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Die verdffentlichten Papiere sind Zwischen- bzw. Arbeitsergebnisse der Forschungsnehmer. Sie spiegeln
nicht notwendig Positionen der Auftraggeber oder der Ressorts der Bundesregierung wider. Sie stellen
Beitréige zur Weiterentwicklung der Debatte dar.

In den Kurzanalysen werden Politikansdtze und -instrumente in kurzer Form auf der Basis des
Forschungsstandes hinsichtlich ihrer Auswirkungen auf Ressourceneffizienz und Ressourcenschonung
untersucht. Es werden keine neuen Daten erhoben oder generiert. Detailliertere Analysen werden fir
einzelne Instrumente in Form von  Vertiefungsanalysen durchgefiihrt (siehe PolRess Website:

www.ressourcenpolitik.de).

Zitationsweise: Werland, Stefan (2014): Handlungspotenziale und Gestaltungsmaoglichkeiten der
Kommunen. Kurzanalyse 7 im Projekt Ressourcenpolitik: Analyse der ressourcenpolitischen Debatte und
Entwicklung von Politikoptionen (PolRess). Berlin. www.ressourcenpolitik.de
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1. Einleitung

In dieser Kurzanalyse wird die Rolle von Landkreisen, Stadten und Gemeinden bei der Umsetzung
einer Ressourcenpolitik beleuchtet. Kommunen tatigen einen GroRteil der 6ffentlichen Beschaffung,
sind fur den Bau und die Erhaltung 6ffentlicher Gebaude und Infrastrukturen verantwortlich und
spielen eine zentrale Rolle bei der Raumplanung. Um kommunale Handlungsspielrdume und
mogliche Motivationen fiir ressourceneffizientes Handeln darzustellen, werden zunachst
ressourcenrelevante Handlungsfelder der Kommunen identifiziert. Weiterhin werden die
Rahmenbedingungen, in denen kommunales Handeln stattfindet hinsichtlich der Anreize und
Handlungsspielrdume zu einer nachhaltigeren und ressourceneffizienteren Handlungsorientierung
untersucht. Im Rahmen der Kurzanalyse wird schlieRlich auch untersucht, welche flankierenden
MaBnahmen auf Bundesebene gesetzt werden kdnnen, um eine solche Entwicklung zu unterstiitzen.

Das Format der Kurzanalysen dient im PolRess-Projekt dazu, einen Uberblick tiber den derzeitigen
Forschungsstand zu bestimmten Themen zu geben. Eine vertiefte Darstellung von Handlungsfeldern,
Motivationen und MaBnahmen kann in diesem Rahmen nicht geleistet werden.

2. Ressourcenrelevante kommunale Handlungsfelder

Kommunen sind Landkreise, kreisangehorige Stadte, kreisfreie Stadte und Gemeinden. Nach Art.28
Abs.2 GG sind sie Trager der kommunalen Selbstverwaltung. Den genauen Zuschnitt der
kommunalen Aufgaben, Zustandigkeiten und Befugnisse regeln die jeweiligen Landesverfassungen
und die Kommunalverfassungen der Bundeslander (Bogumil & Jann, 2009: 104). Die Kernaufgaben
der Kommunen lassen sich in freiwillige und Pflichtaufgaben unterteilen. Das Spektrum der
kommunalen Aufgaben ist nicht statisch, sondern hat sich im Verlauf der Jahre erheblich verandert.
Deshalb sind die kommunalen Handlungsfelder sehr breit und nicht einheitlich festgelegt
(Andersen/Woyke 2003).

Zu den kommunalen Pflichtaufgaben zahlt neben den Gibertragenen Aufgaben, die die Kommunen im
Auftrag des Bundes bzw. des Bundeslands erbringen miissen, vor allem die o6ffentliche
Daseinsvorsorge. Dieser Bereich umfasst unter anderem:

e Planungsangelegenheiten und Raumordnung: Zu den gemeindlichen Planungsinstrumenten
zdhlen die Aufstellung von Flachennutzungsplanen, Bebauungspldanen und stadtebauliche
Bausatzungen sowie Aktivitaten der Bauleitplanung und das Erteilen von
Baugenehmigungen. In Flachennutzungsplanen legen Kommunen fest, welche Flachen fir
Gewerbe, Wohnen, Mischnutzungen etc. genutzt werden. Bebauungsplane definieren
zuldssige Eigenschaften von Gebauden wie bspw. die Geschosszahl. Raumliche Planung ist
nicht nur fiir den Verbrauch von Flachen relevant. Durch die Festlegung von
Siedlungsstrukturen werden auch Infrastrukturen, in denen groBe Mengen an Baustoffen
und Metallen gebunden sind, determiniert;

e Die Bereitstellung von Kinderbetreuungsangeboten, Schulen, Feuerwehr und Zivilschutz
inklusive der dazu notwendigen Gebaude;

e Der Bau und die Unterhaltung von Gemeindestral3en;
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e Dienstleistungen der Grundversorgung. Dies umfasst die Versorgung mit Energie und
Frischwasser, die Abfall- und Abwasserbeseitigung sowie die Bereitstellung von Ver- und
Entsorgungsinfrastruktur (u.a. Kanalisation, Deponien, Klaranlagen, Kraftwerke,
Wertstoffhofe und Entsorgungsanlagen). Die Ver- und Entsorgungsdienstleistungen kénnen
durch kommunale Betriebe bzw. interkommunale Zweckverbande durchgefiihrt oder per

Ausschreibung an private Unternehmen vergeben werden;

e Den Zugang zum 6ffentlichen Personennahverkehr (OPNV) sicherzustellen’.

Kommunen sind verpflichtet, diese Leistungen anzubieten, besitzen aber bei der Ausflihrung
weitreichende Gestaltungsmoglichkeiten.

Zu den freiwilligen kommunalen Aufgaben zdhlen beispielsweise:

e Die Einrichtungen und Unterhaltung von Freizeit- und Bildungseinrichtungen (Griinanlagen,
Schwimmbader, Museen, Theater, Blichereien, etc.);

e Die Forderung von Wirtschaft und Gewerbeansiedlungen, u.a. durch die Ausweisung und
ErschlieBung von Gewebeflachen. Solche Mallnahmen der regionalen Strukturpolitik tragen
potenziell nicht nur zu einem Flachenverbrauch, sondern auch zu einem erh6hten
Rohstoffverbrauch bei. In denjenigen Regionen, die Férderschwerpunkte der EU, des Bundes
und der Lander sind, wuchs die Siedlungsflache im Verhaltnis zur Bevolkerungsentwicklung
Uberproportional an (Umweltbundesamt 2010: 29);

e Wohnungsgesellschaften und Wohnungsbauférderung;

e Beratungsangebote fiir Birger (z.B. kommunale Energieberatung).

Ob und in welcher Form eine Kommune diese Leistungen anbietet ist ihr liberlassen.

Ressourcenrelevante kommunale Handlungsfelder sind die Bereitstellung von Ver- und
Entsorgungsinfrastruktur sowie Straflen, der Bau, Erhalt und Sanierung 6ffentlicher Gebadude, die
Entsorgung von Abfdllen und Abwasser sowie die Festlegung der Flachennutzung. Zudem entfallen
Uber 60 Prozent aller Mittel in der offentlichen Beschaffung auf die kommunale Ebene
(McKinsey&Company 2008). Die kommunale Wirtschaftsférderung umfasst vor allem die Ausweisung
und Bereitstellung von Gewerbeflachen und die Schaffung glinstiger Standortvoraussetzungen, z.B.
durch die Bereitstellung von Verkehrsinfrastruktur oder die Einrichtung von Gewerbeparks. Zudem
kdnnen Kommunen durch die Festlegung der Gewerbesteuersdtze Anreize zur Ansiedlung von
Unternehmen geben.

3. Rahmenbedingungen fiir kommunales Handeln

3.1.Demographischer Wandel

Die vorgenannten Aufgaben der Kommunen werden durch den demografischen Wandel verandert.
Fir die Entwicklung der Bevolkerungsstruktur in Deutschland zeichnet sich insgesamt ein Trend zu

! Die Linder sind fiir den schienengebundenen Nahverkehr zustandig, die Versorgung der Bevolkerung mit
Bussen, StraRenbahnen, U-Bahnen liegt im Zustandigkeitsbereich der Landkreise und kreisfreien Stadte.
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einer kleineren und alteren Bevolkerung ab. Das Statistische Bundesamt prognostiziert bis 2060
einen absoluten Bevolkerungsriickgang von derzeit ca. 82 Millionen auf 65-70 Millionen Menschen.
Die Zahl der Menschen im Erwerbsalter (zwischen 20 und 65 Jahre) wird nach Schatzungen des
Statistischen Bundesamtes von derzeit knapp 50 Millionen auf 42-43 Millionen in 2020 und ca. 36
Millionen Menschen in 2060 abnehmen. Wahrend die Zahl der unter 20-Jahrigen von derzeit rund 16
Millionen auf ca. 10 Millionen in 2060 zurlickgehen wird, wird im selben Zeitraum eine Zunahme der

Hochbetagten, d.h. lber 8o-jahrigen, von derzeit ca. 4 Millionen auf rund 9 Millionen erwartet.
(Statistisches Bundesamt 2009).

Ein zweiter Aspekt des demographischen Wandels sind Wanderungsbewegungen innerhalb
Deutschlands und eine Tendenz zur Verstadterung. Die einzelnen Kommunen sind in
unterschiedlicher Weise von diesem Trend betroffen (vgl. Deutscher Landkreistag, 2011: 3).
Insbesondere fir die landlichen Gebiete Ostdeutschlands wird ein ,exponentieller
Schrumpfungsprozess” (Bundesinstitut fir Bau- Stadt- und Raumforschung 2012: 36) mit einer
verscharften Standortkonkurrenz um erwerbstadtige Einwohner, qualifizierte Arbeitskrafte und
Unternehmensansiedlungen vorausgesagt.

Gleichzeitig verzeichnen Stddte und vor allem die sie umgebenden Regionen starke
Wanderungsgewinne (Abb.1). Laut Prognosen der EU-Kommission werden 2050 in Europa Uber 80
Prozent der Menschen in Stadten leben. Durch dieses rdumliche Nebeneinander von
Bevolkerungswachstum und -schrumpfung ergibt sich ein Anpassungsbedarf bei o6ffentlichen
Infrastruktureinrichtungen.
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Abbildung 1: Prognose der Bevdlkerungsentwicklung 2009-2025. Quelle: Bundesinstitut fiir Bau- Stadt- und
Raumforschung (BBSR), 2013

3.2. Prekdre kommunale Finanzlage

Ein Indiz fir die haufig desolate Kassenlage ist die kontinuierliche Zunahme kommunaler
Kassenkredite in den letzten 20 Jahren (Kreditanstalt fir Wiederaufbau 2011: 23). Das Kfw-
Kommunalpanel kommt zu dem Ergebnis, dass die ,Deckungsliicken in den kommunalen Haushalten
[...] in aller Regel nicht alleiniges Ergebnis der Finanz- und Wirtschaftskrise der letzten Jahre [sind],
sondern ldanger zuriickliegende strukturelle Ursachen [haben]“ (ebd.). Dazu zahlen neben der
sinkenden Umlage aus dem kommunalen Finanzausgleich, den absehbar steigenden Soziallasten und
den Auswirkungen der Schuldenbremse auf die Finanzausgleichsmasse auch die Notwendigkeit
besonderer Anpassungsinvestitionen (Kreditanstalt fir Wiederaufbau 2012, 67). Weil oftmals Mittel
zur Ubernahme von Eigenanteilen bei Férderprogrammen der Bundesldnder oder des Bundes fehlen,
konnen diese haufig nicht in Anspruch genommen werden. Nach dem KfW-Kommunalpanel kann
,ein Drittel der Mittel- und GroRstddte [..] nicht in groBerem Umfang auf den Einsatz von

4
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Fordermitteln fiir notwendige Infrastrukturinvestitionen zugreifen, da sie die entsprechenden
Eigenanteile entweder gar nicht oder nur unter starken Restriktionen bereitstellen kénnen”
(Kreditanstalt fiir Wiederaufbau 2011: 63). Besonders betroffen sind Kommunen in den neuen
Bundeslandern. Deren strukturelle Haushaltsdefizite werden durch den Riickgang der Mittel aus dem

Solidarpakt Il und das Auslaufen der Forderung aus der EU-Kohasionspolitik fiir einige Regionen
absehbar weiter verscharft (Schneider et al. 2010).

Die Verschiebungen in der Bevélkerungsstruktur fiihren in vielen Regionen zu einem schrumpfenden
Anteil der arbeitenden Bevolkerung. Nach §1 Gemeindefinanzreformgesetz stehen den Gemeinden
15 Prozent des Einkommensteuer-Aufkommens zu. Gleichzeitig kommt es zu einer (relativen und
absoluten) Zunahme der Empfanger von Transferleistungen, insbesondere aufgrund niedriger
Rentenanspriiche. Dadurch stehen den kommunalen Haushalten immer weniger Finanzmittel zur
Erbringung von kommunalen Dienstleistungen (z.B. Abfallentsorgung) und zum Erhalt von
Infrastruktur (z.B. StraBen, Ver- und Entsorgungsnetze) zur Verfligung. Diese relativ fixen Kosten
mussen in strukturschwachen Regionen auf eine immer kleiner werdende Bevdlkerung umgelegt
werden (Deutscher Landkreistag, 2011: 14, Kreditanstalt fiir Wiederaufbau 2011, 27).

3.3. Zersiedlungstendenzen

Eine weitere Rahmenbedingung fiir kommunales Handeln ist die Tendenz zur immer weiteren
Zersiedlung. Bei einer schrumpfenden Gesamtbevolkerung ist eine wachsende Siedlungs- und
Verkehrsflache zu verzeichnen. Im Jahr 2010 wurden taglich 77 zusatzliche Hektar Land fir Siedlungs-
und Verkehrszwecke in Anspruch genommen. Der Trend der Flacheninanspruchnahme ist zwar
abnehmend (2000: 120 Hektar/Tag), liegt aber noch weit Uber den in der nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie festgelegten Zielwert von 30 Hektar Flacheninanspruchnahme pro Tag.
Zersiedlung fihrt zu ressourcenintensivem Mehrverkehr, Flachenverbrauch und Zerschneidung von
Lebensrdumen sowie zum Bau neuer Infrastrukturnetze mit entsprechendem Materialaufwand,
Realisierungs- und Erhaltungskosten.
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Siedlungs- und Verkehrsfliche: Deutschland, Stichtag,
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Abbildung 2: Siedlungs- und Verkehrsflache in Deutschland 1994-2012. Quelle: Genesis-online Datenbank Statistisches
Bundesamt 2013

Fur diese Entwicklung lassen sich in der Literatur zwei Hauptursachen finden’: Einerseits resultiert
Zersiedlung aus individuellen Entscheidungen, gednderten Anspriichen an die Wohnflache pro
Person oder dem Wunsch nach einem ,Wohnen in Grinen” (Minter 2011, 13-17). Vor allem in
Ballungsgebieten fihrt dies zu einem verstarkten Zuzug in Randgebiete und einem Wachstum der
Siedlungsflache (,,urban sprawl”). Entsprechend ist in Abbildung 3 der groBte Bevélkerungszuwachs
durch Wanderungsbewegungen im Umland der Ballungsgebiete zu erkennen.

Unter dem Eindruck einer zunehmenden interkommunalen Konkurrenz um erwerbstéatige Einwohner
und Unternehmensansiedlungen werden vor allem in strukturschwachen Regionen
Neubausiedlungen und Industrieparks auf der ,Grinen Wiese” angelegt. Durch attraktiven und
glinstigen Wohnraum sollen Einwohner gewonnen und durch die Bereitstellung von subventionierten
Flaichen Unternehmen zur Ansiedelung bewegt werden (PreulR/Floeting 2011, 315). Dies geschieht
weitgehend unkoordiniert. Einer Erhebung des Deutschen Stadte- und Gemeindebundes (DStGB)
zufolge sehen Kommunen die Entwicklung und Vermittlung von Gewerbe- und Industrieflachen als

2 Vgl. European Commission - Directorate General for Regional Policy 2011, 26.



das wichtigste Aufgabengebiet der kommunalen Wirtschaftsforderung (Deutscher Stadte- und
Gemeindebund 2008).

Die Tendenz zur Ausweisung und Bereitstellung neuer Gewerbeflaichen wurde in den vergangenen
Jahren auch durch Impulse aus der bundes- und landespolitischen Ebene verstarkt: Im Rahmen der
Gemeinschaftsaufgabe , Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” wird der ,Ausbau einer
leistungsfahigen kommunalen wirtschaftsnahen Infrastruktur” als eine zentrale MalRnahme
ausgewiesen, um die Ansiedlung von Unternehmen in strukturschwachen Regionen zu férdern
(Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie 2012). Vor allem in den neuen Bundeslandern
wurde dadurch jedoch ein Uberangebot an Gewerbeflichen geschaffen (Beckmann et al. 2011, 82).

In vielen Kommunen fiihren diese Tendenzen dazu, dass trotz leer stehender Hauser, Wohnungen
und Baugrundstiicke im Zentrum, Neubausiedlungen am Ortsrand entstehen, die infrastrukturell
erschlossen werden miissen (Tietz 2007, 12). Viele der neu ausgewiesenen Baugebiete sind nicht
ausreichend in den Bestand integriert; Preu und Floeting verweisen darauf, dass lediglich ein Viertel
der neuen Siedlungsfliche direkt an den Bestand anschlieBt (PreuR/Floeting 2011). Fir eine
insgesamt schrumpfende Bevoélkerung wird damit immer mehr Flache verbraucht. Nach Angaben des
Statistischen Bundesamtes nahm die Siedlungsflache der privaten Haushalte im Zeitraum von 2000
bis 2008 um 14,7 % (197.300 ha) zu (Statistisches Bundesamt 2012)
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Abbildung 3: Gesamtwanderungssaldo 2009. Quelle: Bundesinstitut fiir Bau- Stadt- und Raumforschung (BBSR), 2013b

3.4. Infrastruktur-Bestand: Uberkapazititen und Sanierungsbedarf

Kommunen sind Besitzer von Gebduden und Infrastruktureinrichtungen. Nach dem Kfw-
Kommunalpanel sehen Kommunen hohen Investitionsbedarf bei der Stralen- und
Verkehrsinfrastruktur sowie bei o6ffentlichen Gebauden wie bspw. Schulen (Kreditanstalt fur
Wiederaufbau 2012, 33, 42). Ein zentraler Aspekt dabei ist die energetische Sanierung o6ffentlicher
Gebaude (Ebd.)

Angesichts der oben angesprochenen Bevolkerungs- und Siedlungsentwicklungen bestehen in vielen
Bereichen der kommunalen Zustdndigkeit Infrastrukturen, deren GroRe nicht (mehr) dem Bedarf
entspricht. Bei den Ver- und Entsorgungsnetzen zeigt sich vor dem Hintergrund der finanziellen Lage
der Kommunen ein ,zunehmender baulicher Verfall mit entsprechendem Sanierungsbedarf” (Tietz
2007, 12). Das Deutsche Institut fiir Urbanistik schatzte im Jahr 2008 den kommunalen
Investitionsbedarf flr die Jahre 2006 bis 2020 auf 704 Mrd. Euro (Reidenbach et al. 2008a: 19). Pro
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Jahr bedeutet dies Investitionen von ca. 47 Mrd. Euro. Die groRten Kostenfaktoren sind StralRen,
Schulen und Abwassernetze.

Anteil der einzelnen Schatzbereiche am kommunalen
Investitionsbedarf in Deutschland in Euro
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* In der Position ,Sonstige Bereiche", die nur pauschal geschatzt wurde, sind u.a.
der Investitionsbedarf fur die Bereiche Energieversorgung, Abfallwirtschaft,
Kindertageseinrichtungen, Feuerwehr sowie Kultur enthalten.
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Abbildung 4: Kommunaler Investitionsbedarf 2006-2020 in Deutschland. Quelle: Deutsches Institut fiir Urbanistik, 2008

Besonders in schrumpfenden Regionen fiihrt der hohe Fixkostenanteil der Infrastruktur zu
steigenden pro Kopf-Beitragen (Tietz 2007, 12). Zudem trdgt eine geringe Auslastung des
Infrastrukturnetzes zu einer Verminderung seiner Funktionsfahigkeit bei; beispielsweise werden
zusatzliche Spilungen der Abwassernetze notwendig. Deshalb sehen viele Kommunen eine
Anpassung der netzgebundenen Infrastruktur an den demografischen Wandel als nétig an (Kfw-
Kommunalpanel: 31). Weil jedoch selten komplette Wohngebiete aufgegeben werden, sondern
Leerstande (iber das Siedlungsgebiet verteilt auftreten, ist ein Riickbau der netzgebundenen Ver- und
Entsorgungsinfrastruktur schwer zu bewerkstelligen.
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Im Bereich der Abfallwirtschaft, die in der Regel im Zustindigkeitsbereich der Landkreise liegt,?
wurden viele Investitionsentscheidungen im  Kontext des Deponierungsverbots fir
behandlungsbediirftige Abfélle im Jahr 2005 und unter dem Eindruck steigender Preise fiir fossile
Energietrager getroffen (Rau 2010).* Durch den massiven Zubau an Verbrennungskapazititen bei
einem gleichzeitigen schrumpfenden Abfallaufkommen durch Bevélkerungsriickgang, zunehmende
Abfallvermeidung und verstirkte Getrenntsammlung, bestehen heute Uberkapazititen und damit
Auslastungsprobleme bei der Abfallverbrennung. Dieser Fehlanreiz driickt sich nicht zuletzt darin aus,
dass Deutschland seit Giber einem Jahrzehnt Importeur von Mill ist (Deutscher Bundestag 2013, 470).
Dieser Trend wird sich in Zukunft voraussichtlich weiter verscharfen (Prognos 2008). Einer Studie im
Auftrag des internationalen Netzwerks gegen Miillverbrennung zufolge fiihren Uberkapazititen in
der Millverbrennung bereits jetzt dazu, dass recyclingfahige Abfdlle nicht stofflich verwertet,
sondern verbrannt werden. Ursache seien, so ein Sprecher des Bundesverbandes Sekundarrohstoffe
und Entsorgung (BVSE), die niedrigen Verbrennungspreise, die Anlagenbetreiber anbieten, um ihre
Anlagen auszulasten (Rau 2010). Eine arbeitsintensivere stoffliche Verwertung wirde dadurch
unrentabel (Wille 2013; Jofra et al. 2013; Recycling magazin 2009). Damit sei letztlich das Erreichen
der Recyclingziele der Abfallrahmenrichtlinie® und des Kreislaufwirtschaftsgesetzes® gefahrdet
(Deutscher Naturschutzbund 2009b). Der derzeitige Bestand an Abfallverbrennungskapazitaten wirkt
demnach Bemiihungen in Richtung einer Kreislaufwirtschaft entgegen (Deutscher Bundestag 2013,
470).

4. Motivationen und Handlungsansatze fiir Kommunen

Aus den vorangegangenen Kapiteln zu kommunalen Handlungsfeldern und den Rahmenbedingungen
kommunalen Handelns kénnen die folgenden Motivationen und Handlungsansatze fiir Kommunen
abgeleitet werden:

4.1. Bedarfsgerechte Siedlungsentwicklung und technische Infrastruktur

Eine Motivation fiir Kommunen zu ressourceneffizientem Handeln, ist es, Folgekosten der Ver- und
Entsorgungsinfrastruktur sowie der StrafReninfrastruktur fiir die kommunalen Haushalte maoglichst
gering zu halten. Der Erhalt von Geb&uden, StraRen und Abwassernetzen gehort zu den gréRten
kommunalen Kostenfaktoren (Schneider et al. 2010; Reidenbach et al. 2008b; Kreditanstalt fur
Wiederaufbau 2012). Zersiedlung kostet nicht nur Flache, sondern macht auch weitlaufige Ver- und

* Der Anteil der kommunalen Abfallwirtschaft unterscheidet sich zwischen den Bundeslindern. Wihrend im
Jahr 2007 die Entsorgung von Hausmdiill in den Stadtstaaten Hamburg und Berlin nicht an private Unternehmen
vergeben wurde lag der Anteil privater Abfallunternehmen an der Hausmdillentsorgung in Mecklenburg-
Vorpommern bei 90 Prozent. http://de.statista.com/statistik/faktenbuch/135/a/branche-industrie-
markt/abfallwirtschaft/kommunale-abfallwirtschaft/ .

* In Ersatzbrennstoff-Kraftwerken wird Abfall als Substitut fir fossile Energietrager genutzt.
> Richtlinie 2008/98/EG vom 19. November 2008 iiber Abfille

® BUND und NABU kritisieren in diesem Zusammenhang die Gleichsetzung von hochkalorischer Verwertung
und Recycling in der aktuellen Fassung des Kreislaufwirtschaftsgesetzes (§ 8, Absatz 3). Diese Regelung
entspriache nicht den EU-Vorgaben gemiaR Abfallrahmenrichtlinie (2008/98/EG). (ZfK - Zeitschrift fur
kommunale Wirtschaft 2012)
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Entsorgungsinfrastrukturen sowie StraBennetze notwendig und erzeugt zusatzlichen Verkehr. Ein
Wachstum der Siedlungsflache bei geringer werdender Siedlungsdichte fihrt zu steigenden pro Kopf-
Kosten fir Infrastruktur. Sofern ein Umzug Uber kommunale Grenzen hinweg stattfindet, gehen
Kommunen Einnahmequellen verloren, weil die Einkommenssteuer am Wohnort gezahlt wird.

Gleichzeitig bleiben die Fixkosten der Infrastruktur erhalten, bzw. werden durch Pendler sogar weiter
erhoht.

Die Raumnutzung ist eine zentrale Stellschraube, um den zunehmenden Flachenverbrauch und damit
die Nutzung von Baustoffen in Infrastruktureinrichtungen zu minimieren. Der Vorrang fir die
Innenentwicklung gegeniber der AuRenentwicklung von Siedlungen im Verhaltnis von 3:1 ist in der
deutschen Nachhaltigkeitsstrategie als qualitatives Ziel der Flachennutzung definiert. Kommunen
kénnen in Flachennutzungspldanen Vorrang fiir die Nutzung von Brachflachen und Flachenrecycling
festschreiben. Solange im Innenstadtbereich bzw. Ortskern Baullicken bestehen, werden keine
Neubaugebiete aulRerhalb des Zentrums ausgewiesen oder bediirfen einer besonderen Begriindung.
In ihrer Eigenschaft als Besitzer kommunaler Wohnungsbaugesellschaften konnen Kommunen deren
Bauaktivitaten auf innerstadtische Bereiche und Ortskerne beschréanken.

Die Bundesregierung hat am 14. November 2012 einen Gesetzentwurf zur Stdrkung der
Innenentwicklung in den Stddten und Gemeinden und weiteren Fortentwicklung des Stédtebaurechts
in den Bundestag eingebracht (Deutsche Bundesregierung 2012). Darin ist u.a. vorgesehen, dass die
Umwandlung landwirtschaftlich oder als Wald genutzter Flachen in Siedlungsflachen einer
Begriindung bedarf.” Zudem sollen Ermittlungen zu den Méglichkeiten der Innenentwicklung auf
Brachflachen und Baullicken sowie im Gebdudeleerstand und andere
Nachverdichtungsmoglichkeiten der Planung zugrunde gelegt werden. Dazu sollen Flachenkataster
angelegt und eine ,valide Ermittlung des Neubaubedarfs”, basierend auf aktuellen Prognosen der
Bevdlkerungs- und Wirtschaftsentwicklung, durchgefiihrt werden.?

Dartiber hinausgehend fordert die Fraktion Biindnis 90/Die Grinen in einem Antrag vom 26.
September 2012, den Vorrang der Innenentwicklung als verbindliche Vorgabe der planerischen
Abwagung festzulegen. Dazu sollen in §200 des Baugesetzbuchs ein verpflichtendes
Flachenmonitoring festgeschrieben® und Nachweispflichten fiir die folgenden Informationen erbracht
werden:

” In diesem Zusammenhang vertritt die AG Stddtebau/Raumordnung des Deutschen Verbandes fur
Wohnungswesen, Stadtebau und Raumordnung e.V. die Auffassung, dass ein Fokus auf Wald und
landwirtschaftliche Flachen zu eng sei und die Begriindungspflicht fiir jede Bauleitplanung der
AuBenentwicklung gelten sollte (AG Stadtebau/Raumordnung des Deutschen Verbandes fir Wohnungswesen
Stadtebau und Raumordnung e.V. 2012)

® Um Informationen iiber Potentiale der Innenentwicklung bereitzustellen und den Flachenverbrauch zu
verringern wurden in den vergangenen Jahren diverse Forschungsprojekte durchgefiihrt, bspw.
http://www.difu.de/presse/2012-08-27/kostenfreies-datenbank-tool-zum-nachhaltigen.html;
http://www.circuse.eu/

° Der bisherige § 200 (3) des Baugesetzbuches sieht lediglich die Mdglichkeit vor, dass Gemeinden ,sofort oder
in absehbarer Zeit bebaubare Flachen in Karten oder Listen auf der Grundlage eines Lageplans erfassen, der
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e Ubersicht (iber Grundstiicke einer Gemeinde, die potenziell bebaut werden kénnen oder
erwartungsgemall in Zukunft verfligbar sein werden;

e Informationen Uber den 6kologischen und sozialen Wert dieser Flachen um eine strategische
Grinraum- und Freiflachenplanung nach den Kriterien Biodiversitat und
Grinraumvernetzung, Klimafolgenanpassung und Naherholung;

e eine Nachweispflicht zu fehlenden Innenentwicklungspotenzialen;

e eine Pflicht zur validen Ermittlung des Neubaubedarfs;

e eine verbindliche fiskalische Wirkungsanalyse zur Erhebung langfristiger Folgekosten neuer
Baugebiete. 1011

Zudem soll eine Pflicht zur turnusmaRigen Revision der Flachennutzungsplane eingefiihrt werden
(Fraktion Bundnis 90/Die Griinen 2012).

Die Forderung des Recyclings von Flachen im bestehenden Siedlungsbereich ist eine weitere
MaRnahme zur Verdichtung von Siedlungsraumen. Der Antrag von Biindnis 90/Die Griinen beinhaltet
die Forderung, bei der Novellierung des Bauplanungsrechts die Handlungsfahigkeit der Kommunen
gegenilber den Eigentimern von ,nicht angemessen genutzten” Liegenschaften zu stdrken und
Eigentimer beim Riickbau verwahrloster Immobilien zu beteiligen (Fraktion Blindnis 90/Die Griinen
2012). Eine Untersuchung, die im Rahmen des BMBF-Projekts Nachhaltiges Flichenmanagement
Hannover durchgefiihrt wurde, identifiziert die finanziellen Risiken, die aus Bodenverunreinigungen
und Flachenaufbereitungen entstehen, als zentrale Probleme fiir die Mobilisierung von Brachflachen
(Behrendt et al. 2010). In der Studie wurde untersucht, ob eine gegebenenfalls notige
Bodensanierung durch einen privatwirtschaftlichen Fonds Gbernommen werden kénnte. Fir den
konkreten Anwendungsfall ergab die Untersuchung schlechte Realisierungschancen, weil das
Angebot an Flachen und die Ertragserwartungen nicht ausreichten, um eine hinlangliche Rendite
(angenommen wurden 8 Prozent) zu erzielen. Fir die erfolgreiche Realisierung eines Brachflachen-
Fonds, so die Schlussfolgerung der Studie, seien Flachen mit erheblichem Wertsteigerungspotenzial
und guter Vermarktbarkeit sowie ein insgesamt starker Immobilienmarkt, wie er in nur wenigen
Stadten zu finden ist, notig.

Mogliche flankierende MalRhahmen auf Bundesebene:

Flachennutzung ist eine zentrale Stellschraube, um den Verbrauch von Baustoffen in
Infrastruktureinrichtungen zu beeinflussen. Um eine moglichst kompakte Siedlungsstruktur zu
erreichen, koénnten Baufoérderprogramme des Bundes (z.B. KfW-Wohneigentumsprogramm) auf
Innenstddte und Ortskerne beschrankt werden. Bei Forderungen auflerhalb des bestehenden

Flur- und Flurstiicksnummern, StraBennamen und Angaben zur GrundstlicksgroRe enthalt (Baulandkataster).
Sie kann die Flachen in Karten oder Listen veréffentlichen, soweit der Grundstlickseigentiimer nicht
widersprochen hat. Die Gemeinde hat ihre Absicht zur Veréffentlichung einen Monat vorher 6ffentlich bekannt
zu geben und dabei auf das Widerspruchsrecht der Grundstiickseigentiimer hinzuweisen.”

% |m Rahmen des BMBF-Programms Forschung fiir die Reduzierung der Fldcheninanspruchnahme und ein
nachhaltiges Flichenmanagement (REFINA) wurden Rechenmodelle entwickelt, mit deren Hilfe die Folgekosten
der geplanten Siedlungsentwicklung tiberschldgig ermittelt werden kénnen.

1 Vgl. auch http://www.nabu.de/themen/siedlungsentwicklung/darumgehts/ [20.2.2013]
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Siedlungsgebiets konnte eine Nachweispflicht dartliber eingefiihrt werden, dass kein passendes
Baugrundstlick im Bestand existiert.

Als eine weitere Option wird die Ausgabe von handelbaren Flachenkontingenten durch den Bund
diskutiert (Walz et al. 2009). Gemeinden diirfen nur dann Siedlungsflachen ausweisen, wenn sie liber
genligend Flachenausweisungskontingente verfligen. Die Gesamtzahl der ausgegebenen Kontingente
kénnte sich am 30ha-Ziel der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie orientieren. Zur Umsetzung eines

Ill

solchen Zertifikatesystems wird derzeit ein Modellversuch ,Planspiel Flachenhandel” im Auftrag des

Umweltbundesamts durchgefihrt.'

Ein wesentliches Hemmnis fiir die Mobilisierung von Brachflachen sind Unsicherheiten Giber mogliche
Altlasten und daraus resultierende Haftungsfolgen, beispielsweise in Form von Sanierungskosten.
Aus diesem Grund schlagt das Institut fiir Wirtschaftsforschung Halle vor, auch die Erstellung von
Umweltgutachten in den Forderkatalog der "Gemeinschaftsaufgabe Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur" aufzunehmen (Institut fir Wirtschaftsforschung Halle (IWH) 2012: 130). Ein
Beispiel auf Landerebene ist die niedersachsische Richtlinie (iber die Gewdhrung von Zuwendungen
zur Férderung der Wiedernutzung brachliegender Flidchen (Brachflichen- und Altlasten-
Férderrichtlinie), nach der Kommunen Foérdermittel fir die Wiedernutzung brachliegender Industrie-
und Gewerbeflaichen beantragen konnen. Forderungsfahig sind die die Erstellung von
Brachflachenkatastern, die Untersuchung und Gefdahrdungsabschatzung altlastverdachtiger Flachen
sowie die Sanierung von Flachen mit erhéhten Schadstoffgehalten.

Die Abschaffung der Entfernungspauschale wird ebenfalls haufig als eine MalRnahme genannt, um
Zersiedlungstendenzen zu verringern: Wenn die Kosten des Pendelns erhéht werden, wird der
Anreiz, aus der Stadt in das stddtische Umland zu ziehen und langere Arbeitswege in Kauf zu
nehmen, verringert. Andererseits ist es auch plausibel anzunehmen, dass vor allem Menschen aus
landlichen Gebieten, die in Ballungsgebiete pendeln und bislang von der Entfernungspauschale am
starksten profitieren, in die Nahe ihres Arbeitsplatzes umziehen. Dadurch wiirde die Stadt-Land
Wanderung weiter begiinstigt und die oben beschriebene Probleme — zunehmender Leerstand in
landlichen Regionen und Nachfrage nach Wohnraum in Stadten — weiter verscharft. Letztlich kdnnte
die Abschaffung der Pendlerpauschale sogar zur Suburbanisierung beitragen.

4.2.Kostendeckende Abfallentsorgung

In vielen Kommunen bestehen derzeit Uberkapazititen bei der Abfallverbrennung. Um die Anlagen
auszulasten, ist es notig, die Verbrennung zu niedrigen Kosten anzubieten. Kommunale Betreiber von
Millverbrennungsanlagen stehen daher haufig vor dem Problem, ihre Anlagen kostendeckend zu
betreiben.” Das Hamburgische WeltWirtschaftsinstitut (HWWI) weist darauf hin, dass bei einem
relativ konstanten Siedlungsabfallaufkommen die Inputmenge in thermischen Entsorgungsanlagen
im Zeitraum 1998 bis 2010 stetig zugenommen hat (Schulze/Schlitte 2012, 11). Durch die vermehrte
Verbrennung von Abfall gehen recyclingfahige Materialien verloren. Der Recycling-Markt ist derzeit

' Laufzeit: 10/2012-12/2015; http://www.flaechenhandel.de/ [25.09.2013]
 Die Preise der Abfallentsorgung sind von ca. 190 Euro pro Tonne Abfall in 2005 bis 2010 auf 60 bis 80 Euro
gesunken (Rau 2010).
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von privaten Firmen dominiert; in 2009 wurde weniger als ein Flnftel der Recycling-Anlagen von

offentlich-rechtlichen Unternehmen betrieben (Recycling magazin 2009).

Mogliche flankierende MalRhahmen auf Bundesebene:

Zu prifen ware, in wie weit eine Anpassung der Abfallbeseitigungs-Infrastruktur an das zu
erwartende Abfallaufkommen und ein Umbau von energetischer zu stofflicher Verwertung technisch
realisierbar ware und ggf. inwiefern Férderprogramme fir die Anpassung und den Umbau von
Recyclinganlagen entsprechende Anreize liefern konnten.

4.3.,Zukunftsfahige Kommune“ als Imagetrager

Nachhaltigkeitsorientierung verspricht einen Imagegewinn fiir Kommunen (Fricker 2010). Unter dem
Eindruck einer zunehmenden interkommunalen Konkurrenz um gut ausgebildete Einwohner und
Unternehmen ist Zukunftsfihigkeit ein wichtiges Argument fiir Unternehmensansiedlungen™. Als Ziel
entsprechender Initiativen konnte formuliert werden, die diffuse Ausweisung und Subventionierung
von Siedlungs- und Gewerbeflachen als Instrument im interkommunalen Konkurrenzkampf durch
einen ,Wettbewerb um Zukunftsfahigkeit” abzuldsen. Dazu sind eine Bewusstseinsbildung bei
kommunalen Entscheidungstragern sowie eine gute Sichtbarkeit kommunaler
Nachhaltigkeitsinitiativen noétig. So konnen sich seit 2012 Kommunen um den Deutschen
Nachhaltigkeitspreis bewerben.™

Handlungsfelder und Beispiele fiir bestehende Nachhaltigkeitsprogramme sind:

Nachhaltigkeits-Berichterstattung (Beispiel Ziirich): Die Stadt Ziirich hat eine Nachhaltigkeits-
Berichterstattung eingefiihrt. Unter anderem zdhlen die Abfallmenge pro Einwohner und die
Separatsammelquote zu den Kernindikatoren, ({ber die berichtet werden. Das Ziel
Ressourceneffizienz wird zwar ausgewiesen, bislang jedoch ohne Indikator.

Nachhaltige kommunale Beschaffung: Kommunen und kommunale Unternehmen waren einer
McKinsey-Studie zufolge im Jahr 2006 mit 32,6 Mrd. Euro fir Gber 60 Prozent des offentlichen
Beschaffungsvolumens verantwortlich (McKinsey&Company 2008, 48). Den grofiten Anteil am
kommunalen Beschaffungsvolumen haben die Bereiche Gebaude, Ver- und Entsorgung sowie
Verkehr und Infrastruktur. Im Kriterienkatalog zur nachhaltigen Beschaffung der Beschaffungsstelle
OkoKauf Wien werden die folgenden Ressourceneffizienz-relevanten Kriterien ausgewiesen:'®

- Reparatursicherheit (Computer 4 Jahre, Waschmaschine 10 Jahre);

- Bei Notebooks verpflichten sich die Auftragnehmer, defekte Geréate zu reparieren statt zu
ersetzen (sofern technisch machbar);

- Austauschbarkeit des Akkus bei Notebooks;

% OkoKauf Wien fiihrt beispielsweise den ,international anerkannten Ruf als Umweltmusterstadt” als

Motivation an: http://www.wien.gv.at/umweltschutz/oekokauf/pdf/oekokauf-folder.pdf
> http://www.nachhaltigkeitspreis.de/1330-0-Wettbewerb.html
16 Kriterienkataloge von Okokauf Wien finden sich unter:

http://www.wien.gv.at/umweltschutz/oekokauf/ergebnisse.html [28.02.2013]
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- Recyclingfidhigkeit von PKW und LKW und der Einsatz von Recyclaten;
- Verzicht auf antimikrobielle Beschichtungen;

- Verzicht auf halogenhaltige Polymere in der Verpackung,
- kostenlose Entsorgung der Verpackung durch Lieferanten (OkoKauf Wien)

Mogliche flankierende MalRhahmen auf Bundesebene

Bauvorhaben des Bundes und der Lander mit Investitionskosten Uber einer Million Euro miissen
Mindestanforderungen des Labels Nachhaltiges Bauen erfiillen (vgl. Miinch/Jacob 2012). Fir
kommunale BaumaRnahmen gilt dies nicht. Eine Ausweitung der Anforderungen auf kommunale
Bauvorhaben konnte geprift werden. Da Kommunen in ihren Beschaffungsvorgangen aber
weitestgehend unabhangig sind, schlagen Miinch und Jacob alternativ vor, dass die Bundesregierung
fir die Anwendung des Gutesiegels Nachhaltiges Bauen bei Kommunen wirbt; dies konnte durch eine
Evaluation der Umsetzung auf der Bundesebene unterstiitzt werden.

5. Fazit

Durch ihr breites Aufgabenspektrum besitzen Kommunen ein hohes Potential fir
ressourceneffizientes Handeln vor allem in den Bereichen Infrastrukturen und 6ffentliche Gebaude,
Entsorgung von Abfall und Abwasser, sowie der Flaichennutzung. Kommunales Handeln bewegt sich
dabei in einem Spannungsfeld von demographischem Wandel und Bevoélkerungsbewegungen, einer
zunehmenden interkommunalen Konkurrenz um (erwerbstétige) Einwohner und
Gewerbeansiedlungen, dem Ziel der Haushaltskonsolidierung und der Erflllung kommunaler
Pflichtaufgaben der Daseinsvorsorge. Daraus ergeben sich Moglichkeitsfenster aber auch starke, vor
allem finanzielle Restriktionen.

Die Starkung und Verankerung des Leitbildes ,zukunftsfahige Kommune” kénnte eine Strategie sein,
um die Potentiale der Kommunen im Ressourcenschutz zu mobilisieren. Ziel einer solchen Politik
ware es, die Neuausweisung und Subventionierung von Bau- und Gewerbegebieten als das primare
Instrument der kommunalen Wirtschaftsforderung durch die Beachtung sozialer und 6kologischer
Kriterien als Standortvorteil zu ersetzen. Dazu ist eine Sensibilisierung kommunaler und
wirtschaftlicher Entscheidungstrager und intensive Offentlichkeitsarbeit nétig. Die Offnung des
Deutschen Nachhaltigkeitspreises fir Kommunen ist ein Schritt in diese Richtung.
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