan-
dene finanzielle Ressourcen gebiindelt und der Personaleinsatz effektiver gestaltet werden. So
kénnen ressourcenintensive Lehrmaterialen z. B. aus dem Bereich ,neue Medien”“ gemeinsam
angeschafft und genutzt werden. Auch der Einsatz von Hausmeistern, Betreuungs- oder Lehr-
personal an mehreren Standorten ist eine Moglichkeit vorhandene Ressourcen effektiver ein-
zusetzen und Kosten einzusparen. (vgl. Klink 2004: 55-56) Das SchulG NRW bietet hierfiir nach
§ 83 die Moglichkeit zur Bildung von Grundschulverbiinden, wenn die einzelnen Standorte
weniger als 92, mindestens aber 46 Schiilerinnen und Schiiler aufweisen. Die beteiligten Teil-

standorte kbnnen so in gemeinsamer Organisation weitergefiihrt werden.

Eine zusatzliche, politisch aber eher schwierig durchzusetzende Moglichkeit ist die Beteiligung

von zwei Kommunen an nur noch einer Schule, die auf dem Gemeindegebiet einer der beiden
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Kommunen liegt. Diese Option bietet sich vor allem in den Féallen an, in denen eine Kommune
aufgrund der demografischen Entwicklung und/oder der Haushaltslage nicht mehr in der Lage
ist, eine eigene Schule finanzieren zu kdnnen. Die Schiilerinnen und Schiiler aus einer Gemein-
de gehen dementsprechend in die Schule der Nachbargemeinde. Diese Kooperation sowie die
Beteiligung an den Kosten der verbliebenden Schule kénnen (ber 6ffentlich-rechtliche Vertra-
ge nach Bundesverwaltungsverfahrensgesetz (VWVfG) sowie dem Verwaltungsverfahrensge-
setz fiir das Land Nordrhein-Westfalen (VwVfG NRW) geregelt werden. Besondere Relevanz
kommt dieser Kooperationsform zu, wenn in den beteiligten Kommunen groRe zweiziigige
Schulstandorte vorhanden sind (siehe auch Szenario 1, Kapitel 4.2.2). Durch die Aufgabe des
einen Standorts und der optimierten Auslastung des anderen, werden die Haushalte beider
Kommunen entlastet. Allerdings miissen die Kosten fiir den Schiilerverkehr in die Uberlegun-
gen einbezogen werden, da sich diese moglicherweise im Zuge der Aufgabe eines Standorts

insgesamt erhéhen kdnnten.

Eine wichtige Voraussetzung fiir eine funktionierende interkommunale Kooperation ist das
Uberwinden von territorialen Denkmustern in den Verwaltungen und die Entwicklung einer
gemeinsamen Konzeption im Kooperationsraum mit dem Ziel einer gleichwertigen und effi-
zienten Schulversorgung. Es gibt zwar bundesweite Beispiele fiir Kooperationen zwischen
Kommunen. Dennoch wurde die politische Durchsetzbarkeit im Zuge des Expertenworkshops
fir Nordrhein-Westfalen als eher gering eingeschatzt, sofern nicht mindestens finanzielle An-
reize vorhanden sind. Ein Vorschlag in diesem Zusammenhang war, interkommunale Koopera-
tion auf freiwilliger Basis mit zusatzlichen Mitteln beispielsweise in Form von Modellprojekten
zu fordern. Vorstellbar ware z. B. die SchlieBung von zwei bis drei dezentralen Grundschul-
standorten, bei gleichzeitiger Férderung eines zentralen durch Kooperation erhaltenen Stand-
orts. So konnte in Anlehnung an die zentralortlich bedeutsamen Allgemeinen Siedlungsberei-
che (ZASB) des aktuellen Entwurfs des Landesentwicklungsplans NRW vom Juni 2013 eine De-
finition von ,zentral6rtlich bedeutsamen Grundschulen” eingefiihrt werden. Dies kdnnte den
Erhalt wichtiger Grundschulstandorte und gleichzeitig die notwendige Abstimmung mit der

Siedlungsentwicklung der Gemeinden absichern.

Der Regionalplanung kommt zur Unterstiitzung von interkommunaler Kooperation die Aufgabe
zu, die Entscheidungstrager in den Kommunen sowie die Offentlichkeit fiir die Herausforde-
rungen und die angesprochenen Losungsoptionen zu sensibilisieren. Sie ist daflir verantwort-
lich, dass die Diskussion um Anpassungserfordernisse auf regionaler Ebene gefiihrt wird und
ein entsprechender Austausch zwischen den Kommunen stattfindet. Sie sollte die gemeinde-
Ubergreifende Abstimmung von Grundschulstandorten im Sinne einer interkommunalen Ko-
operation durch Initiierung und Moderation férdern und zu einem Interessensausgleich zwi-
schen benachbarten Kommunen beitragen, wenn eine der Kommunen ihren letzten Schul-
standort aufgeben muss. Darliber hinaus ist eine intensive Abstimmung mit der Schulentwick-
lungsplanung notwendig. Zielfiihrend ist hier die Entwicklung von gemeinsamen raumwirksa-

men Strategien. Eine explizite Férderung der Abstimmung zwischen Verkehrsplanung, Schul-
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entwicklungsplanung und Regionalplanung im Sinne einer wechselseitigen Planung ist dafir

eine wichtige Voraussetzung. (vgl. Rohr-Zanker/Mdiller 2010: 119)

Temporire und mobile Angebotsformen

Eine Handlungsmoglichkeit, die an die Ausfihrungen zur interkommunalen Kooperation an-
kniipft, kbnnen temporare und mobile Formen der Schulversorgung sein. Ein Beispiel flr einen
temporadren Ansatz ist die Durchfiihrung von bestimmten Unterrichtsformen an einer zentra-
len Grundschule, zu der die Schiilerinnen und Schiiler zu entsprechenden Zeiten regelmaRig
fahren. Hier gilt es jedoch die entstehenden Kosten im Bereich des Schilerverkehrs zu beach-
ten. (vgl. Klink 2004: 60)

Mobile Angebotsformen werden durch die Einflihrung von mobilem Personal erbracht. Schuli-
sches Personal aus den Bereichen Sekretariat, Gebaudewartung und Sozialpadagogik kann
beispielsweise fiir mehrere Schulen zustédndig sein. Gerade fir kleinere Schulen (s. Szenarien 3
u. 4, Kapitel 4.2.2), die miteinander kooperieren oder in einem Netzwerk organisiert sind, kann

diese Organisationsform den finanziellen Aufwand verringern. (vgl. Klink 2004: 60)

Vollstindige Dezentralisierung

Unter dem Begriff ,Vollstdndige Dezentralisierung” wird hier ein eigenstandiges Lernen im
Sinne einer Abkopplung von der physischen Infrastruktur des Schulgebdudes verstanden.
Durch den Einsatz neuer Informations- und Kommunikationsstrategien wird selbstandiges Ler-
nen am eigenen Computerarbeitsplatz ermoglicht. Auch wenn die vollstandige Abkopplung des
Schulunterrichts von der Schulinfrastruktur in der internationalen Diskussion um Anpas-
sungsoptionen immer wieder genannt wird, stellt diese Moglichkeit fir Deutschland keine
brauchbare Alternative dar (vgl. Libbe et al. 2010: 381), auch weil die vergleichsweise verdich-
tete Siedlungsstruktur in Deutschland und insbesondere in Nordrhein-Westfalen die Relevanz

derartiger Beschulungsformen eher infrage stellt.

Eine denkbare Entwicklung fur die Schulversorgung in sehr diinn besiedelten Rdumen hierzu-
lande sind Ansatze des sogenannten ,blended learning”, die Anwesenheitsphasen in der Schu-
le mit mediengestitzten Selbstlernphasen kombinieren. In der Phase des selbstdndigen Ler-
nens besteht zusatzlich die Mdglichkeit einer Art Fernunterricht, in dem die Unterrichtsinhalte
beispielsweise per Video-Konferenz vermittelt werden. Nachteile ergeben sich bei dieser Form
des Unterrichts erstens padagogisch durch den verminderten persénlichen Kontakt zwischen
Schiilerinnen und Schiilern sowie Lehrern und zweitens wird durch den verminderten Umgang
mit Gleichaltrigen, wodurch der Sozialisationsprozess der Schilerinnen und Schiiler beein-
trachtigt wird. Dies kdnnte gerade im Grundschulbereich problematisch sein. Fiir einzelne Un-
terrichtsinhalte ist diese Variante flr diinn besiedelte Rdume dennoch vorstellbar. (vgl. Klink
2004: 63; Libbe et al. 2010: 381)

Grundsatzlich besteht in NRW fir alle Kinder im entsprechenden Alter eine Schulpflicht, die in

der Regel an einer offentlichen Schule oder einer Ersatzschule wahrgenommen wird. Nur in
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Ausnahmefallen kann sie auch aufRerhalb der Schule erfiillt werden (vgl. § 34 SchulG NRW). Fir
die Einfihrung von Ansdtzen mit mediengestiitzten Selbstlernphasen missten die entspre-

chenden Regelungen zur Schulpflicht im Schulgesetz NRW erganzt werden.

Alternative Formen von Tragerschaften

Eine andere Moglichkeit die kommunalen Haushalte durch alternative Organisationsformen
finanziell zu entlasten, ist die Sicherung der Schulversorgung durch nicht-kommunale Trager-
schaften. Eine dieser Tragerschaftsformen kdnnen Privatschulen sein, die zu einem bestimm-
ten Anteil von privaten Tragern wie Verbanden und Vereinen, Stiftungen oder Kirchen getra-
gen werden. Die Kommunen kénnen dadurch finanziell als Schultrdager entlastet werden. Hau-
fig erheben die freien Trager zur Deckung ihrer Kosten Schulgelder. Hierbei muss bericksich-
tigt werden, dass die kommunalen Kosten der Schulversorgung so zumindest teilweise auf den
Nutzer umgelegt werden. Aullerdem gilt es zu beachten, dass auch die privaten Trager eine
ausreichende Anzahl an Schiilerinnen und Schiillern benétigen und an finanzielle Rahmenbe-
dingungen gebunden sind. Werden die Schulen freier Trager als Ersatzschulen im Sinne des §
100 Abs. 2 SchulG genehmigt, haben sie einen Anspruch auf Zuschisse fir fortlaufende Perso-
nal- und Sachausgaben (vgl. § 105 Abs. 1 SchulG NRW). (vgl. Veihelmann 2013: 134-137)

Wird das bestehende 6ffentliche Schulangebot in Kommunen mit riickldufigen Schilerzahlen
durch Schulen in freier Tragerschaft nicht nur gesichert, sondern erweitert, kann dies die be-
reits bedrohten Tragfadhigkeiten der 6ffentlichen Schulen weiter verscharfen (vgl. Libbe 2010:
393). Je nachdem, welche Situation vor Ort vorherrscht, haben Schulen in privater Tragerschaft
also einerseits das Potenzial, die 6ffentlichen Haushalte finanziell zu entlasten, andererseits

koénnen sie bestehende Auslastungsprobleme in den Kommunen sogar noch verstarken.

Neben der kompletten Ubernahme der Trégerschaft durch Private, besteht jedoch auch die
Option einer gemeinschaftlich organisierten Tragerschaft. So ist gerade im Bereich der Offenen
Ganztagsschulen denkbar, dass das schulische Angebot am Vormittag durch die 6ffentliche
Hand gesichert wird und die Betreuung am Nachmittag von einem Biindnis aus verschiedenen
Partnern, beispielsweise den Kommunen und Kreisen, freien Tragern, Kultur- und Sportverei-
nen, Wirtschaft und Eltern organisiert wird. Grundsatzlich stellt dieses Modell eine moderne

und kostengiinstige Variante der offenen Ganztagsschule dar. (vgl. Klink 2004: 56-57)

4.3.3 Abgabe von Riumen o. Gebdudeteilen an andere Nutzer sowie
Riickbau

Fiir den Fall, dass die schulische Nutzung an einem bestimmten Standort erhalten bleibt, der
Bedarf an Flache aufgrund von Unterauslastung aber zuriickgegangen ist oder weiter zurlick-
gehen wird, kommen verschiedene Optionen infrage. Zur Verbesserung der Standortauslas-
tung und der finanziellen Entlastung des Kommunalhaushalts stellen Nutzungsiiberlagerungen
und Mehrfachnutzungen eine Handlungsmoglichkeit dar. Diese sind hdufig mit dem Umbau

von Rdumen oder Gebaudeteilen verbunden. Falls eine Mehrfachnutzung ausgeschlossen ist,
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bleiben die Stilllegung nicht bendtigter Gebdudeteile oder ein Teilrlickbau als Alternative. Sinkt
die Auslastung unter ein bestimmtes MaR, muss die Umnutzung der Gebadude oder ein voll-

standiger Rickbau in Betracht gezogen werden.

Nutzungsiiberlagerungen und Mehrfachnutzungen

Eine Moglichkeit die kommunalen Belastungen infolge von rickldufigen Schiilerzahlen und
unterausgelasteten Grundschulen zu verringern, ist der Strategiebaustein ,,Nutzungsiiberlage-
rungen und Mehrfachnutzungen®. Ziel einer solchen Strategie ist es, die Bestandauslastung
nutzungsgerecht zu intensivieren. Hierzu stehen grundsatzlich drei Optionen zur Verfligung. Es
besteht erstens die Moglichkeit die vorhandenen Raumlichkeiten in den Schulgebduden zu
verschiedenen Zeiten unterschiedlich zu nutzen. Wahrend wochentags am Vormittag der
Grundschulunterricht stattfindet, konnen die Klassenraume am Wochenende, am Abend oder
in den Ferien flr aulerschulische Nutzungen ge6ffnet werden. Eine zweite Moglichkeit besteht
darin, anderen Nutzern leerstehende, nicht bendtigte Raumlichkeiten dauerhaft zur Verfiigung
zu stellen, die aber nicht wahrend der Schulzeit genutzt werden. Die dritte Alternative sind
parallel zum Unterricht stattfindende Formen der Mehrfachnutzung. Welche dieser drei Vari-
anten an den jeweiligen Grundschulstandorten infrage kommt, muss im Einzelfall von der
Kommune geprift werden. Eine Storung des Schulunterrichts muss in jedem Fall ausgeschlos-
sen werden. Teilweise sind zusatzliche Investitionen notwendig, um erforderliche Umbaumal3-
nahmen am und im Schulgebdude zu ermdoglichen. (vgl. Klink 2004: 57; Libbe et al. 2010: 396-
397)

Grundsatzlich sind viele Formen der Nutzungsiiberlagerung vorstellbar, solange keine Konflikte
zwischen den einzelnen Nutzungsformen und dem Schulunterricht entstehen. In der Literatur
werden verschiedene Moglichkeiten zur auBerschulischen Nutzung von Schulgebduden aufge-
zeigt. Nach KRAMER und NuTz sind beispielsweise Kitas, die Gemeindeverwaltung, Volkshoch-
schulen, Einrichtungen der Alten- und Gesundheitspflege sowie Vereine und Kirchen An-
sprechpartner fir mogliche Nutzungsiberlagerungen. Zusatzlich konnten Versammlungsraume
der Gemeinde sowie Raume fiir eine Gemeindebibliothek in den Schulgebduden geschaffen
werden (vgl. Kramer/Nutz 2006: 202). Auch ROHR-ZANKER und MULLER weisen darauf hin, dass
Einrichtungen der Seniorenarbeit, der Kinder- und Jugendarbeit sowie kulturelle Einrichtungen
sinnvolle Nutzungsalternativen darstellen kénnen. Wohnnutzung wird ebenfalls als Moglich-
keit in Betracht gezogen (vgl. Rohr-Zanker/Miiller 2010: 117). KLINK pladiert fur die Nutzung
von nicht benétigten Rdumen fiir die Erwachsenenbildung unter dem Stichwort ,lebenslanges
Lernen”. Gerade fir eine alternde Gesellschaft sei die Verfligbarkeit von wohnortnahen Bil-
dungsmaoglichkeiten essentiell. Weiterhin kdnnten Schulen mit Auslastungsdefiziten zu lokalen
Bildungszentren im Sinne einer generationenibergreifenden Aus- und Weiterbildungsstatte
ausgebaut werden (vgl. Klink 2004: 57). Hierdurch kdnnten sich nicht nur positive Effekte hin-
sichtlich der Auslastung der Infrastruktur ergeben, sondern auch beziglich der Lern- und Sozia-

lisationsprozesse.
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Mehrfachnutzungen kénnen auch als Ubergangslésung bei einer geplanten SchlieBung eines
Schulstandorts fungieren. Sie bieten sich ebenfalls als Ubergangsldsungen fiir eine temporire

Unterauslastung an.

Teilriickbau/ Stilllegung von Gebiudeteilen

Durch den Rickbau oder die Stilllegung von nicht mehr benétigten Gebadudeteilen, fiir die kei-
ne aullerschulische Nutzung infrage kommt, kann der Schultrager die Betriebskosten nachhal-
tig senken. Beispielsweise werden der Energiebedarf und die Reinigungskosten schlagartig
vermindert. Allerdings fallen durch den Riickbau auch zuséatzliche Kosten an, die in diese Rech-

nung einbezogen werden mussen.

Nach- bzw. Umnutzung und Riickbau

Wird eine Schule ganzlich geschlossen, ist das Gebaude entweder einer nicht-schulischen
Nachnutzung zuzufihren oder zuriickzubauen. Diesem Aspekt kommt bei der Minderung der
kommunalen Kostenbelastungen eine besondere Bedeutung zu, da auch fir leerstehende Ge-
bdude(-teile) hohe Unterhaltungskosten anfallen. Die Nach- bzw. Umnutzung von Schulgebéu-
den bedarf dabei in den meisten Fallen zumindest einem Umbau der vorhandenen Gebau-
destruktur, teilweise miissen Gebaudeteile komplett zuriickgebaut werden. Ziel der Umnut-
zung ist neben der Verringerung der Unterhaltungskosten, das Schulgebaude als Ort sozialer
Infrastruktur in zentraler Lage des Stadtteils oder des Ortes aufrechtzuerhalten. In vielen Fallen
werden daflir Nutzungen vorgesehen, die an die lokalen stadt- und sozialrdumlichen Gegeben-
heiten ankniipfen und teilweise durch biirgerschaftliches Engagement getragen werden.
Grundsatzlich sind die gleichen Nutzungsmoglichkeiten denkbar, die im Abschnitt zur Mehr-
fachnutzung aufgefiihrt worden sind. Der Kommune stehen dabei prinzipiell alle Optionen, bis
hin zum Verkauf der Immobilie zur Verfligung. Sollte die Bausubstanz des aufgegebenen Schul-
gebaudes eine Umnutzung nicht ermaoglichen, ist ein Riickbau vorzusehen. (vgl. Klink 2004: 58;
Libbe et al. 2010: 395)

Insgesamt sind Umnutzungs- sowie Mitnutzungspotenziale stark vom Gebaudetyp und dem
Grundriss abhangig, sodass nicht alle Schulen dafiir geeignet sind. Selbst wenn am Standort
weiterhin Einrichtungen der sozialen Infrastruktur bereitgestellt werden sollen, kdnnen die
Anforderungen an die Raumgestaltung und die Platzbediirfnisse so weit von den vorhandenen
Verhiltnissen abweichen, dass ein Riickbau der Gebadudesubstanz mit anschlieBendem Neubau
zielflihrender ist (vgl. Libbe et al. 2010: 395). Da eine Eigenfinanzierung von Riickbauvorhaben
vor dem Hintergrund der Haushaltslage vieler Kommunen in NRW eher unwahrscheinlich er-
scheint, sollte an dieser Stelle liber neue Fordermaoglichkeiten nachgedacht werden. AulRerhalb
von Gebieten mit Stadtebauférderung gibt es derzeit keine oder nur geringe Mdglichkeiten
Fordermittel fiir den Riickbau zu erhalten. Dies sollte sich zukilinftig &ndern, um eine dauerhaf-
te Kostenreduktion durch die Zuriicknahme von nicht mehr benétigter Infrastruktur zu ermdog-
lichen (vgl. Libbe et al. 2010: 396). Gleiches gilt fir den o.g. Teilriickbau von Gebauden. Mithil-

fe projektbezogener Fordermittel flr den Riickbau und die Umnutzung kénnen Kommunen
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ihre Schulgebdudesubstanz verringern, sodass insgesamt eine nachhaltige Schulversorgung an

den verbliebenen Standorten gesichert werden kann.

4.3.4 Erzielen von Einnahmen

Zur Kompensation der steigenden Pro-Kopf-Aufwendungen kdnnen nicht nur kostensenkende
Handlungsoptionen geprift werden, vielmehr kann auch versucht werden, neue Finanzie-
rungsquellen zu erschlieRen. Zusatzliche Einnahmen lassen sich zum Beispiel durch die Beteili-

gung externer Nutzer an den Betriebskosten oder durch Werbung und Sponsoring generieren.

Externe Nutzer / Mieten und Gebiihren

Die Beteiligung externer Nutzer an den Betriebskosten der Grundschulgebaude ist zunachst
abhéangig von der politischen Entscheidung, Vereine oder Birgergruppen durch eine kostenlo-
se Uberlassung von Rdumen zu férdern oder die Erhebung angemessener Gebiihren bzw. Mie-
ten anzustreben. Beispielsweise werden fiir die Nutzung von Sporthallen bereits haufig Geblih-
ren von den Sportvereinen erhoben. Da es sich bei diesen Gebuhren lediglich um geringfiigige
Beitrage einzelner Nutzergruppen handelt, ist eine gezielte Vermietungsstrategie zu entwi-
ckeln, um auch bei niedrigen Gebilihren relevante Einnahmen zu erzielen. (vgl. Rohr-
Zanker/Mdiller 2010: 116)

Forderung und Sponsoring

Das Anwerben von lokalen Férderern und Sponsoren stellt eine weitere Moglichkeit dar, die
kommunalen Aufwendungen durch das Erzielen zusatzlicher Einnahmen zu verringern. Der
Umgang mit Drittmitteln im Schulbereich ist dabei grundsatzlich nicht neu. Viele Schulen ha-
ben bereits Férder- oder Schulvereine, die mittels Spenden und anderer Drittmittel die Schulen
unterstiitzen. Das Anwerben von Fordermitteln oder Sponsorengeldern auszuweiten, kann
zum Beispiel dazu dienen, die Betriebskosten einer Grundschule zu verringern. Die Foérderer
und Sponsoring-Partner kbnnen dabei beispielsweise einen Teil der Bewirtschaftungskosten
oder die Ausstattung mit Lehrmaterialien Gbernehmen. Grundsatzlich muss jedoch zwischen
Forderern und Sponsoren unterschieden werden. Lokale Férderung kann durch Spenden, Pa-
tenschaften oder Mazenatentum erfolgen. Dabei werden auf freiwilliger Basis Geld- oder Sach-
leistungen aufgebracht, die zur Unterstitzung oder Aufrechterhaltung einer Einrichtung, bei-
spielsweise einer Grundschule, dienen. Ein wichtiges Merkmal dieser Form der Unterstiitzung
ist, dass mit den aufgewendeten Mitteln keine Gegenleistungen verbunden sind. SCHNEIDER ET
AL. formulieren jedoch einige Voraussetzungen, die fiir die Finanzierung kommunaler Angebote
auf der Grundlage von Spenden, Patenschaften und Méazenatentum gegeben sein miussen.
Einerseits missen die geférderten Angebote einen gesellschaftlichen Nutzen aufweisen, d. h.
sie diirfen nicht der Privatwirtschaft zugutekommen. Andererseits muss deutlich werden, dass
andere Finanzierungsformen wie beispielweise das Erheben von Entgelten nicht moglich oder
mit negativen Auswirkungen verbunden sind. AuRerdem sollte erkennbar sein, wofiir die auf-

gebrachten Mittel der Férderer verwendet werden. (vgl. Schneider et al. 2011: 49-50)
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Anders verhalt es sich im Bereich des Sponsorings. Hier wird eine mediale Verknlpfung zwi-
schen Sponsor und den gesponserten Einrichtungen, mit einer gleichzeitigen positiven Image-
wirkung flir den Sponsor, als Voraussetzung fiir das Generieren von Einnahmen angesehen. Die
Beziehung zwischen Sponsor und gesponserter Einrichtung sowie zwischen Leistung und Ge-
genleistung wird dabei Uber einen rechtlich bindenden Vertrag geregelt. (vgl. Schneider et al.
2011:51-52)

Werbung

Eine weitere Moglichkeit, neue Mittel zu generieren ware das Erlauben von Werbetatigkeiten
an Schulen. Hierzu wire jedoch eine Anderung der gesetzlichen Regelungen in NRW notwen-
dig. Wahrend das Sponsoring an Schulen nach § 99 Absatz 1 Schulgesetz NRW grundsatzlich
zul3ssig ist, ist jede Werbung, die nicht schulischen Zwecken dient, nach Absatz 2 unzulassig.
Uber Ausnahmen kann das zustdndige Ministerium entscheiden (vgl. § 99 SchulG NRW). In
Osterreich hingegen ist Werbung an Schulen beispielsweise seit einigen Jahren gestattet (vgl.
Klink 2004: 64). Auch wenn diese Form der Einnahmenerzielung kritisch gesehen werden kann,

bietet sie die Moglichkeit, die finanziellen Belastungen des Schultragers zu verringern.

Nutzerfinanzierung

Eine andere Handlungsmoglichkeit, um zusatzliche Einnahmen zu generieren, ist eine Fokussie-
rung auf eine verstarkte Nutzerfinanzierung im Grundschulbereich. Denkbar ist hier die Erhe-
bung von Entgelten fir die Bereitstellung und Nutzung von Angeboten, zum Beispiel fir die
Nutzung von Schulbibliotheken sowie die Erhebung von Beitragen fir Schulblicher und derglei-
chen. Auch die Erhebung von Schulgeldern an 6ffentlichen Schulen, dhnlich wie an Privatschu-
len, ist eine Moglichkeit Einnahmen zu erzielen. Nach den aktuellen gesetzlichen Regelungen
im Schulgesetz NRW ist dies fiir 6ffentliche Schulen jedoch nicht moglich (vgl. § 92 Absatz 4
SchulG NRW). Auch wenn die politische Durchsetzbarkeit vermutlich schwierig ist, kann der
finanzielle Spielraum der Schultrager durch solche MaRnahmen einer verstarkten Nutzerfinan-
zierung verbessert werden und eine langfristige Finanzierung der Schulinfrastruktur auch bei
racklaufigen Schilerzahlen erleichtert werden. Stets sind dabei jedoch auch mégliche negative

Wirkungen auf bestimmte soziale Gruppen zu bericksichtigen.

4.3.5 Zwischenfazit ,Alternative Finanzierungsoptionen Grundschulen“

Insgesamt steht im Grundschulbereich eine Reihe von Handlungsoptionen zur Verfiigung, die
zur Erreichung des Ziels der Kostenreduktion beitragen kdnnen. Hierzu zahlen, wie oben be-
schrieben, MaBnahmen zur Senkung der Personal- und Betriebskosten, schulorganisatorische
Veranderungen wie alternative Tragerschaften und verstarkte interkommunale Kooperation
sowie die Mehrfachnutzung oder die Umnutzung bzw. der Riickbau lberflissiger Raumkapazi-
taten. AuRerdem wurde aufgezeigt, wie sich durch verschiedene MaRnahmen zusatzliche Ein-

nahmen erzielen lassen. Wie bereits an einigen Stellen erwdhnt wurde, missten zur Umset-
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zung einiger Handlungsoptionen zunachst die gesetzlichen Voraussetzungen geschaffen wer-

den.

Dies wiirde zum Beispiel auch die Moglichkeit eines optimierten Schiilerverkehrs durch abge-
stimmte Schulanfangszeiten ermdglichen. Der Regionalplanung kommt dabei die Aufgabe zu,
die Kommunen bei der notwendigen Steuerung der Auslastung und Kosten zu unterstiitzen
sowie eine Koordinations- und Vermittlungsfunktion zu tibernehmen. Die groRten Einsparpo-
tenziale sind zu erwarten, wenn nicht nur die Grundschulen an die sinkende Nachfrage ange-
passt werden, sondern auch andere kommunale Infrastruktureinrichtungen im Sinne einer

integrierten Infrastrukturplanung in die Standortiiberlegungen einbezogen werden.

Die einzelnen Handlungsalternativen sollten nicht isoliert voneinander gesehen werden. In
welcher Form sie zu einer Ubergreifenden Anpassungsstrategie kombiniert werden bzw. wel-
che Optionen konkret umgesetzt werden sollten, ist einzelfallabhdngig von der Politik zu ent-
scheiden. Die politische Diskussion zur Auswahl geeigneter Handlungsoptionen sollte neben
den wirtschaftlichen Effekten auch die Qualitat der Bildung sowie die generelle Realisierbarkeit

bericksichtigen.

In ihrer Gesamtheit sind die betrachteten Handlungsmoglichkeiten derzeit zum Teil noch eher
theoretischer Natur. So ist die Anwendung stark von den lokalen demografischen Entwicklun-
gen sowie den raumlichen Ausgangsbedingungen und Akteursstrukturen abhangig. Auch feh-
len in vielen Bereichen noch umfangliche Erfahrungen im Einsatz der Instrumente. Um die
Anwendbarkeit der vorgeschlagenen Optionen genauer zu priifen, sind tiefergehende Unter-
suchungen fir verschiedene Raumtypen notwendig. AuBerdem erscheint eine Erprobung ein-

zelner Instrumente in Form von 6ffentlich geférderten Modellprojekten als zielfiihrend.
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5 Sachstand und Entwicklungsstrategien im
Infrastrukturbereich kommunale Verkehrsflichen

5.1 Konkrete Problemlage

Nach einer aktuellen Erhebung von StraBen.NRW im Auftrag des MBWSV weist das Netz an
offentlichen StraBen (Bundesautobahnen sowie Bundes-, Landes-, Kreis- und Gemeindestra-
Ren) in Nordrhein-Westfalen eine Lange von fast 125 Tsd. Kilometern auf. Je Einwohner sind
das rund 7 Meter bei weiter ansteigender Tendenz. Bei 76 % dieses StraRennetzes handelt es
sich um Gemeindestrallen und weitere 6 % sind Ortsdurchfahrten von Bundes-, Landes- oder
KreisstraBRen (vgl. MBWSV 2013). Wie Abbildung 6 verdeutlicht, ist das Auseinanderlaufen von
Bevolkerungsentwicklung und Verkehrsflache je Einwohner ein pragnantes Merkmal der der-
zeitigen Raumentwicklung. So ist etwa im Sauer- und Siegerland sowie in Teilen Ostwestfalens
die einwohnerbezogene Verkehrsflache bereits heute tiberdurchschnittlich hoch und hatte sich
in den Jahren 2000 bis 2010 insbesondere aufgrund der demografischen Schrumpfungsprozes-
se deutlich erhéht. Von einer Trendumkehr ist nicht auszugehen. Diese mangelnde Anpas-
sungsfahigkeit ist die zentrale Remanenzkostenproblematik im Bereich der kommunalen Ver-
kehrsflachen. Da sowohl die StraBenflache je Einwohner als auch die demografische Entwick-
lung raumlich deutlich variieren, ist eine sehr unterschiedliche Belastung der Stadte und Ge-

meinden durch Remanenzkosten im Bereich der kommunalen Verkehrsflachen zu erwarten.

Abbildung 6: Stand und Entwicklung der Verkehrsflichen in den Kreisen Nordrhein-Westfalens

Entwicklung der Verkehrs-
flache je Einwohner 2000-2010

in Prozent
- =] bis unter -10,0

. B 10,0 bisunter -2,5
juil 2,5 bisunter 2,5
y Bielefeld B 25 bisunter 10,0
] Munslter & . ® 10,0 undmehr
| ] Verkehrsfliche 2010
m? Einwohner

D y
® = . . D bis unter 150
J .. s [ . 150 bis unter 300
g ® Dortmund 300 und mehr

Essen a8
= D‘u$seldorf. . Entwicklung

& o der Einwohnerzahl 2000-2010
[ 3 2 in Prozent

m T n . | bis unter -10,0
B -10,0 bisunter -5,0
-5,0 bisunter -1,0
® i = ,
-1,0 bis unter 1,0
1,0 bis unter 5,0
i) 5,0 bisunter 10,0
Bonn 10,0 und mehr

Aachen .

Datengr Reg bank Deutschland (www.regionalstatistik.de) B
Geometrische Grundlage: Bundesamt fur Kartographie und Geodasie (BKG)



Sachstand und Entwicklungsstrategien im Infrastrukturbereich kommunale Verkehrsflachen 65

Deutlich wird dies auch in Abbildung 7, in der neben der Verkehrsfliche der Gemeindestrale
je Einwohner (rechts) auch die Auszahlungen je Einwohner der Stadte und Gemeinden fir Ge-
meindestralRen im Zeitraum 2009 bis 2012 dargestellt werden. Wahrend sich hinsichtlich der
Verkehrsflachen der GemeindestralRen ein deutliches Bild abzeichnet, das im Wesentlichen die
siedlungsstrukturellen Unterschiede zwischen den Ballungsraumen und den landlichen Rau-
men (je Einwohner mehr Siedlungs- und Verkehrsflache) darstellt, sind hinsichtlich der Auszah-
lungen keine Muster zu erkennen. Dabei ist jedoch einerseits zu beriicksichtigen, dass die Da-
ten zu den Auszahlungen derzeit nur fir einen relativ kurzen Zeitraum verfiigbar sind, so dass
zeitliche Schwankungen nicht ausreichend ausgeglichen werden kénnen und daher ein verzerr-
tes Bild entstehen kann. Andererseits kann dieser Effekt aber auch auf héhere Kosten je Ein-
heit Verkehrsflache in verdichteten Rdumen und auf eine variierende Umgangsweise bei der
Unterhaltung der vorhandenen Infrastruktur hindeuten. Es kann zudem angenommen werden,
dass die tatsachlich eingesetzten Mittel (Auszahlungen fiir GemeindestraRen) nicht dem Fi-
nanzmittelbedarf entsprechen, die fir einen ordnungsgemaRen und nachhaltigen StraBenun-
terhalt notwendig wéaren. Auch aufgrund der sehr angespannten Finanzlage der offentlichen

Hand ist davon auszugehen, dass erforderliche Investitionen aufgeschoben werden.

Abbildung 7: Auszahlungen der Stadte und Gemeinden in Nordrhein-Westfalen fiir GemeindestraRen
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Vielerorts kann der Unterhaltungsaufwand fiir die bestehenden kommunalen Verkehrsflachen
bereits kaum finanziert werden (vgl. Hofreiter/Herzog 2011: 23, Neunzehn 2013: 11). Allein die
jahrliche Unterfinanzierung der Gemeindestrallen (Ortsdurchfahrten von Bundes- und Landes-

strallen in kommunaler Baulast, Hauptverkehrs- und VerkehrsstraRen mit Verbindungsfunktion
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sowie ErschlieBungs-, Anlieger- und Sammelstrallen) wird von der Kommission ,Zukunft der
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung” auf 0,95 Mrd. Euro beziffert. Bei einem Finanzbedarf von
4,95 Mrd. Euro jahrlich, entspricht dies einer jahrlichen Unterfinanzierung von etwa einem
Flinftel (vgl. Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 33-34). Mit dem
dritthochsten Haushaltsdefizit aller betrachteten Infrastrukturbereiche einer Difu-Studie und
dem mit Abstand hochsten Investitionsbedarf (bundesweit 162 Mrd. Euro bis 2020) (vgl. Rei-
denbach 2008: 19), dem héchsten jahrlichen Investitionsvolumen sowie einem zusatzlich stei-
genden Investitionsriickstand trifft eine sehr hohe Brisanz beziiglich der Aufgabenfinanzierung
in diesem Bereich auf eine dullerst geringe bauliche Anpassungsfahigkeit im Kontext demogra-
fischer Veranderungen. Selbst in prosperierenden Raumen wie dem baden-wiirttembergischen
Landkreis Boblingen sind rund 40 % der StraRen sanierungsbedirftig (vgl. Hofreiter/Herzog
2011: 23). Andernorts werden aufgrund der desolaten Haushaltslage nachrangige StraRen (z.
B. StraRen in schlechtem Zustand, Schleich- und Parallelwege, reine Anliegerwirtschaftswege,
Zufahrten zu Einzelgebduden oder Wege in Naturschutzgebieten) gar nicht mehr saniert und
instandgesetzt (vgl. Barwisch 2014: 8-9). Da trotz steigender Belastung der StraRen (Beispiel
Zunahme des Schwerlastverkehrs) die Ausgaben nicht steigen und die Unterfinanzierung chro-
nisch ist, verschlechtert sich der Zustand der StralRen stetig (vgl. Kommission Zukunft der Ver-
kehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 34). Entsprechend weisen die Statistiken zu aktuellen
Auszahlungen die tatsdchlichen Auszahlungen aus und nicht die Ausgaben, die fir eine lang-
fristige Substanzerhaltung erforderlich waren. Die aktuellen Ausgaben liegen unter jenen, die
fir eine langfristige Erhaltung der StraBen erforderlich sind. Dabei wird sich diese Situation
eher verscharfen, wenn 2020 das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG) auslauft. Vor
dem Hintergrund des Zustands der Infrastrukturen und der gleichzeitig sehr angespannten
Finanzlage missen neue Finanzmittel und Finanzierungskonzepte gefunden werden (vgl.
Neunzehn 2013: 11), wobei sich die Situation im demografischen Wandel in der Regel noch

verschlechtern wird.

Zusammenfassend kénnen als zentrale Problemlagen im Bereich der kommunalen Verkehrsfla-

chen genannt werden:

B der anhaltende Ausbau der Infrastrukturnetze auch im demografischen Wandel,
B die nur geringen Anpassungs- und Riickbauoptionen sowie
B die bereits heute desolate Finanzierungssituation und der hohe Investitionsriickstau

und Investitionsbedarf.

Die nachfolgenden Darstellungen konzentrieren sich entsprechend der Zielsetzung des Gutach-

tens auf die StraRen in kommunaler Baulast.

5.2 Modellrechnungen

Die Problemlage im Bereich der kommunalen Verkehrsflachen liegt in den grundsatzlich gerin-

gen baulichen und betrieblichen Anpassungsoptionen und den damit einhergehenden hohen
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Remanenzeffekten. Die Modellrechnungen beriicksichtigen daher drei Wege des Umgangs mit
Remanenzkosten auf kommunaler Ebene, namlich die Vermeidung von steigenden Kosten, die
durch einen weiteren Infrastrukturausbau hervorgerufen werden, die Einsparung von Kosten
durch eine strategische Instandhaltung und die Umverteilung von Kosten aus der kommunalen
StralRenbaulast auf ibergeordneten raumlichen Einheiten. Dabei ist flir das Szenario der Ent-
lastung zu beachten, dass es hier durchaus gegensatzliche Bestrebungen gibt, wonach Bundes-
, Landes- oder Kreisstrallen an die darunterliegenden Baulasttrager tibertragen werden sollen
(vgl. Hofreiter/Herzog 2011: 23). Der Grundgedanke einer strategischen Instandhaltung ist die
Umstellung von der derzeit haufig praktizierten baulichen Unterhaltung mit kurzfristigen Repa-
raturen und anhaltendem Substanzverlust hin zum Verfahren einer regelmafigen bestandser-
haltenden Instandsetzung. Die vollstandige Nutzungsdauer einer StraBe kann nur durch eine
friihzeitige Umsetzung von Unterhaltungs- und InstandsetzungsmaRnahmen erreicht werden.
Dies fuhrt zwar zunadchst zu erhohten Kosten der StraRenunterhaltung, (iber die Zeit kdnnen
jedoch bis zu 20 % der Erhaltungskosten eingespart werden (vgl. FGSV 2004: 8-9). Zur Verdeut-
lichung der Wirkungen verschiedener Ansatze wurden fiir die Modellrechnungen finf Szenari-

en gebildet, die die genannten Aspekte miteinander kombinieren:

1. Trend-Szenario:
Der Zuwachs der kommunalen Verkehrsflachen wird parallel zur zukiinftigen Siedlungsfla-
chenentwicklung erfolgen.

2. Null-Bau-Szenario:
Es werden keine weiteren kommunalen Verkehrsflachen mehr gebaut. Der Bestand im
Jahr 2030 entspricht dem im Jahr 2013.

3. Entlastungs-Szenario:
Bundes-, Landes- und Kreisstrallen liegen teilweise in der Baulast der Kommunen. In die-
sem Szenario werden die Kommunen von dieser Baulast befreit.

4. Trend-Szenario mit , strategischer Instandhaltung”:
Durch eine strategische Instandhaltung ergeben sich Einsparpotentiale, die mit diesem
Szenario abgebildet werden. Die Verkehrsflachenentwicklung entspricht dem Trend-
Szenario.

5. Null-Bau-Szenario mit ,strategischer Instandhaltung”:
Durch eine strategische Instandhaltung ergeben sich Einsparpotentiale, die mit diesem
Szenario abgebildet werden. Die Verkehrsflachenentwicklung entspricht dem Null-Bau-

Szenario.

5.2.1 Modellkonzeption und methodische Vorgehensweise

Die Modellierung besteht aus zwei Teilmodellen:

1. der Modellierung der Menge der Verkehrsflachen (Mengenmodell) sowie

2. der Modellierung der Kosten der Verkehrsflachen (Kostenmodell).
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Die Umsetzung der Szenarien erfolgt in Abhangigkeit des gewahlten Szenarios im Mengenmo-
dell und teilweise erganzend im Kostenmodell, da sowohl mengen- als auch unmittelbar kos-
tenwirksame Szenarien definiert wurden. Im Mengenmodell werden das , Trend-Szenario”, das
»Null-Bau-Szenario” und das ,Entlastungs-Szenario” abgebildet. Fir die beiden Szenarien einer
strategischen Instandhaltung werden die Einsparungsoptionen einer strategischen Instandhal-

tung im Kostenmodell umgesetzt. Beide Modellbausteine werden nachfolgend beschrieben.

Modellierung der Menge der Verkehrsflachen

Die Kostenmodellierung basiert auf den Verkehrsflachen. Ausgangsdaten sind jedoch die An-
gaben zur Lange der StraRen nach Baulast zum 1.1.2013 nach MBWSYV 2013. Dabei wird fiir alle
Kategorien auch zwischen Ortsdurchfahrten und freier Strecke unterschieden. Zur Ermittlung
der StraRenverkehrsflachen wurden mittlere StraRenquerschnitte in Anlehnung an die Richtli-

nien fur die Anlage von Strallen — Teil: Querschnitt (RAS-Q) geschatzt. Als Querschnitte wurden

angenommen:
B bei Gemeindestralen: 5,50 m
B DbeiKreisstraBen: 6,50 m
B bei LandesstraRen: 7,50 m
B bei BundesstraRen: 10,50 m

Durch die Multiplikation der StraRenldngen mit den oben angegebenen Stralenbreiten wur-

den die StralRenflachen geschatzt.

In einem zweiten Schritt wurden diejenigen StralRen selektiert, die in der Baulast der Stadte
und Gemeinden liegen. Dabei muss zwischen Stadten und Gemeinden mit mehr bzw. weniger
als 80.000 Einwohnern sowie zwischen kreisfreien Stadten und kreisangehorigen Stadten und

Gemeinden unterschieden werden. Die Zuordnung der StralRen wird in Tabelle 9 dargestellt.

Tabelle 9: Zuordnung der StraBenflichen zu Stadten und Gemeinden

_ tiber 80.000 Einwohner unter 80.000 Einwohner

@ Ortsdurchfahrten Bundesstrallen
@ Ortsdurchfahrten LandesstraRen ® KreisstraRen

Kreisfreie Stadt © KreisstraRen e GemeindestraRen

® Gemeindestralen

e Ortsdurchfahrten BundesstraRen
e Ortsdurchfahrten LandesstraRen ® GemeindestraRen
® Gemeindestrallen

Kreisangehdrige
Stadt oder Gemeinde

Quelle: eigene Darstellung

Wahrend im Null-Bau-Szenario die fiir 2013 nach dem oben beschriebenen Verfahren ge-
schatzten Verkehrsflachen auch fiir das Jahr 2030 angesetzt werden, wird im Trend-Szenario
ein weiterer Zuwachs der Verkehrsflichen angenommen. Basis fir die Quantifizierung des

Zuwachses ist die Flachenbedarfsberechnung, die von VALLEE ET AL. (2012) im Auftrag der
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Staatskanzlei Nordrhein-Westfalen durchgefiihrt wurde. Wahrend der Prognosezeitraum von
2010 bis 2025 reicht, der Betrachtungszeitraum dieses Gutachtens aber zwischen 2013 und
2030 liegt, wurden die nach VALLEE ET AL. fiir die Kreisebene definierten jahrlichen Veranderun-
gen auf den Zeitraum 2013 bis 2030 hochgerechnet. Weitergehend wurden die auf die Kreise
bezogenen Werte anhand der Einwohnerzahlen auf Gemeindeebene disaggregiert. Da sich die
genannte Prognose zudem auf die Gewerbe- und Industrieansiedlungsbereiche (GIB) sowie die
allgemeinen Siedlungsbereiche (ASB) bezieht, mussten weitergehende Schatzungen hinsicht-
lich der daran gekniipften Verkehrsflachenentwicklung angenommen werden. Hierzu wurde

ein mittlerer Anteil an Verkehrsflachen an den GIB und ASB angenommen.

Das Entlastungs-Szenario kniipft an das Trend-Szenario an. Im Entlastungs-Szenario werden fiir
das Jahr 2030 jedoch alle Stadte und Gemeinden um die Baulast fir Bundes- und Landesstra-

Ren sowie bei kreisangehorigen Stadten und Gemeinden um die der KreisstraRen entlastet.

Modellierung der Kosten der Verkehrsflichen

Wie bereits in Kapitel 5.1 erldutert, zeigt der Investitionsriickstau, dass die derzeit getatigten
Ausgaben unter jenen liegen, die fiir eine langfristige Erhaltung der StralRen erforderlich sind.
Aus diesem Grund wurde, dhnlich wie im Grundschulbereich, ein Normkostenansatz zur ndhe-
rungsweisen Bestimmung der Kostenentwicklung im Bereich kommunaler Verkehrsflachen
entwickelt. Die Aufwendungen zur StralRenunterhaltung werden dabei lGber die Lebensdauer
der StraRen gemittelt, da keine vollstdndigen Informationen zum baulichen Zustand der kom-
munalen Verkehrsflachen vorliegen. Die jahrlichen Kosten fiir die Bereitstellung / Erhaltung der
StralReninfrastruktur sind grundsatzlich von den Instandhaltungs- und Wartungskosten, den
Betriebskosten und den Verwaltungskosten abhangig, die wiederum in verschiedene Ausgabe-

positionen aufgegliedert werden kdnnen (siehe Abbildung 8).

Abbildung 8: Normkostenmodell fiir die kommunalen Verkehrsflachen

Instandhaltungs- und Wartungskosten Verwaltungskosten Betriebskosten

Personal- und
Sachkosten aus Reinigungskosten Winterdienst
Verwaltungsleistungen

Vorbeugung Beseitigung baulicher
baulicher Mangel Mangel

Quelle: eigene Darstellung

Die verwendeten Kennwerte fir die Modellierung der Kostenentwicklung in den verschiede-
nen Szenarien entstammen einer Untersuchung von SIEDENTOP ET AL. aus dem Jahr 2006. Die
dort verwendeten Kostenkennwerte greifen auf Daten aus Beispielregionen zuriick und wur-

den zusatzlich durch Angaben aus einschlagigen Literaturquellen validiert (vgl. Siedentop et al.
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2006: 141-151). Im Zuge der Modellierung wurden diese Kostenkennwerte unter anderem mit
den in der Praxis haufig zur Finanzbedarfsermittlung herangezogenen Angaben zum Finanzbe-
darf der StraBenerhaltung in den Gemeinden der Forschungsgesellschaft fiir StralRen- und Ver-

kehrswesen (FGSV) abgeglichen.

Der Vorteil der spezifischen Kostensadtze nach SIEDENTOP ET AL. ist, dass diese Werte zusatzlich
fiir verschiedene raumliche Dichtefaktoren (in Abhadngigkeit der Siedlungs- und Verkehrsflache
je Einwohner) angegeben werden, so dass aussagekraftigere Ergebnisse erzielt werden kon-
nen. Die folgende Tabelle 10 beinhaltet die verwendeten flichenbezogenen Kostenkennwerte
der Dichtefaktoren ,gering verdichtet”, ,moderat verdichtet” und ,verdichtet” fiir die Flachen,

die in kommunaler Kostentragerschaft liegen:

Tabelle 10: Kostenkennwerte fiir die Erhaltung der kommunalen Verkehrsflachen

Kostenkennwerte fiir die Erhaltung der kommunalen Verkehrsflachen
EUR/m?2 und Jahr EUR/m? und Jahr EUR/m? und Jahr im Mittel
,gering verdichtet” | ,moderat verdichtet” ,verdichtet”

Instandhalt - und
nstandhatungs- un 0,274 0,427 0,492 0,398

Wartungskosten

Betriebskosten 0,274 0,427 0,492 0,398
Verwaltungskosten 0,101 0,171 0,197 0,156

Quelle: eigene Darstellung nach Siedentop et al. 2006

Zur Kostenermittlung in den Szenarien wurden die nordrhein-westfélischen Stadte und Ge-
meinden in einem ersten Schritt in die oben genannten Dichtefaktoren eingeteilt, die in nach-
folgender Abbildung dargestellt werden. Im zweiten Schritt werden die im Mengenmodell er-
mittelten Verkehrsflaichen in kommunaler Tragerschaft mit den entsprechenden Kostenkenn-

werten multipliziert.
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Abbildung 9: Zuordnung der Dichtekategorien zu den Stddten und Gemeinden in Nordrhein-Westfalen
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Quelle: eigene Berechnungen

Nach Berechnungen der FGSV fallen die Kosten fiir die Erhaltung 25 % hoher aus, wenn anstel-
le einer regelmaRigen bestandserhaltenden Instandsetzung (strategische Instandhaltung) die
derzeit haufig praktizierte Strategie der , baulichen Unterhaltung” mit kurzfristigen Reparatu-
ren und anhaltendem Substanzverlust verfolgt wird (vgl. FGSV 2004: 8-9). Aufgrund der desola-
ten Haushaltssituation vieler Gemeinden und dem eingangs genannten Instandhaltungsstau
und -riickstand (vgl. Kapitel 5.1) wird hier angenommen, dass Investitionen nicht selten aufge-
schoben und die Erhaltung heute eher der Strategie der ,baulichen Unterhaltung” folgt. Im
Instandhaltungs-Szenario wird daher die Annahme getroffen, dass durch einen Strategiewech-
sel von der ,baulichen Unterhaltung” zu einer strategischen Instandhaltung 20 % der Ge-

samterhaltungskosten eingespart werden kénnen.

5.2.2 Ergebnisse der Szenarienberechnung

Die Ergebnisse der Modellrechnungen verdeutlichen, dass zwei Ansdtze zur Kostenvermeidung
relevante Einsparpotenziale beinhalten. Dies sind erstens die Szenarien, die von keinem weite-
ren Ausbau der Verkehrsinfrastruktur ausgehen. Zweitens kann davon ausgegangen werden,
dass auch eine strategische Instandhaltung die Moglichkeit er6ffnet, Kosten einzusparen und

damit Remanenzeffekte abzufangen.

In diesem Kontext ist zunachst auf zwei Aspekte hinzuweisen. Erstens handelt es sich insbe-
sondere bei den Szenarien ohne Infrastrukturausbau (,Null-Bau”) und der strategischen In-
standhaltung um ,Extremszenarien”. Damit ist gemeint, dass der sofortige und vollstandige

Stopp jeglichen Ausbaus der kommunalen Verkehrsinfrastruktur als unrealistisch einzuschat-
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zen ist und die Hohe der Reduktion der Instandhaltungskosten nur als theoretisches Maximum
verstanden werden kann. Die Szenarien dienen vielmehr dazu, die Richtung aufzuzeigen, mit
welchen MalRnahmen relevante Einsparungen erzielt werden kénnen. Zweitens ist davon aus-
zugehen, dass eine Vermeidung von eigentlichen Remanenzeffekten im Bereich der kommuna-
len Verkehrsflachen kaum bzw. nur in relativ geringem Male moglich ist. Dementsprechend
wurde mit den Szenarien untersucht, inwiefern weitergehende MaRnahmen geeignet sind, um
entstehende Remanenzkosten durch zusatzliche Einsparungen abzumildern oder gar auszu-

gleichen.

Ergebnisbetrachtung auf Landesebene

Tabelle 11 verdeutlicht die Berechnungsergebnisse fiir die finf Szenarien.
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Tabelle 11: Ergebnisiibersicht der Szenarienberechnungen im Bereich kommunale Verkehrsflachen
(Zieljahr 2030)

Strategische Strategische
Trend Instandhaltung | Instandhaltung
(Trend) (Null-Bau)

K |
SRS 620 km? 546 km? 600 km? 620 km? 546 km?

StraBenflachen (2030)
Fldchenzuwachs 0% 10% 14% 0%
(2013-2030)
Kostenentwicklung 0% 11% 3% 8%
(Mittelwert)
Kostenentwicklung 6% 18% 9% 2%

je EW (Mittelwert)

verdichtete Rdume

Flachenzuwachs

0% 10% 17% 0%
(2013-2030)
Kostenentwicklung 0% 13% 7% 8%
(Mittelwert)
Kostenentwicklung 59 18% 129% 3%

je EW (Mittelwert)

moderat verdichtete Raume

Flichenzuwachs

0% 11% 11% 0%
(2013-2030)
Kostenentwicklung 0% 11% 29% 8%
(Mittelwert)
Kostenentwicklung 7% 18% 8% 2%
0 K

je EW (Mittelwert)

gering verdichtete Raume

Flachenzuwachs

5% 0% 5% 5% 0%
(2013-2030)
Kosterlentwwklung 6% 0% 6% 3% 8%
(Mittelwert)
Kostenentwicklung
16% 10% 16% 6% 0%

je EW (Mittelwert)

Quelle: eigene Berechnungen

Das Szenario ,Trend” stellt dar, welche Kostenentwicklungen in den Stadten und Gemeinden
zu erwarten sind, wenn ein Siedlungs- und Verkehrsflaichenwachstum in dhnlicher Form wie
bislang (bzw. im als ,Bedarf” prognostizierten Rahmen) fortgesetzt wird. Die ermittelten abso-
luten Kostensteigerungen liegen bei durchschnittlich 12 % bis 2030. Da gleichzeitig die Ein-
wohnerzahlen insgesamt riicklaufig sein werden, fihrt dies zu einwohnerspezifischen Kosten-
steigerungen von rund einem Flinftel. Deutlich geringer fallen diese Kostensteigerungen aus,

wenn ab sofort kein weiterer Ausbau der kommunalen Verkehrsflaichen mehr erfolgen wiirde.
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Dann namlich ware gemaR dem Szenario ,,Null-Bau” nur noch mit einwohnerspezifischen Kos-

tensteigerungen von durchschnittlich 6 % zu rechnen.

Nur in geringem Malle wirkt sich landesweit eine Entlastung der Kommunen im Bereich der
Kreis-, Landes- und BundesstralRen aus. Hier ist lediglich von einem Kosteneinsparungspotenzi-

al von einem Prozentpunkt zu rechnen.

Neben der Vermeidung des weiteren Ausbaus der Infrastruktur kann davon ausgegangen wer-
den, dass auch eine strategisch ausgerichtete Instandhaltung der bestehenden Infrastrukturen
langfristig betrachtet positive Effekte hat. In den Szenarien ,Strategische Instandhaltung
(Trend)” und ,Strategische Instandhaltung (Null-Bau)“ fallen die Kostensteigerungen rund acht

bis zehn Prozentpunkte niedriger aus als im entsprechenden Referenzszenario.

Die Aussagen hinsichtlich der Wirksamkeit der Szenarien sind auch bei einer nach den drei
Raumkategorien differenzierten Betrachtung giiltig. GréRere Verschiebungen ergeben sich
nicht. Hervorhebenswert ist diesbezliglich, dass das Szenario ,Entlastung” in den verdichteten
Rdumen mit einer Entlastung der Kommunen von drei bzw. vier Prozentpunkten gegeniiber
dem ,Trend-Szenario” relevanter ist. In den Ubrigen Raumen wiirde durch das abgebildete
Verfahren jedoch keine Entlastung der Kommunen erfolgen. Dies ist auf den derzeitigen ge-
setzlichen Rahmen zuriickzufiihren, wonach groflere Kommunen die Baulast fiir Bundes- und

LandesstraRen im Bereich der Ortsdurchfahrten haben.

Unterschiede zwischen Stidten und Gemeinden

In der Hohe variieren die Ergebnisse sowohl im ,Trend-Szenario” als auch im ,Null-Bau-
Szenario” zwischen den Stadten und Gemeinden teilweise deutlich. Fiir die Entwicklung der
Gesamtkosten ist fir das , Trend-Szenario” festzustellen, dass diese in den eher prosperieren-
den Raumen starker zunehmen werden als in schrumpfenden Raumen, wobei auch dort trotz
racklaufiger Einwohnerzahlen von einem weiteren Infrastrukturausbau — wenn auch in deut-
lich geringerem MaRe als in prosperierenden Raumen — auszugehen ist. Fiir einige Raume
(14 % der Stadte und Gemeinden) wird in diesem Szenario gar von Kostensteigerungen um
mehr als 20 % ausgegangen, fiir Gber die Halfte der Stadte und Gemeinden von Steigerungen
um mehr als 10 %. Im ,Entlastungs-Szenario” iberlagern sich in einigen Raumen Entlastungen
mit den steigenden Kosten, wobei von den Entlastungen nur GroR- und Mittelstadte profitie-
ren konnen. In einigen Kommunen im Ruhrgebiet kdnnen durch die Entlastung zuséatzliche

Kosten durch den weiteren Ausbau im Zuge der Siedlungstatigkeit etwas ausgeglichen werden.

Ein noch markanteres Bild zeichnet sich ab, wenn die absoluten Kosten der Einwohnerentwick-
lung gegenilbergestellt werden. Im ,Trend-Szenario” missen fast 90 % der Stadte und Ge-
meinden in Nordrhein-Westfalen von einer Zunahme der Kosten je Einwohner um mehr als
10 % bis 2030 rechnen. Fir 44 % der Kommunen werden gar Steigerungen um mehr als 20 %
ermittelt, wahrend lediglich bei 2 % der Kommunen die Kosten je Einwohner in etwa konstant
bleiben oder sogar leicht sinken. Im ,,Entlastungs-Szenario” sinken diese Anteile auf 82 % (Kos-

tensteigerungen von 10 % und mehr) bzw. 40 % (Kostensteigerungen von 20 % und mehr).
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Malgeblich sind die Unterschiede zum , Null-Bau-Szenario”. Beim sofortigen Stopp des Neu-
baus von kommunalen StraBen konnte der Anteil der Kommunen mit Kostensteigerungen je
Einwohner von mehr als 20 % bis 2030 auf 5 % reduziert werden. Doch auch hier miisste noch
nahezu jede dritte Kommune 2030 tber 10 % hohere Kosten je Einwohner fir die kommunale
Verkehrsinfrastruktur aufbringen als heute. Dagegen kénnte aber auch fast jede flinfte Kom-

mune mit sinkenden Kosten je Einwohner rechnen.
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Abbildung 10: Ergebnisse der Szenarienberechnungen auf Gemeindeebene (Basisszenarien)
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Eine glinstigere Entwicklung ist dann zu erwarten, wenn die zuvor genannten Szenarien mit
einer strategischen Instandhaltung kombiniert werden. Im , Trend-Szenario” kdnnte mit stra-
tegischer Instandhaltung der Anteil der Kommunen mit Steigerungen um mehr als 10 % von
89 % auf 44 % reduziert werden, der Anteil der Kommunen mit Steigerungen um mehr als 20 %
sogar von 44 % auf 7 %. Gleichzeitig konnten 9 % der Kommunen Kostenentlastungen erwar-
ten. Bei einer Kombination des Szenarios ,Null-Bau” mit einer strategischen Instandhaltung
konnten flachendeckend die Kosten gesenkt werden. Auch je Einwohner gabe es nur noch eine
sehr geringe Zahl an Kommunen mit deutlicheren Kostensteigerungen. Dagegen kénnten etwa
zwei Drittel gar mit Kostenentlastungen rechnen. Mehrbelastungen sind dann im Wesentlichen

noch im Osten Nordrhein-Westfalens zu erwarten.
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Abbildung 11: Ergebnisse der Szenarienberechnungen auf Gemeindeebene (Instandhaltungsszenarien)
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Zusammenfassende Ergebnisbetrachtung und Schlussfolgerungen

Die Ergebnisse zeigen hinsichtlich der grundsatzlichen Wirksamkeit der angenommenen Hand-

lungsoptionen, dass

B ein weiterer Ausbau der Siedlungs- und Verkehrsflaichen — im Rahmen der fiir die Lan-
desplanung NRW ermittelten Flachenbedarfe — gerade im Hinblick auf die vielerorts
bereits heute dullerst angespannte Haushaltslage der Stadte und Gemeinde kritisch zu
bewerten ist. Die Gegeniberstellung der Szenarien ,Trend” und ,Null-Bau” verdeut-

licht, dass eine Reduktion der Flachenneuinanspruchnahme und die Verminderung ei-
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nes weiteren Ausbaus der Infrastrukturen nennenswerte Entlastungseffekte bei der
Kostenentwicklung mit sich bringen wiirde.

B dass eine langfristig ausgerichtete, strategische Instandhaltung zur Vermeidung von
Kosten in hohem Male beitragen kann. Als problematisch fiir die Umsetzung kann die
ohnehin bereits sehr angespannte Lage der 6ffentlichen Haushalte benannt werden.
Wenn gewahrleistet werden kann, dass Stadte und Gemeinden die Finanzierung der In-
standhaltung ihrer StraRBen langfristiger ausrichten und planen kénnen, sind Einsparun-
gen im Bereich der Strallenerhaltung wahrscheinlich. Eine Zweckbindung von Mitteln

konnte hierbei hilfreich sein (vgl. Kapitel 5.3).

5.3 Kommunale Handlungs- und Finanzierungsoptionen zur
Verbesserung der Kostensituation

Fiir eine optimierte Deckung des Fehlbedarfs im Bereich kommunaler Verkehrsflachen stehen
grundsatzlich verschiedene Handlungsstrategien zur Verfiigung. Die im Folgenden vorgestell-
ten MaBBnahmen sollen aber keinen abschlieBenden Katalog von Handlungs- und Finanzie-
rungsoptionen aufzeigen, sondern die Diskussion um Kosteneinsparungen im Bereich der Ver-
kehrsinfrastruktur anregen. In einem durchgefiihrten Workshop wurden die grundsatzliche
Anwendbarkeit und Praxisndahe verschiedener Optionen gemeinsam mit Experten aus Wissen-
schaft und Praxis erortert. Bei der Umsetzung der Handlungsoptionen in NRW gilt es jedoch zu
beachten, dass hierfiir teilweise zunachst bestehende rechtliche Regelungen verandert werden

mussten.

Angepasste Siedlungsentwicklung

Den Rahmen fir die in diesem Kapitel vorgestellten Handlungs- und Finanzierungsoptionen im
Bereich Verkehrsflaichen konnte eine angepasste Siedlungsflachenentwicklung bilden. Zentra-
les Anliegen sollte dabei die Reduktion von Neubaumafnahmen auf ein absolutes Minimum
sein. Folgekosten, die beim Bau zusatzlicher Infrastruktur entstehen, kdnnen somit vermindert
werden. Insgesamt ware es sinnvoll, im Zuge des demografischen Wandels eine Strategie der
Innenentwicklung verstarkt zu verfolgen. Grundsétzlich sollte dabei die Entwicklung von Bauli-
cken und Brachflachen, die im Zusammenhang bebauter Ortsteile nach § 34 BauGB liegen,

priorisiert und der Neubau an anderer Stelle moglichst vermieden werden.

Bei der Entwicklung der StralReninfrastruktur sollte zusatzlich der Remanenzkosteneffekt be-
achtet und eine flexible Handhabung von situationsangepassten Standards ermaoglicht werden.
Eine praktikable Strategie ware beispielsweise, Baugebiete vorrangig auf Flachen zu entwi-
ckeln, die unmittelbar an bestehenden StralRen mit ausreichend Kapazitaten zur Aufnahme des
zusatzlichen Verkehrsaufkommens liegen. Bereits vorhandene Infrastruktur kann somit ver-
starkt genutzt und zusatzliche Kosten vermieden werden. Gleichzeitig kdnnten die Aus-
baustandards neuer StraBeninfrastruktur auf ein notwendiges Minimum begrenzt werden. Es

gilt also, die StadtentwicklungsmalBnahmen mit den Leistungsfahigkeiten des Strallennetzes
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und des OPNV abzustimmen. Aufgrund der teilweise sehr ungiinstigen Kostenentwicklung im
Bereich der kommunalen Verkehrsflachen kommt den Strategien zur Vermeidung der Neuin-

anspruchnahme von Flachen eine besondere Bedeutung zu.

Strategische Instandhaltung

Eine regelmaRig in der Fachplanung empfohlene Handlungsoption zur Senkung der StraBenun-
terhaltungskosten ist der Ubergang von der derzeit hiufig praktizierten Strategie der baulichen
Unterhaltung hin zu einer friihzeitigen Instandhaltungsstrategie. Die vollstindige Nutzungs-
dauer einer Stralle kann nur unter der Bedingung einer friihzeitigen Umsetzung von Unterhal-
tungs- und Instandsetzungsmallnahmen erreicht werden. Wird die Durchfiihrung solcher
MaBnahmen beispielsweise durch fehlende kommunale Finanzmittel unterlassen, beschleunigt
sich der Substanzverlust der StraBe. Verfahrt der Baulasttrager dauerhaft in dieser Form mit
seiner StralReninfrastruktur, verfallt sie in einen Zustand, in dem nur noch eine grundhafte
Erneuerung die Funktionsfahigkeit sichern kann. Dies bedeutet in der Konsequenz einen An-
stieg der Gesamtkosten Uber die Zeit. (vgl. FGSV 2004: 8-9)

Durch die Umstellung von kurzfristigen Reparaturen auf ein Verfahren regelmaRiger bestands-
erhaltender Instandsetzung kann ein deutlicher kostensenkender Effekt erzielt werden. Die
FGSV geht davon aus, dass auf diese Weise bestenfalls bis zu 20 % der Erhaltungskosten einge-
spart werden (vgl. FGSV 2004: 9). Im Zuge der Berechnungen in den Szenarien (vgl. Kapitel
5.2.2) kdénnte der strategischen Instandhaltung eine hohe Wirksamkeit hinsichtlich der Reduk-

tion der Kostenbelastungen fiir die Kommunen in NRW nachgewiesen werden.

Zuriicknahme kommunaler Strafleninfrastruktur

Die Zuriicknahme der StralReninfrastruktur stellt grundsatzlich ebenfalls eine Option zur Ver-
ringerung der kommunalen Belastungen fiir den Bereich der StraBeninfrastrukturfinanzierung
dar. Dabei ist es zunachst sinnvoll, zwischen den beiden Prozessen der Einziehung (oder auch

Entwidmung) und des Riickbaus zu unterscheiden.

Die Einziehung einer StraRe nach Strallen- und Wegegesetz des Landes Nordrhein-Westfalen
(StrwG NRW) bewirkt, dass eine StralRe ihre durch Widmung vergebene Eigenschaft als 6ffent-
liche Sache verliert. Damit geht in der Regel ein vollstandiger Ausschluss des 6ffentlichen Ver-
kehrs (Volleinziehung) einher, so dass eine Nutzung der Strafle durch die Allgemeinheit nicht
mehr moglich ist. Gleichzeitig ist mit der Einziehung aber auch die Aufhebung der StralRenbau-
last fur den jeweiligen Pflichtigen verbunden, womit letztlich Kosteneinsparungen fir die Un-
terhaltung und den Betrieb der StralRe einhergehen. Dabei ist es zundchst ohne Belang, ob der
eingezogene StraRenabschnitt zurilickgebaut wird oder fir private Verkehrs- oder sonstige
Zwecke erhalten bleibt. Auf eine Einziehung muss zwar nicht zwangslaufig der Riickbau folgen,
jedoch ist dieser im Zuge einer zuvor beschlossenen Strategie zur Ricknahme kommunaler
Verkehrsflachen nicht unwahrscheinlich. (vgl. Barwisch 2014: 122-123)
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Prinzipiell kann durch die zustandige StraBenbaubehérde jede StraRe eingezogen werden,
wenn die entsprechenden Voraussetzungen nach § 7 Abs. 2 StrWG NRW gegeben sind. Danach
soll eine Stralle eingezogen werden, wenn die betreffende StraRe keine Verkehrsbedeutung
mehr hat oder Uberwiegende Griinde des 6ffentlichen Wohls fiir eine Einziehung vorliegen. Da
es sich hierbei um unbestimmte Rechtsbegriffe handelt, muss jeweils im Einzelfall geklart wer-
den, ob die entsprechenden Griinde fiir eine Einziehung vorliegen. (vgl. Barwisch 2014: 123-
125)

Die Begrifflichkeit ,keine Verkehrsbedeutung” beschreibt einen Zustand, in dem die Stral3e
jegliche Verkehrsbedeutung verloren hat, also die Verkehrsbelastung keiner der verschiedenen
StralRenklassen mehr entspricht. Auch bei einer duBerst geringen Verkehrsbedeutung kommt
daher lediglich eine Umstufung nach § 8 StrWG NRW oder eine Teileinziehung in Betracht.
Auch StraBenschaden, die eine Passierbarkeit der StraRe partiell verhindern, fihren zu keinem
Verlust der Verkehrsbedeutung. Nur wenn die StralRe aufgrund ihres extrem schlechten Zu-
stands flr niemanden mehr nutzbar ist, wird der vollkommene Verlust der Verkehrsbedeutung
attestiert. Zusatzlich gilt es bei einer angestrebten Einziehung zu beachten, dass eine Erschlie-
Bung fir jeden Anlieger gewahrleistet sein muss. Dies bedeutet zwar, dass kein Anlieger voll-
kommen vom Verkehrsnetz abgeschnitten werden darf, es muss jedoch nicht der kiirzeste
Weg bereitgestellt werden. (vgl. Barwisch 2014: 125-126)

Die Einziehung mit der Begriindung durch das 6ffentliche Wohl bedarf ebenfalls einer Prifung
des Einzelfalls und enthalt dabei aufgrund der Unbestimmtheit des Begriffs einen erheblichen
Gestaltungsspielraum. Die verbreiteten und zentralen Begriindungen fiir eine Einziehung be-
stehen in der Ermdéglichung neuer Nutzungen wie beispielsweise der Erweiterung eines beste-
henden Naturschutzgebietes, aber auch in dem Bau von Uberregional bedeutsamen Infrastruk-
turen wie Flughéafen, Kliniken und Universitaten. Eine unzureichende Verkehrssicherheit kann
ebenfalls je nach Entwicklung der verkehrlichen Situation einen lberwiegenden Grund des
offentlichen Wohls darstellen. Nicht zuletzt wurde vom OVG Miinster auch die Freistellung
einer Koérperschaft von der StralRenbaulast als 6ffentliches Interesse anerkannt. (vgl. Barwisch
2014: 126-127)

Die Einziehung einer StraRe unterliegt nach den derzeitigen gesetzlichen Regelungen also einer
Reihe von Einschrankungen, die die Durchfiihrung in der Praxis teilweise erheblich erschweren.
Im Hinblick auf die Herausforderungen der StralRenerhaltung im Zuge des demografischen
Wandels wire es sinnvoll, durch die Anderung der gesetzlichen Bestimmungen, eine verein-
fachte Einziehung nach Strallen- und Wegegesetz zu ermoglichen. Vor allem mit Blick auf die
bestehende Instandhaltungskrise der StraBeninfrastruktur kdnnte dem Aspekt der Befreiung
von der StraRenbaulast eine groRere Bedeutung als Gberwiegender Grund des offentlichen
Interesses beigemessen werden. Ebenfalls scheint es sowohl aus planerischer als auch aus
fiskalischer Perspektive sinnvoll, eine Lockerung des Einziehungsgrunds , keine Verkehrsbedeu-
tung” anzustreben. Eine sehr geringe Verkehrsbedeutung kdnnte als hinreichende Begriindung

fiir eine Einziehung anerkannt werden. BARWISCH argumentiert, dass sich durch eine erleichter-
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te Einziehung fiir die Kommunen die Moéglichkeit ergeben wiirde, dem Missverhaltnis von Fi-
nanzausstattung und Finanzbedarf entgegenzuwirken. Sobald Strallen vorhanden sind, die das
nur noch geringe Verkehrsaufkommen der entbehrlichen Strafle aufnehmen kénnten, sollte
die Moglichkeit der Einziehung generell gegeben sein. Dabei kdnnte auch die Einfihrung von
Mindestnutzungsverkehrsmengen gepriift werden, die sich moéglicherweise aus der Richtlinie
fir die Anlage von Stadtstraen (RASt 06) ableiten lieBen. Wenn diese Verkehrsmengen unter-
schritten werden, sollte die Moglichkeit bestehen, die Stralle einzuziehen. (vgl. Barwisch 2014:
128-129, 164-165)

Aus den vorangegangenen Erlduterungen geht hervor, dass die Einziehung von StraRBen eine
Option darstellt, Kosten fiir die Erhaltung der kommunalen Verkehrsinfrastruktur einzusparen.
AuBerdem wurde aufgezeigt, welche Moglichkeiten bestehen, dieses Potenzial zukiinftig bes-
ser auszuschopfen. Bei der Einziehung stellt sich jedoch auch immer die Frage, wie baulich mit
einem entzogenen Stralenabschnitt umgegangen werden soll. Eine naheliegende Handlungs-
moglichkeit scheint der Riickbau zu sein. Hierbei sind allerdings einige Einschrankungen bzw.
Hemmnisse zu beachten. BARWISCH zeigt in seiner Untersuchung auf, dass die von Bundesna-
turschutzgesetz und Bundes-Bodenschutzgesetz geforderte Entsiegelung und der damit veran-
kerte Riickbau von StraReninfrastruktur in der Praxis kaum Anwendung findet. Dies liegt einer-
seits an sich gegenseitig ausschlieffenden Gesetzen und dem entsprechend gewdhrten Frei-
raum, der den Baulasttragern bei der Entscheidung liber den Rickbau gegeben wird. Anderer-
seits kann davon ausgegangen werden, dass die beim Riickbau anfallenden Kosten ein Hemm-
nis darstellen. Der Riickbau ist demnach gesetzlich zwar verankert und gewiinscht, die prakti-
sche Umsetzung obliegt jedoch dem Ermessen des Baulasttrdgers (vgl. Barwisch 2014: 131-
136).

Im Zuge des durchgefiihrten Expertenworkshops hat sich herauskristallisiert, dass der Anteil an
kommunalen StraBen, die ganzlich vom bestehenden Netz abgeklemmt werden kénnen, ver-
mutlich sehr gering ist. Zusatzlich wurde aufgezeigt, dass die Strallen, fiir die ein Riickbaupo-
tenzial identifiziert werden kann, hadufig auch StralRen sind, fiir die ohnehin ein sehr geringer
Anteil der finanziellen Mittel zur Unterhaltung aufgewendet wird. Nennenswerte Einsparungen
sind daher nicht zu erwarten. Dem Riickbau von StralRen auf kommunaler Ebene wurde daher

im Zuge des Workshops kaum Bedeutung zugeschrieben.

Eine diskutierte Losungsmoglichkeit ist die Abkehr von einem absoluten Riickbau ganzer Stra-
Ren hin zu einem Teilriickbau von einzelnen Streifen, Fahrbahnteilen oder Seitenstreifen. Al-
lerdings muss hierbei berticksichtigt werden, dass der StraSenaufbau weiterhin symmetrisch
bleiben muss. Dieser Teilrlickbau sollte auRerdem moglichst dann vollzogen werden, wenn in
dem entsprechenden StraBenabschnitt gleichzeitig andere MaRnahmen (bspw. Grunderneue-
rung oder Kanalarbeiten) durchgefiihrt werden. Insgesamt erscheint es sinnvoll, verschiedene
Tiefbaumalnahmen zu biindeln und diese mit der MaRgabe zu verkniipfen, dass im Anschluss
an diese Arbeiten gut hergestellte Stralen und keine , Flickwerke” verbleiben. Eine Kombinati-

on aus grundhaften ErneuerungsmaflRnahmen und Rickbau von StraRenteilen als Kernelement
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einer kostenminimierenden Erneuerungsstrategie verursacht zunachst zwar zusatzliche Kos-
ten, langfristig ermoglicht der Teilriickbau aber Einsparungen bei der Unterhaltung von Stra-
Ren, die aufgrund ihrer zwar geringeren aber noch vorhandenen Verkehrsbedeutung nicht fir
eine Einziehung oder einen Riickbau in Frage kommen. Zur Identifikation von Potenzialen fir
einen Teilriickbau kénnte die bereits angesprochene Mindestnutzungsverkehrsmenge eben-

falls eine brauchbare Orientierungshilfe sein.

Insgesamt bedarf die Zuriicknahme kommunaler StraReninfrastruktur, mit dem Ziel einer
nachhaltigen Finanzierbarkeit von verkehrsbedeutsamen StralRen, einer eingehenden Prifung,
um festzustellen, welche Straenabschnitte derzeit und in absehbarer Zukunft iberdimensio-
niert sind. Grundsatzlich kommen fiir die Zurlicknahme nur StralRen infrage, die unterhalb ei-
ner gewissen Verkehrsbedeutung liegen. Die Aufrechterhaltung der Funktionalitdt des Ge-
samtnetzes hat auch bei Anwendung einer Ricknahmestrategie oberste Prioritdt. AuRerdem
muss den Verkehrsbediirfnissen von Anliegern und benachbarten Kommunen Rechnung getra-
gen werden, indem auf den Erhalt der Verbindungsfunktion von Strallen geachtet wird. Im
Fokus von Ricknahmestrategien sollten vor allem kleinere Strallen stehen, die einen erhebli-
chen Bedeutungsverlust erfahren haben oder in abgelegene Bereiche fiihren. StraRen mit regi-
onaler Bedeutung und Ubergeordneter Funktion sollten nur sehr zuriickhaltend in Betracht
gezogen werden. Kommt eine StraRe aufgrund ihrer funktionalen Bedeutung prinzipiell in Fra-
ge, sollten laut BARWISCH zunachst weitere Aspekte untersucht werden, um die am besten ge-
eigneten StraRen im Zuge einer Riicknahmestrategie zu ermitteln. Hierzu zahlen beispielsweise
das physische Alter, der bauliche Zustand, das verwendete Material oder die kulturelle Bedeu-
tung. Wichtiger als die genannten Einzelaspekte ist jedoch die Einbettung des Riickbaugedan-

kens in eine planerische Gesamtstrategie. (vgl. Barwisch 2014: 136-167)

Eine weitere denkbare Handlungsoption ist eine Reduktion von bestehenden Erreichbarkeits-
standards, um so weitere Flachen mit Ricknahmepotenzial zu generieren. Hierzu kénnten
Erreichbarkeitsuntersuchungen in den Stralennetzen mit dem Ziel der Einziehung bzw. des
(Teil-)Riickbaus durchgefiihrt werden. Mogliche Vorhaben in diesem Zusammenhang sind bei-
spielsweise der Ersatz zweier Parallelstralen durch eine neue Stralle in der Mitte oder der

Riickbau von Ortsumfahrungen, wenn eine groBraumige BundesstraRe errichtet wird.

Fiir das Ziel, die unterhaltungspflichtigen StraRenflachen auf kommunaler Ebene zu verringern,
ist die Einflihrung von Forderinstrumenten vorstellbar, die nicht nur den Aus- und Umbau von
StraReninfrastruktur finanzieren, sondern auch fiir den (Teil-)Riickbau geeigneter Straenfla-
chen herangezogen werden kdnnen. Hierzu kdnnten sowohl spezielle neue Instrumente entwi-
ckelt als auch bestehende Forderprogramme um den Riickbaugedanken erweitert werden, so

dass das Hemmnis der hohen Riickbaukosten zukinftig vermieden wird.
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Erhéhung der Haushaltsmittel fiir den Bereich Verkehrsinfrastruktur (Umvertei-
lung vorhandener Mittel)

Eine naheliegende Handlungsoption, um die Finanzierung der Strallenerhaltung zu sichern
bzw. zu verbessern, scheint zunachst die Erhohung der Haushaltsmittel auf Bundes-, Landes-
und kommunaler Ebene zu sein. Vorstellbar ist beispielsweise, die bereitgestellten Mittel aus
den Haushalten einem zuvor ermittelten Defizit anzupassen. Diese Mallnahme wiirde die Ver-
antwortung der Baulasttrager beziglich der Verkehrsinfrastruktur im Sinne der Daseinsvorsor-
ge verdeutlichen. Grundsatzlich ist diese Finanzierungsmaglichkeit als ein wirkungsvolles und
schnell umsetzbares Instrument anzusehen, um die Verkehrsinfrastrukturfinanzierung zu ge-
wahrleisten. Beflirworter dieser Losung zur Deckung der Finanzierungsliicke berufen sich auf
die Tatsache, dass durch den StraBenverkehr bereits erhebliche Steuermittel erzielt werden,
diese aber nur zu ca. einem Drittel wieder zuriick in die StralReninfrastrukturfinanzierung flie-
Ren. Eine Moglichkeit dies zu dndern besteht darin, die auf andere Bereiche ausgedehnte
Zweckbindung der so generierten Mittel wieder zurlickzunehmen. Als Folge ergdbe sich ein
Mitteltransfer vom o6ffentlichen Verkehr zum Individualverkehr. Eine andere Option besteht
daher nur in der Umverteilung der vorhandenen Haushaltsmittel, also einer Reduktion anderer
Haushaltspositionen. Dabei ist jedoch zu beachten, dass die verschiedenen 6ffentlichen Aufga-
ben in erheblicher Konkurrenz zueinander stehen und diese MaRRnahme daher abhédngig von
einer politischen Prioritatensetzung ist. Da der politische Wille, alternative Aufgaben z. B. aus
den Bereichen Bildung und Soziales zugunsten der Verkehrsinfrastruktur zu reduzieren, eher
gering sein dirfte, missen die bendtigten Mittel voraussichtlich auf andere Weise generiert

werden. (vgl. Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 83, 105-106)

Nutzer- bzw. Nutznief3erfinanzierung

Die Verkehrsinfrastruktur wird bisher malRgeblich liber die allgemeinen Haushalte der Aufga-
bentrager sowie iber Geblhren und Abgaben der Nutzer dieser Infrastruktur finanziert. Die
Haushalte werden dabei vor allem aus Steuereinnahmen und anderen Abgaben gespeist, die
zu einem nicht unerheblichen Anteil verkehrsbezogen erhoben werden. Eine Zweckbindung
eines Anteils dieser Einnahmen fir die Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur ist grundsatzlich
moglich, kann aber jederzeit gedandert werden (Non-Affektationsprinzip). Die Zweckbindung
der durch Nutzer generierten Einnahmen ist jedoch ein Grundprinzip der Nutzerfinanzierung.
Die Einnahmen werden dabei fir den Verkehrssektor verwendet, fiir den sie eingenommen
worden sind. In Ausnahmefillen ist die Verwendung fiir andere Sektoren ebenfalls moglich.

(vgl. Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 42-43)

Der Begriff der Nutzerfinanzierung wird in der Literatur weitgehend Ubereinstimmend wie
folgt definiert: , Finanzierung durch den (direkten) Nutzer, den NutznieBer (indirekter Nutzer)
und/oder Veranlasser, soweit das unter den Rahmenbedingungen der einzelnen Verkehrssek-
toren moglich ist” (Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 43). Die-

sem Prinzip der Kostenwahrheit entsprechend werden im Folgenden verschiedene Ansatze
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der Nutzerfinanzierung vorgestellt, die sich grundsatzlich fir die Finanzierung der Verkehrsinf-

rastruktur eignen und derzeit in der Literatur diskutiert werden.

Verstarkte Nutzerfinanzierung auf Bundesebene

Fiir eine starkere Einbindung der Nutzer und NutznieRer bei der Finanzierung der StraReninfra-
struktur bieten sich auf Bundesebene verschiedene Moglichkeiten an. Die Einnahme zusatzli-
cher Mittel ist einerseits durch eine Erhohung von Steuern und andererseits durch eine direkte
Nutzerfinanzierung in Form von verschiedenen Bemautungssystemen und anderen verkehrs-

bezogenen Abgaben denkbar.

Um dem Prinzip der Nutzerfinanzierung zu entsprechen, kommen zur Erzielung von Mehrein-
nahmen auf Bundesebene Steuererhohungen der verkehrsbezogenen Energiesteuer oder der
Kfz-Steuer infrage. Nach Berechnungen der Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfi-
nanzierung ware eine Erhohung der Kfz-Steuer um ca. 75 % notwendig, um das bestehende
Defizit zu decken (vgl. Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 106).
Zu beachten ist hierbei jedoch, dass grundsatzlich alle Kfz-Besitzer zusatzlich belastet wiirden,
unabhangig davon wieviel sie durch ihr Verkehrsverhalten zum Substanzverlust der Infrastruk-
tur beitragen. Sinnvoller ware daher eine Erh6hung der kraftstoffbezogenen Energiesteuer. Die
Nutzer, die die Straleninfrastruktur durch mehr zuriickgelegte Kilometer mehr belasten und
daher auch mehr zur Kostenverursachung beitragen, werden durch eine Erhéhung der kraft-
stoffbezogenen Energiesteuer dementsprechend auch mehr belastet. Laut Kommission Zu-
kunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung ware eine Erhéhung um ca. 12 Cent pro Liter
Kraftstoff ausreichend, um die Finanzierungsliicke zu decken (vgl. Kommission Zukunft der

Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 106).

Der generelle Vorteil einer Steuererh6hung gegeniiber anderen Finanzierungsoptionen liegt in
den teilweise deutlich geringeren Transaktionskosten. Gleichzeitig ist von positiven Effekten
auf den Energieverbrauch, das Umweltbewusstsein und den Klimawandel auszugehen. Ein
wesentlicher Nachteil ist dagegen, dass die Einnahmen aus der kraftstoffbezogenen Energie-
steuer bereits ricklaufig sind und sich der Trend zukiinftig auch aufgrund der genannten posi-
tiven Nebeneffekte weiter verstarken wird. AuRerdem muss sichergestellt werden, dass die
zusatzlichen Einnahmen zweckgebunden zur Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur verwen-
det werden. Dies kénnte beispielsweise durch den unten beschriebenen Verkehrsfonds er-

reicht werden. (vgl. Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 107)

Eine ebenfalls haufig diskutierte Moglichkeit zusatzliche Mittel zu erzielen, ist die Einflihrung
von verschiedenen Bemautungssystemen. Eine Alternative, die auch im Zuge des durchgefiihr-
ten Workshops als relevante Option identifiziert wurde, ist die Ausweitung der Lkw-Maut.
Mogliche Varianten sind hierbei die Anhebung der bisher erhobenen Geblihrensatze, eine
Ausweitung der derzeit giltigen Lkw-Maut-Pflicht auf die Lastenklassen 3,5 bis 12 Tonnen
sowie die sukzessive Ausweitung der Erhebung fiir alle Lastenklassen ab 3,5 t auf das gesamte

StralRensystem (vgl. Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 69-74,
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108). Dies ist aufgrund der bestehenden Lkw-Maut eine naheliegende und vor allem verursa-
chergerechte Handlungsoption, da die Straeninfrastruktur auch auf kommunaler Ebene

hauptsachlich durch den Lkw-Verkehr an Substanz verliert.

Dariber hinaus stellt auch die Einfiihrung einer Pkw-Maut fir alle Personengruppen und das
gesamte StraRennetz eine Option zur Ausweitung der Nutzerfinanzierung dar. Das WeilRbuch
Verkehr der EU aus dem Jahr 2011 formuliert eine solche Einfiihrung einer Pkw-Maut als Ziel
(vgl. WeiBbuch Verkehr 2011). Grundsatzlich bestehen bei einer Einfihrung zwei Optionen.
Moglich ist die Einflhrung einer zeitabhdngigen Vignette oder einer entfernungsabhangigen
Pkw-Maut. Die Preisgestaltung kénnte dabei auch 6kologisch in Abhadngigkeit von Emissions-
klassen gestaffelt werden. Bei der Einfiihrung einer Pkw-Maut ist von einer schwierigen politi-
schen Durchsetzbarkeit auszugehen. Wichtig ist auBerdem die Einfiihrung der Maut fiir alle
Personengruppen, da ansonsten aufgrund des erheblichen Verwaltungsaufwands insgesamt
kaum Mehreinnahmen erzielt werden kdnnen (bspw. die derzeit diskutierte PKW-Maut fir
auslandische Verkehrsteilnehmer). Wenn die Einfihrung dennoch beschlossen wird, sollte das
gesamte deutsche Strallennetz aus den Einnahmen der Maut finanziert werden. Von besonde-
rer Bedeutung ist dabei eine bedarfsgerechte Verteilung der generierten Mittel auf die Bau-
lasttrager Bund, Lander und Kommunen. AuRerdem sollte bei der Mittelverwendung das Prin-
zip Erhalt vor Neubau Beriicksichtigung finden. (vgl. Seidenspinner 2012: 141; Kommission
Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 77-78, 109)

Die Einnahmen aus den dargestellten Varianten der Nutzerfinanzierung auf Bundesebene be-
diirfen einer strikten Zweckbindung fir den Verkehrsbereich und sollten dabei nicht nur zur
Finanzierung der StralReninfrastruktur mit ibergeordneter Funktion dienen, sondern anteilig
auch der kommunalen Verkehrsflachenfinanzierung zugutekommen. Eine Maglichkeit, diese
Vorgaben zu erfiillen, bieten die unten erlduterten Fond-Strukturen auf verschiedenen Ebe-

nen.

Einfithrung einer City-Maut

Eine Moglichkeit, weitere Einnahmen durch Nutzerfinanzierung auf kommunaler Ebene zu
erzielen, ist die Einfiihrung einer City-Maut fir Kernbereiche von grofReren Stadten. In einigen
europaischen GroRRstadten wie beispielsweise London oder Stockholm wurde diese MaBnahme
bereits umgesetzt. Dabei bietet es sich an, die daraus generierten Mittel ebenfalls in einen
kommunalen StraRenfonds flieBen zu lassen. Das finanzielle Aufkommen einer solchen MaR-
nahme ist jeweils abhangig von den in der Kommune getroffenen Regelungen und deren Um-
setzung. Zunachst ist jedoch eine entsprechende bundes- und landesrechtliche Rahmengesetz-
gebung erforderlich, um den Kommunen die Moglichkeit zur Einflihrung einer City-Maut in

einem selbstdefinierten Bereich zu geben.

Zusatzlich zur weiteren Abkopplung der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung von der allgemei-
nen Haushaltslage sind auch umwelt- und verkehrsbezogene Vorteile wahrscheinlich. Neben

einer geringeren Verkehrsbelastung der Innenstadte ist ebenfalls von einer Verkehrsverlage-
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rung in Richtung des OPNV sowie insgesamt verringerter Emissionen auszugehen. Diesen Vor-
teilen stehen aber auch Nachteile entgegen, die in die Uberlegungen zu einer Einfiihrung der
City-Maut einbezogen werden sollten. Durch die Erhebung von Gebiihren im Innenstadtbe-
reich ist mit Ausweichverkehren durch nicht bemautete Stadtteile zu rechnen. Aullerdem ist
eine Verlagerung von Einkaufs- und Freizeitaktivitdten auf Ziele auBerhalb der bemauteten
Stadtteile oder in andere Stadte ohne City-Maut wahrscheinlich. Die Vor- und Nachteile der
MaBnahme sollten im Zuge der kommunalen Willensbildung sorgsam abgewogen und gravie-
rende Auswirkungen auf Einzelhandel sowie Standortwettbewerb vermieden werden. Tenden-
ziell scheint die MalBnahme daher eher fir prosperierende Ballungsraume und GroRstadte als
fiir landliche Gemeinden bzw. strukturschwache Stadte geeignet. (vgl. Kommission Zukunft der
Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 85; Seidenspinner 2012: 141)

Im Zuge des durchgefiihrten Expertenworkshops wurde beziglich der Einfihrung einer City-
Maut die Meinung vertreten, dass zunachst die Lkw-Maut eine Ausweitung auf zusatzliche
StralRenabschnitte und weitere Gewichtsklassen erfahren sollte, bevor tber eine solche MaR-
nahme ernsthaft nachzudenken ist. Der Grund hierfir liegt vor allem im Prinzip der Verursa-
chergerechtigkeit, da der Substanzverlust auch von kommunalen StraRen hauptsachlich auf

den Lastverkehr und weniger auf den Pkw-Verkehr zuriickzufihren ist.

Ausweitung bzw. Neuregelung von Anliegerbetrigen nach Kommunalabgabengesetz
NRW

Neben einer Nutzerfinanzierung durch verschiedene Formen der Bemautung auf Bundes- und
Landesebene, haben auch die Kommunen die Optionen, die Nutzer ihrer kommunalen Ver-
kehrsflachen zur Finanzierung heranzuziehen. Eine Moglichkeit besteht in der Erhebung von
StralRenausbaubeitragen nach dem Kommunalabgabengesetz fiir das Land Nordrhein-
Westfalen (KAG NRW). Hierbei wird von den betroffenen Grundstiickseigentiimern bzw. Erb-
bauberechtigten als Gegenleistung fiir einen Vorteil, den sie beispielswiese durch den Ausbau
einer StraBe erlangt haben, ein Beitrag erhoben. Die beitragsfahigen Mallnahmen werden in
den jeweiligen Satzungen der Gemeinden geregelt. Anders als bei Erschliefungsbeitragen nach
Baugesetzbuch (BauGB), die einmalig fiir die erstmalige Herstellung von ErschlieBungsstrallen
erhoben werden (vgl. §§ 127 ff BauGB), kénnen StraRenausbaubeitrage grundsatzlich nur fir
Malnahmen zur grundhaften Erneuerung, Erweiterung und Verbesserung von offentlichen
Anlagen erhoben werden (vgl. KAG NRW § 8). Die jeweiligen Beitragshéhen sind ebenfalls in
den Gemeindesatzungen festgesetzt und variieren teilweise stark (vgl. Seidenspinner 2012:

89). Die generierten Mittel sind zweckgebunden fir den Verkehrssektor zu verwenden.

Das aktuelle Ausbaubeitragsrecht (nach KAG NRW) ermdglicht den Gemeinden derzeit die
Erhebung von Beitragen nur bei einer (grundhaften) Erneuerung der Stralle. Dies ist gleich in
doppelter Hinsicht negativ zu bewerten. Zum einen fiihrt diese Ausgestaltung dazu, dass fir
die Gemeinden ein Anreiz entsteht, die kommunalen StraRenflachen solange zu vernachlassi-
gen, bis ein Zustand erreicht ist, der das Erheben eines Anliegerbeitrags und damit die Finan-

zierung durch die Anwohner ermdglicht. Dies steht einer strategischen Instandhaltung (siehe
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Kapitel 5.2.1) mit einem optimalen Mitteleinsatz entgegen, bei der die grundhafte Erneuerung
vor allem bei wenig beanspruchten und von ihrer Bedeutung her nachrangigen Strallen nur das
letzte Mittel sein sollte (vgl. ADAC 2012: 20; Seidenspinner 2012: 91-92). Zum anderen besteht
derzeit nicht die Moglichkeit, auch die Unterhaltung und Instandsetzung der kommunalen
StralReninfrastruktur durch Anliegerbeitrage zu finanzieren. Diese wird aktuell ausschlielRlich
aus den jeweiligen Gemeindehaushalten finanziert, die nicht nur konjunktur- sondern auch

demografieabhangig sind und daher Schwankungen unterliegen.

In der Praxis scheint die Erhebung von StraRenausbaubeitragen bisher wenig Anwendung zu
finden. Dies liegt neben der bereits erwdahnten Notwendigkeit, die Stralle beim Um- und Aus-
bau zu erneuern, auch an der politisch schwierigen Durchsetzbarkeit einer Erhebung von ho-
hen Einmalzahlungen. Nicht selten kommt es hierbei auch zu juristischen Konfrontationen
zwischen den Kommunen und den betroffenen Anliegern (vgl. Barwisch 2014: 218). Der ADAC
weist in einer Broschiire ebenfalls auf notwendige Veranderungen im System der Beitragser-
hebung hin. Diese misse insgesamt transparenter und weniger belastend fiir den Einzelnen
sein. Dazu gehore beispielsweise der Verzicht auf ,Luxussanierungen” auf Kosten der Anlieger.
Die Kriterien des Ausbaus sollten sich vor allem an den entstehenden Kosten und den jeweili-
gen Vorstellungen der Betroffenen orientieren. Hierfiir sollten die Anlieger friihzeitig Uber
geplante MaBnahmen informiert werden und ein Mitspracherecht beim Umfang der Mak-
nahme erhalten. Gleichzeitig sollten eingeworbene Férdermittel nicht nur auf den Gemeinde-
anteil der MaRnahme, sondern auf die Gesamtkosten angerechnet werden. (vgl. ADAC 2012:
20)

Eine Moglichkeit, den o. g. kontraproduktiven Auswirkungen entgegenzuwirken sowie der
allgemeinen Finanzierungsproblematik im demografischen Wandel zu entsprechen, ist die
Modifizierung des bisherigen Ausbaubeitragsrechts. Um hier dem Gedanken zu folgen, dass
alle Grundstiickseigentiimer einer Gemeinde bzw. eines Ortsteils von einem funktionsfahigen
und gut ausgebauten StralRennetz profitieren, bietet sich die Einfilhrung eines Modells mit

kontinuierlichen Beitragen an.

Im Gegensatz zur Aufteilung einmaliger Ausbaubeitrage auf die anliegenden Grundstiicke des
StralRenabschnitts, beziehen sich die kontinuierlichen Beitrdage nicht auf eine konkrete Mal3-
nahme, sondern auf alle MaRnahmen, die in einem abgegrenzten Gebiet, bspw. ein Ortsteil
oder das gesamte Gemeindegebiet, innerhalb eines Jahres durchgefiihrt werden. Alle in die-
sem Gebiet befindlichen Grundstiicke unterliegen dabei der Beitragspflicht fiir die getatigten
Malnahmen. Das kontinuierliche Beitragsmodell weist dadurch gegeniiber der konventionel-
len Beitragserhebung mehrere Vorteile auf. Durch die wiederkehrenden Beitrdage wird die fi-
nanzielle Belastung der Beitragspflichtigen liber einen groReren Zeitraum gestreckt und auf
eine hohere Anzahl an Beitragszahlern verteilt. Dadurch werden hohe, teilweise existenz-
bedrohende einmalige Belastungen vermieden. Gleichzeitig kann die Transparenz erhoht wer-
den, und die entsprechenden MaRBnahmen konnen effizienter in einem groRReren raumlichen

Zusammenhang geplant werden. Zusatzlich wird der bisher hohe Personal- und Sachkosten-
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aufwand bei der Beitragssachbearbeitung (z. B. Aufwandsermittlung, Erstellen und Versenden
von Informationsschreiben und Heranziehungsbescheiden) durch die regelmaRige Beitragser-
hebung verringert, wodurch zuséatzlich Kosten gesenkt werden kdnnen. (vgl. ADAC 2012: 19-20,
Seidenspinner 2012: 134)

Insgesamt kann davon ausgegangen werden, dass durch die beschriebenen Vorteile die Akzep-
tanz von Beitragen gesteigert wird und sich die Anzahl von juristischen Auseinandersetzungen
zwischen Betroffenen und Kommunen verringert. Dies zeigt auch das von SEIDENSPINNER ange-
fiihrte Beispiel der Stadt Pirmasens in Rheinland-Pfalz, wo die Einfiihrung von wiederkehren-
den Beitrdgen von einer umfangreichen Informationspolitik begleitet wurde (vgl. Seidenspin-
ner 2012: 135-137).

Auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtent-
wicklung empfiehlt in seiner Stellungnahme zur Finanzierung des kommunalen Verkehrs die
Einflihrung des Modells der wiederkehrenden Beitrage. Er fordert dabei eine moglichst ein-
heitliche Regelung des Ausbaubeitragsrechts (in den Kommunalabgabengesetzen der Lander),
um Wettbewerbsverzerrungen und Standortnachteile fir Kommunen zu vermeiden (vgl. Wis-
senschaftlicher Beirat BMVBS 2013: 39). Sinnvoll waren Regelungen, die die Kommunen dazu
anhalten, entsprechende Anliegerbeitrage zu erheben. Wahrend beispielsweise in Rheinland-
Pflanz und Thiringen bereits die Mdoglichkeit zur Erhebung von wiederkehrenden Beitragen
besteht, wire hierfiir in Nordrhein-Westfalen eine Anderung des Kommunalen Abgabengeset-
zes (KAG NRW) notwendig.

Zu beachten gilt auch bei wiederkehrenden Beitrdagen, dass die Erbringung des Gemeindean-
teils an den angestrebten Mallnahmen immer gewahrleistet sein muss. Dies kdnnte jedoch
unter den Bedingungen des demografischen Wandels und der aktuellen Haushaltslage vieler
Kommunen teilweise schwierig sein. Der Eigenanteil der Gemeinden darf jedoch nicht zu ge-
ring sein, da ansonsten ein Fehlanreiz droht, die Instandhaltungspflichten solange zu vernach-
lassigen bis eine grundhafte Erneuerung der Straen notwendig ist, die in der Folge durch

StralRenausbaubeitrage nach KAG finanziert werden kann.

Vor dem Hintergrund des demografischen Wandels und der schwierigen Haushaltslage vieler
Kommunen in NRW wird und muss der Erhaltung des Bestandsnetzes in Zukunft eine hohere
Bedeutung als dem Ausbau der StraReninfrastruktur beigemessen werden. Auf lange Sicht
lassen sich die Kosten der StraReninfrastruktur fir alle Beteiligten nur senken, wenn eine stra-
tegische Erneuerung der StraRen und ein effizientes Erhaltungsmanagement ineinandergrei-
fen. Um dem bereits erwahnten Grundsatz der Kostenwahrheit weiterhin zu entsprechen, bei
dem diejenigen fir die entstehenden Kosten aufkommen sollen, die einen Nutzen aus der Be-
reitstellung ziehen, wére eine Ausweitung der Anliegerbeitrdage auf die Finanzierung von Erhal-
tungs- und Erneuerungsmaflinahmen zielfihrend. Einerseits konnte so den aktuellen Verande-
rungsprozessen Rechnung getragen werden, indem nicht nur der StraBenausbau, sondern vor
allem auch der StraBenerhalt finanziert wiirde. Andererseits wirde auch ein technisch-

wirtschaftlich optimaler Mitteleinsatz in Form eines strategischen Instandhaltungsmanage-



Sachstand und Entwicklungsstrategien im Infrastrukturbereich kommunale Verkehrsflachen 90

ments (Kosteneinsparung durch kontinuierliche Wartung) erméglicht, so dass die Effizienz im
Vergleich zum derzeitigen System der Strallenerhaltung deutlich gesteigert werden kénnte
(siehe Abschnitt Strategische Instandhaltung). (vgl. Seidenspinner 2012: 142)

Die Diskussion mit Vertretern aus der Praxis wahrend des gemeinsamen Workshops zeigte
ebenfalls, dass die Erhebung von kontinuierlichen Anliegerbeitragen als eine sehr geeignete
Malinahme aufgefasst wird, um einerseits den Erhalt der kommunalen StraReninfrastruktur zu
gewadhrleisten und gleichzeitig den Nutzern der Infrastruktur den Zusammenhang von Kosten
und Nutzen zu verdeutlichen sowie die Akzeptanz fiir eine Beitragserhebung zu steigern. Hier-

zu sollten bald die notwendigen Regelungen getroffen werden.

Fir eine zweckgebundene Verwendung von Mitteln, die aus dem Bereich kommunaler Ver-
kehrsflaichen generiert werden konnten, bietet sich die Einrichtung eines kommunalen Stra-
Renfonds an. Dieses Modell ermoglicht einen vom kommunalen Haushalt strukturell unabhan-
gigen sowie effizienten Mitteleinsatz im Sinne eines strategischen Instandhaltungsmanage-

ments und wird daher im folgenden Abschnitt nadher erlautert.

Revolvierende Fonds zur Verkehrsinfrastrukturfinanzierung

Wie bereits aufgezeigt wurde, fliihren der demografische Wandel, die Haushaltslage vieler
Kommunen sowie die Grundsatze der einjahrigen Haushaltsfliihrung dazu, dass die Finanzie-
rung von Infrastrukturen der Daseinsvorsorge an ihre Grenzen gerat. Neben der Umstellung
der Haushaltsfinanzierung auf eine verstarkte Nutzerfinanzierung, ist die Einrichtung verschie-
dener Fonds eine Handlungsoption, um die nachhaltige Finanzierung von Verkehrsflachen si-
cherzustellen. Durch die Einrichtung von Fonds kdénnen Bedarfsplanung und Finanzplanung
zusammengefihrt werden und eine umfassende Zweckbindung von erzielten Einnahmen aus
dem Verkehrssektor garantiert werden. Den Verkehrsfonds werden Mittel aus den verkehrs-
bezogenen Steuergeldern sowie Nutzerentgelte bzw. Gebihren zugefiihrt. Grundsatzlich ist
die Einrichtung von Fonds-Strukturen sowohl auf Bundes- und Landesebene als auch auf kom-
munaler Ebene denkbar. Der Finanzbedarf der jeweiligen Fonds sollte dabei auf der Grundlage
einer verbindlichen Kosten- und Leistungsrechnung erfolgen. (vgl. Seidenspinner 2012: 138-

139, Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 46-47)

Die fondsfinanzierten MalRnahmen sollten dabei im Idealfall nach Wirtschaftlichkeitskriterien
sowie Kosten-Nutzen-Analysen zligig und effizient umgesetzt werden. Eine transparente Mit-
telverwendung sollte dabei immer gegeben sein. Wichtig ist, dass jeder Fonds ausschliefRlich
der Entscheidungsgewalt der 6ffentlichen Hand unterliegt, so dass nur politisch legitimierte
Malnahmen finanziert werden konnen. Insgesamt kann durch die Einfilhrung von Fonds-
Strukturen die Effizienz der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung infolge der verbesserten Pla-
nungssicherheit optimiert werden. AuBerdem wird der Investitions- und Finanzierungsprozess
durch die Entkopplung vom Jahrlichkeitsprinzip der Haushaltsfiihrung verstetigt. (vgl. Kommis-

sion Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 46-47)
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Zur Realisierung der Zielsetzung, den Erhalt und Betrieb des Bestandsnetzes der StralReninfra-
struktur zu gewahrleisten, schlagt die Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzie-
rung die EinfUhrung eines Stralenfonds Bund sowie die Bildung von Fonds auf Landerebene
vor. Der StraBenfonds Bund dient der Sicherung des Bestandes und des Nachholbedarfs fiir die
Bundesautobahnen und die BundesstraBen. Einnahmen flieRen dem Bundesfonds dabei aus
Nutzergebiihren der Bundesfernstralen sowie aus Steuergeldern zu. Der Finanzfluss zwischen
Bundeshaushalt und Fonds wird dabei iber Finanzierungsvereinbarungen vertraglich gesichert.
Bei zusatzlichen Einnahmefliissen aus den verschiedenen Varianten einer verstarkten Nutzerfi-
nanzierung konnen die Haushaltsmittel stufenweise abgebaut werden, so dass die Finanzie-
rung des Fonds letztendlich vollstandig aus Nutzergeblhren gewahrleistet werden kann. (vgl.

Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012: 56-57)

Auf der Ebene der Bundesldnder wird die Einflihrung von regionalen Verkehrsfonds vorge-
schlagen. Diese Fonds erhalten Zuweisungen aus den Steuermitteln des Bundes, Mittel aus der
verstarkten Nutzerfinanzierung sowie aus Eigenmitteln der Lander. Die verschiedenen Mittel
werden in den Fonds zusammengefihrt und tGber Verteilungsschliissel auf die Bereiche StralRe
und OPNV verteilt. AuBerdem werden entsprechende Mittel nach einem weiteren Verteilungs-
schlissel an die Kommunen verteilt. Diese Mittel werden anschlieRend durch kommunale
Haushaltsmittel ergdanzt und dienen der zweckgebundenen Finanzierung der kommunalen
Verkehrsflichen sowie des OPNV.

Auch SEIDENSPINNER (2012) hat die Einfihrung einer Fondsstruktur zur Sicherung der StraReninf-
rastrukturfinanzierung untersucht. Diese bezieht sich jedoch ausschlieflich auf die kommunale
Ebene und weicht daher von der Struktur der oben beschriebenen Fonds ab. Entsprechend der
Fokussierung des Gutachtens werden die Uberlegungen zur Einrichtung eines kommunalen

StralRenfonds im Folgenden detaillierter erldutert.

Kommunaler StrafRenfonds

Konventionell wird die kommunale StralRenerhaltung ausschlieflich aus dem Haushalt der Ge-
meinden finanziert. Dieser wir einerseits aus den Steuerzuweisungen des Bundes und des Lan-
des sowie andererseits aus den Steuereinnahmen der Gemeinden gespeist. Da die Gemeinde-
steuern neben den Grundsteuern A und B vor allem von der stark konjunkturabhangigen Ge-
werbesteuer bestimmt werden, ist eine langerfristige Kalkulation der zur Verfligung stehenden

Mittel fur den StralRenerhalt schwierig.

Der kommunale StraRenfond bietet durch die Blindelung der bislang vielschichtigen Einnahme-
und Ausgabenstrome die Moglichkeit einer zweckgebundenen Finanzierung, die weniger von
konjunkturellen Schwankungen der 6ffentlichen Haushalte abhangig ist. Gleichzeitig wird mit
der Einrichtung eines kommunalen StraRenfonds die StraReninfrastrukturfinanzierung unab-
hangiger von kurzfristigen politischen Handlungen. Es entfdllt die Moglichkeit, Einnahmen, die
urspriinglich dem GemeindestraBennetz dienen sollten, flir andere prestigetrachtigere Zwecke

oder fiir Finanzierungsliicken an anderer Stelle zu verwenden. (vgl. Seidenspinner 2012: 139)
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Abbildung 12: Modell StraBenfonds
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Quelle: eigene Darstellung auf Grundlage von Kommission Zukunft der Verkehrsinfrastrukturfinanzierung 2012

Wie Abbildung 12 verdeutlicht, nimmt der kommunale Stralenfonds Zuschiisse des Bundes
und des Landes (z. B. durch das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (GVFG) und seinen et-
waigen Nachfolgeregelungen) auf und wird anteilig aus den Einnahmen der Gemeindesteuern
gespeist. Aullerdem flieBen die Einnahmen aus der Erhebung von Anliegerbeitrdagen fiir den
StralRenausbau und ggf. fiir den StralRenerhalt in den Fond ein. Optional besteht auch die Mog-

lichkeit der Aufnahme von Fremdkapital.

Neben den genannten Einnahmenstromen besteht die Moglichkeit, alle anderen denkbaren
Einnahmen aus dem Verkehrssektor ganz oder anteilig in den Fonds einflieBen zu lassen, bei-
spielsweise ein direkter Anteil der Bundeseinnahmen aus der Nutzerfinanzierung. Hierzu zah-
len Einnahmen wie Lkw- oder Pkw-Maut oder ein Anteil aus der Kfz- bzw. Energiesteuer. Dar-
Uber hinaus sollten auf kommunaler Ebene auch die Einnahmen aus einer City-Maut oder einer
CO,-Abgabe in Kombination mit den Umweltzonen der Stadte dem Fondmodell zugefiihrt wer-
den, sofern diese MaRnahmen eingefiihrt werden. (vgl. Seidenspinner 2012: 140) Gleichzeitig
sollte dabei der Anteil der allgemeinen Gemeindesteuern um die einnahmedquivalente Sum-
me zurlickgefahren werden, um ausreichend Mittel fir andere kommunale Aufgaben bereit-

zuhalten.

Die Vorteile einer Fondslosung anstelle der bisherigen Férderung von Einzelmalnahmen liegen
vor allem in der geringeren konjunkturellen Abhangigkeit der zur Verfligung stehenden Mittel
und ihrer Zweckgebundenheit. Der Stralenfonds unterliegt nicht der einjahrigen Haushalts-
planung und ermoglicht daher eine effizientere Gesamtplanung im Sinne eines optimierten
Erhaltungsmanagements. AuRerdem werden politische und wirtschaftliche Fehlanreize infolge

von EinzelférdermaBnahmen verhindert.
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6 Zukunftsstrategien der Daseinsvorsorge und
Finanzierung

In der regen Diskussion zur Entwicklung der Daseinsvorsorge im demografischen Wandel wer-
den sehr unterschiedliche Strategien und MaBnahmen diskutiert, die z. T. die konkrete Bewal-
tigung der finanziellen Lasten, z. T. auch die Vorsorge zur Vermeidung kiinftiger Remanenzen
betreffen. Ausgehend von den bereits dargelegten Einzelvorschlagen zu den beiden ausge-
wahlten Infrastrukturbereichen (vgl. Kapitel 4.3 und 5.3) sollen im Folgenden einzelne Hand-
lungsansatze zusammenfassend angesprochen werden. Mit Blick auf die Bewadltigung von
Remanenzkosten scheint zum einen die Erh6hung bzw. Umverteilung von Finanzmitteln fir
die Kommunen von hoher Bedeutung zu sein, was hier am Beispiel des Kommunalen Finanz-
ausgleichs diskutiert wird. Zum anderen spielen raumordnerische Handlungsanséatze zur Neu-
ordnung der Infrastrukturverantwortung (u. a. Zentrale Orte, Standards, Finanzierungsver-
antwortung etc.) wie auch die Starkung des Verursacherprinzips in der Fachdebatte eine gro-
Be Rolle. Zur Vermeidung einer weiteren Fehlentwicklung werden schlieBlich (Forder-
)Instrumente zur Siedlungsentwicklung sowie Monitoring- und Priifverfahren angesprochen,
zu denen konkrete Handlungsoptionen aus anderen Diskussionszusammenhangen — insbeson-
dere der Debatte Uber eine Einddmmung des Siedlungs- und Verkehrsflaichenwachstums —

vorliegen.

Es soll an dieser Stelle nochmals auf zwei Dinge hingewiesen werden. Zum einen gilt es hin-
sichtlich der Trends des demografischen Wandels hervorzuheben, dass die Entwicklung durch
groRe raumliche Unterschiede und starke zeitliche Verschiebungen gekennzeichnet ist. Wach-
sende und schrumpfende, alternde und jlingere Regionen liegen nebeneinander und weisen
sehr differenzierte Entwicklungsaussichten auf. In Nordrhein-Westfalen sind hier kaum klare
Muster — etwa zwischen ldandlichen Rdumen und GroRstadten — zu erkennen (vgl. ILS 2013a).
Zum anderen ist der angesprochene Begriff der 6ffentlichen Infrastrukturen dulerst breit und
ein eindeutiger Katalog existiert nicht (vgl. Kapitel 2.1). Entsprechend missten die Hand-
lungsoptionen fiir einzelne Teilrdume und Infrastrukturen differenziert diskutiert werden. Da
dies hier nicht geleistet werden kann, werden die Diskussionsstrange und Vorschlage auf einer

Ubergreifenden Ebene skizziert.

Erhéhung bzw. Umverteilung von Finanzmitteln

In der Diskussion um die Bewaltigung der finanziellen Lasten der Infrastrukturentwicklung liegt
es nahe, den kommunalen Finanzausgleich (KFA) als mogliches Instrument zu diskutieren. So
besitzt er neben der fiskalischen auch eine redistributive Funktion, wonach die strukturbeding-
ten Unterschiede in den Einnahmesituationen der Gemeinden gemindert werden sollen. Eine
Begriindung liegt u. a. in der Herstellung der Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse und den

damit verbundenen Pflichten der Aufgabenerfillung durch die Kommunen, was sehr direkt mit
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der Errichtung und Unterhaltung offentlicher Infrastrukturen verbunden werden kann (vgl.
Jorissen/Coenen 2007: 194ff).

Das grundlegende System des KFA, das davon ausgeht, dass Bedarfe dort entstehen, wo die
Einwohner wohnen und deshalb die Einwohnerzahl als malRgebliche Ausgangsgrofle fiir die
Finanzbedarfe heranzieht, steht im Zusammenhang mit den Remanenzkosten der Infrastruktur
immer wieder in der Kritik. So stellen Junkernheinrich und Micosatt in ihrer Untersuchung zur
kommunalen Daseinsvorsorge im Ruhrgebiet bei riicklaufiger Bevolkerung fest, dass der
»,kommunale Finanzausgleich in seiner gegenwartigen Ausgestaltung nicht auf ein massives
Schrumpfen eingestellt ist. Er belohnt nur das Wachstum und hohe Einwohnerzahlen, bestraft
aber umgekehrt den Bevolkerungsverlust, weil er nicht auf die weiter bestehenden Funktionen
schaut und Remanenzkosten unberiicksichtigt lasst. Die Hauptansatzstaffel als Beurteilungs-
malstab signalisiert bei riicklaufiger Bevolkerung (fir die GroRstddte) eine falsche Bedarfs-

entwicklung und verscharft ihre Finanzprobleme.” (Junkernheinrich/Micosatt 2005: 280).

Zwar blieb der Hauptansatz bislang unangetastet, allerdings wurden gerade in den letzten Jah-
ren in einer Reihe von Bundeslandern Korrekturen umgesetzt (vgl. FiFo 2013). So wurde auch
in NRW mit dem Gemeindefinanzierungsgesetz 2012 (GFG 2012) ein sogenannter Demogra-
fiefaktor implementiert (vgl. MIK 2012: 5). Danach wird nicht zwingend die Einwohnerzahl des
eigentlichen Bezugsjahres zur Bedarfsbemessung herangezogen, sondern ein Mehrjahres-
durchschnitt angewendet — allerdings nur, wenn damit ein hherer Wert erzielt wird, d. h. die
Einwohnerzahl ricklaufig ist. Schrumpfende Kommunen kénnen so eine hdhere Einwohnerzahl
als die aktuelle in die Bedarfsberechnung einbringen. Bei gleichbleibender Schliisselmasse
fihrt dies zu einer Umverteilung. Auch Gemeinden mit wachsenden Einwohnerzahlen sind
betroffen, da die Schliisselmasse durch eine gréRere Einwohnerzahl geteilt werden muss, d. h.
der einzelne Einwohner ein geringeres Bedarfsgewicht besitzt. Die flir die Bedarfsermittlung
angesetzte Zeitspanne ist in NRW auf drei Jahre begrenzt. In Bayern wird dagegen ein Zeitraum
von 10 Jahren zugrunde gelegt. Remanenzkosten werden damit bei stark schrumpfenden

Kommunen starker bericksichtigt (vgl. Lenk et al. 2012).

Schwachpunkt des Demografiefaktors ist es, dass nur Schrumpfung, nicht aber strukturelle
Nachfragednderungen im Sinne von Altersverschiebungen beriicksichtigt werden, die jeweils
nach Infrastrukturbereichen unterschiedlich sind. Eine Weiterentwicklung misste daher nicht
nur die rdumliche differenzierte Verteilung der Zahl der Einwohner, sondern auch die Alters-

strukturveranderungen bericksichtigen.

Einen komplexeren und spezifischer auf die Situation der einzelnen Gemeinden zugeschnitte-
nen Ansatz zur Berlicksichtigung von Remanenzkosten hat Sachsen-Anhalt mit dem KFA 2014
umgesetzt. Anstelle einer pauschalen Bericksichtigung nach Einwohnerzahl wurde hier auf der
Grundlage der Finanzstatistik eine empirische Analyse der spezifischen Remanenzen einzelner
Aufgaben durchgefihrt und auf dieser Grundlage eine differenzierte Berechnungsmethode fiir
den KFA entwickelt. Je nach Einwohnerstruktur und der jeweiligen Relevanz der Aufgabe —

auch im Hinblick auf kreisangehorige und kreisfreie Gemeinden — werden Gewichtungen vor-
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genommen (vgl. Dobroschke et al. 2013). Erwdahnt werden muss eine Besonderheit in Sachsen-
Anhalt, wo die Gber den KFA zu verteilende Finanzmasse um die ermittelten zusatzlichen Be-
darfe insgesamt erh6ht werden kann. Dies ist in NRW und anderen Bundeldandern durch die
dortige Deckelung bzw. pauschale Festsetzung (Uber das Gemeindefinanzierungsgesetz) bisher

nicht moglich bzw. vorgesehen.

In der Diskussion liber die Anpassung des KFA an die Bedarfe des demografischen Wandels
wird immer wieder das Argument angefiihrt, derartige Finanzhilfen wiirden die kommunale
Ausgabendisziplin mindern (,,Soft Budget Constraint“) und notwendige Anpassungsmafnah-
men hinauszégern” (Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen 2013:
36f). Uberwiegend wird jedoch der Ansatz vertreten, dass der Anpassungsdruck der schrump-
fenden Kommunen auch bei Ausgleichsregelungen erhalten bleibt, da die Zuweisungen des
Kommunalen Finanzausgleichs ohnehin nur einen Teil der Gesamteinnahmen der Kommune
ausmachen und nicht alle Remanenzeffekte abdecken. Zudem wurde in modellhaften Analysen
festgestellt, dass die letztlich erreichten fiskalischen Effekte Gberschaubar sind (vgl. Lenk et al.
2012: 115).

Raumordnerische Ansitze zur Neuordnung der Infrastrukturverantwortung

In der Diskussion um raumordnerische Handlungsansatze vertreten viele Fachleute die Mei-
nung, dass der Raumplanung eine starkere Steuerungs- und Unterstitzungsfunktion im demo-
grafischen Wandel zukommen muss. Oft wird dies mit der Feststellung verbunden, dass diese
Rolle bislang nicht ausreichend erfillt wird. So werden auch die neuen Leitbilder der Minister-
konferenz fiir Raumordnung (MKRO) von 2013 kritisiert, da unter anderem das Leitbild , Da-
seinsvorsorge sichern” nicht zeitgemaR interpretiert und operationalisiert wiirde (vgl. Priebs
2014: 13).

Ein Kernpunkt der raumplanerischen Debatte ist das Zentrale-Orte-Konzept der Raumord-
nung. Es wird gefordert, konsequent 6ffentliche Einrichtungen der Daseinsvorsorge auf die
Zentralen Orte unterer und mittlerer Stufen zu konzentrieren, um die Tragfahigkeit der Einrich-
tungen zu verbessern, die Attraktivitat dieser Orte zu erhohen und ihre Erreichbarkeit fir alle
Bevolkerungsgruppen zu verbessern. Fir NRW muss dabei allerdings angefihrt werden, dass
alle Gemeinden hier die Stellung eines Zentralen Ortes besitzen und die Grund- sowie teilweise
auch die Mittelzentren in schrumpfenden Teilrdumen derzeit stark an Substanz verlieren und
in ihrer Tragfahigkeit gefahrdet sind. Als Reaktion darauf betont der derzeitige LEP-Entwurf das
Ziel der dezentralen Konzentration und versucht eine entsprechende innerértliche Gliederung
auf sogenannte ,Zentralortlich bedeutsame Allgemeine Siedlungsbereiche” voranzutreiben
(Ziel 6.2-1 des LEP-Entwurfs von Juni 2013).

Des Weiteren werden die Moglichkeiten und Grenzen einer Flexibilisierung bzw. Dezentralisie-
rung und Mobilisierung von Infrastrukturen diskutiert. Hier werden insbesondere eine Verbes-
serung der interkommunalen Kooperation sowie innovative Formen der Zusammenarbeit

zwischen der offentlichen Hand, insbesondere der Kommunen, der Privatwirtschaft und zivil-



Zukunftsstrategien der Daseinsvorsorge und Finanzierung 96

gesellschaftlichen Initiativen angefiihrt. Beispiele daflir wurden u. a. im laufenden , Aktions-
programm regionale Daseinsvorsorge” der Bundesraumordnung erarbeitet, in dessen Kontext
in ca. 20 Einzelvorhaben zahlreiche innovative Ideen entwickelt und z. T. auch erprobt wurden
(BMVBS/BBSR 2011). Offen bleibt hier gleichwohl die Frage, inwieweit innovative Konzepte aus
den Modellvorhaben auch im , Alltagsbetrieb” auf Dauer Bestand haben (vgl. Danielzyk 2014:
18).

Unter dem Schlagwort ,Regionalbudget” wird eine derartige Neuordnung der Verantwortung
und Finanzierung der 6ffentlichen Infrastruktur diskutiert, die im Kern eine dauerhafte Star-
kung der Handlungsautonomie der lokalen Ebene beinhaltet. Uberwunden werden soll damit
zum einen die Zersplitterung von Finanzierungen und Zustandigkeiten fir die 6ffentlichen
Infrastrukturen, die damit integriert, vor Ort und unter Nutzung des lokalen und regionalen
Wissens geplant werden kdnnten. Die Idee ist bereits in vielen Einzelauspragungen diskutiert
worden und hatte ihren Ursprung vor allem in den neuen Bundesldndern (z. B. ,,Sonderwohl-
fahrtszone®, vgl. Lauinger 2006). Aufgegriffen und verbreitert wurde die Diskussion aktuell vor
allem durch das Berlin Institut (vgl. Berlin Institut 2013). Der derzeit diskutierte Vorschlag der
Regionalbudgets beinhaltet, dass ein Teil der Ublichen Finanzierung 6ffentlicher Infrastruktu-
ren (ausgenommen sind in der Regel 6ffentliche Sicherheit und Ordnung) in Regionalkontin-
genten gebindelt wird und ohne detaillierte Zweckbindung zur Verfligung steht. Damit soll
den lokalen Akteuren Uberlassen werden, in welchen Teilen des Siedlungsgebietes investiert
wird und wo eine weitere Entwicklung als nicht mehr zukunftsfahig angesehen wird. In diesem
Punkt ist der Vorschlag dem Ansatz von ARING ahnlich, nach dem Regionen zukiinftig selbstver-
antwortlich Gber die Aufteilung ihres Siedlungsgebietes in , Selbstverantwortungsraumen” mit
ausgediinnten Infrastrukturangeboten und ,Garantierdumen” mit (weiterhin) hohen Versor-
gungsniveaus entscheiden sollen (vgl. Aring 2010). Wie ARING betont, sind diese Vorschlage vor
allem als AnstoR fiir eine Diskussion gemeint, mit der fir Ausdiinnungsprozesse sensibilisiert
und das differenzierte Nachdenken Uber Anpassungserfordernisse geférdert werden soll (vgl.
Aring 2014: 21). Eine konkrete Operationalisierung derartiger Vorschlage steht bislang noch
aus. Nutzbare Erfahrungen liegen nur aus stark fachspezifischen Budgetansatzen — wie etwa
der europdischen Strukturforderung (EFRE) - vor bzw. sind als zusatzliche Férderung konzipiert.
Fiir NRW sei hier beispielhaft auf die Verfligungsfonds als Instrument der Stadtebauférderung

hingewiesen.

Evaluierungen zeigen bislang, dass gute Erfahrungen mit einer Starkung der Eigenverantwor-
tung von Regionen gemacht wurden (vgl. CIMA 2013). Dies steht allerdings unter der Voraus-
setzung, dass funktionsfahige regionale Strukturen existieren. Generell ist die Neuordnung von
Rdaumen in sinnvoll gegliederte Gberkommunale Einheiten ein impliziter Bestandteil der Vor-
schldage, was insbesondere von ARING stark betont wird. Er stellt die These auf, dass ,die in
einigen Bundeslandern bestehende kleinteilige administrative Struktur vieler Kommunen un-
geeignet ist, die Anforderungen des demografischen Wandels zu bewiltigen. Sie sind zwar

blirgernah, aber ihre Gestaltungsspielrdaume sind zu klein und der Wettbewerb zwischen den
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Kommunen beférdert das Kirchturmdenken” (Aring 2014: 23). Aring héalt die Gemeinden in
NRW zwar Uberwiegend im jetzigen administrativen Zuschnitt flr leistungsfahig, dennoch
wirde der Vorschlag auch fiir Nordrhein-Westfalen eine Diskussion tber die bestehende ad-

ministrative Gliederung und ihre Eignung fiir veranderte Steuerungsansatze voraussetzen.

Mit dem Vorschlag der Regionalbudgets wird die Frage einer regionalen oder lokalen Differen-
zierung von Standards angesprochen (z. B. Berlin Institut/IASS 2013: 70). Dabei muss betont
werden, dass hier in allen Infrastrukturbereichen sehr unterschiedliche Regelungen bestehen
(vgl. Kapitel 2). Zudem wird der Spielraum, den die lokalen Planungs- und Entscheidungstrager
vor Ort besitzen, unterschiedlich beurteilt. Aus dem ,Aktionsprogramm regionale Daseinsvor-
sorge” des Bundes wird vom BBSR als Erfahrung der Modellvorhaben konstatiert, dass Stan-
dards nicht vollstdndig determinieren, wie Leistungen der Daseinsvorsorge vor Ort erbracht
werden. Zwar missten in der Losungssuche geltende Standards haufig neu interpretiert und
flexibel ausgelegt werden, selten wiirden aber groBere Konflikte auftreten (vgl. Einig 2014: 32).
Fiir andere Autoren stellen dagegen die bestehenden Standards ein zentrales Hemmnis fir die

Entwicklung angepasster Losungen dar (vgl. Berlin Institut/IASS 2013: 67).

Ein Vorschlag in dhnlicher Richtung wie die Regionalbudgets stellen raumordnerische Zielver-
einbarungen dar (vgl. Beirat fiir Raumordnung 2011). Gemeint sind hiermit Ubereinkiinfte
zwischen einem Teilraum (Kommune, kommunale Zusammenschliisse) und einer Ubergeord-
neten Ebene (Land, Region). Kern der Vereinbarungen ist eine garantierte Ausstattung mit
Finanzmitteln flr eine gewisse Frist, innerhalb derer im jeweiligen Teilraum Losungen fir
Strukturen der Daseinsvorsorge gefunden werden missten. Wie DANIELzYK ausflihrt, waren
damit ,,auch gezielte und kleinrdumige Um- und Rickbaumalnahmen (...) auf diese Weise poli-
tisch verantwortet und von der 6ffentlichen Hand begleitet zu realisieren. So wiirde es mog-
lich, vielfaltige Ideen und Anséatze in unterschiedlichen Teilrdumen, die von der Uberortlichen
Planung und Raumentwicklungspolitik sonst gar nicht angemessen rezipiert werden kdénnen, zu
unterstiitzen. Wahrend in einem Teilraum vielleicht spezifische Formen des Tourismus die
zusatzliche notwendige Sicherung der Daseinsvorsorge ermoglichen, waren andernorts innova-
tive, aber eben nur sehr selten und spezifisch realisierbare Ansatze (z. B. von Kiinstlerkolonien
bis zur Konzentration auf Seniorenzuwanderung) vorstellbar. Wo erforderlich, kdnnte so aber
auch die Motivation zu kleinrdumigen RickzugsmaRnahmen verbessert werden — z. B. durch

Unterstiitzung von Umzligen und baulichen MaRnahmen“ (Danielzyk 2014: 18).

Starkung des Nutzer- und Verursacherprinzips

Die Nutzer- und Verursachergerechtigkeit in der Kostenanlastung ist ein wichtiger Punkt in der
Diskussion, der gleichermaRen auf die Verbesserung der Finanzierungssituation wie auch auf
die Vermeidung von Fehlentwicklungen gerichtet ist. Hier liegen zu unterschiedlichen Berei-
chen der offentlichen Infrastrukturen Vorschlage vor (vgl. Ausfihrungen zu Grundschulen in
Kapitel 4.3 und kommunalen Verkehrsflachen unter 5.3). Zwar kann fiir den Bereich der Ab-

wasser- und Wasserinfrastruktur auf eine weitgehende Nutzerfinanzierung verwiesen werden,
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Kritiker monieren aber das Fehlen einer Berlicksichtigung der standortdifferenzierten Ver- und
Entsorgungskosten bei der Tarifierung. Untersuchungen zeigen, dass hier erhebliche Differen-
zen zwischen unterschiedlichen Baustrukturen bestehen und wenig verdichtete Siedlungsbe-
reiche oft um ein vielfaches hohere Kosten je Einwohner aufweisen (vgl. ILS 2013a). Diskutierte
Vorschldage zur Neuordnung schlagen u. a. eine Dreiteilung der Kostenanlastung in spezifische
Baukostenzuschisse fiir die erstmalige Herstellung von Anlagen, in grundstiicksbezogene Ent-
gelte zur Abdeckung der jeweiligen Instandhaltungskosten sowie in Benutzungsgebiihren zur

Abgeltung der variablen, benutzungsabhdngigen Kosten vor (vgl. Bellefontaine et al. 2010).

Instrumente der flichensparsamen Siedlungsentwicklung

Die hohen und kiinftig weiter steigenden Infrastrukturkosten sind unbestritten auch eine Folge
einer Siedlungsentwicklung, die von einem Auseinanderlaufen von Bevdélkerungs- und Infra-
strukturentwicklung sowie von einer massiven Entdichtungstendenz gepragt ist (Siedentop et
al. 2006, ILS 2013). Viele Experten fordern deshalb, diesem Trend mit gezielten Anreizen, aber
auch rechtlichen Instrumenten zu begegnen (vgl. J6rissen/Coenen 2007). Angesprochen sind
dabei zum einen konkrete planungsrechtliche Instrumentarien, die z. T. bereits vorhanden sind
und genutzt (Bodenschutzklausel, Baurecht auf Zeit u. 4.) oder aber verscharft werden miuss-
ten (z. B. Bauen im AulRenbereich). Zum anderen wird eine Verbesserung der regionalen Zu-
sammenarbeit in der Siedlungsentwicklung, vor allem in Stadtregionen gefordert. In der Praxis
zeigen sich jedoch mannigfaltige Schwierigkeiten und eine fehlende Durchschlagskraft auf die
Lenkung der Siedlungsentwicklung. Deshalb wird immer wieder auch die Einfiihrung von ver-
pflichtenden Regelungen zur Zusammenarbeit als wichtiger Eckpfeiler einer nachhaltigen Sied-
lungsentwicklung gesehen und mit unterschiedlichen Vorschlagen zur Umsetzung untermauert
(vgl. Klipper 2011).

In der Diskussion um die Veranderung von fiskalischen und finanziellen Férderinstrumenten
zur Durchsetzung einer flachensparsamen Siedlungsentwicklung werden sowohl bestehende
Instrumente wie die Grund- und Grunderwerbssteuer angesprochen als auch Vorschlage fir
neue Instrumente angefiihrt (etwa handelbare Flachenzertifikate). Kritisiert wird dabei auch
die heutige Ausrichtung von Forderprogrammen, die die Zuriicknahme von baulichen Struktu-
ren bzw. eine nachfragegerechte Anpassung von bestehenden Infrastrukturen nicht ausrei-
chend unterstiitzen sowie eine direkte oder indirekte Ausdehnung der Siedlungsflache und
damit von Infrastrukturen bewirken. So zeigt eine Untersuchung des fritheren Ministeriums fur
Klimaschutz, Umwelt, Landwirtschaft, Natur- und Verbraucherschutz NRW auf, dass von den
meisten flachenrelevanten Richtlinien und Foérderprogrammen Anreize zur Neuinanspruch-
nahme von Flachen ausgehen und bislang nur sehr selten eine Freisetzung (z. B. Entsiegelung)

von Flachen gefordert wird®.

* Vorhaben ,Untersuchung von Férderrichtlinien und Férderprogrammen der Landesregierung hinsichtlich flichenpolitischer
Auswirkungen” (2011/2012); Bearbeiter: ILS — Institut fiir Landes- und Stadtentwicklungsforschung gGmbH; FiFo KéIn — Finanzwis-
senschaftliches Forschungsinstitut an der Universitat zu KéIn (unveréffentlicht).
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Monitoring/Prifverfahren

Die Forderungen nach verbesserten bzw. verbindlich eingefiihrten Monitoring- und Prifver-
fahren kniipfen an die Tatsache an, dass fehlendes Wissen lber die Folgen des hohen Flachen-
verbrauchs ein Grund dafir ist, dass eine flachensparende und -schonende Siedlungspolitik
bisher zu wenig Unterstltzung findet. Die Informationsgrundlagen fir kommunale flaichenbe-
zogene Entscheidungen sind haufig unvollsténdig, da die mit einer NeuerschlieBung verbunde-
nen Folgekosten, wie Aufwendungen fir den Unterhalt der Verkehrsinfrastruktur, sowie fir
den Bau und Betrieb sozialer Einrichtungen (Kindergarten, Schulen etc.) nicht oder nur teilwei-
se in die Entscheidungskalkile der kommunalen Akteure eingehen. Viele Fachleute fordern
deshalb, spezielle Priif- und Berechnungsverfahren zur Demografieresistenz in den konkreten
Verfahren zur Mittelzuweisung zu etablieren. Ziel dieser Verfahren ist eine Abschatzung der
kiinftigen Auslastung und insbesondere der mittel- und langfristigen wirtschaftlichen Tragfa-
higkeit neuer Infrastrukturen. Dies scheint insbesondere in Rdumen, die auf der Schwelle zu
kiinftiger Schrumpfung stehen, zur Vermeidung von Fehlallokationen von hoher Bedeutung zu
sein. In Forschung und Praxis ist inzwischen eine Vielzahl von , Checks” und Folgekostenrech-
nern entstanden, die genutzt und weiterentwickelt werden kénnen (vgl. Schneider et al. 2011).
Der LEP-Entwurf in NRW greift diesbeziigliche Uberlegungen bereits durch den Grundsatz der
,vorausschauenden Berlicksichtigung von Infrastrukturfolgekosten” auf. AuRerdem wird der
LEP einen verbesserten Ansatz fur das Siedlungsflaichenmonitoring beinhalten. Derartige Moni-
toringverfahren sind als wesentliche Grundlage vorausschauender Planung auf der lokalen
Ebene wie auf der Landesebene zu bewerten und verbessern die Aussagefahigkeit zur Demo-
grafieresistenz. Es muss in diesem Zusammenhang hervorgehoben werden, dass die verfligba-
ren Daten und Statistiken zur Siedlungs- und Infrastrukturentwicklung als nicht ausreichend

betrachtet werden missen.
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7 Fazit

Das Gutachten betrachtet vor dem Hintergrund der Remanenzkostenproblematik und der Be-
volkerungsentwicklung des demografischen Wandels zwei zentrale Infrastrukturbereiche zur
Versorgung der Bevolkerung. Die fir einen Zeitraum bis 2030 durchgefiihrten modellgestitz-
ten Betrachtungen machen deutlich, dass sowohl im Bereich Grundschulen als auch bei den
kommunalen Verkehrsflachen starke — rdumlich aber durchaus differente — Tendenzen zu stei-
genden Kostenbelastungen fiir die kommunalen Haushalte bestehen. Beide Bereiche weisen
dabei sehr unterschiedliche Problemlagen und Handlungsmoglichkeiten auf und stehen damit
stellvertretend fir den Bereich der offentlichen Infrastrukturen insgesamt, der sich in sehr
heterogene Einzelinfrastrukturen aufteilt und einzelfallbezogene Betrachtungen erfordert.
Dennoch gilt es, die fachbezogenen oder teilrdumlichen Perspektiven in einem zweiten Schritt

wieder zusammenzufiihren und in Form (ibergreifender Szenarien zu verknipfen.

Um derart komplexe Diskussionen auf eine valide Grundlage zu stellen, muss das Wissen tber
die Situation der offentlichen Infrastrukturen in den einzelnen Teilrdumen in NRW gestarkt
werden. Das vorliegende Gutachten versteht sich als ein Baustein dazu. Allerdings muss her-
vorgehoben werden, dass die Aussagekraft der Analysen begrenzt ist. Dies gilt in besonderem
MaRe fur den baulichen Zustand der Infrastrukturen, aber auch die Betriebskosten und die
getatigten bzw. erforderlichen Investitionen, wozu kaum Daten aulRerhalb der kommunalen
Ebenen vorliegen. Kostenbetrachtungen und Entwicklungsszenarien missen damit derzeit
vielfach auf grobe Schatz- und Ndherungswerte beschrdankt werden, was der heterogenen Si-
tuation kaum gerecht werden kann. Die (Weiter-)Entwicklung von Monitoringansatzen wie

auch von Modellierungs- und Prognoseverfahren ist deshalb von besonderer Bedeutung.

Die Herausforderungen hinsichtlich der Daseinsvorsorge im demografischen Wandel kénnen
nur schwer von den Kommunen allein bewaltigt werden. Fir eine verbesserte kommunale
Anpassungsfahigkeit bedarf es einerseits einer offenen Diskussion Uber neue Finanzierungs-
formen und -verantwortungen sowie speziell angepasster Forderkulissen. Andererseits ist eine
verbesserte Kooperation zwischen den Planungsebenen, im Sinne einer verstarkten vertikalen
Integration, eine wichtige Voraussetzung im Umgang mit riickldufigen Einwohnerzahlen sowie

auftretenden Remanenzeffekten.
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Anhang I

Liste der externen Fachleute aus Wissenschaft und Praxis, die im Zuge der durchgefiihrten

Expertenworkshops beteiligt wurden:

Herr Balkenhol (Stadt Altena)

Herr Bexen (Planersocietit)

Herr Frenz (Bertelsmann-Stiftung)

Herr Gatzka (Ministerium fiir Bauen, Wohnen, Stadtentwicklung und Verkehr NRW)
Herr Holstein (Stadt Altena, Biirgermeister)

Herr Huber (Universitdt Wuppertal)

Herr Kramer-Mandeau (biregio - Projektgruppe Bildung und Region)

Herr Kus (Stadt Bad Berleburg)

Herr Labbert (Stadt Diisseldorf)

Frau Sabel (Stadt Wetter Ruhr)

Herr Wunsch (biregio - Projektgruppe Bildung und Region)



