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Institut fur Makrofinanzen

Kommunale Klimaschutzinvestitionen
und deren Finanzierung

— Eine Fallstudienanalyse

@ Vera Huwe’, Janek Steitz?, Philippa Sigl-Gléckner? 9 28.07.2022

Vera.huwe@dezernatzukunft.org

Executive Summary

Die fur die Transformation zur Klimaneutralitdt erforderlichen Investitionsbedarfe sind erheblich
und fallen zu groRBen Anteilen in den kommunalen Zustandigkeitsbereich. Wir untersuchen die
Investitionsbedarfe mit Budgetimplikation fir den kommunalen Haushalt und den Status quo
bereits genehmigter Finanzierung exemplarisch anhand der vier Kommunen Miinchen, Munster,
Wuppertal und Bremen. Die vier Kommunen sind Vorreiter und haben das Erreichen der Klimaneu-
tralitat innerhalb des vom Klimaschutzgesetz vorgegebenen zeitlichen Rahmens beschlossen und
entsprechende MalRnahmenplédne entwickelt. Diese Fallstudienanalyse zeigt, dass weiterhin Unsi-
cherheit Uber die GroRRenordnung der kommunalen Investitionsbedarfe und die Verteilung der
Kosten zwischen vielfaltigen Akteuren herrscht. Die kommunalen Finanzbedarfe, die bestimmt
werden kénnen, sind signifikant, doch wahrscheinlich nur in moderatem Mal3e budgetrelevant fur
den kommunalen Haushalt. Kommunen mit eingeschrankten finanziellen Méglichkeiten kénnen
innerhalb des aktuellen fiskalpolitischen Rahmens zwar erste Schritte unternehmen, doch die
Gesamtheit der Investitionen ist ohne weitere Unterstiitzung des Bundes oder fiskalpolitische
Reformen kaum méglich. Umgekehrt sind gute Finanzen nicht hinreichend fiir die Genehmigung
von Klimainvestitionen in ausreichender Héhe. In zwei von drei Kommunen, in denen Bedarfe
quantifizierbar sind, besteht eine substanzielle Licke zwischen den Bedarfen und den geneh-
migten Finanzmitteln. Neben der Umsetzung einer rechtlichen Pflicht zur Umsetzung kommunaler
KlimaschutzmalRnahmen pladieren wir fur eine Reform der Férderstrukturen und die deutliche
Erhéhung der verfugbaren Mittel fir kommunalen Klimaschutz.

#KLIMASCHUTZ
#KLIMAINVESTITIONEN
#KOMMUNEN

1 Vera Huwe promoviert am Institut fiir Sozioékonomie der Universitat Duisburg-Essen und ist Research Economist mit Schwerpunkt Klimapolitik
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tor:iinnen und reflektieren nicht die Meinung der Agora Energiewende. Email: janek.steitz.ext@dezernatzukunft.org.
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Zusammenfassung fiir Entscheidungstrager:innen

Die Kommunen spielen eine entscheidende Rolle bei der Erreichung der Klimaneutralitat bis zum Jahr 2045:
Sie kénnen bis zu 38 Prozent der deutschen Treibhausgasemissionen direkt oder indirekt (durch
kommunale Unternehmen) beeinflussen. Ansatzpunkte sind die Umstellung des eigenen Verbrauchs, die
Bereitstellung klimafreundlicher Versorgungs- und Verkehrsinfrastruktur, die Integration von
Klimawirkungen bei Planungs- und Regulierungsaufgaben sowie Informationsangebote und
Forderprogramme. Diese MaBnahmen sind heute jedoch Gberwiegend freiwillige Aufgaben.

Die Transformation hin zur Klimaneutralitat stellt die Kommunen vor personelle, organisatorische und
finanzielle Herausforderungen. Die Investitionsmehrbedarfe zum Erreichen der Klimaneutralitat sind
erheblich und fallen zu wesentlichen Teilen in den kommunalen Zustandigkeitsbereich, wenn auch schon
heute eine Vielzahl an Bundesférderprogrammen existiert. Dieses Papier untersucht exemplarisch anhand
der vier Kommunen Minchen, Minster, Wuppertal und Bremen die Hohe der Investitionsbedarfe, die aus
dem kommunalen Haushalt finanziert werden mussen, und pruift in einem zweiten Schritt, ob diese mit der
GrolRenordnung bereits genehmigter Finanzierung erreichbar sind. Da keine Kommune die
TransformationsmalRinahmen umfassend ermittelt, sind die quantifizierbaren Investitionsbedarfe
unbedingt als untere Grenze zu verstehen.

Die untersuchten Kommunen sind Vorreiter, die das Erreichen der Klimaneutralitadt innerhalb des vom
Klimaschutzgesetz vorgegebenen zeitlichen Rahmens planen und entsprechende MalRRnahmenplane
entwickelt haben. Sie sind nicht reprasentativ fur Deutschland, decken aber eine Bandbreite an GroRe,
Topografie und finanziellen Rahmenbedingungen ab. Wahrend man in Midnchen und Munster eine gute
finanzielle Ausgangslage vorfindet, sind Bremen und auch Wuppertal aufgrund vergangener
Haushaltskonsolidierung finanziell stark eingeschrankt.

Die Fallstudie zeigt, dass

e weiterhin erhebliche Unsicherheit Gber die GréBenordnung der kommunalen Finanzbedarfe und
die Aufteilung zwischen Sektoren und Akteuren herrscht;

e die kommunalen Finanzbedarfe insgesamt signifikant, doch kurz- bis mittelfristig nur teilweise
budgetrelevant fur den kommunalen Haushalt sein werden, da ein grol3er Teil der Investitionen
von kommunalen Unternehmen getatigt wird, die sich auch eigenstandig Uber Kapitalmarkte finan-
zieren konnen;

e in zwei von drei Kommunen mit quantifizierbarem Bedarf eine substanzielle Liicke zwischen den
Mindestbedarfen und den genehmigten Finanzmitteln besteht, in einer Kommune trotz des politi-
schen Willens zur baldigen Klimaneutralitat weder Bedarf noch Finanzmittel vorliegen;

e Kommunen mit eingeschrankten finanziellen Moglichkeiten innerhalb des aktuellen fiskalpoliti-
schen Rahmens zwar erste Schritte unternehmen, die Gesamtheit der Investitionen jedoch ohne
weitere Unterstltzung des Bundes oder fiskalpolitische Reformen kaum abbilden kénnen, wobei
umgekehrt gute Finanzen nicht hinreichend fur Klimainvestitionen sind.
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Auf der Grundlage der Analyse lassen sich folgende Politikempfehlungen ableiten:
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Zunachst sollte die rechtliche Umsetzung einer Pflicht zur Umsetzung von KlimaschutzmaR-
nahmen auf kommunaler Ebene gepruft werden. Zum einen sollten Kommunen grundsatzlich
zur sektorenubergreifenden Klimaschutzplanung verpflichtet werden. Teil der Planungsverpflich-
tung sollte zudem die Pflicht zur Quantifizierung der notigen Klimainvestitionen und der
entsprechenden kommunalen Finanzbedarfe sein. Wichtig ist dabei, dass die Planungsverpflich-
tungen Uber die Lander hinweg abgestimmt sind. Zum anderen sollte geprift werden, inwieweit
KlimaschutzmaRnahmen, die im Einfluss der kommunalen Verwaltung oder der kommunalen
Unternehmen stehen, in kommunale Pflichtaufgaben Uberfuhrt werden kdnnen.

Da der Bund den Kommunen nicht direkt neue Pflichtaufgaben Ubertragen kann, erfordert die
Einfuhrung des Pflichtstatus die Verzahnung der im Klimaschutzgesetz des Bundes festge-
schriebenen Emissionsmengen und der kommunalen Aufgaben uber die Lédnder. Verschie-
dene Gestaltungsmoglichkeiten entsprechender Landesgesetzgebung und dazugehoriger finanzi-
eller Transferkanale wurden bereits vorgeschlagen (z. B. Koéhler et al. 2021, Scheller und Raffer
2022). Doch wie die seit 2021 bestehende Verpflichtung zur kommunalen Warmeplanung in Baden-
Warttemberg zeigt, kdnnen die Lander auch heute schon eigenverantwortlich aktiv werden.

Die Pflicht zu kommunalem Klimaschutz wiirde eine Priorisierung von Klimainvestitionen
innerhalb der kommunalen Haushalte unterstiitzen. In der Praxis diurfte gerade in finanz-
schwachen Kommunen der Spielraum fur Umschichtungen allerdings begrenzt sein. Daruber
hinaus durfte in vielen Fallen selbst eine gelungene Umschichtung nicht ausreichen, um die
Gesamtbedarfe abzudecken. Zwar kdnnen die Kommunen schon heute theoretisch auf eine Land-
schaft an Bundesforderung zugreifen, doch die bestehenden Férdermadglichkeiten sind oft nicht
ausreichend, sind unubersichtlich, nur innerhalb bestimmter Zeitfenster verfugbar und an umfang-
reiche Bewerbungsverfahren, Nachweispflichten und Eigenmittel geknipft. Gleichzeitig werden die
tatsachlichen Wirkungen bislang selten evaluiert.

Auf finanziell-fiskalpolitischer Ebene sollten deshalb die bestehenden Forderstrukturen refor-
miert werden: weg von einer unubersichtlichen Landschaft kleinteiliger Férderprogramme, hin zu
mehr kommunaler Autonomie hinsichtlich Mitteleinsatz im Tausch fiir eine starkere
Verpflichtung zur Erreichung der Klimaziele.

Neben eines verbesserten Férderrahmens sind insgesamt mehr Finanzmittel erforderlich, um
die Gesamtbedarfe abzudecken. Zum einen kdnnte systematisch eruiert werden, wie die
Kommunen mit neuen Lésungen doch mehr Finanzierungskapazitaten erschlieRen kénnen (IOW
2020, Scheller 2020). Wenn erforderlich, sollten wie im Falle von Bremen auch Reformoptionen
der finanzpolitischen Architektur geprift werden. DarlUber hinaus wird es fur die volle Abde-
ckung der kommunalen Klimabedarfe insbesondere bei Uberfiihrung in den Bestand der kommu-
nalen Pflichtaufgaben unerlasslich, dass die den Kommunen zur Verfugung stehenden Mittel
deutlich aufgestockt werden. Im Sinne des Konnexitatsprinzips erscheint mit Blick auf die zusatz-
lichen kommunalen Aufgaben eine Umschichtung des Steuereinkommens zugunsten der
Lander und Kommunen gerechtfertigt und sinnvoll. Andernfalls wirde in jedem Fall eine deut-
liche Aufstockung der verfigbaren Bundesmittel erforderlich, wobei dabei auf die Ermdglichung
von mehr kommunaler Autonomie und eine Verschlankung der Forderstrukturen zu achten ware.
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1. Einleitung
Kommunen auf dem Weg zur Klimaneutralitat

Kommunen sind wichtige Akteure auf dem Weg zur Klimaneutralitdt. Das kommunale Minderungs-
potenzial ist erheblich: Kommunen kénnen insgesamt bis zu 38 Prozent der gesamten deutschen
Treibhausgasemissionen im Jahr 2020 direkt oder indirekt (z. B. Uber kommunale Unternehmen)
adressieren (ifeu 2022). Es geht unter anderem um die Sanierung &ffentlicher Gebaude, den Aufbau kili-
maneutraler Verkehrsinfrastrukturen und den Umbau der kommunalen Energie- und Warmeversorgung.
Viele Kommunen haben sich zusatzlich zu den Grenzwerten des Bundes eigene Ziele zur Erreichung der
Klimaneutralitat gesetzt und bereits mit kommunalen Klimaschutzprojekten begonnen, z. B. im Rahmen
der Nationalen Klimaschutzinitiative. Um die Effektivitat kommunaler Klimaschutzaktivitaten zu erhéhen,
hat kdrzlich der Deutsche Stadtetag ein Positionspapier mit sektorspezifischen und -Ubergreifenden
Forderungen vorgelegt, die den Kommunen den Weg in die Klimaneutralitat ermdglichen sollen (Bagner et
al. 2022).

Die Kommune nimmt in vier Bereichen direkt oder indirekt Einfluss auf die Emissionsentwicklung: (1) als
Verbraucherin und Vorbild, (2) beim Versorgen und Anbieten, (3) beim Regulieren und (4) beim Beraten und
Motivieren (Difu 2018, ifeu 2020). Ubergeordnet ist der Bereich Planung und Konzeptentwicklung. Tabelle
1 schlisselt beispielhafte Tatigkeiten im kommunalen Einflussbereich mit direkten oder indirekten Effekten
auf die Emissionen auf.

Rolle Direkter Einfluss Indirekter Einfluss
Verbrauchen & Sanierung und Umstellung Warmeer- |analog bei kommunalen Unternehmen
Vorbildstellung zeugung  kommunaler  Gebdaude,

Umstellung im eigenen Fuhrpark,
Umstellung der StralRenbeleuchtung,
Optimierung der Beschaffung
Versorgen & Anbieten |Ausbau der Radinfrastruktur, Ruckbau |Ausbau und Umstellung der
von PKW-Infrastruktur Fernwdrme, Ausbau des OPNYV,
Umstellung/Optimierung der
Abfallentsorgung

Regulieren Flachenplanung fur Erneuerbare, Ener-
giestandards fur Gebaude in der Bau-
planung, Parkraumbewirtschaftung

Beraten, Motivieren & Beratungen, Informations- und Férder-

Fordern programme flur private Haushalte,
Gewerbe/Handel/Dienstleistungen,
Industrie

Kommunale Einflussbereiche Klimaschutz; Quelle: adaptiert nach ifeu 2022
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Doch wahrend auf Bundesebene bereits Szenarien zur Erreichung der Klimaneutralitat und mit dem
Sondervermogen Klima- und Transformationsfonds (KTF) auch ein Finanzierungsinstrument zur Verfigung
steht, ist dies auf kommunaler Ebene bislang noch nicht der Fall. Die Transformation stellt die Kommunen
vor personelle und investive Herausforderungen. Um das Minderungspotenzial zu heben, fehlt es in den
Kommunen oft an ,personellen und finanziellen Mitteln, manchmal am politischen Willen, haufig an
qualifiziertem Personal oder auch an Kompetenzen und Zustandigkeiten” (ifeu 2022, S. 12). Ahnlich
konstatiert der Deutsche Stadtetag personelle, fiskalische und rechtliche Grenzen der kommunalen
Handlungsmaoglichkeiten (Bagner et al. 2022). Da bislang 6kologische Erfordernisse aulRerdem noch keinen
Eingang in die entsprechenden Fachgesetze gefunden haben, erfolgen Klimaschutzaktivitaten bislang
auf freiwilliger Basis und sind mit Rechtsunsicherheit behaftet. So ist es bislang eine freiwillige
Entscheidung der Kommune, ihren Verbrauch klimafreundlich umzustellen. Auch bei klassischen
Planungsaufgaben wie Flachen- oder Verkehrspolitik ist auf Basis der aktuellen Gesetzeslage die
Berucksichtigung von Klimaeffekten freiwillig.

Ge Rolle é6ffentlicher Investitionen fiir eine tiefe Dekarbonisierung: \
eine systemische Perspektive

Offentliche Investitionen sind ein wichtiger Baustein fur eine effektive und tiefe Dekarbonisierung
innerhalb der nachsten 20 bis 30 Jahre. Die Dekarbonisierung lasst sich als systemisches Problem
verstehen, bei dem fossile Energien in miteinander verwobene Infrastrukturen und Technologien,
Institutionen und menschliches Konsumverhalten eingeschrieben wurden (Seto et al. 2016, Rosen-
bloom et al. 2020) und nun emissions- und ressourcenintensive Pfade vorzeichnen. Diese fossilen
Pfadabhangigkeiten (,Carbon Lock-in“) sind keineswegs nur ein Nebenprodukt des Systems, sondern
wurden aktiv hergestellt und werden kontinuierlich reproduziert. Eine effektive Dekarbonisierung
I6st fossile Pfadabhangigkeiten entlang der drei Dimensionen Infrastruktur/Technologie, Institutio-
nen und Verhalten heraus. Offentliche Investitionen in den Aufbau griiner Infrastrukturen und
Technologien kénnen durch das Auflésen infrastrukturell-technologischer Carbon Lock-ins zu
einer effektiven Dekarbonisierung beitragen.

Grob kann zwischen zwei Kategorien 6ffentlicher Investitionen unterschieden werden: Zunachst
kann die offentliche Hand in den Aufbau griner Infrastrukturen und Technologien direkt investieren
und zweitens konnen 6ffentliche Gelder als Zuschisse zu privaten Investitionen fungieren. Beides
kann in Kombination mit verlasslichen Rahmenbedingungen dazu beitragen, private Klimaschutzin-
vestitionen zu ermdglichen, die in der Transition aufgrund tempordrer Kostennachteile oft sonst
nicht getatigt wirden.

Offentliche Investitionen sind ein Bestandteil einer Gesamtstrategie, die neben dem Aufbau griiner
Energien und Infrastrukturen auch das Auslaufen fossiler Produkte sowie von Infrastrukturen
und Geschaftsmodellen, die diese unterstiitzen, steuert (Rosenbloom and Rinscheid 2020, van
Oers et al. 2021). Das bloRe Hinzufligen gruner Energien und Infrastrukturen war bisher nicht ausrei-
chend, um Emissionen und andere 6kologische Schaden absolut zu reduzieren (York und Bell 2019).
Offentliche Investitionen sollten zielgerichtet eingesetzt werden, um progressiv zu wirken. Mit der
Auswahl, was 6ffentlich finanziert wird, folgen implizite Verteilungswirkungen. Dabei ist zu beachten,
dass offentliche Investitionen moglicherweise ein Einfallstor fiir fossile Unternehmen bieten, die
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versuchen, die Transformation zu vereinnahmen (Szabo 2022, Ford und Newell 2021). Wahrend
fossile Industrien in den letzten 40 Jahren oftmals auf das Verleugnen der Klimakrise und das Verzo-
gern von Klimapolitik abzielten, versuchen diese neuerdings unter steigendem politischem Hand-
lungsdruck, den Wandel so zu lenken, dass ihre Interessen gewahrt bleiben. Abgesehen von Macht-
und Gerechtigkeitsfragen ist das hinsichtlich der Effektivitat der MaBnahmen problematisch. Vor
dem Hintergrund massiver Energieungleichheit in Europa (Jaccard et al. 2020, lvanova und Wood
2020), die zu einer Gleichzeitigkeit von Energieliberkonsum am oberen Ende der Einkommensvertei-
lung und Energiearmut bei Haushalten mit geringem Einkommen fuihrt, sollten 6ffentliche Investitio-
nen vor allem eingesetzt werden, um den emissionsarmen Zugang zu Grundgtitern zu gewahrleis-

ten (Oswald et al. 2020).
. J

In diesem Papier beleuchten wir die Frage nach der Finanzierung kommunaler Klimainvestitionen, die
neben organisatorisch-rechtlichen Herausforderungen eines der zentralen Hindernisse flur der
okologischen Krise angemessenen kommunalen Klimaschutz ist. Zunachst beleuchten wir die
Zustandigkeiten fur wesentliche Investitionsbedarfe auf kommunaler Ebene und deren GroélRenordnung im
Allgemeinen. Im zweiten Schritt skizzieren wir die Struktur und Herausforderungen kommunaler Finanzen.
Im Hauptteil analysieren wir anhand von vier beispielhaften Kommunen den Status quo hinsichtlich
Quantifizierung  und  Finanzierung der kommunalen  Klimainvestitionsbedarfe.  Politische
Handlungsempfehlungen werden im letzten Kapitel prasentiert.

Reichere Individuen verbrauchen nicht nur absolut mehr Energie und Ressourcen als darmere Personen, sondern sie konsumieren auch den GroR-
teil der emissionsintensiven Luxusguter (Oswald et al. 2020), wahrend drmere Individuen starker von Energiearmut betroffen sind (Heindl und
Schussler 2019).
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2. Hintergrund
2.1 Kommunale Klimainvestitionen

Klimainvestitionen sind erheblich und fallen zu groBen Teilen auf kommunaler Ebene an

Die zur Erreichung der Klimaneutralitat festgestellten Investitionsmehrbedarfe sind erheblich und
fallen zu groRRen Teilen auf kommunaler Ebene an (Krebs und Steitz 2021, Meyer und Sigl-Gléckner
2021). Die Kommunen nehmen schon heute eine wichtige Rolle fur oOffentliche Investitionen ein.
Kommunen tatigen rund ein Drittel der gesamtstaatlichen Investitionen, bei 6ffentlichen BaumaRnahmen
sind es sogar etwa 50 Prozent (KfW 2021). Im Zuge des Umbaus zur Klimaneutralitat durfte die
Relevanz der Kommunen weiter steigen, da viele klimarelevante Infrastrukturen im kommunalen
Verantwortungsbereich liegen.

Verlassliche Schatzungen der erforderlichen Klimainvestitionen auf kommunaler Ebene liegen
bislang jedoch nicht vor (siehe auch Scheller und Raffer 2022). Krebs und Steitz (2021) beziffern den
gemeinsamen Klimainvestitionsbedarf der Kommunen (inklusive kommunaler Unternehmen) und Lander
auf mindestens 170 Milliarden Euro bis 2030, wahrend auf den Bund 90 Milliarden Euro entfallen.” Hinzu
kommen o6ffentliche Zuschusse fiir private Investitionen von etwa 200 Milliarden Euro, die insbesondere
vom Bund, aber auch von Landern und Kommunen tibernommen werden miussen.

Doch nicht alle Bedarfe werden die Kommunen allein tragen mussen, noch werden sie es kdnnen.
Rechtliche Zustandigkeit als ausfihrendes Organ ist schon heute nicht notwendigerweise gleichbedeutend
mit (alleiniger) Zustandigkeit fur die Finanzierung. Tatsachlich ist eine trennscharfe Abgrenzung der
Zustandigkeiten zwischen Kommunen, Bund und Landern fiir die Finanzierung nur schwer méglich.
Auch Krebs und Steitz (2021) unterscheiden nicht zwischen finanzieller Zustandigkeit der Lander und
Kommunen, sodass der Finanzbedarf von 170 Milliarden Euro nicht vollstandig den Kommunen zuge-
schrieben werden kann. Je nach Infrastruktur liegen die finanziellen Zustandigkeiten bei den Kommunen
oder bei den Landern, oder die Ausgaben werden wiederum durch eine (teils untbersichtliche) Landschaft
an Bundesprogrammen befordert. Die Verteilung der finanziellen Zustandigkeiten variiert aulerdem
zwischen den Sektoren. Der Grof3teil der kommunalen Mehrbedarfe wird in den Sektoren Gebaude/
Warme, Verkehr und Energie anfallen. Dazu gehdéren unter anderem Bau, Sanierung und Warmeum-
stellung offentlicher Gebaude, die Ausweitung des klimaneutralen sozialen Wohnungsbaus, der Ausbau
von OPNV, Fahrradwegen und Ladeinfrastrukturen, die Erweiterung von Fernwarmenetzen, die Stilllegung
und der etwaige Ruckbau von StralRen und Gasinfrastrukturen sowie der Aufbau von erneuerbaren
Energieerzeugungsanlagen. Auch mussen kommunale Personalkapazitaten stark ausgebaut werden, denn
die anstehende Transformation erfordert auf kommunaler Ebene erhebliche Planungs- und
Koordinierungsaktivitaten (Burger et al. 2021).

Umriss: Flir welche Klimainvestitionen ist die Kommune finanziell zustandig?

Der folgende Abschnitt gibt einen qualitativen Uberblick Gber wesentliche kommunale Zustandigkeiten fiir
Klimainvestitionen in den operativen Zustandigkeitsbereichen Mobilitdt, Fernwarme, Gebdude und
Energie. DarUber hinaus versuchen wir aufzuschlisseln, welche kommunalen Bedarfe direkte
Budgetimplikationen fiir den kommunalen Haushalt aufweisen, und diese von anderen kommunalen bzw.
offentlichen Bedarfen zu trennen. Bedarfe kdnnen aus verschiedenen Grunden zwar kommunal

5  Es handelt sich dabei um eine konservative Schatzung, die Sektoren und MalRnahmen, deren Investitionsbedarfe nur mit grof3er Unsicherheit ge-
schatzt werden kénnen, noch nicht beinhaltet.
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verantwortet, aber von anderen Akteuren finanziert werden. Teilweise sind die kommunalen Bedarfe auch
von den kommunalen Unternehmen wie den Stadtwerken zu tragen und somit nicht direkt budgetrelevant
fur die Kommune. Manche Transformationsaufgaben fallen sogar grundsatzlich in den finanziellen
Zustandigkeitsbereich der Lander. Indirekte Budgetimplikationen sind in ihrer Gesamtheit bisher nicht
abzuschatzen.

Mobilitat: Planung und Ausbau des Umweltverbundes anteilig budgetrelevant

Unter allen notwendigen Bausteinen einer Mobilitatswende sind Infrastrukturanpassungen zur
Verkehrsverlagerung besonders investitionsintensiv. Der schienengebundene Regionalverkehr wird von
den sogenannten  Bestellorganisationen  Schiene  organisiert und  hauptsachlich  durch
Regionalisierungsmittel finanziert, die der Bund den Landern zur Verfiigung stellt. Neben der Finanzierung
des laufenden Verkehrsangebots im Schienenpersonennahverkehr sind die Regionalisierungsmittel auch
fir  schienen- und straBengebundene investive = MaRnahmen des OPVN, darunter
Infrastrukturanpassungen und die Beschaffung von Fahrzeugen, vorgesehen.® Der Ausbau des regionalen
Schienennetzes und der Bahnhofsinfrastruktur, Takterhéhungen und neue Schienenfahrzeuge sind somit
organisatorisch den Landern zuzuordnen und werden Uber vom Bund zur Verflgung gestellte Mittel
finanziert. Die Kommune kann mit Planungskapazitaten unterstitzen.

Uberdies ist die Kommune fir Planung und Ausbau des Umweltverbundes (Busse, StralRenbahn, Rad)
zustandig. Mit Ausnahme des Radverkehrs wird dies in aller Regel jedoch von kommunalen Verkehrsgesell-
schaften getragen, die wiederum von den Kommunen bezuschusst werden. Der Bau neuer
schienengebundener Infrastruktur (auch StralRen- und U-Bahn) kann anteilig Uber Bundesfinanzhilfen des
Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes (GVFG) finanziert werden, sofern sie auf Basis der stan-
dardisierten Bewertung fur wirtschaftlich befunden wird. Die haushaltsrelevante Belastung durch den
Ausbau des Umweltverbundes ist daher grundsatzlich nicht eindeutig zu bestimmen und hangt auch
wesentlich von den Fahrgasteinkiinften sowie Finanzierungsmoglichkeiten und -Konditionen der
kommunalen Verkehrsunternehmen ab. In den allermeisten Fallen durfte der Ausbau des OPNV ohne
zusatzliche kommunale Unterstitzung nicht méglich sein.

Neben Pull-MalRnahmen wie dem verbesserten 6ffentlichen Mobilitatsangebot sind insbesondere auch
Push-MaBhahmen wie die Umverteilung von o6ffentlichem Raum, eine City-Maut und ein Parkraum-
management notwendig, die wenig kosten bzw. Einnahmen generieren kénnen (Levi et al. 2021).
Stadtgestaltung und Parkraummanagement erfordern vor allem planerische Kapazitaten.

Die Antriebswende bildet neben Verkehrsvermeidung und -verlagerung die dritte Komponente der
Mobilitatswende. Fur die Elektrifizierung des kommunalen Fuhrparks kénnen die kommunalen Betreiber
anteilig Uber das GVFG und/oder Bundesférderprogramme unterstitzt werden, der Ausbau der
Ladeinfrastruktur fur den batterieelektrischen Individualverkehr wird zwischen kommunalen Energie-
unternehmen/Stadtwerken, privaten Anbietern und Haushalten aufgeteilt und Uber EU-, Bundes- und
Landesmittel bezuschusst.

Uber das Regionalisierungsgesetz (RegG) stehen den Ladndern im Jahr 2021 rund 9,3 Milliarden Euro zur Verfigung. Mit dem Klimaschutzprogramm
2030 der Bundesregierung wurde eine Erh6hung um 150 Millionen Euro fur die Jahre 2020, 2021 und 2023 sowie eine Dynamisierung um 1,8 Pro-
zent pro Jahr beschlossen. Im Jahr 2031 werden den Landern etwa 11,3 Milliarden Euro zur Verfligung stehen. Quelle:

von 37


https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Artikel/E/schiene-schienenpersonenverkehr/foerderung-oepnv.html
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Artikel/E/schiene-schienenpersonenverkehr/foerderung-oepnv.html

Gebdudesektor: Sanierung des Grof3teils der kommunalen Wohngebdude durch kommunale
Wohnungsunternehmen

Sanierungen sind ebenso wie der Einbau von Warmepumpen oder von Hausanschlussleitungen bzw. -
stationen ans Fernwarmenetz grundsatzlich von den Eigentimer:innen zu tragen. Auch hier bestehen
jedoch diverse Forderprogramme und Zuschisse des Bundes fiur Kommunen (Dena 2018). Fur
energetische Sanierungen kommunaler Nichtwohngebdaude konnen Kommunen die Bundesférderung
Effiziente Gebdude (BEG) beanspruchen. Der Grof3teil der Investitionen muss jedoch selbst getragen
werden.

Bei den Wohngebduden lag der Anteil der Wohngebaude in kommunaler Hand im Jahr 2015 bei nur etwa
6 Prozent des Gesamtbestands und etwa 10 Prozent des Mietwohnungsbestandes (ClaBen et al. 2017).
Grundsatzlich entfallt also der GUberwiegende Anteil des Gesamtbedarfs der Sanierungskosten auf andere
Akteure, darunter private Eigentimer:innen, Eigentimergemeinschaften oder Wohnungsgenossen-
schaften. Die Kommune kann jedoch kommunale Finanzierungsprogramme zur Unterstlitzung anbieten.
Angesichts der nétigen Beschleunigung bei Sanierungen - das Tempo muss verdoppelt werden, damit die
Klimaziele im Geb3dudebereich eingehalten werden - scheint zusatzliche finanzielle Unterstttzung dringend
notig. Ob finanziert durch Kommunen, Lander oder den Bund, ist eine offene Frage. Die Anzahl der
Nichtwohngebaude in deutschen Kommunen betragt etwa 175.000, der Grof3teil sind Bildungsbauten
(Dena 2018).

Von den 2,3 Millionen Wohnungen im kommunalen Bestand sind aullerdem lediglich 3,3 Prozent
unmittelbares Eigentum der Kommune. Der Groliteil (89 Prozent) hingegen befindet sich in Hand von
Wohnungsunternehmen, bei denen die Kommune als Mehrheitseigentimerin fungiert. In dieser
Uberwiegenden Anzahl der Falle durfte die Sanierung von den kommunalen Wohnungsunternehmen
finanziert werden und es durften daraus keine direkten Budgetimplikationen fir den kommunalen
Haushalt erwachsen. Sofern sich die Sanierungskosten in Mieterh6hungen niederschlagt, erhéhen sich
jedoch indirekt die Ausgaben der Kommune fiir Mietzahlungen von ALGII-Beziehenden.

Warmeversorgung: Strukturelle Umschichtung des Geschédftsmodells bei den (kommunalen)
Energieanbietern

Fernwarmenetze sind grof3tenteils im kommunalen Besitz, teils jedoch auch in Privatbesitz. In den letzten
Jahren gab es in vielen Stadten Bestrebungen, Fernwarmenetze zu rekommunalisieren - z. B. auch in Berlin,
wo das Fernwarmenetz aktuell im Besitz einer Tochtergesellschaft des schwedischen Energiekonzerns
Vattenfall ist. Fir den Fernwarmeausbau fallen vor allem Investitionen in Erzeugungsanlagen, den Ausbau
der Warmenetze und den Anschluss neuer Gebdude ans Fernwarmenetz an. Der Ausbau der Fernwarme
fihrt neben zusatzlichen Anschaffungskosten fur Erzeugungsanlagen und Netze auch zu hdéheren
Betriebskosten, aber auch zu héheren Erlésen durch zusatzliche Abnehmer:innen sowie Preiseffekte durch
Kostenweitergaben.

Im bestehenden Fordersystem wird der Grof3teil der Investitionen fir den Ausbau der Fernwarme von
kommunalen bzw. privaten Fernwarmeversorgern selbst getragen und Uber die Fernwarmetarife
refinanziert. Aktuell bezuschusst der Bund den Ausbau der Fernwarmenetze - auch fur Kommunen -
Uberwiegend Uber das Kraft-Warme-Kopplungs-Gesetz (KWKG) sowie Uber die Bundesférderung fur
effiziente Warmenetze (Warmenetzsysteme 4.0). Zukinftig soll der erneuerbare Fernwarmeausbau Uber
ein neues grol3es Forderprogramm, die Bundesférderung effiziente Warmenetze (BEW), geférdert werden.
Grundsatzlich ist auch eine Beitragsfinanzierung, d. h. eine Umlage auf alle Nutzer:innen, denkbar, doch
wird dies bisher kaum praktiziert (Burger et al. 2021).
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Mit dem Hochlauf von Fernwarme und dezentraler Warmeerzeugung Uber Warmepumpen wird auch ein
schrittweiser Ruckgang des Erdgasabsatzes in den Gasverteilnetzen einhergehen, was in vielen Fallen die
Stilllegung der Gasverteilnetze oder einzelner Abschnitte nach sich ziehen wird. Da die zu erwartenden
Mehrerldse aus dem Fernwarmegeschaft den Rickgang der Gaserlése nur teilweise kompensieren
werden, sind in Summe negative Ergebniseffekte flr viele der kommunalen Energieunternehmen zu
erwarten. Dies kann auch dazu fuhren, dass die Gewinnabfihrung der Stadtwerke an die Kommune sinkt
oder zusatzliche Zuschisse notwendig werden. Zuschisse kénnen direkte Zuschisse des Bundes oder
indirekte Zuschlisse der Kommune fur andere kommunale, den Stadtwerken anvertraute Tatigkeiten wie
die Finanzierung des OPNV oder der Bader beinhalten. Kommunale Zuschiisse an private Haushalte
konnen Uberdies notig werden, um Anreize flr den Wechsel von Gas zu Fernwarme zu schaffen, wenn
Fernwarme trotz bestehender Bundesférderung fur Haushalte noch nicht wirtschaftlich ist.

Energie: Ausbau von Solaranlagen und des Stromnetzes durch kommunale Energieunternehmen

Den Kommunen kommt beim Ausbau erneuerbarer Energien, insbesondere von Solaranlagen, neben einer
planerischen auch eine investive Rolle zu. Solaranlagen konnen auf fast allen kommunalen Liegenschaften
(z. B. Schulen, Sporthallen, Rathdusern, Kindergarten etc.) errichten werden. Der Ausbau muss jedoch nicht
zwingend Budgetimplikationen fir den kommunalen Haushalt haben, da die Anlagen oft in Partnerschaft
mit kommunalen Energieunternehmen errichtet und betrieben werden kénnen, die den Ausbau Uber ihre
eigene Bilanz finanzieren. Auch Mietmodelle sind denkbar. Zusatzlich missen die Stromverteilnetze ausge-
baut werden, um den steigenden Strombedarf, u. a. fir Warmepumpen und Elektromobilitat, zu decken.
Der Ausbau der Stromverteilnetze wird aktuell vollstandig Uber Netzentgelte refinanziert und hat deshalb
keine direkten Budgetimplikationen fir Kommunen.

Ubergeordnet: Personal fiir Planung und Genehmigung

Auf Ubergeordneter Ebene, d. h. Uber die Sektoren hinweg, tragen die Kommunen auf dem Weg in die Kli-
maneutralitat vor allem die Verantwortung daftr, den notwendigen Mehrbedarf an qualifizierten Planungs-,
Koordinierungs- und Genehmigungskapazitaten, z. B. fur die kommunale Warmeplanung oder die
Genehmigung von Wind-, Solar- oder neuen Industrieanalagen, zu organisieren. Dies erfordert
insbesondere die Finanzierung von zusatzlichem Personal (Bagner et al. 2022). Dazu gehort auch die Bereit-
stellung von Mitteln flr die rasche Digitalisierung der Prozesse und die Anschaffung notwendiger tech-
nischer Ausstattung (BDEW 2021).
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2.2 Rahmenbedingungen kommunaler Finanzierung

Wie konnen kommunale Klimainvestitionen umfassend und zeitnah finanziert werden?

Trotz einiger mildernder Faktoren sind die investiven Mehrbedarfe fur die Nachhaltigkeitstransformation
eine groRe finanzielle Herausforderung fiir die Kommunen, die nach Antworten in der kurzen Frist
verlangt.” In Anbetracht der zusatzlichen Investitionsbedarfe wird die Frage nach der Finanzierung
offentlicher Klimainvestitionen drangender (Krebs und Steitz 2021). Fir den Bund wurde bereits ein
mogliches Konzept zur Finanzierung von Zukunftsinvestitionen erarbeitet (Krebs et al. 2021). Fur die
Kommunen liegt bislang nichts Vergleichbares vor.

In diesem Papier werfen wir einen Blick auf die konkreten Investitionsbedarfe sowie den aktuellen Stand
der Finanzierung einiger exemplarischer Kommunen. Um den Rahmen zu verstehen, innerhalb dessen die
zusatzlichen Investitionsbedarfe bewaltigt werden mussen, werfen wir zunachst einen Blick auf die
grundlegende Struktur kommunaler Finanzen.

Wie funktionieren kommunale Finanzen?

Die Kommunen sind Verwaltungseinheiten der Lander, sind aber mit Selbstverwaltungsrechten aus-
gestattet. Kommunale Aufgaben werden in Selbstverwaltungsaufgaben auf der einen und vom Bund oder
von den Landern Ubertragene Aufgaben auf der anderen Seite differenziert. Diese lassen sich des Weiteren
nach dem Grad der Pflichtigkeit unterscheiden. Neben kommunalen Pflichtaufgaben, die meist den
Léwenanteil des Haushalts ausmachen, gibt es auch freiwillige Aufgaben. Die Pflichtaufgaben sind gegen-
Uber den freiwilligen Aufgaben prioritar. Klimaschutz ist bislang eine freiwillige Aufgabe.

Die Kommune generiert Einnahmen aus Steuern, Zuweisungen und Nutzungsgebihren (Bertelsmann
2021). Im Landerflachendurchschnitt macht die Gewerbesteuer mit 37 Prozent den gréliten Anteil an den
kommunalen Einnahmen aus, Gewerbesteuereinnahmen kénnen jedoch stark Gber die Jahre schwanken.
Zuweisungen der Lander aus dem kommunalen Finanzausgleich sind teils zweckfrei, teils
aufgabengebunden. AuRerdem kénnen Investitionen aus EU-, Bundes- oder Landesmitteln in Form von
Zuweisungen oder pauschal bezuschusst werden.

Generell ist die Aufstellung und Bewirtschaftung der Haushaltsmittel eine der verfassungsrechtlich
geschutzten Selbstverwaltungsaufgaben der Kommunen. Der Bund kann die Kommunen aufgrund des
Konnexitatsprinzips, das die Einheit von Aufgaben- und Finanzverantwortung festlegt, nur innerhalb eines
engen Rahmens finanziell unterstitzen, z. B. durch Férderprogramme, die Kommunalrichtlinie oder
Zuschusse.

7 Den Klimainvestitionen stehen mindernde Effekte gegenuber, z. B. die resultierende Reduktion der Energiekosten, die Vermeidung von externen
Effekten und Klimafolgesch&den sowie positive lokale Beschéaftigungs- und Wertschépfungseffekte (IOW 2020), die Umwidmung klimaschadlicher
Ersatzinvestitionen und Einsparungen durch das Abschmelzen klimaschadlicher Ausgaben wie auch durch einen Ausbaustopp oft kostenintensiver
fossiler Infrastruktur. In der Nettobetrachtung fallen somit zwar die Bedarfe durch die Effekte der Klimainvestitionen geringer aus und durften die
urspringlichen Kosten mittelfristig in vielen Fallen (Uber-)kompensieren, doch sind diese kostenmindernden Investitionseffekte aufgrund ihrer zeit-
lich verzégerten Wirkung fur die ausgabenverwaltenden Kdmmereien zum Zeitpunkt der Genehmigung maéglicherweise weniger gewichtig. Die
Kommunen mussen die Investitionssummen jetzt in voller Hohe aufbringen, wahrend positive bilanzielle Effekte und vermiedene Klimaschaden
erst zu einem spateren Zeitpunkt wirksam werden.
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Basierend auf dem Haushaltsgrundsatzegesetz und den Bundes- bzw. Landeshaushaltsordnungen
besteht die Verpflichtung, den kommunalen Haushalt in jedem Haushaltsjahr in Planung und Rech-
nung auszugleichen (IOW 2020). Im Gegensatz zu Bund und Landern unterstehen Kommunen keiner
Schuldenbremse. Ausnahme sind die Stadtstaaten, die als Bundesland einer Landesschuldenbremse
unterliegen. Der Haushalt muss der Kommunalaufsichtsbehérde des Landes zur Prufung vorgelegt
werden, ist aber nicht genehmigungspflichtig. Genehmigungspflichtig sind hingegen in der Regel Kredite
und kreditfinanzierte Verpflichtungsermachtigungen. Die Genehmigung erfolgt basierend auf der je
landerspezifischen Kommunalhaushaltsverordnung. Besteht in zwei aufeinanderfolgenden Jahren ein
Haushaltsdefizit, ist die Kommune in der Regel verpflichtet, dieses zeitnah abzuschmelzen. Dazu
muss in den meisten Bundeslandern ein Haushaltssicherungskonzept erstellt und der Kommunalaufsicht
vorgelegt werden.’ Das Haushaltssicherungskonzept soll aufzeigen, wie das Haushaltsdefizit innerhalb des
definierten Zeitraums, meist Uber die ndchsten funf Jahre, abgebaut und ein ausgeglichener Haushalt
erreicht und uUber die Dauer der Haushaltssicherung hinaus gesichert werden kann. Da in der
Vergangenheit viele Kommunen nicht in der Lage waren, den Haushalt aus eigener Kraft wieder auszu-
gleichen, haben einige Bundeslander Programme aufgelegt, die im Gegenzug zur Haushaltssanierung
Konsolidierungshilfen bereitstellen, beispielsweise in NRW der sogenannte Starkungspakt.
Haushaltssicherung ist haufig verbunden mit der Inanspruchnahme von Kassenkrediten, die gemal
Haushaltsrecht nur zur kurzfristigen Liquiditatssicherung genutzt werden durfen, nicht aber zur dau-
erhaften Finanzierung kommunaler Aufgaben.™

Klimainvestitionen erfolgen vor strukturellen Herausforderungen

Fur viele Kommunen erfolgen Klimainvestitionen vor dem Hintergrund bereits bestehender struktureller
finanzieller Herausforderungen. Erstens haben sich in den letzten Jahrzehnten grole
Investitionsriickstande aufgestaut. Seit den 1990er-Jahren waren die kommunalen Nettoinvestitionen
negativ, d. h. die Abschreibungen waren groRer als die Bruttoinvestitionen. Fir das Jahr 2021 wurden
Investitionsriickstiande von mindestens 159,4 Milliarden Euro beziffert (KW 2022), mit steigender
Tendenz in den letzten Jahren. Bei dieser Investitionslicke sind Klimainvestitionen noch nicht
bertcksichtigt. Mit Blick auf die Handlungsméglichkeiten fur Klimainvestitionen kommt zweitens
erschwerend hinzu, dass schon heute etwa 25 Prozent der Kommunen unter Haushaltssicherung
arbeiten. Kommunen unter Haushaltssicherung unterliegen haushalts- und aufsichtsrechtlichen
Einschrankungen, die Investitionstatigkeiten im Allgemeinen und freiwillige Klimainvestitionen im
Besonderen betreffen (IOW 2020). Spielrdume fur Klimainvestitionen bestehen dann lediglich fur rentier-
liche Investitionen, d. h. fur Investitionen, die Einnahmen generieren, die sowohl den Schuldendienst als
auch finanzielle Auswirkungen der MaBnahmen fur Personal- und Sachaufwand abdecken (Scheller 2020).
In vier Bundeslandern (Brandenburg, Saarland, Schleswig-Holstein und Thiringen) wurde der
Ausnahmetatbestand in verschiedener Form flr Investitionen in erneuerbare Energien und
Energieeffizienz ausgeweitet.

8 Inverschiedenen Bundeslandern bestehen des Weiteren dartber hinausgehende Anforderungen, beispielsweise an das Verhaltnis von Ertragen
und Aufwendungen.

9  Fur Kommunen mit unausgeglichenem Haushalt oder Haushaltssicherungskonzept greifen fur Investitionen zusatzlich zu den Genehmigungs-
pflichten auch Ausweis- und Dokumentationspflichten sowie eine Wirtschaftlichkeitsprifung (IOW 2020, S. 30). In einigen Landern, z. B. im Saar-
land, in Brandenburg und Thiiringen, gibt es jedoch bereits rechtliche Sonderregelungen fiir Investitionen in Klimaschutz (IOW 2020, S. 33ff).

10 Kassenkredite gelten als Krisenindikator der kommunalen Finanzen und stehen im Zentrum der Debatte um kommunale Altschulden (Bertelsmann
2021). Im Bundesmittel konnte die Phase der Entschuldung auch trotz des unterjahrigen pandemiebedingten Wiederanstiegs mittels umfangrei-
cher HilfsmaBnahmen des Bundes auch 2020 fortgesetzt werden. Wahrend die Verschuldung durch Kassenkredite in neun Landern sank, stieg sie
in vier Flachenlandern an (Teilbericht G, S. 10). Eine kleine, Gber die Zeit recht stabile Gruppe an Kommunen ist dennoch weiterhin stark betroffen.
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3. Vier Kommunen im Portrait

In diesem Kapitel beleuchten wir anhand von vier Kommunen beispielhaft die Quantifizierung der
Klimainvestitionsbedarfe mit Budgetimplikation fiur den kommunalen Haushalt und die
Genehmigung entsprechender Finanzierung. Um zu einer Einschatzung der Gesamtsituation zu
gelangen, tragen wir auBerdem 6ffentlich verfigbare Positionen der Kimmereien, die im Zusammenhang
mit den Klimainvestitionen oder dem Haushalt allgemein stehen, zusammen. Diese bilden die Position der
Kammereien nicht notwendigerweise vollstandig ab.

Wir untersuchen vier Kommunen, die Klimaneutralitat bis spatestens 2045 rechtlich verankert und ent-
sprechende MalRnahmenplane entwickelt haben.'" Die untersuchten Kommunen haben die Relevanz des
Umbaus zur Klimaneutralitdt erkannt und beginnen, sich der Herausforderungen anzunehmen, die
mittelfristig alle Kommunen betreffen werden. Die untersuchten Kommunen sind Bremen, Munchen,
Miunster und Wuppertal. Die vier Kommunen decken eine Bandbreite hinsichtlich der Einwohnerzahl, der
Topografie und der Finanzlage ab. Um den Spielraum fir Investitionstatigkeiten abzumessen,
unterscheiden wir auBerdem die finanzielle Ausgangssituation der Kommunen. In Bremen und Wuppertal
liegt eine schwierige finanzielle Ausgangssituation vor.'? Einschrankend soll erwahnt werden, dass es sich
hier keinesfalls um ein reprasentatives Bild handelt und insbesondere kleinere Kommunen sowie
Kommunen aus Ostdeutschland nicht abgedeckt werden kénnen. Die Analyse erhebt keinen Anspruch auf
Vollstandigkeit oder wissenschaftliche Stringenz, sondern ist vielmehr als ein Sammeln und Synthetisieren
von Eindricken zu verstehen.

Ziel ist es, mittels in den Studien explizierter oder eigener bestmoglicher Annahmen tUber den kommunalen
Zustandigkeitsbereich die Bedarfe mit Budgetimplikation fur den kommunalen Haushalt von den
Gesamtbedarfen bzw. den 6ffentlichen Bedarfen zu unterscheiden. Die Identifikation budgetrelevanter
Bedarfe stltzt sich auf die Angaben in den Studien und MalRnahmenplanen, die aus verschiedenen
Grunden, die unten naher erlautert werden, jedoch oft ausschnitthaft bleiben. Da bereits heute diverse
Bundesférderungen von den Kommunen in Anspruch genommen werden kénnen, missen wir zudem
Annahmen Uber die Fortentwicklung dieser Bundesforderungen treffen, um die Budgetimplikationen fur
die Kommunen abzuleiten. Wir unterstellen volle Ausschdépfung umfangreicher Bundesférderungen, die in
der unterstellten Hohe heute noch nicht bestehen.”® Die Ergebnisse sollten unbedingt als untere Grenze
des kommunalen Finanzbedarfs verstanden werden.

11 Das 2021 verabschiedete Klimaschutzgesetz legt fest, dass Deutschland die Klimaneutralitat bis spatestens 2045 erreichen soll, und kann damit als
obere Grenze fur Klimaneutralitat betrachtet werden. Die Festlegung auf 2045 ist im Vergleich zur vorherigen rechtlichen Situation zwar ein Fort-
schritt, ein global gerechter Anteils Deutschlands am noch verbleibenden CO,-Budget wird damit jedoch immer noch deutlich Gberschritten (Thiele
et al. 2022). Dennoch reichen die bisher beschlossenen MalRnahmen der Regierung nicht aus, um die selbst gesteckten Ziele zu erreichen (ebd.),

was eine Beschleunigung erforderlich macht.

12 Wir nehmen an, dass eine schwierige finanzielle Ausgangssituation vorliegt, wenn die Kommune innerhalb der letzten finf Jahre einem Haushalts-
konsolidierungsprogramm unterlag. Da Haushaltskonsolidierungsprogramme in der Regel mehrjahrig angelegt sind und auch Plane zur Stabilisie-
rung der kommunalen Finanzen Uber das formale Ende des Programms hinaus enthalten, gehen wir davon aus, dass selbst nach formaler Entlas-
sung aus dem Konsolidierungsprogramm finanzielle Beschrankungen auf den Haushalt auszumachen sind. Der Stadtstaat Bremen unterlag seit
2012 einem vom Stabilitatsrat auferlegten Sanierungsverfahren. Das Sanierungsprogramm ist auf jeweils vier Jahre angelegt und wurde einmal er-
neuert. Zwar wurde Bremen 2021 vorlaufig aus dem Sanierungsverfahren entlassen, doch der Stabilitatsrat weist gleichzeitig darauf hin, dass in
Bremen auch tber das formale Ende des Sanierungsprogramms Haushaltskonsolidierung notwendig sein wird, um die Landesschuldenbremse
und das Sanierungshilfengesetz einzuhalten. Bremen als Stadtstaat unterliegt auBerdem einer Landesschuldenbremse. Wuppertal war seit 2011
pflichtig im Starkungspakt NRW. Im Rahmen des Starkungspakts Stadtfinanzen wurde ein mehrjahriger Haushaltssanierungsplan aufgestellt. Der
Haushaltssanierungsplan sah vor, den Haushaltsausgleich spatestens im Jahr 2016 zu erreichen und fur die Folgejahre dauerhaft bei abnehmen-
der finanzieller Unterstltzung des Landes zu sichern. In den Jahren 2015 bis 2020 wurden 500 Millionen Euro und damit rund ein Drittel der Alt-
schulden abgebaut, 2017 wurde zum ersten Mal ein ausgeglichener Haushalt erreicht. Im Jahr 2021 war der Haushaltsausgleich nur mittels eines

Corona-Sonderhaushalts erreichbar.

13 Siehe Annahmen zur Herleitung des jeweils budgetrelevanten Finanzbedarfs je Kommune.
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Um das Verhaltnis zwischen dem bisher genehmigten Finanzrahmen und den Bedarfen mit
Budgetimplikation zu bestimmen, vergleichen wir unter der Annahme, dass der bisher etablierte
Finanzrahmen bis 2035 fortgeschrieben und voll ausgeschopft wird, die identifizierten Bedarfe mit den
(hypothetisch) zur Verfigung stehenden Mitteln.'* Da die Kommunen meist nur fir wenige Jahre im Voraus
planen kénnen, ist die Fortentwicklung bereits genehmigter Mittel mit Unsicherheit behaftet. Der Vergleich
der Bedarfe und der extrapolierten Mittel erlaubt allenfalls eine grobe Richtungsabschatzung daruber, ob
der bisher eingeschlagene Pfad die Bedarfe abdecken kann. Wie realistisch diese Annahme ist, bleibt offen.
Einerseits wurde der bisherige Finanzrahmen fir den Klimaschutz in zweien der vier Stadte zu weniger als
zu 50 Prozent ausgeschopft, andererseits durfte der Handlungsdruck in den nachsten Jahren weiter
steigen, was die Nachfrage nach Finanzmitteln erhoht.

Finanziell eingeschrankt

nein Jja
Klimaneutralitat bis 2030 Munster
2035 Mdnchen Wuppertal
2038 Bremen
2045 Bund
Tabelle 2:  Kiassifikation der Kommunen; Quelle: eigene Darstellung

Wir beginnen die Analyse mit den zwei Kommunen, in denen wir eine gute finanzielle Ausgangssituation
vorfinden.

3.1 Miinchen

Beschluss Klimaneutralitat (KN) Kommune 2035, Stadtverwaltung bis 2030

Basis der Bedarfsschatzung Klimaneutralitat bis 2050

Gesamtinvestitionsbedarf (nur Warme) 3,2-3,9 Mrd. Euro bis 2035 (und 4,0-4,1 Mrd. Euro
bis 2050)

Kommunaler Bedarf mit Budgetimplikation bis KN | 182-382 / 168 Mio. Euro (nur Warme, anteilig)

Genehmigte Finanzierung dauerhafter Finanzrahmen i. H. v. 170 Mio. Euro/
Jahr seit 2021

Finanzierung extrapoliert bis KN 2,6 Mrd. Euro

In % der kommunalen Bedarfe 100 % Warme, 2,2-2,4 Mrd. Euro fir andere
Sektoren, Verhaltnis zu Bedarf unklar

Tabelle 3: Status Munchen; Quelle: eigene Darstellung

14 Wir beginnen dabei jeweils in dem Jahr, in dem ein (neuer) Finanzrahmen explizit fir Klimainvestitionen geschaffen wurde. Somit unterscheiden
sich die Startzeitpunkte zwischen den Kommunen. Wir extrapolieren die Finanzmittel bis zum ebenfalls kommunenspezifischen Zeitpunkt, zu dem

Klimaneutralitat erreicht werden soll.
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2021 wurde der Beschluss ,Klimaneutrales Minchen 2035” im Stadtrat verabschiedet, der das Ziel der Kli-
maneutralitat der Stadt bis 2035 (Stadtverwaltung bis 2030) verankert. Die notwendigen Malinahmen
wurden in zwei Fachgutachten aus dem Jahr 2021 eruiert. Diese umfassen den ,MalBnahmenplan Kili-
maneutralitdt Mdnchen” (Timpe et al. 2021) und das sektorspezifische Gutachten ,Klimaneutrale Warme
Munchen 2035" (Kleinertz et al. 2021).

Der Stadtratsbeschluss flhrt dartiber hinaus einen Klimafahrplan fur alle kiinftigen Bebauungen und eine
Photovoltaik (PV)-Pflicht bei der Vergabe von stadtischen Flachen fir Neubauten sowie fur alle
stadteigenen Liegenschaften ein.

Investitionsbedarfe

Ein Gesamtinvestitionsbedarf Uber alle Sektoren hinweg wurde bislang nicht festgestellt. Es werden
allgemein gehaltene Empfehlungen ausgesprochen, Neuinvestitionen der kommunalen Unternehmen in
fossile Infrastrukturen zu vermeiden, bestehende Férderprogramme und Investitionen auf ihre
Klimawirkung zu priifen und eine Divest-Strategie fur die Landeshauptstadt und kommunale Unternehmen
zu erarbeiten.

Konkrete Investitionsbedarfe wurden bislang (Kleinertz et al. 2021).
Die Studie bemisst die Investitionsvolumina fur zwei verschiedene Szenarien, eines mit Fokus auf
dezentrale Loésungen und eines mit einer starkeren Rolle des Fernwarmeausbaus. Die nicht vom Bund
abgedeckten Investitionsmehrbedarfe verteilen sich - je nach Szenario zu unterschiedlichen Anteilen - auf
private Haushalte, Unternehmen, das Land Bayern und die Stadt Munchen. Es ist wichtig hervorzuheben,
dass beide modellierten Szenarien die Klimaneutralitat im Jahr 2035 verfehlen und ein Erreichen erst bis
zum Jahr 2050 in Aussicht gestellt wird. Der Zeithorizont ist somit nicht deckungsgleich mit dem
Stadtratsbeschluss.

Der kumulierte Investitionsbedarf zur Erreichung eines klimaneutralen Gebaudebestands wird je nach
Szenario auf 3,2 Milliarden Euro (Fokus dezentrale Lésungen) bzw. 3,9 Milliarden Euro (Fokus Fernwarme)
bis 2035 und auf nochmals 4,1 bzw. 4,0 Milliarden Euro zwischen 2035 und 2050 geschatzt. Die
Investitionsvolumina bertcksichtigen die von den Stadtwerken Minchen (SWM) ohnehin vorgesehenen
Investitionen in Hoéhe von 600 Millionen Euro bis 2035 (Referenz) ebenso wie umfangreiche
Bundesférderung in Hohe von 50 Prozent der Investitionsbedarfe (S. 230), die in der unterstellten Form
heute noch nicht besteht. Werden neben den Investitionen auch die zusatzlichen Ausgaben und
Einsparungen betrachtet, so Uberkompensieren die Einsparungen, insbesondere bei Erdgas, in Summe die
zusatzlichen Ausgaben und annualisierten Investitionen.

Tabelle 4 fasst die quantifizierbaren kommunalen Bedarfe fur den Warmesektor bis 2035 zusammen. Die
in der Folge diskutierten Bedarfe bis 2035 decken nicht den Gesamtbedarf einer klimaneutralen Warme-
versorgung ab. Wir geben die Investitionsbedarfe fur beide Szenarien (Fokus dezentrale Losungen / Fokus
Fernwarme) an. Den kommunalen Anteil der Gesamtinvestitionsbedarfe mit Budgetimplikation schatzen
wir in Spalte 3 auf Basis der in Kleinertz et al. (2021) genannten oder aufgrund erganzender eigener
Annahmen. Diese werden nachfolgend erlautert. Bundesférderungen sind entsprechend der in der Studie
unterstellten Héhe bereits verrechnet. MaBnahmen oder Sektoren, fur die keine Investitionsbedarfe
bestimmt werden kdnnen, geben wir mit ,n. a.” an. Die Ergebnisse stellen damit eine untere Grenze der
kommunalen Bedarfe mit Budgetimplikation dar.
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MaRRnahme

Investitionsbedarf bis 2035 (nach Bundesforderung)

Gesamt

Kommunal

Budgetrelevanz

Erlauterung

Energiewirtschaft

Erneuerbare n. a. n.a n.a

Energien

Stromverteilnetz n. a. 370/288 Mio - Zustandigkeit SWM,
Refinanzierung
Uber Netzentgelte

Fernwarme n.a. 895/1.722 Mio. 0-200 Mio./0 Zustandigkeit SWM,

(Erzeugungsanlagen kommunaler

und Warmenetz) Zuschuss ggf.
notwendig, um
negativen
Ergebnisbeitrag
Fernwarmeausbau
auszugleichen

Gas-/ n.a n.a. n.a

Wasserstoffnetze

Gebaude

Energetische 769/781 Mio. 77/78 Mio. 77/78 Mio. 10 % des

Sanierung Gebaudebestands

Umrastung 1.050/900 Mio. 105/90 Mio. 105/90 Mio. kommunal, volle

Heizungen Budgetrelevanz

Industrie n.a n.a n.a

Verkehr n.a n.a n.a

Ubergeordnet n.a n.a n. a

Gesamt 3,2/3,9 Mrd. 1,4/2,2 Mrd. 182-382/168 Mio.

Tabelle 4: Kumulierte Investitionsbedarfe nach Bundesférderung (in Euro); Quelle: eigene Darstellung auf Basis von Kleinertz et al. (2021)
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Der Groliteil der kommunalen Investitionsbedarfe im Energiebereich wird von den SWM getragen und hat
damit keine direkten Budgetimplikationen fur den kommunalen Haushalt.”” Dazu gehdren der Ausbau der
Stromverteilnetze und erneuerbarer Energieanlagen durch die SWM. Relevant fur den Haushalt durfte vor
allem der Ausbau von Solaranlagen auf allen verfigbaren kommunalen Liegenschaften sein, hierfur liegen
jedoch bisher keine Bedarfsschatzungen vor.

Der Fernwarmeausbau wird ebenfalls von den Stadtwerken finanziert. Dabei ist die Aufstockung
bestehender Bundesférderungen notwendig, die in den Schatzungen von Kleinertz et al. (2021) bereits
berucksichtigt wurde.

FUr den kommunalen Haushalt hat der Fernwarmeausbau méglicherweise indirekte Budgetimplikationen:
Im Szenario ,Fokus dezentrale Warmeerzeugung”, das einen schnellen Hochlauf von Warmepumpen
vorsieht, werden kumulierte Mehrkosten von circa 200 Millionen Euro bis 2040 und eine Entlastung nach
2040 erwartet (Kleinertz et al. 2021, S. 222/223). Die kurzfristige Mehrbelastung macht méglicherweise
Zuschusse durch die Kommune (oder den Bund) erforderlich. Im Energiebereich wird daruber hinaus
insbesondere der schrittweise Riickgang der Erdgasnachfrage negative Ergebniseffekte fiir die SWM haben.
Bis 2035 halbiert sich der Einsatz von Erdgas verglichen mit der Referenz in beiden Szenarien, bis 2050 wird
kein fossiles Erdgas mehr verwendet. Entsprechend durfte der Ergebnisbeitrag des Erdgasgeschafts, das
heute mit circa 45 Prozent den grol3ten Teil des Umsatzes der SWM ausmacht (SWM 2021), schrittweise
zurlckgehen. Indes wird im Warmebereich je nach Szenario im Jahr 2050 nur etwa ein Sechstel bis ein
Drittel des Erdgasverbrauchs mit grinen Gasen (Uberwiegend fur die Fernwarmeerzeugung) ersetzt. Der
begrenzte Einsatz von Wasserstoff erfordert zusatzliche Investitionen in die Umrlstung der
Gasverteilnetze. Stilllegung und etwaiger Rickbau von zuklnftig nicht weiterhin nutzbaren Gasnetzen bzw.
Teilabschnitten kénnen zudem die Bereitstellung zusatzlicher Mittel notwendig machen. Dartber hinaus
diurften die existierenden Erdgasnetze im Jahr 2045, zum Zeitpunkt der von Deutschland spatestens
angestrebten Klimaneutralitat, nicht vollstandig abgeschrieben sein. Noch ist unklar, wie der zukunftige
Ordnungsrahmen fir Gas- und Wasserstoffnetze diese Dynamiken einfangen wird und welche konkreten
finanziellen Implikationen sich daraus fur die SWM bzw. die Stadt MUnchen letztlich ergeben. Der Rickgang
der Einnahmen der Kommune aus der Vergabe von Gasnetzkonzessionen spielt hier auch eine Rolle. Es ist
jedoch davon auszugehen, dass fur die SWM die Ergebniseffekte ohne die ErschlieBung neuer
Geschaftsfelder negativ sein werden - im Saldo scheint ein niedriger bis mittlerer dreistelliger
Millionenbetrag bis 2035 denkbar. Dies wiederum kann indirekt Budgetimplikationen fur die Stadt
Minchen haben, da die Gewinnabfuhrung an die Stadt zuriickgehen oder der Weiterbetrieb von nicht
rentablen Geschaftsfeldern (z. B. Bader) zusatzliche Zuschusse erfordern kdénnte.

Im Gebaudebereich ist die energetische Sanierung kommunaler Gebdude von der Kommune als
Eigentimerin zu tragen und vollumfanglich budgetrelevant. In Munchen liegt der kommunale Anteil der
Gebaude bei etwa 10 Prozent (Kleinertz et al. 2021, S. 217). Der Anteil in unmittelbarem Eigentum der
Kommune, dessen Sanierung fur die Kommune direkt Budgetrelevanz aufweist, dirfte analog zum
Bundesdurchschnitt jedoch deutlich geringer ausfallen.

Da fur die Investitionsbedarfe der anderen Sektoren (Energie, Verkehr, Industrie, Ubergeordnet) keine
Schatzungen vorliegen, kann keine fundierte Aussage Uber die mégliche Héhe der kommunalen Bedarfe in
diesen Bereichen getroffen werden. Auf Basis der Analyse der anderen Kommunen lasst sich jedoch sagen,
dass die kommunalen Investitionsbedarfe dieser Bereiche erheblich sein dirften. In Minster machen

Die Investitionsvolumina der Energiewirtschaft entstammen Abbildung 14-5 (Kleinertz et al. 2021, S. 220).
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beispielsweise die anderen Sektoren etwa 50 Prozent des quantifizierbaren Gesamtbedarfs mit
Budgetimplikation aus. Da in Munster jedoch sowohl im Warmesektor als auch den anderen Sektoren
einige MalRinahmen nicht quantifiziert werden kénnen, kann der tatsachliche Anteil héher oder niedriger
liegen.

In Summe durften somit je nach Szenarien-Wahl auf dem Weg in die Klimaneutralitat im Warmesektor bis
2035 uberschlagsweise 182 bis 382 Millionen Euro (Szenario dezentrale Lésungen) oder 168 Millionen
Euro (Szenario Fernwarme) direkt auf die Kommune entfallen. Indirekte Budgetimplikationen, die sich
durch die Verschiebungen in den Tatigkeiten der Stadtwerke Minchen ergeben kénnen, sind hier ebenso
wenig berucksichtigt wie der erwartbare Rickgang von Gaskonzessionseinnahmen. Damit sind nur
maximal 26 Prozent des kommunalen Investitionsbedarfs im Warmebereich budgetrelevant fur den
Munchner Haushalt. Hinzukommen die Bedarfe fur die Sektoren Energie, Industrie, Verkehr sowie fiur
Ubergeordnete MaRnahmen. Insgesamt erscheint ein kommunaler Finanzbedarf bis 2035 von
500 Millionen Euro oder mehr nicht unrealistisch. Der Bedarf durfte sich verdoppeln, wenn die Kili-
maneutralitdt wie vom Stadtrat beschlossen im Jahr 2035 statt wie in der Studie modelliert im Jahr 2050
erreicht werden soll.

Finanzierung

In Minchen wurde ein dauerhafter Finanzrahmen fir Klimainvestitionen i. H. v. 170 Millionen Euro
jahrlich ab dem Jahr 2021 (mindestens) bis zum Jahr 2026 geschaffen.’® In Summe werden bis zu
850 Millionen Euro zur Verfiigung gestellt. In den ersten Jahren wurde das Klimabudget noch nicht
vollstandig verausgabt. Unter der Annahme, dass der 2021 in Kraft getretene Finanzrahmen bis 2035
besteht und jedes Jahr voll ausgeschépft wird, stinden 2,6 Milliarden Euro bis 2035 zur Verfigung. Dieser
Betrag wirde die Investitionsbedarfe fir die Warmewende abdecken und Finanzkapazitat von mehr als 2
Milliarden Euro fur die Bedarfe der anderen Sektoren bereitstellen. Uber das Budget fiir Klimainvestitionen
hinaus finanziert die Kommune weitere MalBnahmen, die CO2-Minderungspotential aufweisen, aber nicht
dezidiert als Klimainvestitionen geflhrt werden, aus dem Haushalt.

Einschatzung der Kimmerei

Der Kdmmerer betont, dass angesichts der groBen Zukunftsherausforderungen zur langfristigen Sicher-
stellung kommunaler Handlungsfahigkeit Unterstitzung durch den Bund erforderlich sein wird."”

16 Das im Juli 2021 genehmigte Sofortprogramm Klimaschutz 2021 stellt ein Investitionsvolumen in Héhe von 143 Millionen Euro fur die Jahre 2021
bis 2026 bereit, siehe https://risi.muenchen.de/risi/sitzungsvorlage/detail/6683149. Damit werden 19 KlimaschutzmalRnahmen aus den Bereichen

klimaneutrale Energie, energieeffizientes Bauen, Biodiversitat, Klimaanpassung sowie Mobilitat finanziert. Auf Basis des Grundsatzbeschlusses II,
Klimaneutrales Minchen und klimaneutrale Stadtverwaltung 2030 stehen fur die Jahre 2021 bis 2025 weitere 313 Millionen Euro zur Finanzierung
der MaBnahmen gemaR des Fachgutachtens ,Klimaneutrales Minchen 2035" sowie der hochpriorisierten Vorhaben einzelner Referate bereit,
siehe https://ris.muenchen.de/risi/sitzungsvorlage/detail/6895803. Auf Nachfrage wurde bestatigt, dass diese Betrage sich aus dem allgemeinen

Finanzrahmen fur Klimainvestitionen speisen.

17 https://www.sueddeutsche.de/muenchen/muenchen-haushaltplan-investitionen-frey-1.5508322.
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Einordnung

Es ist zu begrif3en, dass bereits mittelfristig angelegte Investitionsausgaben freigegeben und im Jahr 2021
ein dauerhafter Finanzrahmen fir Klimainvestitionen geschaffen wurde. Unter der optimistischen
Annahme, dass dieser Finanzrahmen dauerhaft bis 2035 voll ausgeschopft wird - was bisher noch nicht der
Fall war -, kdnnte man die Warmewende finanzieren und daruber hinaus mehr als zwei Milliarden Euro fur
die Transformation anderer Sektoren aufwenden. Ob dies ausreicht, bleibt aufgrund der fehlenden
Schatzung der Gesamtbedarfe unklar. Die fur die anderen Sektoren verfigbaren Finanzmittel liegen in
einer GréRBenordnung, mit der es jedoch nicht unmaoglich erscheint, strukturelle Veranderungen in den
anderen Sektoren zu finanzieren, wenn diese zielgerichtet eingesetzt werden. Auch wenn Abschatzungen
in komplexen Systemen wie der Dekarbonisierung naturgemald schwierig und unprazise sind, erschwert
die fehlende Schatzung der sektoralen Investitionsbedarfe die Bewertung des Fortschritts bei
bereits genehmigten Investitionen.

Da trotz der guten Finanzlage der Kommune die Kdmmerei den Stadtratsbeschluss nicht mitgezeichnet
hat - moglicherweise in Anbetracht der Unsicherheit Uber die zu erwartende GroRenordnung der
Mehrausgaben -, ist fur die effektive Umsetzung eine verbindliche Zusage der Stadtkdmmereien zu aus-
reichend hohen Finanzmitteln der nachste wichtige Schritt.

3.2 Miinster

Beschluss Klimaneutralitat (KN) bis 2030

Basis der Bedarfsschatzung Klimaneutralitat bis 2030
Gesamtinvestitionsmehrbedarfe 16 Mrd. Euro bis 2030
Kommunaler Bedarf mit Budgetimplikation 225-323 Mio. Euro
Genehmigte Finanzierung 9 Mio. Euro/Jahr 2020-2023
Finanzierung extrapoliert bis KN 99 Mio. Euro

In % der kommunalen Bedarfe =31-44 %

Tabelle 5: Status Munster; Quelle: eigene Darstellung

In MUnster gab es seit 2017 Bestrebungen und kommunale Zielsetzungen, die 2019 noch mal deutlich tber-
arbeitet wurden.'® Nach dem 2017 verfassten ,Masterplan 100% Klimaschutz” (Wagner und Tenberg 2017),
bei dem die Klimaneutralitat bis 2050 zwar anvisiert, im Zielszenario aber verfehlt wurde, gilt nun die
.Konzeptstudie Klimaneutralitdt 2030" (Jung Stadtkonzepte mit Gertec 2021) als aktuelle Bewertungs-
grundlage.’ Die berechneten Sanierungs- und Umbauraten sind im Vergleich zum Masterplan aus dem Jahr
2017, der die Klimaneutralitat bis 2050 noch als unrealistisch verwirft (Wagner und Tenberg 2017, S. 14),

18 2017 wurde zunachst der ,Masterplan 100% Klimaschutz” (Wagner und Tenberg 2017) beschlossen und damit die Klimaneutralitat bis 2050 veran-
kert. Der Masterplan erarbeitet drei Szenarien, wovon nur eines die Klimaneutralitat bis 2050 erreicht (,zielkonsistent”). Das Kernszenario der Stu-
die (,ambitioniert-realistisches Szenario") verfehlt hingegen die Klimaneutralitat bis 2050. Das im Anschluss erstellte ,Handlungsprogramm Klima-
schutz 2030" (Gertec, Jung Stadtkonzepte und ifeu GmbH 2019) operationalisiert den Masterplan und ermittelt konkrete Malinahmenpakete bis
2030. Mittels der vorgeschlagenen MalRinahmen kénne eine Reduktion der Treibhausgasemissionen bis 2030 von 38 Prozent im Vergleich zu 1990
erreicht werden. 2019 wurde in Munster der Klimanotstand ausgerufen und im Rahmen dessen die Zeitmarke, bis zu der Klimaneutralitat erreicht
werden soll, auf 2030 vorgezogen. 2021 wurde ein weiteres, mit der neuen Zeitmarke zielkonsistentes Gutachten veroffentlicht.

19 Die Konzeptstudie nutzt einen Budgetansatz, bei dem der Anteil der Einwohner:innen der Stadt Minster am gemaR des Paris-Abkommen verblei-
benden Treibhausgasbudgets errechnet wird. Die Konzeptstudie ermittelt aulRerdem die zur Zielerreichung erforderliche Beschleunigung der sek-
torspezifischen KlimaschutzmaBnahmen, die sich aus der Differenz des Masterplans 2050 und der Klimaneutralitat bis 2030 ergibt.
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nun um etwa das Vier- bis Funffache hoher und werden weiterhin als ,teilweise zu ambitioniert, um sie bis
2030 zu bewaltigen (z.B. Sanierungsrate 8% bis 2030)" bewertet (Jung Stadtkonzepte mit Gertec 2021, S. 71).
Die Konzeptstudie mdchte lediglich einen theoretisch méglichen Pfad zur Klimaneutralitat aufzeigen, die
Frage der ,Machbarkeit auf der Umsetzungsebene” (ebd., S. 2) wird explizit offengelassen. Wie die
Beschleunigung erreicht werden kann, wird nicht dargelegt. Es wird betont, dass die Einschatzung
dessen, was als realistisch gelten kann, von der Veranderung der Rahmenbedingungen abhangt, und dass
die Zielerreichung ,grundlegende Systemumbriche in der EU, in Deutschland, im Land NRW und auch in

Munster zwingend [erfordert]”.?°

Sektor

Bestand Wohnen

Masterplan

Sanierungsrate: 2-3 %
Einsparung: 55-70 %

Zielszenario
,Klimaneutral 2030"

Sanierungsrate: 8 %
Einsparung: 80 %

Bestand Gewerbe

Sanierungsrate: 2-3 %
Einsparung: 50-60 %

Sanierungsrate: 8 %
Einsparung: 80 %

Bestand Industrie

Sanierungsrate: 8 %
Einsparung: 80 %
Prozesswarme: -60 %

Stromimport

Bundesdeutscher Mix

100 % Okostrom bis 2030

Lokale Stromproduktion erneu-
erbare Energien

2030: 234 GWh/a
2040: 395 GWh/a
2050: 755 GWh/a

Schnellerer und erweiterter Aus-
bau: 2030: 2.801 GWh

Warmemarktentwicklung bis 2030

Olheizungen
Solarthermie
Warmepumpen
Ausbau Power to Gas
Fernwarme

7,9 % Olheizungen
3,2 % Solarthermie

24 % bis 2030

0 % Olheizungen
15 % Solarthermie
10 % bis 2030

34 % bis 2030

33 % bis 2030

Férderung E-Mobilitat

17 % bis 2030
56 % bis 2040

100 % bis 2030

Verringerung Pkw-Verkehr —-24% nach IFEU Kurzinfo MPk -50 % bis 2030
Aktivierte Burger-Suffizienz 78.000

Tabelle 6: Vom Masterplan Klimaneutral 2050 zur Klimaneutralitat 2030; Quelle: eigene Darstellung nach Jung Stadtkonzepte mit Gertec 2021

Investitionsbedarfe

Tabelle 7 schlusselt die Investitionsbedarfe basierend auf der Konzeptstudie Klimaneutralitat 2030 auf. Die
Studie schatzt Vollkosten bis 2030, d. h. Einsparungen, neu generierte Einnahmen; Kosten, die ohnehin
anfallen, und Bundesférderung sind nicht berucksichtigt (ebd., S. 24). Es wird betont, dass Ubergeordnete
Rahmenbedingungen sich gunstig entwickeln mussen und insbesondere die erforderlichen Mittel zur
.Beseitigung von Wirtschaftlichkeitslicken” durch private Marktakteure oder Bundesmittel zur Verfligung
gestellt werden (ebd., S. 3). Analog zum Vorgehen in Munchen listen wir in Spalte 3 die Annahmen der
Studie oder Ergebnisse eigener Recherche auf, anhand derer wir grob auf die Budgetimplikation der
kommunalen Bedarfe schlieBen.

20 https://www.muenster.de/pressemeldungen/web/frontend/index.php?show=1080765.
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WEIGELINE Investitionsbedarf bis 2030

Erlduterung

Gesamt Kommunal Budgetrelevant

Energiewirtschaft

PV 3.600 Mio. 1.700 Mio. 40 Mio. 55 % des Potenzials
entfallen auf Dach-
flachen, gemaR
Zensus 2 % kom-
munale Gebaude

Wind 117 Mio. - - Privat + Stadtwerke

Fernwarme 445 Mio. 445 Mio. 0-98 Mio. Zustandigkeit
Stadtwerke;
Zuschuss i. H. v.
max. 22 % (analog
zu Mlnchen)

Gas-/ n.a n.a n.a

Wasserstoffnetz

Gebaude

Energetische 9.500 Mio. 77/78 Mio. 77/78 Mio. 2 % kommunaler
volle Budgetrele-
vanz, 50 %
Bundesférderung

Umrastung 221 Mio. n.a n.a Nicht abzuleiten,

Heizungen Annahmen in der

& Studie nicht kom-
patibel mit Klima-
neutralitat
Privat + Bundes-

Industrie 120-140 Mio. - - oder Landesforde-
rung

Verkehr

OPNV + Rad 265 Mio. 265 Mio. 83 Mio. 50 % OPNV, davon
75 % Uber GVFG be-
zuschusst, 50 % des
restlichen Bedarfs
finanziert die RVM
eigenstandig; 50 %
Rad, davon 50 %
Bundesférderung

Umristung E-Mobi- | 1.200 Mio. - - Privat +

litat Bundesférderung

Ladeinfrastruktur | 690 Mio. 76 Mio. 38 Mio. 11 % der Ladepunk-
te offentlich (S. 32),
bis zu 50 %
forderfahig

Ubergeordnet

Qualifizierungs- 7 Mio. 7 Mio. 7 Mio.

und Kommunikati-

onsmalinahmen

Gesamt 16,0 Mrd. 2,3 Mrd. 0,2-0,3 Mrd.

Tabelle 7: Investitionsbedarfe Munster (in Euro); Quelle: eigene Darstellung nach Jung Stadtkonzepte mit Gertec (2021)
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FUr den Energiesektor ermittelt die Studie insgesamt ein PV-Potenzial von 2.396 MWp, das zu 45 Prozent
auf Freiflachen, landwirtschaftlich genutzten Flachen, Randstreifen zu Schienen und Autobahnen sowie
Deponieflachen und zu 55 Prozent auf Dachflachen entfallt (ebd., S. 28). Wir nehmen an, dass PV auf Frei-
flachen primar von den Stadtwerken sowie privaten Anbietern betrieben und finanziert wird. Mit
Budgetimplikationen fur den kommunalen Haushalt sind lediglich die Dachflachen auf kommunalen
Gebauden, die einen Anteil von 2 Prozent am Gebdudebestand ausmachen (Zensus 2011%"). Wir gehen
davon aus, dass der Ausbau der Windkraft von Stadtwerken und/oder privaten Anbietern durchgefuhrt
wird. PV und Wind werden als wirtschaftlich angenommen (Jung Stadtkonzepte mit Gertec 2021, S. 28).

FUr den Fernwarmeausbau nehmen wir an, dass der Ausbau im Verantwortungsbereich der Stadtwerke
Munster liegt, aber durch negative Ergebniseffekte bei den Stadtwerken indirekt Budgetimplikationen fur
die Stadt Munster nach sich ziehen kann, die wir hier analog zu den Berechnungen fir Minchen mit
maximal 22 Prozent des Investitionsbedarfs bzw. 98 Millionen Euro ansetzen.

Im Gebdudebereich veranschlagen wir die energetische Gebaudesanierung proportional zum
kommunalen Gebaudebestand von 2 Prozent und nehmen analog zu Kleinertz et al. (2021) eine
Bundesférderhéhe von 50 Prozent an. Fur den Heizungstausch setzen wir keine Werte an, da der in der
Studie identifizierte Gesamtbedarf auf die Annahme zurlickgeht, dass der dezentrale Verbrauch von Erdgas
in Gasboilern durch Wasserstoff ersetzt wird, was sich mit den modellbasierten Szenarien fur Kili-
maneutralitat nicht vereinbaren lasst.”” Die tatsachlichen Bedarfe des Heizungstausches durften fur die
Stadt Munster gering ausfallen, da hier ahnlich wie bei der Gebaudesanierung nur fir den kommunalen
Gebaudestand die Investitionskosten in neue Warmeerzeugungsanlagen, vornehmlich Warmepumpen,
abzuglich von Bundesforderung anfallen werden.

Wie auch in Munchen stellt sich die Frage, welche Auswirkungen der Rickgang des Erdgasabsatzes sowie
die zu erwartende Stilllegung und der Ruckbau von Teilen des Erdgasverteilnetzes fur die Stadtwerke hat.
Dies wurde im Rahmen der Konzeptstudie nicht bewertet, weshalb auch hier keine Werte veranschlagt
werden konnen. Die indirekten Budgetimplikationen fur die Stadt Munster kénnen potenziell jedoch
erheblich sein.

Fir den Verkehrssektor teilen wir die Investitionsbedarfe halftig auf OPNV und Radverkehr auf. Fir den
Ausbau des OPNV nehmen wir eine Forderung durch das GVFG in Maximalhdhe (75 Prozent) an.?* FUr Rad-
und Ladeinfrastruktur veranschlagen wir jeweils 50 Prozent Bundesférderung. Zudem gehen wir davon
aus, dass 25 Prozent der Investitionsbedarfe fir den OPNV durch die Regionalverkehr Minsterland GmbH
(RVM) getatigt werden.

Die in der Konzeptstudie angesetzten Kosten fur Qualifizierungs- und KommunikationsmaBnahmen haben
wir vollstandig der Kommune zugeordnet.

Insgesamt wird damit die untere Grenze der budgetrelevanten kommunalen Bedarfe mit 225 bis
323 Millionen Euro veranschlagt, was etwa 10 Prozent der kommunalen Bedarfe und lediglich 1 bis
2 Prozent der Gesamtbedarfe entspricht.

21 https://www.stadt-muenster.de/fileadmin//user_upload/stadt-muenster/61_stadtentwicklung/pdf/Zensus Bericht Gebaeude.pdf.

22 https://www.prognos.com/de/projekt/vergleich-der-big-5-klimaneutralitaetsszenarien.

23 https://www.bundesregierung.de/breg-de/themen/klimaschutz/gvfg-1688836.
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Finanzierung

Zur Umsetzung des damals noch gultigen ,Handlungsprogramms Klimaschutz 2030" stellte der Rat 2019
fUr die Jahre 2020 bis 2023 Finanzmittel von jahrlich 8,8 Millionen Euro (ab 2021: 9,0 Millionen Euro) zur
Verfugung. Insgesamt wurden 36 Millionen Euro bis 2023 genehmigt. Unter Annahme der Fortschreibung
der 9 Millionen pro Jahr bis zum Jahr 2030, in dem die Kommune die Klimaneutralitat zu erreichen
beabsichtigt, ergibt sich ein Gesamtbudget von 99 Millionen Euro bis 2030. Damit kénnten 31 bis
44 Prozent des budgetrelevanten Bedarfs abgedeckt werden. Da anders als in Munchen kein dau-
erhafter Finanzrahmen geschaffen wurde, ist diese Fortschreibung mit gréRBerer Unsicherheit behaftet.

Einschatzung der Kimmerei

Die Stadtfinanzen sind in einer guten Verfassung, der Haushalt ist Uber die letzten Jahre (vor der Corona-
Pandemie) stetig gewachsen.”* Bereits 2017 ist ein groes Infrastruktur-Investitionsprogramm aufgelegt
worden, das vor allem Munster befahigen soll, den Anforderungen der wachsenden Stadt gerecht zu
werden. 2016 wurden erstmals mehr als 100 Millionen Euro innerhalb eines Jahres investiert”, seither ist
diese Summe weiter gestiegen. Zwar hat die Corona-Pandemie die Finanzen starker unter Druck gebracht,
doch zentrale Investitionsprojekte sollen aufrechterhalten werden.?® Auch wurden Mindereinnahmen aus
der Gewerbesteuer durch den Bund ausgeglichen.””

Die bisher genehmigten Klimainvestitionen sind im Verhaltnis zu den Gesamtinvestitionen gering und
stellen aus dieser Sicht bislang keine finanzielle Herausforderung dar. Gleichzeitig besteht eine substanzi-
elle Lucke zwischen den kommunalen Bedarfen und den bereitgestellten Geldern.

Einordnung

Insgesamt entsteht der Eindruck, dass die Klimaneutralitat bis 2030 in MUnster als symbolische Metapolitik
(Bache et al. 2015) fungiert, die politischen Ansprichen genigt, aber zu wenig Umsetzung in der Praxis
fihrt. Wahrend nur vier Jahre zuvor unter Leitung des gleichen Planungsbiros die Klimaneutralitat bis 2050
noch als unrealistisch verworfen wurde, werden 2021 in der ,Konzeptstudie Klimaneutralitat 2030" - um
einen beachtlichen Faktor vier bis fUnf - erh6éhte Aus- und Umbauraten festgestellt, an der Stadtpolitik oder
der Investitionstatigkeit wird aber nichts Entscheidendes verandert. Auch wird das Fragezeichen der
praktischen Umsetzung, das die Konzeptstudie hinterldsst, offenbar nicht weiter bearbeitet. Abseits
der neuen Rhetorik ware daflir eine Beschleunigung von Planung, Verwaltung und Umsetzung der
Mallnahmen sowie die Genehmigung deutlich héherer Investitionssummen und damit eine prominentere
Rolle von Klimainvestitionen in den tatsachlichen Stadtfinanzen erforderlich.

Unter Fortschreibung des bisherigen Finanzrahmens bis 2030 kénnen weniger als 50 Prozent der unteren
Grenze der Investitionsbedarfe abgedeckt werden.

24 https://www.muenster.de/pressemeldungen/web/frontend/output/ob_param_year/design/standard/page/1/show/1024758.

25 https://www.wn.de/muenster/mehr-investitionen-statt-schuldenabbau-1384519.

26 https://www.muenster.de/pressemeldungen/web/frontend/output/standard/design/standard/page/1/show/1083548.

27 https://www.wn.de/muenster/stadt-bekommt-fur-272-millionen-euro-als-ausgleich-779438?pid=true.
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Zwischenfazit

In den Kommunen mit guter finanzieller Ausgangslage ist die Situation unterschiedlich. Minchen hat unter
den betrachteten Kommunen den grof3ten Finanzrahmen fur Klimainvestitionen dauerhaft eingerichtet,
der - wenn auch nicht final evaluierbar - eine realistische Chance hat, die GrélRenordnung des
Gesamtbedarfs adaquat abzubilden. Der in Munster vorgesehene Finanzrahmen bleibt trotz guter
finanzieller Lage deutlich hinter den selbst quantifizierten Erfordernissen (und der Rhetorik) zurick. In
beiden Kommunen sind die sektoralen kommunalen Bedarfe intransparent, was die Bewertung des
kommunalen Finanzrahmens erschwert. Munchen beziffert bislang nur den Bedarf fur den Warmesektor;
Minster quantifiziert zwar die Bedarfe grob fur alle Sektoren, vernachlassigt aber die Abgrenzung der
finanziellen Zustandigkeiten.

Im Folgenden betrachten wir die zwei Kommunen, die kirzlich Haushaltskonsolidierungsprogramme
verlassen haben, deren finanzielle Mdglichkeiten somit weiterhin eingeschrankt sind.

3.3 Wuppertal

Beschluss Klimaneutralitat bis 2035 (nicht beschlossen)
Bedarfsschatzung keine

Genehmigte Finanzierung keine

Finanzierung extrapoliert bis KN n. a.

In % der kommunalen Bedarfe n. a.

Status Wuppertal; Quelle: eigene Darstellung

Wuppertal strebt laut Oberburgermeister Uwe Schneidewind die Klimaneutralitat bis 2035 an. MaBnahmen
zur Klimaneutralitdt wurden bereits in der Sondierungsstudie ,Wuppertal klimaneutral 2035" (Bierwirth et
al. 2021) ausgelotet. Die Sondierungsstudie basiert ahnlich wie die MUnsteraner Konzeptstudie auf einem
Budgetansatz. Ein formaler Beschluss steht aus. Die Verwaltung wurde im September 2021 mit der
Erarbeitung von klaren Zielsetzungen, kontrollierbaren Meilensteinen und Evaluationsmechanismen
betraut. Eine Planung der notwendigen Schritte und eine Kostenschatzung sollten bis Ende 2021 vorliegen
und im ersten Quartal 2022 in die Ratsgremien eingebracht werden. Bisher sind keine Ergebnisse 6ffentlich
verfugbar.

Investitionsbedarfe

Gesamtinvestitionsbedarfe werden bisher nicht beziffert. Die Autor:innen betonen die Gleichzeitigkeit von
Investitionen in Energieeffizienz und erneuerbare Energien und der Streichung von klimaschadlichen
Vorhaben und Subventionen. Es wird empfohlen, Moglichkeiten zur Vermeidung bzw. Umwidmung Kkli-
maschadlicher Investitionen und Anlagen systematisch zu identifizieren. Die angespannte Haushaltslage
wird bei der Auswahl geeigneter MaBnahmen bereits mitgedacht und das Potenzial kostenginstiger
MaRnahmen und ordnungspolitischer Anderungen zentriert.

Finanzierung

Bisher keine.
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Einschatzung der Kimmerei

Insgesamt wird ein sehr geringer Spielraum fur zusatzliche Investitionen ausgemacht.”® Im Haushalt 2021
wurden 500.000 Euro fur KlimaschutzmalRnahmen und Klimaschutzmanger:innen eingestellt, womit sich
der CDU-Fraktionsvorsitzende Ludger Kineke auf einem ,guten und richtigen Weg" sieht.”

Einordnung

Die Dringlichkeit des Handelns ist auch in Wuppertal 2021 gestiegen, eine Identifizierung und Finanzierung
der Investitionsbedarfe steht jedoch weiter aus. Ohne diese kann keine Bewertung vorgenommen werden.

3.4 Bremen
Beschluss Klimaneutralitat (KN) Bis 2038 (laut Enquetekommission)
Offentlicher Bedarf (Stadt und Land) 9,6-13,8 Mrd. Euro bis 2038

Offentlicher Bedarf mit Budgetimplikation (Stadt |8,1-12,3 Mrd. Euro bis 2038
und Land)

Genehmigte Finanzierung (Stadt und Land) 378 Mio. Euro 2022/23
Finanzierung extrapoliert bis KN 3,2 Mrd. Euro
In % der 6ffentlichen Bedarfe 26-40 %

Status Bremen; Quelle: eigene Darstellung

Die parteilbergreifende Enquetekommission ,Klimaschutzstrategie fir das Land Bremen” wurde im Jahr
2020 ins Leben gerufen und damit betraut, Wege zur schnellstméglichen Klimaneutralitat Bremens zu
eruieren. Die Kommission hat einen Zwischenbericht (Michalik 2021a) und einen Abschlussbericht
(Michalik 2021b) vorgelegt. Im Abschlussbericht wird der Zielhorizont konkretisiert: Bis 2030 soll das Land
Bremen die Treibhausgasemissionen um 60 Prozent im Vergleich zum Jahr 1990 reduzieren, bis 2033 dann
um 85 Prozent. Die Klimaneutralitat soll 2038 erreicht werden. Der Abschlussbericht enthalt ausfuhrliche,
sektorspezifische Plane bis 2030 und priorisiert nachste Schritte bis 2022. Ab 2023 ist ein Controlling-
Mechanismus vorgesehen, der den Fortschritt evaluieren und Malinahmen ggf. bei veranderten
Rahmenbedingungen neu ausrichten soll.

Investitionsbedarfe

Die Investitionsbedarfe fur Stadt und Land werden inklusive operativer Mehrkosten auf insgesamt circa
9,6 bis 13,8 Milliarden Euro bis 2038 fiir Kommune und Land beziffert (Michalik 2021b, S. 268ff). Davon
fallen circa sechs bis sieben Milliarden Euro als einmalige Investitionskosten und circa 200 bis 380 Millionen
Euro p. a. als dauerhafte Betriebskosten an (Michalik 2021b, S. 268).

Neben Munster ist Bremen die einzige Kommune, in der fUr alle Sektoren Kostenschatzungen vorliegen. Es
handelt sich dabei jedoch nur um eine grobe Schatzung. Dabei wurde ein Top-Down-Ansatz gewahlt, bei
dem die Kosten der Bundesebene (basierend auf den Schatzungen des BDI) auf Landesebene
heruntergebrochen wurden. Dieser Ansatz wurde durch einen Top-Down-Ansatz erganzt, bei dem einzelne
als notwendig identifizierte MalBnahmen (z.B. Sanierung von Gebauden) mit ungefahren Kostenversehen
wurden.
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Da die sektorspezifischen Schatzungen nicht 6ffentlich zuganglich sind, kann Uber die Robustheit der
Schatzungen keine Aussage getroffen werden. Die mit diesem Ansatz erzielten Investitionsbedarfe liegen
deutlich Uber den Ergebnissen aus den anderen Stadten. Als besonders investitionsintensiv tritt der
Gebdudesektor mit 60 bis 70 Prozent der einmaligen Investitionskosten hervor. Auf Anfrage wurde
mitgeteilt, dass die offentlichen Gebaude infolge unterlassener Investitionen in Zeiten extremer
Haushaltsnotlage einen hohen energetischen Sanierungsbedarf aufweisen. Im Wohnungsbausektor wird
Forderung fur notwendig gehalten, um die groBen Bestande der Wohnungsbaugenossenschaften in
Bremen ziigig und vollstandig energetisch auf ein hohes Niveau zu bringen sowie den weiteren, im
GrolR3stadtvergleich verhaltnismaRig hohen Anteil an Wohneigentum mit alter Gebaudeinfrastruktur auf
héchstmdgliche Energiestandards (im besten Fall KPW40 oder KfW55) zu bringen. AuBerdem wurden grobe
Abschatzungen zu etwaigen Zuschissen des Landes bzw. der Kommunen flr private Investitionen in den
Bestand der Eigenheime zusatzlich zu verfigbaren Bundesférderungen bertcksichtigt. Unter allen
bilanzierten Posten weisen die Kosten fur Barrierefreiheit keine 6ffentliche Budgetrelevanz auf. Zudem
wurden die Kosten, die zukunftig moglichst von den Ortlichen Verkehrsbetrieben unter Nutzung erweiterter
Kreditaufnahme getragen werden kénnen (in Summe 1,5 Milliarden Euro, inkl. Kosten fur Barrierefreiheit),
durch die Kreditaufnahme keine 6ffentliche Budgetrelevanz aufweisen. Die budgetrelevanten investiven
Kosten entfallen ungefahr halftig auf Land und Kommune. In der Schatzung werden zudem einige
Positionen berucksichtigt, die in den anderen Kommunen nicht beziffert werden, z. B. der Umbau des
StralBenraums sowie die Schaffung neuer dualer Studiengange fur Fachkrafte.

Im Herbst 2022 soll der Senat eine detaillierte Schatzung zu den Investitionsbedarfen vorlegen.
Finanzierung

Laut Abschlussbericht der Enquetekommission mit Verweis auf nicht 6ffentliche Unterlagen wurden in
Stadt und Land Klimainvestitionen i. H. v. 192,4 Millionen Euro fir 2022 und 184 Millionen Euro fur 2023
vorgesehen.’® Zum 31.12.2021 bestand jedoch eine betrachtliche Diskrepanz zwischen Haushaltssoll und
Ist, weniger als 50 Prozent waren verausgabt.’’ Unter der Annahme, dass der Finanzrahmen i. H. v. circa
190 Millionen Euro jahrlich fortgeschrieben und voll ausgeschdpft wird, ergeben sich insgesamt

was (Stadt und Land)
abdeckt.

Die Enquetekommission empfiehlt, die notwendigen Klimainvestitionen auch in einer schwierigen
finanziellen Lage zu ermdglichen und die im Gutachten aufgezeigten Moglichkeiten zur Finanzierung
sorgfaltig zu prifen. Die Kommission stellt klar, dass die beschriebenen MalBnahmen unter den
Rahmenbedingungen der Schuldenbremse aus dem Haushalt nicht finanzierbar sind. Im Rahmen der
Landesschuldenbremse ist die Nettokreditaufnahme nur unter engen Bedingungen erlaubt. Der
Abschlussbericht eruiert deshalb mogliche Finanzierungsinstrumente und wirft auch weitergehende, nicht
final evaluierte Méglichkeiten wie die Einrichtung einer offentlichen Investitionsgesellschaft oder die
Reform der Schuldenbremse auf.

Auf Anfrage wurde bestatigt, dass darin die Mittel des Handlungsfelds Klimaschutz i. H. v. 70 Millionen Euro 2021 bis 2023 enthalten sind. 2021
wurden im Senat zusatzlich 30 Millionen Euro fir Klimainvestitionen genehmigt, siehe
und
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Die finanziellen Spielrdume sind insgesamt jedoch stark begrenzt: Schon fir die Jahre 2022 und 2023 sind
Minderausgaben geplant, fir 2024 und 2025 droht die Uberschreitung der Schuldenbremse (Michalik
2021Db, S. 258). Die Senatorin bemisst erforderliche Klimainvestitionen auf 200 Millionen Euro jahrlich, die
jedoch aufgrund der geringen erlaubten Kreditaufnahme und der Haushaltslicken nicht aufgebracht
werden kénnen. Weder im Haushalt noch in der mittelfristigen Finanzplanung sind Reserven abrufbar. Ein
juristisches Gutachten pruft die finanziellen Spielrdume Bremens, innerhalb der Landesschuldenbremse
Schulden fir Klimainvestitionen aufzunehmen, ebenso wie potenzielle Anderungen an der
Schuldenbremse. Moglichkeiten, zusatzliche Finanzmittel zu generieren, werden entlang von drei Achsen
untersucht: rechtlich mogliche, aber derzeit ungenutzte MaRnahmen, Anderungen im Rahmen der
Schuldenbremse per gesetzlicher Mehrheit und Mdéglichkeiten des verfassungsandernden Gesetzgebers
(Wielandt 2022). Die GréRenordnung der zusatzlichen Mittel wird nicht bemessen.

Zusatzlich zur deutlichen Erhéhung 6ffentlicher Investitionen sollen auch Anreize fir private Investitionen
gesetzt werden. AulRerdem werden zusatzliche personelle Kapazitaten in der Verwaltung sowie ein
stringentes jahrliches Klimaschutzcontrolling empfohlen.

Einschatzung der Kimmerei

Auch wenn der finanzielle Spielraum begrenzt ist, sei er nicht vollumfanglich ausgeschopft worden. Der
Haushalt 2022/23 sei ,kein Ausdruck von Ausgabenfreudigkeit”, so Arno Gottschalk von der SPD.*

Einordnung

Der politische Wille scheint hoch und der Abschlussbericht bietet eine im Vergleich mit anderen
Kommunen aulRerordentlich ausgereifte Evaluation der nachsten Schritte sowie eine konkrete Schatzung
des Investitionsbedarfs. Um in die Umsetzung zu kommen, werden die nachsten wichtigen Schritte in der
Legislative und Exekutive verortet (Michalik 2021b, S. 254). In den Sondervoten steckt moglicherweise das
Potenzial gegenseitiger Blockaden.

Obwohl die Auswirkungen der Haushaltskonsolidierung spurbar sind und die finanziellen Moglichkeiten
weiter limitieren, hat Bremen unter Fortschreibung der bisherigen Finanzmittel einen vergleichbaren Anteil
der Bedarfe genehmigt wie das finanziell stabile MUnster. Dies kann als Indiz verstanden werden, dass
politischer Wille effektiv Handlungsspielraum erschlielRen kann. Gleichzeitig wird in Bremen auch sehr
deutlich, dass die Transformation ohne strukturelle Reformen der Rahmenbedingungen nicht zu bewerk-
stelligen sein wird. Diese Problematik wird auch von der Enquetekommission erkannt und diskutiert.
Angesichts der finanziellen Lage der Kommune bzw. des Landes wird der Bedarf fiir neue Instrumente
oder eine weitreichendere Reform der finanzpolitischen Rahmenbedingungen konstatiert. Die neu
ins Spiel gebrachten Instrumente dhneln den Vorschlagen der KfW (2021). Eine mdégliche Reform der
Schuldenbremse wurde erstmals eingebracht, eine finale Evaluation steht noch aus. Jedoch hatte Bremen
selbst mit einer Reform der Schuldenbremse begrenzte Finanzierungsspielrdume: Bereits heute werden
14 Prozent des Steueraufkommens fur Zinszahlungen aufgewandt.* Daher wird die Dekarbonisierung
nur mittels weiterer Finanzmittel des Bundes maglich sein.
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4. Synthese der Fallstudien

Investitionsbedarfe

Eine Vergleichbarkeit der Bedarfe Uber die Kommunen ist nur begrenzt gegeben. Die
Bedarfsschatzungen beziehen sich erstens auf unterschiedliche Zeitraume. In Midnchen untersucht die
Studie Klimaneutraler Warmesektor 2035, aus der die Bedarfsschatzung abgeleitet wird, effektiv die
Klimaneutralitat bis 2050 und streckt die Investitionen entsprechend Uber einen langeren Zeitraum als vom
Beschluss der Stadtverwaltung vorgesehen. In MUnster beziehen sich die geschatzten Bedarfe auf das Jahr
2030, doch wie die Beschleunigung der dafur erforderlichen Malinahmen erreicht werden kann, bleibt
offen. In Bremen wird Klimaneutralitdt im Jahr 2038 angestrebt. Aufgrund des Sonderstatus als Stadtstaat
sind in der Bedarfsschatzung aber gleichzeitig Bedarfe des Landes inkludiert, woraus deutlich hdhere
Bedarfe resultieren. Im Bremer Fall ist auBerdem wunklar, ob wund, wenn ja, welche
Bundesférderprogramme in der Kostenschatzung berUcksichtigt wurden. Insgesamt unterliegen die
Schatzungen nach wie vor sehr hoher Unsicherheit. Die GréRenordnung der Bedarfe variiert Gber die
Kommunen hinweg (auch proportional zur Anzahl der Einwohner:innen) sehr stark. Zum Beispiel bei der
energetischen Sanierung schatzt Munchen einen Betrag im niedrigen dreistelligen Millionenbereich (170
bis 380 Millionen Euro), Bremen hingegen einen Milliardenbetrag (Kommunen circa 2,25 Milliarden Euro).
Auch variieren Methodik und sektoraler Umfang der verfluigbaren Schatzungen. Eine trennscharfe
Abgrenzung finanzieller Zustandigkeiten zwischen Kommune, Landern, Bund und Privaten wird in keiner
Studie unternommen und kann auch von uns nur grob vorgenommen werden.

Auch wenn unsere Schatzung der budgetrelevanten Bedarfe unbedingt als untere Grenze zu verstehen ist,
stellen wir fest, dass wahrscheinlich nur ein moderater Anteil der kommunalen Bedarfe direkt
budgetrelevant fir den kommunalen Haushalt sein wird. Es sind jedoch auch komplexe indirekte Effekte
moglich, z. B. Uber negative Ergebniseffekte durch die Umstellung bei den kommunalen Energieversorgern,
die in ihrer Gesamtheit bisher nicht abzuschatzen sind. Die kommunalen Investitionsbedarfe fur die
Transformation zur Klimaneutralitdat sind insgesamt grol3, verteilen sich jedoch auf ein Netz an
kommunalen Akteuren, insbesondere die kommunalen Unternehmen bei Energie, Wohnungsbau und
Verkehr. Auch deshalb stellt die Planung, die Zuordnung der Zustandigkeiten und die integrierte
Umsetzung neben der Finanzierung eine grol3e Herausforderung flir die Kommunen dar.

Finanzierung

Mit Ausnahme von Minchen, wo es nicht ausgeschlossen erscheint, dass der genehmigte Finanzrahmen
die tatsachliche GrolRenordnung der Finanzbedarfe abdecken kann, sind mit dem bisherigen
Finanzrahmen weniger als 50 Prozent der kommunalen Bedarfe zu finanzieren. Um die Investitionsbedarfe
annahernd abzudecken, ist die Aufstockung des bisherigen Finanzrahmens notwendig. In Munchen und
Bremen sind von dem genehmigten Mitteln auBerdem teils weniger als 50 Prozent verausgabt worden.
Mogliche Hemmnisse beim Mittelabfluss sollten ausgerdumt und volle Ausschopfung angestrebt werden,
um zu einer effektiven Umsetzung der KlimaschutzmalBnahmen zu gelangen.

Insgesamt machen die bisher genehmigten Klimainvestitionen nur einen geringen (MUnster: 3 Prozent) bis
mittleren (Bremen: 26 Prozent) Anteil an den derzeitigen Investitionsausgaben im Haushalt 2022 aus.

Die Finanzlage ist nicht unbedingt entscheidend fir den bisherigen Fortschritt: Das hoch
verschuldete Bremen hat mit groBem politischem Willen einen vergleichbaren Anteil des geschatzten
Bedarfs finanziert wie das finanziell gut ausgestattete Mdunster. Politischer Wille kann also
Handlungsspielraum erschlieBen. Dieser Spielraum ist jedoch durch die fiskalpolitisch-rechtlichen
Rahmenbedingungen begrenzt. In Bremen hat ein Rechtsgutachten gezeigt, dass die Finanzierung der
Mehrbedarfe eine Reform der finanzpolitischen Rahmenbedingungen erfordert.
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Bremen (Stadt

Minch M W |
tinchen linster upperta und Land
Kommunalstatistiken
Einwohner:innen 1,47 Mio. 315.000 355.000 570.000
Verschuldung p. c. |3.000 3.000 24.000 58.000
Haushalt 2021 8,1 Mrd. 1,3 Mrd. 1,48 Mrd. 5,5 Mrd. (Land),
3,4 Mrd. (Stadt)
Investitionsausgaben| 1,8 Mrd. 331 Mio. 108 Mio. 652 Mio.*
im Haushalt 2022
Kommunale Investitionsbedarfe mit Budgetimplikation
Investitionsbedarf | 182-382 / 168 Mio. |225-323 Mio. Euro |n. a. 8,1-12,3 Mrd. Euro
Euro bis 2035 (nur | bis 2030 bis 2038 (inklusive
Warme Land)
Methode Modellierung Uberschlagsrech- | keine Uberschlagsrech-
nung nung
Finanzierung
Genehmigte 170 Mio./Jahr 9 Mio./Jahr 2020 bis |n. a. 192,4 Mio. fur
Klimainvestitionen |(dauerhaft, ab 2023 2022 / 184 Mio. flr
gesamt 2021, sicher bis 2023
2026)
In % der 9 % 3% n.a 26 %
Investitionsausgabe
n 2022
Extrapoliert + 2,6 Mrd. 99 Mio. n.a 3,2 Mrd.
Vollausschépfung
bis KN
In % der 100 % Warme
’ - o _ o
Gesamtbedarfe Rest unklar 31-44% n-a 26-40%
Tabelle 10: Investitionsbedarfe und Finanzierung im Vergleich (in Euro) ; Quelle: eigene Darstellung

34 Investive Ausgaben Stadt + Investive Ausgaben Land laut Haushaltsplan 2021.
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5. Politische Handlungsempfehlungen

Deutschland hat gesetzlich beschlossen, bis 2045 klimaneutral zu werden. Die Kommunen haben einen
grol3en Einfluss darauf, ob die Klimaneutralitat innerhalb des verankerten Zeithorizonts erreicht werden
kann. Die Transformation stellt die Kommunen vor personelle, organisatorische und finanzielle
Herausforderungen. Dieses Papier analysiert am Beispiel von vier Kommunen, welche kommunalen
Finanzbedarfe fur Klimainvestitionen anfallen und ob die Kommunen einen Finanzrahmen geschaffen
haben, der es ermdglicht, die nétigen Klimainvestitionen umzusetzen.

Investitionsmehrbedarfe zum Erreichen der Klimaneutralitat sind erheblich und entstehen zu grol3en
Teilen auf kommunaler Ebene. Die Umsetzung und Finanzierung dieser Bedarfe fallt zu wesentlichen
Anteilen in den kommunalen Zustandigkeitsbereich, wenngleich schon heute eine Vielzahl an Bundes- und
Landesférderprogrammen fir Kommunen existiert und der Finanzbedarf somit teilweise von anderen
offentlichen Akteuren getragen wird. Wir untersuchen die folgenden drei Fragen exemplarisch anhand der
vier Kommunen Munchen, Munster, Wuppertal und Bremen: Wie hoch sind erstens die kommunalen
Klimainvestitionsbedarfe, die aus dem kommunalen Haushalt finanziert werden mussen? Haben die
Kommunen zweitens bereits einen Finanzrahmen zur Finanzierung von Klimainvestitionen geschaffen und,
drittens, wie verhalt sich dieser zum Bedarf? Um bewerten zu kénnen, ob ein Finanzrahmen in der bisher
geschaffenen GréBenordnung anndhernd ausreichend sein wird, extrapolieren wir den Finanzrahmen bis
zu dem Jahr, in dem die Kommune Klimaneutralitdt zu erreichen beabsichtigt, und vergleichen diesen mit
dem kommunalen Bedarf. Da keine Kommune die Transformationsmalinahmen umfassend ermittelt, sind
die quantifizierbaren Investitionsbedarfe unbedingt als untere Grenze zu verstehen.

Die untersuchten Kommunen sind zwar nicht reprasentativ fur Deutschland, bilden jedoch eine Bandbreite
an Grole, Topografie und finanziellen Rahmenbedingungen ab. Wahrend Minchen und Munster eine gute
finanzielle Ausgangslage vorfinden, sind sowohl Bremen als auch Wuppertal erst kirzlich aus der
Haushaltskonsolidierung entlassen worden, was den finanziellen Spielraum fur Klima- und andere freiwil-
lige Zukunftsinvestitionen beeintrachtigt.

Die Fallstudie zeigt, dass

1. weiterhin erhebliche Unsicherheit Uber die GréRBenordnung der kommunalen Finanzbedarfe und
die Aufteilung zwischen Sektoren und Akteuren herrscht;

2. die kommunalen Finanzbedarfe insgesamt signifikant, doch kurz- bis mittelfristig nur teilweise
budgetrelevant fur den kommunalen Haushalt sein werden, da ein grol3er Teil der Investitionen
von kommunalen Unternehmen getatigt wird, die sich auch eigenstandig tber Kapitalmarkte finan-
zieren kénnen;

3. in zwei von drei Kommunen mit quantifizierbarem Bedarf eine substanzielle Licke zwischen den
Mindestbedarfen und den genehmigten Finanzmitteln besteht, in einem Fall trotz des politischen
Willens zur baldigen Klimaneutralitdt weder Bedarf noch Finanzmittel vorliegen;

4. Kommunen mit eingeschrankten finanziellen Méglichkeiten innerhalb des aktuellen fiskalpoliti-
schen Rahmens zwar erste Schritte unternehmen, die Gesamtheit der Investitionen jedoch ohne
weitere Unterstitzung des Bundes oder fiskalpolitische Reformen kaum abbilden kénnen; umge-
kehrt sind gute Finanzen nicht hinreichend fur Klimainvestitionen.
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Daraus lassen sich folgende Politikempfehlungen ableiten:

Uber die vier Kommunen hinweg zeichnet sich ein sehr unterschiedliches Bild hinsichtlich Zielsetzung und
Fortschritt bei kommunalem Klimaschutz sowie der Bereitstellung von Mitteln zur Tatigung der
notwendigen Klimainvestitionen. Die Erkenntnis, dass Klimaschutz eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe
ist, wie es das Bundesverfassungsgericht festgestellt hat, ist noch nicht ausreichend praktisch umgesetzt.
Das kdnnte auch daran liegen, dass Klimaschutz zwar an vielen Stellen durch Gesetz ermdglicht wird (etwa
bei der Bauleitplanung, Solarsatzung oder fur kommunale Gebaude), aber eben als freiwillige Aufgabe
weder einen Pflichtstatus noch eine direkte finanzielle Deckung hat.

Zunachst sollten deshalb die Méoglichkeiten einer Umsetzung einer rechtlichen Pflicht zum
kommunalen Klimaschutz gepriuft werden. Die Klarung der notwendigen kommunalen
Kompetenzerweiterungen (ifeu 2022) ebenso wie der (verfassungs-)rechtlichen Voraussetzungen der
EinfUhrung (Scheller und Raffer 2022) erscheint sinnvoll und notwendig. Zum einen sollten Kommunen
grundsatzlich zur Klimaschutzplanung verpflichtet werden. Auf der Grundlage der Klimaziele des Bundes
bzw. der Lander - sollten diese die Bundesziele noch konkretisieren - sollten kommunenspezifische,
sektorenubergreifende MalRnahmenplane aufgestellt werden, die aufzeigen, wie diese Ziele auf der Ebene
der Kommune erreicht werden kénnen. Hierzu zahlt beispielsweise die Verpflichtung zur kommunalen
Warmeplanung, die in Baden-Wirttemberg im Jahr 2021 bereits eingefihrt wurde. Teil der
Planungsverpflichtung sollte zudem die Pflicht zur Quantifizierung der notigen Klimainvestitionen und
entsprechender kommunaler Finanzbedarfe sein. Wie diese Fallstudie zeigt, durfte die grofRe
Unsicherheit Gber die tatsachlichen Klimafinanzbedarfe ein wesentlicher Mitgrund fiir die fehlende Bereit-
stellung von ausreichenden Finanzmitteln sein. Wichtig ist dabei, dass die Planungsverpflichtungen Uber
die Lander hinweg abgestimmt sind.

Im Detail muss dabei auch gepruft werden, inwieweit konkrete und Ubergeordnete KiIi-
maschutzmalBnahmen, die im direkten Einfluss der kommunalen Verwaltung stehen, in kommunale
Pflichtaufgaben Uberfuhrt werden kdnnen. In einzelnen Bundeslandern existieren bereits erste Ansatze,
die sich hauptsachlich auf den eigenen Verbrauch beziehen (z. B. die Erneuerbare-Energien-
Nutzungspflicht im Bestand in Baden-Wurttemberg oder die anvisierten E-Fahrzeug-Quoten im Fuhrpark).
Die Pflichtaufgaben sollten aber auch die Verpflichtung kommunaler Unternehmen, die einen
wesentlichen Teil der kommunalen KlimaschutzmaBnhahmen ausfuhren und finanzieren mussen, zur
Transformationsplanung und Umsetzung konkreter MaRRnahmen beinhalten, ebenso wie die
Berucksichtigung von Klimaeffekten bei Planungsaufgaben.

Die Einfuhrung neuer Pflichtaufgaben ist jedoch rechtlich nicht trivial und erfordert die Verzahnung von
Bundeszielen und kommunalen Aufgaben uber die Lander. Der Bund ist zwar zur Einhaltung der im
Klimaschutzgesetz festgeschriebenen Ziele in Form der in Anlage 2 festgelegten Emissionsmengen
verpflichtet, kann jedoch aufgrund des Ubertragungs- bzw. Durchgriffsverbots den Kommunen nicht direkt
Pflichtaufgaben (bertragen. Die Ubertragung des Pflichtstatus kann nur mittels Landesgesetzgebung
erfolgen (siehe auch Kohler et al. 2021, Scheller und Raffer 2022). So kénnten z. B. den Landern Anteile der
Jahresemissionsbudgets Ubertragen werden (Kohler et al. 2021). Um diese Budgets einzuhalten, kénnten
die Lander dann eigenverantwortlich mittels Landesgesetzgebung die Kommunen verpflichten. Auch
Anreizsysteme, bei denen der Bund den Landern zusatzliche Gelder konditional auf Minderungsplane des
Landes zur Verflgung stellt, sind denkbar (ebd.). Doch wie die Verpflichtung zur Warmeplanung in Baden-
Warttemberg zeigt, kbnnen die Lander auch heute schon eigenverantwortlich aktiv werden.
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Der Pflichtstatus kommunalen Klimaschutzes wiirde eine Priorisierung von Klimainvestitionen
innerhalb der kommunalen Haushalte unterstutzen. In der Praxis durfte gerade in finanzschwachen
Kommunen der Spielraum fur Umschichtungen, die nicht zu negativen Effekten auf andere essenzielle
Dienstleistungen und das Wohlergehen der Blrger:innen fihren, allerdings begrenzt sein. DarUber hinaus
durfte in vielen Fallen selbst eine gelungene Umschichtung nicht ausreichen, um die Gesamtbedarfe
abzudecken.

Zwar kénnen die Kommunen schon heute theoretisch auf eine Landschaft an Bundesférderung zugreifen.
Die bestehenden Fordermoglichkeiten sind jedoch oft nicht ausreichend, die Angebote sind
unubersichtlich und nur innerhalb bestimmter Zeitfenster verfigbar, die nicht unbedingt mit den lokalen
Erfordernissen zusammenfallen, und an umfangreiche Bewerbungsverfahren, Nachweispflichten und
Eigenmittel geknUpft. Gleichzeitig werden die tatsachlich erzielten Wirkungen bislang selten evaluiert.

Auf finanziell-fiskalpolitischer Ebene sollten die bestehenden Férderstrukturen reformiert werden.
Der Bund kénnte das Design der Forderstrukturen grundlegend erneuern: weg von unubersichtlichen,
kleinteiligen Forderprogrammen, hin zu mehr kommunaler Autonomie hinsichtlich Mitteleinsatz im
Tausch fur eine starkere Verpflichtung zur Erreichung der Klimaziele. Neben der Vereinfachung der
Forderstrukturen koénnte dies durch verbesserte Zuteilungsverfahren unterstitzt werden, die auf
mittelfristige Planbarkeit, Blrokratieabbau bei Antragstellung und Verwendungsnachweis sowie die
Definition politischer Handlungsfelder statt kleinteiliger Verwendungsvorgaben abzielen (Geissler 2021).
Insbesondere kdnnte den Kommunen mehr Entscheidungsgewalt dartber Ubertragen werden, wie die
Mittel im lokalen Kontext am besten eingesetzt werden sollen. Da qualifiziertes Personal fiir Beantragung
und Umsetzung entscheidend ist, sollten Forderprogramme zukulnftig explizit die Finanzierung von
Personal einschliel3en, wie auch vom Deutschen Stadtetag gefordert (Bagner et al. 2022). Neben eines ver-
besserten Férderrahmens sind insgesamt mehr Finanzmittel erforderlich, um die Gesamtbedarfe
abzudecken. Zum einen kdnnte systematisch eruiert werden, wie die Kommunen mit neuen Lésungen
doch mehr Finanzierungskapazitidten erschlieBen kénnen (siehe auch IOW 2020 und Scheller 2020).
Wenn erforderlich, sollten wie im Falle von Bremen auch Reformoptionen der finanzpolitischen
Architektur gepruft werden.

Daruber hinaus wird es fur die volle Abdeckung der kommunalen Klimabedarfe jedoch auch unerlasslich
sein, dass die den Kommunen zur Verfigung stehenden Mittel deutlich aufgestockt werden. Die in
der Analyse angenommene Bundesforderung, die in der unterstellten Hohe heute noch nicht besteht, ist
nicht ausreichend, um die kommunalen Investitionen in ausreichendem Male zu ermdglichen. Der
Deutsche Stadtetag pladiert beispielsweise fur die Verankerung von Klimaschutz und
Klimafolgenanpassung als Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Landern und ein rechtlich abgesichertes
Finanzierungsprogramm im zweistelligen Milliardenbereich pro Jahr, das als Pauschale ausgestaltet in den
Kommunen unkompliziert und kontextspezifisch eingesetzt werden kdnnte (Bagner et al. 2022). Es scheint
jedoch moglich, dass eine solche gemeinschaftliche Aufteilung dazu fuhrt, dass Verantwortlichkeiten
zwischen Bund und Landern hin- und hergeschoben werden und die Umsetzung dazu unnétig verlangsamt.

Mit der Ubertragung einer neuen Pflichtaufgabe muss der Gesetzgeber auch die Verfligbarkeit hin-
reichender Finanzierung sicherstellen (Scheller und Raffer 2022). Dazu bedarf es einer koordinierten,
grundlegenden Verbesserung der Finanzausstattung der Lander und Kommunen sowie entsprechender
Transferkanale. Im Sinne des Konnexitatsprinzips erscheint mit Blick auf die zusatzlichen kommunalen
Aufgaben deshalb eine Umschichtung des Steuereinkommens zugunsten der Lander und Kommunen
gerechtfertigt und sinnvoll. Andernfalls wirde in jedem Fall eine deutliche Aufstockung der verfiigharen
Bundesmittel erforderlich, wobei dabei auf die Ermdglichung von mehr kommunaler Autonomie und eine
Verschlankung der Férderstrukturen zu achten ist. Méchte der Bund den Kommunen neben der anteiligen
Zuweisung von Einkommens- und Umsatzsteuer (Art. 106 GG) regelmallige Bundesmittel zur Verflgung
stellen, ist die Schaffung geeigneter Mechanismen Uber die Lander mittelfristig geboten (Kéhler et al. 2021).
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