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A. Robuste, materiell nachhaltige Stadt-
finanzen - ein gleichermaBen an-
spruchsvolles wie notwendiges Ziel

Der aktuelle Gemeindefinanzbericht 2016 des Deutschen Stadte-
tags zeichnet ein gemischtes Gesamtbild der heutigen fiskalischen
Lage der Kommunen. Deutschland erlebt noch immer eine kon-
junkturelle Hochphase, die sich auch auf der Kommunalebene
unter anderem durch einen aggregierten Finanzierungsiiberschuss
aufSert. Das Gesamtbild gewinnt jedoch erst Aussagekraft durch
seine Differenzierung. Denn tatsichlich tut sich eine zunehmende
Kluft auf: Wirtschaft, Finanzen und die Leistungsfihigkeit der 6f-
fentlichen Hand wachsen in einem Teil der Kommunen, wihrend
sich die Handlungsspielrdume in einem anderen Teil der Stadte und
Gemeinden weiter verringern.

Die zunehmende Unsicherheit hinsichtlich der weltwirtschaft-
lichen Entwicklung, die Situation an den Finanzmairkten, die Fol-
gen von Klimawandel und demografischem Wandel, Flucht und
Migration sowie Re-Urbanisierung bilden den Rahmen auf der
einen Seite. Auf der anderen Seite bestehen zu einem Zeitpunkt,
da die kommunale Infrastruktur der Erneuerung, des Umbaus oder
des Ausbaus bedarf, grofSe Unterschiede bei der Investitionskraft
der Kommunen. Diese Rahmenbedingungen werden die kommuna-
le Daseinsvorsorge iiber einen langen Zeitraum prigen. Vor allem
die Finanzpolitik der Kommunen ist gefordert, den Zielkonflikt
zwischen der Entwicklung hin zur resilienten und nachhaltigen
Stadt — im Kern steht die Planung und Finanzierung der Infrastruk-
tur — und den Anforderungen von Finanzstabilitdt und qualitativem
Wachstum auszutarieren. Die Stadt Koln kann dabei als Brennglas
dieser Entwicklungen betrachtet werden.

Denn als Folge finanzpolitischer Entscheidungen der Vergan-
genheit wird vor allem in den Stidten die Doppelbelastung der
heutigen Generation spiirbar: hohe Vergangenheitslasten aus Ver-
schuldung und investivem Nachholbedarf addieren sich zu Gegen-
warts- und Zukunftslasten. Nachhaltig wirksame Antworten auf
die dringenden Fragen der Daseinsvorsorge erfordern integrierte
und strategische Planungsprozesse. Robuste Planungen miissen da-
bei Risiken — soweit moglich — vorwegnehmen, Probleme integriert
angehen und flexible Losungen entwickeln. Eine angemessene Go-
vernance muss Instrumente vorhalten, mittels derer die Akteure —
Politik, Verwaltung, Zivilgesellschaft und Wirtschaft — auf diesem
Weg handlungsfihig bleiben und dabei kritisch und konstruktiv zu-
sammenarbeiten konnen. Und alles muss in angemessenen Finanz-
planungen und einer langfristigen Finanzstrategie zusammengefasst
und dargestellt werden.!

Finanzpolitik muss am Prinzip der Nachhaltigkeit ausgerich-
tet werden und dabei wirkungsorientiert entscheiden. Neben der
Entwicklung des ,,wirkungsorientierten Haushalts“ als Steuerungs-
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komponente braucht es in allen Stidten geeignete Instrumente,
mit denen den langfristig wirkenden ,,glokalen* Risiken begegnet
und gleichzeitig eine robuste Finanzausstattung gesichert werden
kann. Der Investitionspolitik kommt angesichts der kommunalen
Herausforderungen zur Umsetzung dieser Anliegen eine Schliissel-
rolle zu. Im Bereich der Daseinsvorsorge agieren die Kommunen
als ,Konzern Stadt“ im Rahmen der jeweils politisch festgelegten
Arbeitsteilung zwischen den stddtischen Kernverwaltungen und
ihren Beteiligungen. Entsprechend muss bei der Entwicklung von
Steuerungsinstrumenten auf die Kompetenzverteilung und Finan-
zierung in den jeweiligen Feldern der Daseinsvorsorge abgestellt
werden. In der Summe ist eine Optimierung der Finanzsteuerung
im Sinne einer handlungsfihigen Finanz- und Haushaltspolitik
erforderlich, die stets auch die Wirkungen ihrer Steuerungsbemii-
hungen im Auge behilt und gleichzeitig wissenschaftlich gestiitzte
Erkenntnisse und Methoden beriicksichtigt. Auch fiir Koln — als
eine noch immer vermogende Stadt — stellt die Losung der sich aus
stidtischem Wachstum, infrastrukturellem Erneuerungsbedarf und
struktureller Unterfinanzierung ergebenden Fragen der Finanz-
und Vermogensentwicklung eine grofse Herausforderung dar. Im
Projekt ,,Leistungsfihige Infrastruktur generationengerecht finan-
ziert®, arbeiten das Deutsche Institut fir Urbanistik (Difu) und
das Finanzwissenschaftliche Forschungsinstitut an der Universitit
zu Koln (FiFo Koln) deshalb gemeinsam am Beispiel ausgewahlter
Infrastrukturbereiche und deren Finanzierung an der Fortentwick-
lung der Finanzsteuerung im ,,Konzern Stadt Koln“ mit.

Fiir eine integrierte Stadtstrategie stellt die Bereitstellung von
bedarfsgerechten und robusten Infrastrukturen eine herausragende
Aufgabe und Herausforderung dar: Wie koénnen aus finanz- und
haushaltspolitischer Sicht die Infrastrukturbedarfe einer wachsen-
den Stadt und limitierte Finanzierungsmoglichkeiten in Ausgleich
gebracht, und wie konnen Stadtentwicklung und kommunale
Haushalte optimal fortentwickelt werden? Welches Zahlen- und
Schitzmodell braucht eine Stadt zur Abschdtzung ihrer zukinf-
tigen Infrastrukturbedarfe? Wie lassen sich dabei die Planungen
der Beteiligungen und stadtischen Einheiten optimal und integriert
steuern? Diesen Fragen nimmt sich das Projekt aus der Perspektive
einer materiell nachhaltigen Finanzpolitik systematisch an und ver-
kniipft die Analyse mit der Entwicklung von Reporting-Instrumen-
ten, Prognose- und Planungstools sowie fach- und konzerniibergrei-
fenden Austausch-Prozessen. Dazu zihlt erstens ein Schitzmodell,
mit dem sich — ausgehend vom heutigen Zustand der Infrastruktur
— in den Geschiftsfeldern des ,,Konzerns Stadt Kéln“ Szenarien zu
den zukiinftigen Infrastrukturbedarfen langfristig projizieren las-
sen. Die doppische Tragfihigkeitsrechnung nimmt die Gesamtheit
der Finanzverhiltnisse des ,,Konzerns Stadt Kéln“ in den Blick. Sie
ermoglicht langfristige Projektionen, die Planung in Szenarien und
sie steckt damit den finanziellen Handlungsspielraum ab, in dem
die zukunftige Infrastrukturplanung als Teil der gesamten Daseins-
vorsorge operieren kann. Thr Hauptindikator, die ,, Tragfihigkeits-
licke“, markiert den Weg, der noch zu gehen ist, um eine materiell
nachhaltige Finanzpolitik zu erreichen. Erste, vorlaufige Ergebnisse
zur Schitzung der Infrastrukturbedarfe sowie der finanziellen Trag-
fahigkeit der Stadt Koln liegen jeweils mit dem Horizont 2040 vor.
Dieser Beitrag eroffnet deshalb den ,,Blick in die Werkstatt*.

Fur die Stadt Koln und ihre Beteiligungsunternehmen werden
mit dem Projekt und seinem Ziel, eine koordinierte und koopera-
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tive Finanz- und Infrastrukturplanung zu schaffen — zusitzlich zu
den Einzelplanungen der Fachverwaltungen und jeweiligen Kon-
zerntdchter — gleichermafSen verlissliche und stadtweit anerkannte
Planungsgrundlagen unter Einbeziehung langfristig wirkender Risi-
ken geschaffen. Die Transparenz fiir die Politik wird erhoht und die
Grundlagen fir eine noch stirker strategisch motivierte Steuerung
des ,,Konzerns“ bei der Leistungserbringung verbessert. Die frith-
zeitige Erkennbarkeit von Investitionsbedarfen erleichtert einen
weitsichtigen und priorisierten Erhalt, Aus-, Um- und Riickbau von
Infrastrukturen und setzt zugleich Mittel durch Posteriorisierung
frei. Nur so wird Koln dauerhaft eine finanziell starke Stadt blei-
ben und damit seine biirgernahe Daseinsvorsorge erhalten konnen.
Unbenommen davon bedarf es auch in Zukunft eines bestindigen
politischen und gesamtstadtischen Diskurses, der Wege aufzeigt,
wie die Balance zwischen infrastrukturellen Bedarfen und deren
Finanzierung in Zeiten knapper finanzieller Ressourcen gewahrt
werden kann.

Die Stadt hat sich als ,Konzern® auf diesen Weg gemacht. Die
Beteiligungen sind seit langem erfolgreich titig und als Finanzan-
lagen wichtige Pfeiler der stidtischen Finanzstabilitit. Zugleich
sind sie in zentralen Bereichen Triger der Daseinsvorsorge. Beide
Aspekte machen die integrierte Betrachtung des Konzerns unerlass-
lich. Die Zusammenarbeit von Kernverwaltung und Beteiligungen
ist Voraussetzung, den Standort Koln strategisch und nachhaltig zu
entwickeln. Die im Projekt behandelten Schwerpunktbereiche der
Daseinsvorsorge von Mobilitit bis Wohnen werden integriert als
konzerntibergreifende Geschiftsfelder analysiert. Mit Blick auf die
Region wird dieser kooperative Ansatz im Projekt UrbanRural So-
lutions? simultan verfolgt und die Stadt-Umland-Beziehungen zum
gegenseitigen Nutzen fortentwickelt. Ein Ziel beider Projekte ist es,
die Erfahrungen, die im Rahmen dieser Prozesse in Koln gesammelt
werden, auf der Kommunalebene breit zu teilen und nutzbar zu
machen.

B. Modell zur Infrastrukturbedarfs-
schéatzung

Seit Jahren beklagen die Kommunen in Deutschland einen Sub-
stanzverlust ihrer Infrastruktur aufgrund zu geringer Investitio-
nen.’ In einzelnen Aufgabenbereichen ist sogar die Erbringung
offentlicher Leistungen gefihrdet. Eine nachhaltige kommunale In-
frastrukturpolitik muss deshalb zwei Kriterien erfiillen: zum einen
muss sie den Ausgleich zwischen heutigen und kiinftigen Genera-
tionen herstellen, zum anderen muss sie stets 6konomische, fiska-
lische, soziale und 6kologische Interessen gleichermafSen abwagen.
So gilt es, nicht nur heutige Infrastrukturbedarfe zu befriedigen,
sondern auch zukinftige Infrastrukturbedarfe moglichst frithzei-
tig zu erkennen, um so einen etwaigen Aus-, Um- oder Riickbau
planen zu konnen. Um die damit verbundenen Investitionsbedarfe
monetir bewertbar zu machen, bedarf es eines Instrumentariums,
das Schitzungen zu den Grofsenordnungen langfristig zu erwarten-
der Bedarfe tiberhaupt erlaubt. Die Schitzungen konnen zukiinftig
bei konkreten Investitionsvorhaben wie auch im Kontext strategi-
scher Schwerpunktsetzungen durch den Rat, die Verwaltung oder
die Beteiligungsunternehmen als ergianzende Entscheidungsgrund-
lage verwandt werden. Das Instrumentarium ist flexibel: es kann
den politischen und gesellschaftlichen Diskurs durch Variation ver-
schiedener Eingangsparameter aufgreifen und Entscheidungsoptio-

2 Vgl. http://www.stadt-koeln.de/politik-und-verwaltung/finanzen/urbanrural-solutions#  sowie
http://innovationsgruppen-landmanagement.de/de/innovationsgruppen/urbanrural-solutions/
(Abruf: 22.04.2017).

3 Vgl. stellvertretend: KfW-Kommunalpanel 2016.
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nen in Szenarien abbilden, die den absehbaren Auswirkungen der
»glokalen® Risiken Rechnung tragen.

. Grundlagen des Modells

Als Infrastrukturen der Aufgaben- und Geschiftsfelder der offent-

lichen Daseinsvorsorge werden hier Anlagen betrachtet, die iiber

Jahre benutzt und abgeschrieben werden.* Beispiele fiir wichtige

Infrastrukturen sind Verwaltungsgebiude, Schulgebiude, Gebiaude

der Kulturinstitutionen, Wohnungen, Strafen, Briicken, der OPNYV,

das Kanalisationsnetz, IT-Ausriistungen, Software und Mobel. Be-
riicksichtigt werden dabei alle Anlagen, soweit diese zur Sicherung
der Daseinsvorsorge und zur Aufgabenwahrnehmung genutzt
werden. Aufgrund der ,, Konzernperspektive®, die dem gesamten

Projekt zugrunde liegt, sind dies sowohl die Anlagen, die sich im

Eigentum der Stadt Koln als auch ihrer Beteiligungen befinden so-

wie Anlagen im Fremdeigentum, die im Rahmen offentlich-privater

Partnerschaften genutzt werden (z. B. in Form angemieteter oder

geleaster Anlagen).

Im Modell wird die Ist-Situation der Infrastruktur in quantita-
tiver Hinsicht durch den ,,Infrastrukturbestand“ (Anzahl der Anla-
gen) und in qualitativer Hinsicht durch den ,,Infrastrukturzustand
(Qualitdt der Anlagen) erfasst. Auch mit Blick auf die Infrastruk-
turbedarfe kann damit zwischen quantitativen und qualitativen Be-
darfen unterschieden werden. Beim Begriff ,,Infrastrukturbedarf“
handelt es sich um eine normative GrofSe (Soll-Wert), mit dem
Aussagen sowohl zu Umfang bzw. Menge als auch Eigenschaften
physischer Infrastruktur getroffen werden. Der Umfang der Investi-
tionen, mit denen dieser Infrastrukturbedarf gedeckt werden kann,
wird als Investitionsbedarf verstanden.

Die Schitzung des Bedarfs erfolgt im Betrachtungszeitraum
2014 bis 2040. Der Investitionsbedarf ist von bereits konkret ge-
planten investiven Einzelmafinahmen — etwa im Haushaltplan oder
den Wirtschaftsplanen des Konzerns — zu unterscheiden. Diese kon-
nen in ihrer Summe kleiner ausfallen, dann wird der Infrastruktur-
bedarf nicht gedeckt. Denkbar wire auch, dass die geplanten Inves-
titionen hoher ausfallen als der normativ festgestellte Bedarf. Dann
wire mehr eingeplant, als sich unter den getroffenen Annahmen be-
griinden lieSe. Bei den Infrastruktur- sowie den daraus ableitbaren
Investitionsbedarfen kann zwischen drei Typen unterschieden wer-
den: Nachholbedarf, Ersatzbedarf und Erweiterungsbedarf.’

1. Ein Nachholbedarf entsteht immer dann, wenn in der Ver-
gangenheit entstandener Ersatzbedarf nicht ausreichend durch
Investitionen befriedigt wurde. Erkennbar wird dies, wenn
der qualitative Zustand einer Infrastruktureinrichtung aktuell
schlechter ausfillt als (z. B. im gesetzlich normierten) Soll-Zu-
stand vorgesehen. Nachholbedarf entsteht auch dann, wenn die
als konsumtive Ausgaben betrachteten MafSnahmen der lau-
fenden (baulichen) Unterhaltung und Bewirtschaftung nicht in
ausreichendem Umfang getdtigt wurden und sich deshalb die
Gesamtnutzungsdauer der Anlage verkiirzt.* Wenn moderne Ver-
sorgungsstandards/Bedarfsnormen (z. B. Brandschutzvorschrif-
ten, Barrierefreiheit) durch aktuelle Infrastruktureinrichtungen
nicht erfiillt werden, begriindet auch dies einen Nachholbedarf
sowohl in qualitativer (Versorgungsqualitit) als auch in quan-
titativer Hinsicht.

2. Der Ersatzbedarf bezieht sich auf den Ersatz vorhandener Anla-
gen, die am Ende ihrer Lebensdauer stehen. Es geht dabei um die

4 Vgl. dazu DIN EN IS0 9001:2015, P. 7.1.3 Infrastruktur: Zur Infrastruktur kann Folgendes zéhlen:
a) Gebéude und zugehdrige Gebaudetechnik; b) technische Ausriistung, einschlieBlich Hardware
und Software; c) Transporteinrichtungen; d) Informations- und Kommunikationstechnik. Nicht
dazu gehoren die geringwertigen Giiter mit einem Wert unter 410 Euro.

5 Reidenbach, Michael u. a. 2008: Investitionsriickstand und Investitionsbedarf der Kommunen.

6 Dazu zéhlen MaBnahmen der laufenden Unterhaltung, wie technische Wartung und Inspektion
(Instandhaltung), Kleinreparaturen und MaBnahmen der Bewirtschaftung.
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Erneuerung der Anlagen (Kauf neuwertiger Anlagen bei gleich-
zeitiger Entsorgung der alten Anlagen) oder um die Aufwertung
der alten Anlagen durch eine (General-)Sanierung. In der Analy-
se von Infrastruktur- und Investitionsbedarfen hat diese Bedarfs-
kategorie den grofSten Umfang.

3. Die Bedarfe an Infrastrukturen konnen sich im Laufe der Zeit
verdandern. Beim Erweiterungsbedarf geht es um zusitzlich not-
wendige Infrastrukturkapazititen in der Zukunft (z. B. zusitz-
licher Wohnraum, mehr Raumkapazititen fur die Verwaltung,
zusdtzliche Straflen, hoherwertige IT-Ausriistung). Die Abschit-
zung erfordert Annahmen zu wesentlichen Bedarfstreibern und
ist mit grofler Unsicherheit behaftet. Gleichzeitig bietet diese
Bedarfskategorie auch den grofiten Gestaltungsspielraum fur
strategische Schwerpunktsetzungen durch eine Stadt.

Das hier skizzierte Modell zur Schitzung von Infrastruktur- und
Investitionsbedarfen basiert auf einem Bottom-up-Ansatz, bei dem
ausgehend von Daten zum Alter, zur Nutzungsdauer und ggf. zum
Zustand einzelner Anlagen die zukiinftigen Infrastrukturbedarfe
quantifiziert und unter Beriicksichtigung heutiger Wiederbeschaf-
fungswerte bewertet werden konnen.

Das Berechnungsmodell beruht im Wesentlichen auf folgenden
Datenquellen: dem Anlagenspiegel der Anlagenbuchhaltung der
Kernverwaltung’ auf Ebene der einzelnen Anlagen zum Stichtag
31.12.2014% sowie dem Anlagevermogensverzeichnis (Inventarver-
zeichnis), Sachanlagen im Eigentum, dem Stammdatenverzeichnis
aller angemieteten Objekte sowie dem Vermogensplan der eigen-
betriebsihnlichen Einrichtung der Gebiudewirtschaft der Stadt
Koln.” Dariiber hinaus wurde jeweils der Anlagenklassenkatalog
mit Richtwerten fiir die Gesamtnutzungsdauer der Anlagen je An-
lagenklasse (Ortliche Abschreibungstabelle) berticksichtigt. Diese
Datenquellen umfassen wesentliche Parameter fiir die Schitzungen
der Infrastruktur- und Investitionsbedarfe. Die Daten wurden ge-
zielt durch weitere Daten — z. B. Kostensitze fiir SanierungsmafS-
nahmen und Resilienzrisiken — im Dialog mit den Fachamtern und
Beteiligungen ergdnzt. Die Beteiligungen haben zudem eigene Be-
darfsschitzungen zugeliefert.

Il. Funktionsweise des Modells

Alle Anlagen des Anlagenspiegels wurden nach Anlagenklassen je
Produktgruppe gruppiert. Diese Gruppen stellen eine gleicharti-
ge Anlagenklasse mit gleichem Verwendungszweck dar. Fur diese
Gruppen wurden alle relevanten Gesamt- und Durchschnittswer-
te gebildet: Je Anlagenklasse wurde eine standardisierte Gesamt-
nutzungsdauer der Anlagenbuchhaltung pauschal festgelegt.!® Die
Restnutzungsdauer stellt dabei einen Parameter, der unter Einbezie-
hung der Gesamtnutzungsdauer das Alter der Anlagen beschreibt.
Dieser ermoglicht die Bildung eines Durchschnittswertes je Anla-
genklasse. Ausgangspunkt dafiir war die Modellannahme, dass
der tatsichliche Zustand bei der Ermittlung der jeweiligen Rest-

7 Bei der Berechnung der Infrastrukturbedarfe wurden die ,Betriebs- und Geschéftsausstattung”
(Anlagenklasse A080/A081/A082/A084), ,Geringwertige Wirtschaftsgiiter” (A089001), , Anlagen
im Bau“ (A0951), ,, Anteile an verbundenen Unternehmen* (A100101), ,Beteiligungen® (A110101),
»Sondervermdgen“ (A120101) und ,Aktive Rechnungsabgrenzungsposten aufgelistete Zuwen-
dungen* (A193101) aufgrund ihrer unbedeutenden Werte nicht beriicksichtigt.

8 Es handelt es sich dabei um eine vollstdndige Erfassung der Eigentumsobjekte. Angaben zu ge-
mieteten Objekten, die nicht im Eigentum sind, allerdings laufende Aufwendungen verursachen,
sind nicht in der Anlagenbuchhaltung enthalten. Gemietete Objekte werden i.d.R. in den entspre-
chenden Fachémtern bzw. in der Gebdudewirtschaft gefiihrt.

9 Die Aufgaben der Gebaudewirtschaft umfassen insb. die projektrelevanten Verwaltungs-, Schul-
gebdude sowie Kinderbetreuungseinrichtungen. Die Ausstattung dieser Gebéude ist i.d.R. nicht
im Sondervermdgen der Gebdudewirtschaft enthalten, sondern in der Anlagenbuchhaltung der
Kernverwaltung.

10 Grundsatzlich gilt, dass die Gesamtnutzungsdauern der einzelnen Anlagen durch die in den
Dienststellen dafiir zustdndigen Fachbereiche und deren Experten im jeweiligen Stammsatz der
Anlagenbuchhaltung hinterlegt werden. Jedoch ist auch bei jeder ,freien Nutzungsdauer ein
seitens der Verwaltung einzuhaltendes Intervall vorgegeben.
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nutzungsdauer (in der Anlagenbuchhaltung) bereits beriicksichtigt
wurde. Fiir bereits abgeschriebene Objekte (mit der Restnutzungs-
dauer = 0 Jahre) wird angenommen, dass die Anlage noch mindes-
tens 1 Jahr genutzt werden kann. Bei einzelnen Bauwerken, fiir die
Zustandsnoten bekannt sind, wurden diese bei der Restnutzungs-
dauer bereits beriicksichtigt. Je Anlagenklasse der jeweiligen Pro-
duktgruppe wurde ein durchschnittlicher Bau-/Sanierungskosten-
satz gebildet. Zwischen Neubau und Sanierung wird vereinfachend
nicht unterschieden.

Da sich der Wiederbeschaffungszeitwert (WBZW) in der Anla-
genbuchhaltung auf aktuelle Anschaffungs- und Herstellungskosten
(AHK) unter Beriicksichtigung der Preissteigerungen bezieht, wird
der WBZW als Tagesneuwert interpretiert.!! Die WBZW werden
fuir Straflen, Verwaltungs- und Schulgebaude sowie Kinderbetreu-
ungseinrichtungen zugrunde gelegt. Grundsitzlich liegen fiir alle
Anlagen die aktuellen AHK vor. Zudem wurden fiir mehrere Anla-
geklassen Planungs- bzw. Baubeschliisse mit aktuellen Kostenschat-
zungen gemeinsam mit den Fachimtern fiir die Berechnungen von
Kostensitzen berticksichtigt.!?

Zur Schitzung des infrastrukturellen Erweiterungsbedarfs der
Stadt Koln wurde eine mehrstufige Vorgehensweise gewihlt. Dazu
wurden zunichst unterschiedliche Bedarfstreiber ermittelt. Dabei
handelt es sich um messbare Indikatoren aus den verschiedenen Be-
reichen der Stadtentwicklung, die die Inanspruchnahme der Infra-
strukturen der 6ffentlichen Daseinsvorsorge bestimmen. Neben der
demografischen Entwicklung (Zuztge, Anteil dlterer Menschen,
Schiilerzahlen usw.) zdhlen dazu beispielsweise die Verkehrsent-
wicklung und Veranderungen beim Verkehrsverhalten und politi-
sche bzw. rechtlich verbindliche Vorgaben (z. B. zum Klimaschutz).
Zur methodischen Vereinfachung wurde jeder Anlagenklasse nur
ein relevanter Indikator als Treiber zugeordnet.

Die Identifizierung der Bedarfstreiber erfolgte durch mehrere
methodische Schritte. Im Rahmen einer qualitativen Delphi-Befra-
gung wurden zuerst insgesamt acht Experten aus den relevanten
Bereichen der Daseinsvorsorge befragt. Zusitzlich wurden Erfah-
rungsberichte, insbesondere aus der kommunalen Praxis, ausge-
wertet. Mit Vertreterinnen und Vertretern der Kolner Fachverwal-
tungen und Beteiligungen wurde dann eine Priorisierung der zuvor
eruierten Treiber vorgenommen. Fiir die Infrastrukturentwicklung
sind sowohl quantitative Treiber — wie z. B. die prognostizierte Ent-
wicklung der Einwohnerzahl und Kaufkraft — als auch qualitative
Treiber — wie z. B. absehbare Weiterentwicklungen digitaler Tech-
nologien und wachsende technologische Anforderung — wesentlich.
Nur die quantitativen Treiber sind ohne weiteres operationalisier-
bar. In ihrer Vielfalt dienten sie als Treiber zur Projektion mengen-
mifSiger Bedarfe verschiedener Anlagen einzelner Anlagenklassen.
So wurde z. B. fiir die Anlagenklasse ,, Wohngebaude“ die ,,Anzahl
der Haushalte“ als Treiber verwendet. Fiir die Anlagenklasse ,,Ge-
baude Kindertagesstatten“ wurde hingegen der Indikator ,, Anzahl
der Kita-Kinder im Alter von 0 bis 5 Jahre“ genutzt, fiir die Anla-
genklasse ,,Schulgebdude® der Indikator ,,Anzahl der Schiiler im
Alter von 6 bis 18 Jahre*. Qualitative Aspekte wurden — wo mog-
lich — indirekt durch Kostenschitzungen beriicksichtigt, beispiels-
weise im Falle der bereits beschlossenen Generalinstandsetzung fiir
die rheinquerende Miilheimer Briicke, da die zugrundeliegenden In-
standsetzungsplanungen aktuelle (etwa gesetzliche) Anforderungen
an die Verkehrssicherheit und an die zu erwartende Verkehrsbe-
lastung (etwa durch steigenden Schwerlastverkehr) einbezogen hat.

11 Dies gilt aber nur fiir die Anlagen, die nach den 31.12.2007 erstellt wurden. Fiir , altere“ Anlagen
gelten die WBZW als , Tagesgebrauchtwerte“ — diese spiegeln die Preise fiir den Erwerb der Anla-
gen im gebrauchten Zustand wider.

12 Diese sind u. a. Planungs- und Baubeschliisse gemaB Schulbauliste der Gebaudewirtschaft (Stand
vom 23.01.2017); der Baubeschluss fiir die Gesamtinstandsetzung der Miilheimer Briicke vom
25.05.2016 sowie der Planungsbeschluss fiir die Sanierung des Rémisch-Germanischen Museum
vom 27.06.2011.

99



Nachhaltige Finanzplanung im Konzern Stadt KéIn: Handlungsfahig bleiben, Infrastruktur starken, Tragfahigkeit erreichen

lll. Erste vorlaufige Ergebnisse der Bedarfs-
schéatzungen

Das Modell zur monetiren Schitzung der Infrastrukturbedarfe der

Stadt Koln bis 2040 ist inzwischen mittels verschiedener Proberech-

nungen plausibilisiert und — wo nétig — angepasst und weiterentwi-

ckelt worden. Erste Schitzungen zu bestehenden Investitionsbedar-
fen einzelner Bereiche der kommunalen Daseinsvorsorge konnten
inzwischen im Austausch mit den Fachverwaltungen sowie ver-
gleichbaren Hochrechnungen fiir die gesamte Bundesrepublik ab-
geglichen werden. Im Zustiandigkeitsbereich der Kernverwaltung
handelt es sich dabei um die Bereiche Individualverkehr, Bildung,

Verwaltung, Kinder und Jugend sowie Kultur und Wissenschaft.

Bei den Beteiligungen wurden die stadteigene Wohnungsbaugesell-

schaft, der OPNV in Gestalt der Kélner Verkehrs-Betriebe sowie

die Bereiche Wasserver- und -entsorgung und die stadteigene Infor-
mationsinfrastruktur-Gesellschaft beriicksichtigt.

Der gesamte Investitionsbedarf in den betrachteten Aufga-
benfeldern der kommunalen Daseinsvorsorge in Koln bis zum
Jahr 2040 betrdgt — in einer eher konservativen Schitzung — rund
4,3 Mrd. Euro. Dabei stellt der Ersatzbedarf mit ca. 60 % den
grofften Anteil dar. Der Nachholbedarf betrigt ca. 24 % des Ge-
samtbedarfs, der Rest entfillt auf den Erweiterungsbedarf.’* Im
Einzelnen verteilt sich das auf folgende Bereiche:

e Die Straflen und Verkebrsinfrastruktur im Aufgabenfeld Indi-
vidualverkehr macht mit 56 % den grofsten Anteil am bisher
geschitzten Bedarf aus. Der Investitionsbedarf belduft sich auf
ca. 2,4 Mrd. Euro bis 2040. Davon entfallen rund 23 % auf den
Nachholbedarf', insbesondere im Bereich der Strafden und Plit-
ze. Der grofSte Block ergibt sich mit 75 % fur den Ersatzbedarf.
Zusitzlich entfallen 2 % auf den Erweiterungsbedarf.

e Bildung stellt volumenmifig das zweitgrofite Aufgabenfeld der
kommunalen Daseinsvorsorge in Kéln — gemessen am Ergeb-
nis der Bedarfsschitzung — dar. In diesem Bereich belduft sich
der Gesamtbedarf bis zum Jahr 2040 auf rund 1,1 Mrd. Euro.
Davon entfallen rund 34 % auf den Nachholbedarf, 28 % auf
den Ersatzbedarf und 38 % auf den Erweiterungsbedarf. Der
Nachholbedarf konzentriert sich dabei im Wesentlichen auf
den Gebaudebestand. Als Treiber des Erweiterungsbedarfs im
Bereich Bildung wurde der Indikator ,,Anzahl Kinder im Alter
zwischen 6 und 18 Jahren® genutzt. Dessen angenommene Ent-
wicklung basiert auf Variante 1 der Bevolkerungsprognose der
Stadt Koln: Im Jahr 2015 gab es in Koln 116.330 Schiiler — im
Jahr 2040 werden es voraussichtlich 133.390 Schuler sein. Das
sind ca. 17 Tsd. Schiiler mehr und entspricht einer Steigerung
um ca. 15 %. Bei der angenommenen Auslastung von derzeit
100 % und entsprechend fehlenden freien Kapazitdten fihrt die-
se Steigerung zu 15 % Mehrbedarf an Schulgebduden. Bis 2040
werden 200 Tsd. qm Zusatzfliche benotigt. Unter Beriicksich-
tigung des verwendeten durchschnittlichen Kostensatzes je gm
der Schulgebaude von ca. 2.000 Euro pro qm ergibe sich daraus
ein Investitionsbedarf von ca. 400 Mio. Euro bis 2040.

e Im Bereich Verwaltung beliuft sich der Gesamtbedarf bis zum
Jahr 2040 auf ca. 460 Mio. Euro. Davon entfallen ca. 3 % auf
den Nachholbedarf, ca. 76 % auf den Ersatzbedarf und 21 %
auf den Erweiterungsbedarf. Fiir die Berechnung des Erweite-
rungsbedarfes wurde die Entwicklung der Gesamtbevolkerungs-
zahl zu Grunde gelegt. Dies bedeutet einen Zuwachs von 2015
bis 2040 um ca. 12 %. Daraus ergibe sich ein Bedarf an ca. 16
Tsd. gm"’ Zusatzfliche bzw. drei neu errichteten Gebiauden mit

13 Dies gilt auch fiir die einzelnen Bereiche. Ausnahmen bilden die Bereiche ,,Bildung* (mit 20 %) und
LVerwaltung*” (mit 1 %).

14 Entspricht ca. 560 Euro pro Einwohner —Investitionsriickstand. Vgl. KIW-Kommunalpanel 2016 bei
StraBen und Verkehrsinfrastruktur: ca. 450 Euro pro Kopf in GroBstédten.

15 Die Steigerung bezieht sich momentan nur auf Eigentumsobjekte.
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6 Tsd. gm Durchschnittsfliche. Es wird zurzeit geklirt, ob ein
anderer Indikator als Treiber besser geeignet wire. Den grofs-
ten Einfluss auf den Bedarf haben allerdings mehrere ,,weiche“
Faktoren und insbesondere kaum prognostizierbare Ereignis-
se (wie Gesetzesinderungen/Kompetenzverschiebungen vom
Bund/Land zur Kommune, Fliichtlinge usw.), die sich nur einge-
schrankt in einem Bedarfstreiber abbilden lassen.

e Im Geschifts- und Aufgabenfeld Kinder und Jugend belauft sich
der Gesamtbedarf an Infrastrukturinvestitionen bis zum Jahr
2040 auf rund 166 Mio. Euro. Davon entfallen 26 % auf den
Nachholbedarf, 66 % auf den Ersatzbedarf und ca. 15 % auf
den Erweiterungsbedarf. Beriicksichtigt wurden dabei vorerst
nur Eigentumsobjekte, die ca. 30 % des gesamten Bestands an
Gebiuden (aktuell 224 Kitagebaude) dieses Aufgabenbereiches
ausmachen.'® Der relativ niedrige Nachholbedarf kann dadurch
erkliart werden, dass das Durchschnittsalter der Eigentumsge-
bdude in der Nihe des idealtypischen mittleren Alters liegt. Als
Treiber fiir die Schitzung des Erweiterungsbedarfs wurde der
Indikator ,,Anzahl der Kinder im Alter von 0 bis 5 Jahren ver-
wandt. Auf Grundlage eines prognostizierten Zuwachses von
ca. 6,7 % ergibt sich fur den Bereich Kinder und Jugend ein Be-
darf in Hohe von ca. 3.000 gm zusatzlich benotigter Flache.

e Im Bereich Kultur und Wissenschaft beliuft sich der Gesamt-
bedarf bis zum Jahr 2040 auf ca. 140 Mio. Euro, die ca. 3%
des gesamten Bedarfes der bereits beriicksichtigten Bereiche aus-
machen. Davon entfallen ca. 24 % auf den Nachholbedarf, 38 %
auf den Ersatzbedarf und 37 % auf den Erweiterungsbedarf. Ge-
biude spielen auch hier eine Hauptrolle. Beriicksichtigt wurden
auflerdem gebdudedhnliche Teile, immaterielles Vermogen und
Maschinen und Gerite (z. B. Klimaanlagen), die der technischen
Ausstattung der Gebaude dienen. Beim Erweiterungsbedarf
wurde — dhnlich wie im Bereich ,,Verwaltung® — die Bevolke-
rungszahl als Treiber verwendet. Demnach koénnten zukiinftig
rund 12 % mehr Anlagen benotigt werden. Weiche Faktoren,
wie beispielsweise die technischen Anforderungen an die Gebau-
de, wurden durch den Kostensatz in Hohe von 2.500 Euro pro
qm aufgefangen.”

Die in das Projekt involvierten Beteiligungen haben aufgrund der
Spezifika ihrer Unternehmensstrukturen sowie der Besonderheiten
ihrer internen Infrastrukturplanungen eigene Bedarfsschatzungen in
Anlehnung an die hier entwickelte Systematik vorgelegt. So haben
die stadteigene Wohnungsbaugesellschaft, der OPNV in Gestalt der
Kolner Verkehrs-Betriebe sowie die Bereiche Wasserver- und -ent-
sorgung und die stadteigene Informationsinfrastruktur-Gesellschaft
ihre Bedarfsschitzungen dezentral vorgenommen.

Zur Plausibilisierung der ermittelten Infrastrukturbedarfe des
»Konzerns Stadt Koln“ wurden die Ergebnisse mit anderen Schit-
zungen dieser Art — und hier insbesondere mit den jahrlich vom
Difu im Rahmen des KfW-Kommunalpanels ermittelten Investi-
tionsbedarfen aller Kommunen in der Bundesrepublik — verglichen.
Die Ergebnisse sind dabei in ihrer ganzen Vorliufigkeit durchaus
beachtlich. Im Rahmen des KfW-Kommunalpanels 2016 betrug
der kommunale Investitionsriickstand fiir Deutschland in den Be-
reichen Kinderbetreuung, Kultur, Stralen und Verkehrsinfrastruk-
tur, offentliche Verwaltungsgebiude und Schulen einschlieflich
Erwachsenenbildung rund 90 Mrd. Euro. In Kéln betrug alleine
nur der Nachholbedarf rund 1 Mrd. Euro. Davon entfielen 55 %
auf den Individualverkehr (KfW: 40 %), 37 % auf den Bildungs-

16 Der Beitrag der anderen Anlagenklassen, die in der Kimmerei gefiihrt werden, wie gebdudeéhn-
liche Teile, Fahrzeuge, Maschinen und Gerate, sowie immaterielles Vermdgen ist deutlich geringer.

17 Alle Museumsgebdude wurden grundséchlich als vergleichbare Bauwerke betrachtet. Der Kos-
tensatz wurde auf der Basis des Planungsbeschlusses der Stadt Kéln fiir die Sanierung des
Romisch-Germanischen Museums vom 27.06.2011 ermittelt.
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bereich (KfW: 37 %), 4 % auf das Feld Kultur und Wissenschaft
(KfW: 5 %), 3 % auf den Bereich Kinder und Jugend (KfW: 5 %)
und 1% auf die Verwaltungsinfrastruktur (KfW: 13 %). Trotz die-
ser vergleichbaren Groflenordnungen bedarf es noch weiterer Plau-
sibilisierungen und Vergleiche, um das Schitzmodell auch noch in
weiteren Bereichen einzusetzen.

C. Das Kolner Tragfahigkeitskonzept

Wie der Titel des hier skizzierten Forschungsprojekts ,,Generatio-
nengerecht und handlungsfihig bei leistungsfahiger Infrastruktur:
Nachhaltige Finanzplanung im Konzern Stadt“ schon nahelegt,
geht es um die Zusammenfiithrung verschiedener Dimensionen
nachhaltiger Finanzpolitik. Manchem erscheint schon eine Finanz-
politik als nachhaltig, die die ,,Schuldenbremse* einhilt bzw. eine
»Schwarze Null“ produziert. Zweifellos sind prima facie aus-
geglichene Haushalte durchaus wiinschenswert. Aber sowohl
Haushaltsausgleich wie Verschuldungsquote allein sind fiir die Be-
urteilung der Nachhaltigkeit und Generationengerechtigkeit 6ffent-
licher Finanzen nicht ausreichend. Denn bei fundierter Betrachtung
konnen nur solche 6ffentlichen Finanzen als nachhaltig und inter-
generativ gerecht gelten, bei denen kommende Zukunftslasten aus
Schuldenaufbau, demografischem Wandel und Versorgungszusagen
beriicksichtigt werden und es trotzdem nicht zu einem massiven
Schuldenwachstum kommt.!® Diese Perspektive liegt etablierten
Tragfihigkeitsanalysen fiir die 6ffentlichen Finanzen zugrunde, wie
sie regelmifSig von der EU-Kommission fiir alle Mitgliedstaaten und
vom Bundesministerium der Finanzen (BMF) fiir die Bundesrepublik
als Ganzes durchgefiihrt werden. In derartigen Analysen werden
die Strukturen einer gegenwirtigen Finanzpolitik iiber mehrere
Jahrzehnte in die Zukunft projiziert. Dabei werden bereits abseh-
bare Be- und Entlastungen aus Verschuldung, Zinseszinseffekten,
demografischem Wandel und Versorgungslasten berticksichtigt.
Auf diese Weise wird ermittelt, wie zukunftsfest eine gegenwirtige
Finanzpolitik ist, und welche finanziellen Anpassungen notwendig
wiren, um eine ausgewiesene ,, Tragfihigkeitsliicke zu schliefSen.

Wie deutlich ,,Schwarze Null“ und Tragfihigkeit auseinan-
derklaffen konnen, macht der aktuelle BMF-Tragfihigkeitsbericht
von 2016 sehr anschaulich: Wihrend der gesamtstaatliche Haus-
halt 2016 den dritten Finanzierungsiiberschuss in Folge ausweist
(0,8 % des BIP), betragt die Tragfahigkeitslicke gleichzeitig 3,8 %
des BIP (im offiziell ,pessimistisch® genannten, eigentlich aber
nur niichtern-realistischen Szenario ,, T-“).!” Das heifSt, die Staats-
finanzen missten ab sofort und auf Dauer einnahmen- und/oder
ausgabenseitig um 3,8 % des Bruttoinlandsprodukts konsolidiert
werden, um intergenerativ ausgewogen und langfristig tragfihig zu
sein.

Vor allem auf kommunaler Ebene wird deutlich, dass in die-
ser Tragfihigkeitsperspektive noch eine signifikante konzeptionelle
Liicke besteht: So lange eine Vernachlissigung der investiven Infra-
struktur mit finanziellen Ersparnissen gleichgesetzt werden kann
und so die fiskalische Tragfihigkeit numerisch verbessert, kann der
Anspruch materiell nachhaltiger Finanzpolitik nicht erfullt werden.
Diese Liicke schliefst unser Vorhaben, indem — wie schon dargestellt
— operable Maf3stibe und Zahlen fiir entstandene Investitions-
licken und fur zukiinftige Investitionsbedarfe ermittelt werden, die
nun in ein mafSgeschneidertes doppisches Tragfihigkeitskonzept
eingepasst werden.

18 Blanchard, 0.J., 1990, Suggestions for a New Set of Fiscal Indicators, OECD Economics Depart-
ment Working Papers, No.79, OECD Publishing; Blanchard, 0.J., J.-C. Chouraqui, R.P. Hagemann
und N. Sartor, 1990, The Sustainability of Fiscal Policy: New Answers to an Old Question. In: OECD
Economic Studies, No.15, 1990.

19 BMF (2016), Vierter Bericht zur Tragféhigkeit der offentlichen Finanzen; Berlin.
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I. Vier Neuerungen fiir das doppische und
infrastrukturell gehaltvolle Tragfahigkeits-
konzept

Das Tragfihigkeitskonzept fiir die Stadt Koln hat den Anspruch,

alle vergangenheits-, gegenwarts- und zukunftsbezogenen Risiken

einer materiell nachhaltigen Finanzpolitik zu erfassen. Dazu sind

im Vergleich zu hergebrachten Tragfihigkeitsrechnungen vier Inno-

vationen notwendig:

1. Tragfihige Finanzen — einschlieflich der ,,konventionellen“ Trag-
fahigkeitsrisiken aus Verschuldung, Zinseszinseffekten, demo-
grafischem Wandel und Versorgungslasten — und die investive
Standortqualitit der zukunftsfihigen Stadt werden integriert
betrachtet. Investive Nachholbedarfe wie auch Ersatz- und Er-
weiterungsbedarfe werden in dem Tragfihigkeitskonzept erfasst
und bewertet.

2. Integrierter Blick auf den ,,Konzern Stadt“: Die stadtischen Be-
teiligungen werden nicht aus einer rein finanziellen Perspektive
wahrgenommen, sondern mit dem Verstindnis, dass auch die
Beteiligungen das Ziel verfolgen, Leistungen der Daseinsvorsor-
ge zu erbringen, und dass eine nachhaltige Leistungserbringung
Kooperation und Abstimmung aller Teile des ,,Konzerns Stadt
erfordert.

3. Die Tragfihigkeitsbetrachtung erfolgt zeitgemafl auf Grund-
lage von Doppik und HGB. Dadurch ist ein stirkerer Fokus
auf das Vermogen im ,,Konzern Stadt“ und seinen Verzehr ge-
wihrleistet. Damit muss auch das relevante Tragfihigkeitsziel
in die doppische Perspektive iibersetzt werden: Konventionelle
»kameralistische“ Analysen nutzen als Tragfihigkeitskriterium
eine Schuldenquote, die am Ende der langfristigen Projektionen
nicht tGberschritten werden darf. Bruttoschulden sind in der
kaufminnischen Betrachtung ein wenig gehaltvoller Indikator
fiskalischer Soliditit. Das doppische Koélner Tragfihigkeits-
konzept setzt stattdessen auf den Erhalt des realen Eigenkapitals
im ,,Konzern Stadt“.

4. Zuletzt ist das Tragfihigkeitskonzept nicht nur diagnostisches
Tool, sondern enthilt wesentlich mehr Elemente eines Planungs-
instrumentes als herkommliche Tragfahigkeitsbetrachtungen.
So soll es als Projektionsrahmen einer strategischen Finanz- und
Infrastrukturplanung genutzt werden konnen.

Il. Funktionsweise des Modells

Im Kern funktioniert das Kolner Tragfihigkeitskonzept wie alle
Modelle dieser Art.?” Die aktuellen Finanzdaten werden mittels ei-
ner ,intertemporalen Budgetrestriktion® in ein langfristig laufendes
Projektionsmodell tiberfithrt. Dazu werden samtliche Ertrags- und
Aufwandsstrome der Stadt bis ins Jahr 2040 projiziert; ihre jewei-
lige Entwicklung hiangt jeweils von den zentralen Bedarfstreibern
der betroffenen Aufgaben ab. Diese Treiber sind zum Teil pauschal
gefasst (z. B. steuerliche Einnahmen entwickeln sich parallel zu den
wirtschaftlichen Einkommen in der Stadt); zum Teil bilden sie die
betroffenen Bedarfe durchaus kleinteilig ab (z. B. Entwicklung der
Aufwinde fir Kinderbetreuung in Abhingigkeit von der Kinder-
zahl im Alter 1 bis unter 6 Jahre). Uber- oder Unterdeckungen der
Aufwendungen durch Ertrige werden in Tragfihigkeitsmodellen
automatisch durch Tilgung bzw. Aufnahme von Schulden finan-
ziert; diese Schuldendynamik ist in Kombination mit Zins- und
Zinseszinseffekten der zentrale endogene Treiber jeder intertempo-
ralen Budgetrestriktion.

Das Modell ist hinreichend segmentiert aufgebaut, um Pro-
jektionen und Ergebnisse nach Geschiftsfeldern, nach Aufgaben
(u. a. Produktbereichen und -gruppen) und Institutionen (Dezer-

20 Einschldgig auch hier: Olivier Blanchard 1990.
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naten und Amtern; Beteiligungen) darstellen zu kénnen. Naturge-
mafs liegt besonderes Augenmerk auf der Querschnittperspektive,
die eine Unterscheidung von laufenden Aufwendungen und den
verschiedenen Arten von Investitionen ermoglicht.?! Je nach in-
vestiver Bedeutung werden manche in dieser Hinsicht nachrangige
Beteiligungen lediglich mit den Ergebnisbeitriagen in der Projektion
beriicksichtigt. Fiir die in der infrastrukturellen Daseinsvorsorge
wichtigen Beteiligungen werden differenzierte, auf die Investitions-
und Eigenkapitalerfordernisse abgestimmte Projektionen durchge-
fithrt, die konsistent zum Kernhaushalt passen.

Um ein Tragfihigkeitsmodell iiber mehrere Jahrzehnte in die
Zukunft laufen zu lassen, miissen viele — bewusst einfache — An-
nahmen zu zentralen Entwicklungen getroffen werden. Das Kolner
Tragfihigkeitsmodell rechnet bis ins Jahr 2040. Schon dieser Zeit-
raum macht deutlich, dass derartige Rechnungen natiirlich keine
Prognosen sind. Es geht nicht darum, die Zukunft vorherzusagen.
Vielmehr werden mit nachvollziehbaren und vergleichsweise belast-
baren Fortschreibungen zentrale Pfade gekennzeichnet, mit denen
die gegemwirtige Finanzpolitik gedanklich in die Zukunft weiterge-
zeichnet wird und so auf ihre langfristige Tragfihigkeit tiberpriift
wird. Dazu werden langfristige Projektionen u. a. der stidtischen
Demografie (alters- und geschlechtsspezifisch), der Erwerbsbevol-
kerung, der wirtschaftlichen Entwicklung (aktuelle Wachstums-
raten der Pro-Kopf-Produktivitit mal projizierte Erwerbstitige)
sowie ein Inflations- und ein Zinspfad (d. h. allmihliche ,,Normali-
sierung® weg von der praktisch zinslosen Situation) genutzt.

Sowohl bei den Projektionen der fein segmentierten stadtischen
Aufwendungen und Ertrige als auch bei allen genutzten Annahmen
wirtschaftlicher, sozialer und demografischer Pfade ist das Modell
sehr offen gehalten. Neben der zentralen Tragfihigkeitsrechnung in
einem Business-as-usual-Szenario konnen so zum einen Sensitivi-
titsanalysen durchgefiihrt werden, die zeigen, wie stark bestimmte
Modellergebnisse von einzelnen Annahmen abhingen und welche
Veranderung z. B. die Tragfihigkeitsliicke erfihrt, wenn eine Pra-
misse anders quantifiziert wird (z. B. durch einen anderen Zins-
pfad).

Die Offenheit des Modells bietet zugleich die Moglichkeit, be-
liebig viele andere Szenarien zu formulieren und durchzurechnen,
um planerische Uberlegungen auf ihre langfristige Gesamtwirkung
zu testen oder verschiedene Wege zur Verringerung bestehender
Tragfihigkeitsliicken zu vergleichen. Damit wird das Diagnose-
tool zum integrierten Instrumentarium einer nachhaltigen kommu-
nalen Finanz- und Infrastrukturplanung. Neben der langen Frist
konnen dabei auch mittlere Fristen betrachtet werden, denn das
Modell projiziert den stilisierten stadtischen Haushalt fiir jedes ein-
zelne Jahr bis 2040. Damit ist es — aufgrund der jahresbezogenen
Fortschreibung — fiir eine Fortentwicklung der Jahresabschlisse
im Sinne einer kontinuierlichen Nachhaltigkeitsberichterstattung
geeignet.

lll. Erste vorlaufige Ergebnisse

Das Tragfahigkeitsmodell ist vollstandig entwickelt und lduft als
»Beta-Version“. Damit produziert es auch vorldufige quantitative
Ergebnisse zur Tragfihigkeit und zur Entwicklung weiterer Indi-
katoren fiir die langfristige fiskalische Performance des projizier-
ten gesamtstiadtischen Haushalts. Mit Hilfe dieser anschaulichen,
aber eben sehr vorliufigen Quantifizierungen werden derzeit die
verschiedenen Merkmale und Fihigkeiten des Kolner Tragfihig-
keitskonzepts stadtintern kommuniziert und getestet. In diesem

21 Um das Tragféhigkeitsmodell friihzeitig aufbauen zu kdnnen, hat das FiFo ein vorlaufiges, ab-
schreibungs- und demografieorientiertes Projektionsmodell der Nachhol-, Ersatz- und Erweite-
rungsinvestitionen entwickelt und als ,,Platzhalter” fiir die differenzierten und empirisch basierten
Investitionsrechnungen genutzt, die vom Difu erstellt werden.
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Sinne sollen die nachfolgenden Groffenordnungen der Tragfihig-

keitsliicke und ihrer Komponenten verstanden werden: Nicht als

»Ankiindigung“ kommender Zahlen, sondern als Illustration eines

neuen Werkzeugs im Instrumentenkasten kommunaler Finanz- und

Infrastrukturplanungen.

Im Business-as-usual-Szenario der Projektion bis 2040 zeigt
sich eine Tragfahigkeitsliicke von einer knappen halben Milliarde
Euro. Um diesen Betrag sollten im Tragfahigkeitsmodell in jedem
Jahr hohere Ertrage und/oder reduzierte Aufwendungen generiert
werden, um das Tragfihigkeitsziel ,,Erhalt des realen Eigenkapi-
tals“ zu erreichen. Die gesamte Tragfahigkeitsliicke betrdagt damit
etwas mehr als zehn Prozent der stidtischen Aufwendungen im
Kernhaushalt 2017.

Erfahrungsgemafl konnen grofle Tragfihigkeitsliicken — wie
auch andere grofSe fiskalische Zukunftsanforderungen — in der fi-
nanzpolitischen Kommunikation schnell zu einem Paradox fithren:
Sie weisen sehr deutlich auf groffe und vordringliche Handlungs-
bedarfe hin; schaffen aber eben durch ihre Grofle einen Impuls zur
Resignation a la ,,Bei einer solch grofsen Aufgabe bleibt jede kleine
Verbesserung unmerklich!“ oder gar ,Das ist ja nicht zu schaf-
fen!“. So stehen Tragfihigkeitsanalysen in der latenten Gefahr, ihre
eigenen ,,Vergeblichkeitsfallen® vorzuzeichnen. Das wire insofern
besonders ungliicklich, als vorhandene Tragfihigkeitsliicken durch
Untitigkeit wachsen. Dieser ,,Preis des Wartens“ — hier als Advent-
seffekt bezeichnet — wird als Begleitindikator der Tragfihigkeits-
liicke ebenfalls ausgewiesen.

Doch dieser Hilfsindikator ist zwar notwendig, aber kei-
ne hinreichende MafSnahme, um eine grofle Tragfihigkeitsliicke
handhabbar zu machen und Ansatzpunkte zu ihrer Bewiltigung
zu formulieren. Dazu wird die Tragfahigkeitsliicke in verschiedene
Teilliicken — einschliefSlich positiver Teilbeitrige — aufgeteilt, die die
unterschiedlichen Quellen des summarischen Befundes erkennen
lassen. Folgende Teillicken und Teilbeitrage werden im Modell
ausgewiesen (jeweils mit einem ihrem gerundeten Anteil an der Ge-
samtliicke im Business-as-usual-Szenario):

o Bestandsschuldenliicke (21 %): Als Bestandsschulden werden
die zum Startzeitpunkt der vermogensorientierten Simulations-
rechnung bestehenden stadtischen Schulden bezeichnet (ohne
Beteiligungen). Der Begriff lehnt sich an die Unterscheidung von
Tragfihigkeitsrisiken nach ihrer zeitlichen Genese an (Vergan-
genheits-, Gegenwarts- und Zukunftslasten). Hier wird der oft
apologetisch verwendete Begriff der ,,Altschulden® bewusst ge-
mieden. Die Bestandsschuldenliicke wird informatorisch separat
ausgewiesen. Eine auf Stirkung der Tragfihigkeit ausgerichtete
Finanzpolitik hat Einfluss auf den Schuldenstand — ohne Unter-
scheidung auf die zeitliche Genese der Schulden.

e Die Versorgungsliicke (10 %) erfasst die noch nicht durch Riick-
stellungen abgesicherten Pensions- und Versorgungslasten, die
im kommunalen Haushalt bis zum Starttag der Tragfihigkeits-
rechnung akkumuliert wurden. (Kommende Versorgungslasten
werden in der Modellrechnung durch ausreichend kalkulierte
Ricklagen ausfinanziert.)

e Die Demografieliicke (17 %) entsteht, weil Koln als Stadt wdchst
und altert. Dabei entwickelt sich die Aufwandsseite des kommu-
nalen Haushalts im Zuge dynamischer als die Ertragsseite. Dies
gilt insbesondere, wo das Bevolkerungswachstum von einer Zu-
nahme der ilteren Bevolkerung gepragt ist.

e Die wirtschaftliche Wachstumsliicke (10 %) besteht, weil Koln
im Durchschnitt der vergangenen Jahre eine unterdurchschnitt-
liche wirtschaftliche Dynamik im Vergleich zum Bund und zum
Land Nordrhein-Westfalen gezeigt hat. Wird dieser Wachstums-
riickstand in der Zukunft nicht behoben, entsteht eine Teilliicke,
weil viele Ausgabenelemente dynamischer wachsen als die Er-
tragsseite.
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¢ Die kombinierte Investitionsliicke bei den Nachhol- und Ersatz-
bedarfen betrigt in der vorldufigen Rechnung 15 % der Gesamt-
lucke.

e Die Investitionsliicke bei den Erweiterungsbedarfen der wach-
senden Stadt betragt in der vorlaufigen Rechnung 6 % der Ge-
samtliicke.

e Die Konnexitdtsliicke (SGB, Gefliichtete, Integration) betragt
in dieser vorldufigen Rechnung 25 % der Gesamtliicke. Sie ba-
siert auf der Frage, um wie viel kleiner die Tragfihigkeitsliicke
wire, wenn die Stadt Koln fiir die Erfiillung der konnexitits-
relevanten sozialen Aufgaben komplett durch einen Dritten ent-
schidigt werden wiirde. Allerdings kann beim gegenwirtigen
Forschungsstand keine belastbare Aussage dariiber getroffen
werden, welcher Teil der Zuschussbedarfe in den SGB-Pro-
duktgruppen realistischer Weise von einem Dritten tibernom-
men werden sollte, denn ein einzelgemeindlich, nicht direkt
identifizierbarer Teil der Aufwendungen im SGB-Bereich wird
durch den Soziallastenansatz im kommunalen Finanzausgleich
abgedeckt. Da zum jetzigen Stand keine belastbaren Aussagen
getroffen werden konnen, wird die Konnexititsliicke vorerst ge-
meinsam mit der Residualliicke ausgewiesen.

e Eine Residualliicke driickt aus, welcher Teil der Tragfahigkeits-
licke durch die gegenwirtige stadtische Politik zu verantworten
ist und ist damit das gegenwartsbezogene Element der Trag-
fahigkeitsrechnung. Formal ergibt sich diese ,,Policy-Liicke“
als Restbetrag, nachdem alle anderen vergangenheits- und zu-
kunftsbezogenen genauso wie die externen Teilliicken abgezo-
gen wurden. Grundsitzlich kann hier auch ein Residualbeitrag
vorliegen, d. h. eine gegenwirtige Haushaltsfithrung wire mehr
als ausgeglichen. Dieser Beitrag wiirde aber in der Gesamtbe-
trachtung ,,untergehen®.

Neben diesen Teilliicken (in der Summe 104 %) werden im Business-

as-usual-Szenario auch zwei positive Teilbeitrige im Volumen von

4 % ausgewiesen, die den Belastungen entgegengerechnet werden:

e Der Beitrag der Beteiligungen betrigt rund 1%. Die Beteili-
gungen leisten — unter Sicherstellung ihrer eigenen Tragfahig-
keit — im Business-as-usual-Szenario einen kleinen Betrag, die
Tragfihigkeitslicke des Kernhaushaltes zu schlieffen. Der
damit abgebildete Nettozufluss an den Kernhaushalt liegt je-
doch absehbar unter der marktiiblichen Rendite, die nach der
nordrhein-westfalischen Gemeindeordnung von Beteiligungen
erwartet werden soll. Insofern kénnte auch hier — ,,trotz* posi-
tivem Beitrag — durchaus ein Handlungsfeld zur Verbesserung
der finanziellen Tragfihigkeit im ,,Konzern Stadt* liegen.

e SchlieSlich besteht noch ein rechnerischer Synergieeffekt von
3 %. Er tritt ein, wenn alle Teilliicken simultan bzw. in paralle-
len Schritten abgebaut werden.

Die gezeigten Teilliicken zeigen und beziffern potenzielle Hand-
lungsfelder einer Finanzpolitik zur nachhaltigen Verbesserung der
Tragfihigkeit einer materiell nachhaltigen Finanzpolitik. Politische
Entscheidungen oder gar Losungen formulieren sie damit noch
nicht; ebenso wenig werden damit alle Ansatzpunkte fiir Tragfa-
higkeitsverbesserungen ausgewiesen. Beispielhaft sei hier nur auf
Effizienzgewinne durch eine Verwaltungsreform verwiesen. Der-
artige Querschnittmafinahmen koénnen im Tragfihigkeitsmodell
hinsichtlich ihrer potenziellen Beitrige zum Tragfihigkeitsziel
durchgerechnet werden - eine ,,Effizienzliicke“ wird gleichwohl im
gegenwirtigen Modell nicht ausgewiesen.
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D. Der weitere Weg: Perspektiven des
kombinierten Kélner Infrastruktur- und
Tragfahigkeitskonzept

Die Tragfihigkeitsanalyse zeigt, dass die gegenwartige Finanzpoli-
tik der Stadt Koln nicht tragfahig ist. Denn die kumulierte Tragfa-
higkeitsliicke betrdgt in den hier vorgestellten, noch sehr vorlaufi-
gen Berechnungen knapp eine halbe Milliarde Euro. Diese Zahlen
verdeutlichen: Ein ,,Weiter wie bisher!“ kann es nicht geben. Das
zeigt auch schon das Defizit im Kernhaushalt und die Entwicklung
des Eigenkapitals. Die Tragfihigkeitsliicke greift diese beiden Indi-
katoren auf und erweitert sie um wichtige Aspekte der investiven
und demografischen Vorsorge. Auch muss ,,Nachsorge* getroffen
werden: So missen in der Vergangenheit unterlassene Investitionen
nachgeholt werden und die Versorgungsliicke ist zu schliefSen. Be-
standsschulden tragen ebenfalls erheblich zur Tragfihigkeitsliicke
bei. Das Tragfihigkeitskonzept macht damit deutlich, dass sich der
gegenwirtigen Generation eine doppelte Aufgabe stellt: Vergangen-
heitslasten abbauen und Zukunftslasten vermeiden.

Das mag auf den ersten Blick unfair erscheinen. Die Aufgabe
ist gewiss grof3, aber grundsitzlich ist das Schlieffen von Tragfa-
higkeitsliicken der Weg, die lange vernachlassigte intergenerative
Gerechtigkeit zu verbessern bzw. am Ende auch herzustellen. Kei-
ne Option ist es dabei, mit Verweis auf grofse Gegenwartslasten
Vergangenheit und Zukunft hintanzustellen. Ein solches Vorgehen
schafft neue und vertieft bestehende Tragfihigkeitsliicken. Das ist
die zentrale Botschaft jeder Tragfihigkeitsanalyse: Die Liicken sind
hier; sie bleiben hier und sie wachsen, solange nicht aktiv dagegen
angegangen wird.

Es liegt auf der Hand, dass eine Tragfihigkeitsliicke von einer
knappen halben Milliarde Euro nicht von heute auf morgen be-
seitigt werden kann. Der Preis des Wartens, den wir hier mit dem
»Adventseffekt“ ausweisen, ist aber hoch — es gilt also, eher heute
als morgen mit dem Abbau der Licke voranzugehen. Die ausge-
wiesenen Teilliicken geben Hinweise auf mogliche Ansatzpunkte.

Damit kein falscher Eindruck entsteht: Koln ist nicht arm;
die Rahmenbedingungen sind nicht schlecht. Es geht gerade nicht
darum, auf Kosten von Menschen und stidtischer Infrastruktur zu
sparen. Es ist vielmehr entscheidend, mit den verfiigbaren Ressour-
cen effizienter zu arbeiten. Welche Leistungen sind wirklich wichtig
und wie konnen sie effizient bereitgestellt werden? Um diese Fragen
beantworten zu konnen, ist u. a. eine wirkungsorientierte Haus-
haltssteuerung unumginglich. Durch die Initiierung eines Strate-
gieprozesses hat sich Koln bereits auf den Weg gemacht, Fach- und
Finanzsteuerung strategisch zu entwickeln.

Um das Ziel der Finanzstabilitit zu verfolgen, bedarf es ange-
messener Rahmenbedingungen fiir Unternehmen, Institutionen und
Menschen. Koln muss als Standort noch attraktiver werden; die
Produktivitdt der Stadt und ihrer Wirtschaft muss steigen. Wachs-
tum ist allerdings nur nachhaltig, wenn es jenseits der verbesserten
Wirtschaftsleistung qualitativ und inklusiv gestaltet wird. Hierbei
spielen passgenaue Investitionen in die stadtische Infrastruktur eine
wichtige Rolle. Ein weiterer Ansatz ist die vertiefte interkommu-
nale Zusammenarbeit mit den Nachbarn. Bei der Diskussion iiber
mogliche Mafinahmen konnen die Szenariofihigkeit der hier skiz-
zierten Modelle zur Infrastrukturbedarfsschitzung sowie des Trag-
fahigkeitskonzepts einen wichtigen Beitrag leisten.

Ein entscheidender Teil der Kolner Tragfihigkeitsliicke resul-
tiert aus externen Risiken. Fir den Bereich der Konnexitit bei den
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bundesdeterminierten Sozialleistungen (SGB, Gefliichtete, Integra-
tion) kann dies mit vorsichtigen Schitzrechnungen unterlegt wer-
den. Allerdings muss dieser Aspekt noch vertieft untersucht wer-
den, um belastbare Zahlen zu generieren. Zukiinftig werden wohl
auch die externen Risiken Umwelt und Verkehr eine wachsende
Bedeutung gewinnen. Die Ergebnisse der Untersuchung sollten des-
halb als Ausgangspunkt verstanden werden, zwischen den staat-
lichen Ebenen {iiber eine angemessene finanzielle Ausstattung der
kommunalen Familie zu diskutieren.

Gleichzeitig sollten die Ergebnisse des hier skizzierten Theo-
rie-Praxis-Projektes eine nachdriickliche Mahnung an Bund und
Linder sein, die wachsenden Anforderungen an ihre Haushalte im
Zuge der Schuldenbremse nicht auf die Kommunen abzuwilzen, sei
es durch geringere Mittel oder aber durch die Zuweisung zusitz-
licher Aufgaben. Im Gegenteil: Alle Ebenen sind aufgefordert im
Sinne fiskalischer, ckologischer und sozialer Nachhaltigkeit besser
— das heifst auch: transparenter — zusammen zu arbeiten und ma-
teriell nachhaltige Finanzen und Infrastrukturentwicklung gemein-
sam in den Blick zu nehmen.

Die EinfUhrung des Neuen Kommunalen Rechnungswesens in

Niedersachsen

Einflussfaktoren fiir das Gelingen eines tiefgreifenden Organisationsentwicklungs-

prozesses

Prof. Dr. Stefan Eisner, Dino Schubert (M.A.) und Nils RofSmann*

A. Einfiihrung

Seit dem Haushaltsjahr 2012 sind niedersiachsische Kommunalver-
waltungen dazu verpflichtet ihr Haushalts- und Rechnungswesen
nach doppischen Standards zu betreiben (vgl. Niedersichsisches
Ministerium fiir Inneres und Sport 2014).

Das doppische Rechnungswesen (die Doppik oder das Neue
Kommunale Rechnungswesen (NKR)) besteht aus zahlreichen ver-
schiedenen ,Mosaiksteinen“ in Form von Rechen- und Berichts-
werken im Bereich des externen als auch internen Rechnungswe-
sens', die zu erstellen bzw, vorzuhalten sind und enthilt daneben
auch eine iiber das Rechnungswesen hinausgehende Komponente:
die Einbettung der Standards in die Organisation und Kultur. Diese
Umstrukturierung stellt einen

»[---] an den Grundfesten der gesamten Verwaltung erschiit-
ternden Veridnderungsprozess dar, bei welchem eine Jahrzehnte
gewachsene Tradition der finanziellen Steuerung [...] massiv verdn-
dert werden soll (Kasperczyk 2013: 107).¢

Nach den bisher vorliegenden priif- und aufsichtsbehordlich
festgestellten empirischen Erkenntnissen in Niedersachsen (vgl.
Nds. Landesrechnungshof 2012: 20 f.; Nds. Landesrechnungshof
2013: 28 f.; Nds. Landesrechnungshof 2014: 32-34.; Nds. Lan-
desrechnungshof 2015: 86)> sowie den eigenen in Niedersachsen
entspringenden Erfahrungen aus der Kommunalberatung der NSI
Consult, ist der Stand der Einfithrung des NKR in der kommuna-
len Praxis jedoch bis heute noch langst nicht abgeschlossen und
das Arbeiten mit dem neuen doppischen System alles andere als
Routine.

Was bezogen auf den Einfithrungsstand bisher in Ginze fehlt,
ist ein wissenschaftlich fundierter Datenbestand iiber die Griinde,
warum Kommunen mit der Einfithrung nicht derart fortgeschritten
sind, wie es das Gesetz verlangt. Gerade solche Erkenntnisse sind

*NSI Consult Beratungs- und Servicegesellschaft

1 So z. B. der ersten Eréffnungsbilanz, dem doppischen Jahresabschluss mit verpflichtenden Anla-
gen und manuellen Analysen, einem Produkthaushalt, einem Berichtswesen das (iber Daten aus
dem Controlling oder aus der Kosten- und Leistungsrechnung informiert, um nur einige ausge-
wahlte Variablen zu nennen.

2 Dies gilt exemplarisch sowohl fiir Jahresabschliisse und deren Bestandteile als auch vorgeschrie-
bene Steuerungsinstrumente. Ahnliche Gegebenheiten liegen auch in anderen Bundesléndern vor,
fiir einen vertiefenden Einblick dazu wird auf die jeweiligen Kommunalpriifberichte der Lander,
welche jeweils im Internet verdffentlicht sind, verwiesen.

104

fiir den Stand der Wissenschaft, fiir das kommunale Management
sowie auch fir kiinftige Reglementierungs- und Rechnungswe-
sen-Standards durch EU-, Bundes- oder Landesebene von elemen-
tarem Interesse.

In unser Studie wurden die Finanz- und Fachverantwortlichen
aus Niedersachsens Kommunen (Kimmerer, Fachbereichsleitungen
des Finanzbereichs, Finanzvorstinde und Buchhalter bzw. Sachbe-
arbeiter) nach Ursachen befragt. Der genannte Personenkreis ist
oder war aufgrund seiner Perspektive aus der Einfiihrungsphase des
NKR in der eigenen Kommune in der Regel ein zentraler Moder-
nisierungsakteur, der Giber breite und tiefe Kenntnisse rundum das
Modernisierungs- oder Einfiihrungsumfeld verfiigt.

B. Methodik

Methodisch diente das Instrument qualitativer problemzentrierter
Leitfadeninterviews (vgl. Reinders 2012: 101-108) als Datenerhe-
bungsinstrument. Der Untersuchungsaufbau lehnt sich an die di-
rekte Methode der Erfolgsfaktorenforschung an (vgl. Baumgarth/
Evanschitzky 2009: 239), da erfolgsrelevante Groflen im Zusam-
menhang mit der Doppikeinfithrung direkt mittels Leitfadeninter-
views erfragt wurden.

Das Ziel von ,,Messungen® im Rahmen empirischer Sozial-
forschung ist es, moglichst fehlerfreie und exakte Messwerte zu
erhalten, die anhand von Giitekriterien bestimmt werden konnen
(vgl. Schnell et al. 2011: 141 f.). Wihrend die Autoren dabei die
klassische Testtheorie und damit die quantitative Forschung spe-
zifizieren, sind mit der Technik problemzentrierter Leitfadenin-
terviews, die in dieser Arbeit durchgefiihrt werden, hingegen die
Giitekriterien der qualitativen Forschung relevant. In der Literatur
herrscht ein Dissens dariiber, ob die drei klassischen Giitekriteri-
en Objektivitit, Reliabilitdt und Validitdt auf die qualitative For-
schung iibertragen werden konnen (vgl. z. B. Mayer/van Hilten
2007: 62; Brusemeister 2008: 32). Speziell tiber die Objektivitit
und Reliabilitit bzw. deren Legitimation als Giitekriterien der
qualitativen Forschung existieren kritische Positionen (vgl. z. B.
Steinke 2009: 264 f.; Flick 2010: 396 f.; Striibig 2013: 191 f.). Bei-
de Giitekriterien sind insbesondere deshalb strittig, da gerade im
qualitativen Forschungskontext durch eine Methode gewonnene
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