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Executive Summary

Executive Summary

Die offentliche Infrastruktur steht unter
Finanzierungsdruck, nicht zuletzt in den Kom-
munen. Investitionsstau (Erhaltungsinvesti-
tionen und neue Infrastrukturmalinahmen),
angespannte offentliche Haushalte, demo-
grafische Entwicklung, Klimawandel, Migration
und unzureichende Digitalisierung belasten
die Stadte und Gemeinden sowie Burger und
Wirtschaft unmittelbar. Auch im Rahmen der
Energiewende (Netzausbau, Warmeplanung,
EE-Ausbau usw.), in der Kreislaufwirtschaft,
im OPNV oder der Wasserversorgung sind
massive Investitionen notwendig. So beziffert
das KFW-Kommunalpanel den Investitions-
rickstand in den Kommunen 2024 auf 215,7
Mrd. Euro’ - ein Anstieg um weitere rund 16 %

gegenUber dem Vorjahr.

Wenn die strukturellen Bedingungen nicht
zUgig angegangen werden koénnen, sind
prozessuale Anpassungen notwendig, um
Verbesserungen in der kommunalen Infra-
strukturausstattung herbeizufthren. Ein Weg,
der hierbei Entlastung schaffen und gleich-
zeitig die Infrastruktur verbessern kann, ist
der Einbezug privaten Know-hows im Rahmen
einer offentlich-privaten Zusammenarbeit,
um eine personelle Entlastung der Verwal-
tung zu erreichen, die Innovationsfahigkeit des
privaten Partners zu nutzen, die Qualitat
der Infrastruktur zu gewahrleisten und eine
Kostenersparnis flur die offentliche Hand zu
erzielen.

Die finanzielle Leistungsfahigkeit der ein-
zelnen Kommunen zur
Daseinsvorsorge- und Infrastrukturaufgaben

Erbringung von

hangt ebenfalls von einer Vielzahl von Faktoren
ab, bspw. der Bevélkerung - sowohl mit Blick
auf deren Struktur als auch auf deren Entwick-
lung. Denn fur diese werden eine Vielzahl der
Infrastrukturleistungen erbracht und sie ist
Gebuhren

zumindest anteilig bspw. Uber

oder Entgelte auch an der Finanzierung betei-
ligt. Eine moglichst effiziente Erbringung hangt
weiterhin von den siedlungs- und raum-
strukturellen Gegebenheiten, d. h. von der
Einwohnergrol3e, der Bevolkerungs- und Sied-
lungsdichte und der raumlichen Lage ab.

* In Deutschland existieren ca. 11.000 poli-
tisch eigenstandige Gemeinden, wobei der
Grol3teil dieser (etwa 72 %) weniger als 5.000
Einwohnern umfasst, noch etwa 35 % ver-
zeichnen weniger als 1.000 Einwohner. Im Ver-
gleich dazu liegt der Anteil der Gemeinden mit
mehr als 100.000 Einwohnern bei unter 1 %
(mit den Stadtstaaten 83 Gemeinden). Der An-
teil von Stadten mit 500.000 und mehr Einwoh-
nern liegt bei 0,1 %, d. h. nur 13 Stadte sind
dieser Grol3enklasse angehorig.

——T

« Fir Fragen der Finanzierung und zukdnf-
tiger bestimmte Infra-
strukturen ist jedoch insbesondere die Ent-

Investitionen in

wicklung der Altersgruppen bedeutend.

T Vgl. KFW (2025), S. 4.
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Insgesamt verzeichneten besonders die Al-
tersgruppen unter-3-Jahre (+9 %), 3-bis-unter-
6-Jahre (+15 %)
(+11 %) deutliche Zuwachse, absolut gesehen
ist jedoch letztgenannte Altersgruppe deut-
lich gewachsen (+1,9 Mio. Personen).? Subs-
tanziell zuriuckgegangen ist hingegen die
Altersgruppe der jungen Erwachsenen (18-bis-
unter-30-Jahre; -7 % oder absolut -776.000).

sowie 65-Jahre-und-dlter

Die Entscheidung, welcher Weg bei Investiti-
onen in den Erhalt, die Modernisierung oder
den Ausbau offentlicher (bzw. kommunaler)
Infrastrukturen gewahlt wird, hangt zunachst

von der kommunalen Finanzsituation ab.
Allerdings spielen hier auch verschiedene an-
dere (politische) Erwagungen und rechtliche
Vorgaben eine Rolle.

Mit Blick auf den ,Modernitatsgrad” der kom-
munalen Infrastruktur wird deutlich, dass sich
die Erneuerungsrate von fast 4 % im Jahr 1991
bis zum Jahr 2005 fast halbiert hat und bis
2011 bei etwa 2 % lag. Danach fiel sie weiter
auf etwa 1,5 % ab und blieb in etwa auf diesem
Niveau. Von 2018 bis 2022 ist sie wieder auf
Uber 2 % gestiegen und fiel dann wieder

auf etwa 2 % in 2024 ab. Folglich kann die
kommunale Infrastruktur uberwiegend als
veraltet und dringend sanierungsbediirftig
bezeichnet werden.

Die Entwicklung des aktuell substanziell ne-
gativen Finanzierungssaldos (rund -25 Mrd.
Euro in 2024) hat deutliche Folgen fur die Ver-
schuldungslage. Wahrend sich die Schulden
des Bundes und der Lander zum Ende des
4. Quartals 2024 gegenuber dem Vorjahr je-
weils um etwa 2 % erhohten (36,5 Mrd. Euro
bzw. 12,7 Mrd. Euro), stiegen die der Ge-
meinden im selben Zeitraum um 9,5 % oder

14,7 Mrd. Euro. Dabei stiegen die Schulden
am starksten in den Gemeinden und Gemein-
deverbanden der Lander Mecklenburg-Vor-
pommern (+17,7 %), Sachsen (+17,3 %), Nie-
dersachsen (+15 %) und Bayern (+14 %). Nur
die Gemeinden und Gemeindeverbande in
Rheinland-Pfalz (-21,3 %) konnten hingegen
ihre Schulden wegen des Entschuldungspro-
gramms PEK-RP im Vergleich zum Vorjahr
deutlich senken, einen leichten Rickgang ver-
zeichneten hier auch die Gemeindeebenen des
Landes Thuringen (-4 %).

2 Die Zuwachse in den jungen
Altersgruppen sind mithin
dem starken Zuzug von Mig-
ranten seit 2015 geschuldet.
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+ Zu diesem Defizit trugen v. a. die im Vergleich
zum Vorjahr stark gestiegenen Ausgaben fiur
Sozialleistungen (+11,7 % oder 8,9 Mrd. Euro)
infolge der Anpassungen der Regelsatze im
Bereich der Sozialhilfe und des Burgergelds
zum 1. Januar 2024, die steigenden Personal-
kosten infolge von Tarifsteigerungen und Per-
sonalzuwachs (+8,9 %) sowie die kommunalen
Leistungen nach SGB Il (+4,4 %) bei.

Offentlich-private Partnerschaften (OPP)
koénnen als Beschaffungs- und Realisierungs-
variante helfen, Kommunen in der Infrastruk-

turbereitstellung zu entlasten und die Leistung

qualitativ hochwertig und quantitativ hinrei-
chend zur Verfligung zu stellen. OPP finden
grundsatzlich unterschiedliche Anwendung bei
der Erfullung von &ffentlichen Aufgaben. Dazu
gehort v. a. die Bereitstellung 6ffentlicher In-
frastruktur wie im Verwaltungs- und Verkehrs-
wesen, in den technischen Infrastrukturen,
aber auch im Erziehungs- und Bildungswesen.

=

* Aus der Befragung wird deutlich, dass vor
allem Kommunen ab 50.000 Einwohnern,
insbesondere aber solche mit mehr als
100.000 Einwohnern (EWK 4 und 5), beson-
ders hohe Pro-Kopf-Verschuldungen mit
mehr als 3.000 Euro je Einwohner (GK 5 und
6) aufweisen. Dies ist potenziell in deren um-
fangreichem Leistungsangebot bzw. kom-
plexem infrastrukturellen Netz, in eher zen-
tralortlichen Funktionen fur die Region und
mitunter in hoheren Sozialleistungsnotwen-
digkeiten begrindet (starkere Konzentration
in urbanen Raumen).

« Im Hinblick auf Hemmnisse fiir die Investi-
tionstatigkeit wird im Rahmen der Kommu-
nalbefragung deutlich, dass durchaus eine
Vielzahl von Faktoren von den Befragten als
Hindernisse wahrgenommen werden. Beson-
ders gravierend werden Preissteigerungen
im Bausektor sowie hohere Ausgaben fiir
die laufende Aufgabenerfullung einge-
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schatzt, 96 % der Befragten betrachten diese
Aspekte mindestens als eher hinderlich. Auch
Férderverfahren, Vergabepraxis, die allge-
meine Finanzlage sowie das aktuelle Zins-
niveau werden als bedeutende Hemmnisse
benannt. Auffallig ist hingegen, dass interne
Verwaltungsprozesse, unzureichende Digitali-
sierung, eingeschrankte Zugriffsmoglichkeiten
auf externe Planungsdienstleister sowie feh-
lende Kenntnisse tiber OPP von den Befragten
im Rahmen der Stichprobe kaum als Hemmnis
eingeschatzt werden. Werden die Daten bzgl.
der haufig genannten ,dinnen Personaldecke”
ausgewertet, zeigt sich, dass insbesondere
der Mangel an technischem Personal von
den Befragten am haufigsten als Hindernis
genannt wird. Gerade hier kénnen private
Unternehmen mit ihrem Know-how und tech-
nischen Lésungen unterstutzen.

+ Mit steigender Erfahrung in OPP-Projekten
steigt auch deren Zustimmung in den be-
fragten Kommunen. Im Einklang damit zeigt
sich, dass Gemeinden ohne eigene OPP-
Erfahrung jene Projekte auch tendenziell eher
skeptisch sehen.

* Eine hohe Verschuldung schrankt ceteris
paribus die investive Handlungsfahigkeit
ein. OPP konnte hier Effizienzpotenziale
freisetzen. Wird im Rahmen der Studie die
Zustimmung zu OPP-Projekten im Zusam-
menhang mit der Pro-Kopf-Verschuldung be-
trachtet, lasst sich im Antwortsample kein
klarer Zusammenhang zwischen der Pro-Kopf-
Verschuldung und der Zustimmung zu OPP-
Projekten ableiten.

+ Der Rucklauf hinsichtlich bereits abgeschlos-
sener 6PP-Projekte fiel verhaltener aus, wes-
halb die Ergebnisse vor allem als Fallbeispiele
zu interpretieren sind. Hierbei entfallen die
groRten Projektvolumina bei der Zusammen-
arbeit der Kommunen mit privaten Unter-
nehmen insbesondere auf die Bereiche Kin-
dertagesstatten, Sport- sowie Kultur- und
Freizeiteinrichtungen. Wird die Anzahl der ab-
geschlossenen Projekte betrachtet, liegen die
Schwerpunkte vor allem in den Bereichen Kin-

<

dertagesstatten, energetische Transformation,
Energieversorgung bzw. Ver- und Entsorgung
sowie Sport-, Kultur- und Freizeiteinrichtungen.
Die geringsten Projektvolumina entfallen auf
Projekte in den Bereichen Klimaschutz und
Klimaanpassung sowie bei der Gewasserinfra-
struktur.

+ Energiewende, Energieversorgung und Ent-
sorgung weisen im Rahmen der kommunalen
Leistungserbringung
hohen Stellenwert auf, nicht zuletzt fur das
Potenzial von OPP. Allerdings variieren der
Handlungsdruck und die Umsetzung je nach

grundsatzlich  einen

Kommune stark.

« Mit Blick auf bewahrte Steuerungs- und Ko-
ordinationsmechanismen (Governance) im
Rahmen von Projekten der Zusammenarbeit
mit privaten Partnern oder im Kontext von
OPP dominieren in der Kommunalbefragung
insbesondere  Anreizsysteme, gesellschaft-
liche Informations- und Vetorechte sowie die
Grundung spezieller Projektgesellschaften zur
Durchfuihrung der OPP-Projekte.

« Aufgrund der strukturell angespannten Fi-
nanzlage und der dafur auch ursachlichen
schmalen Einnahmenbasis, kénnen OPP-
Ansatze ein Mittel darstellen, Infrastruktur-
projekte zlgiger und kosteneffizienter umzu-
setzen. Nutzbare Finanzierungsinstrumente
sehen die teilnehmenden Kommunen ins-
besondere in Férdermittelprogrammen und
-krediten sowie Kommunalkrediten (beson-
ders sinnvoll). Dartber hinaus werden kom-
munale Burgschaften, Projektfinanzierungen
und Finanzierungen Uber gemeinsame Koope-
rationsgesellschaften Uberwiegend als eher
sinnvoll eingeschatzt.

+ Als OPP-Chancen finden insbesondere die
Aspekte Kosteneffizienz, Ressourcenopti-
mierung und Verwaltungseffizienz eine klare
Zustimmung. Auch die Qualitat der Dienst-
leistungen bzw. Infrastruktur, Innovationen
und neue Technologien sowie Wissens- und
Erfahrungsaustausch werden haufig als re-
levante Faktoren genannt. Weniger relevant
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erscheinen hingegen die Aspekte, dass
Projekte Uber den gesamten Lebenszyklus in
einer Hand bleiben, die Risikominimierung
sowie die Schaffung beziehungsweise Siche-
rung von Arbeitsplatzen.

Faktoren, die aus Sicht der Kommunen eher
hemmend mit OPP in der kommunalen Praxis
in Verbindung gebracht werden, sind bspw.
die Komplexitat der Vertragsgestaltung, die
Gefahr von Krisen und Insolvenzen privater
Akteure, fehlende personelle Kapazitaten fur
die Betreuung von OPP-Projekten sowie poli-
tische und gesellschaftliche Vorbehalte.
Deutlich weniger hemmende Relevanz wird

Aspekten wie langfristigen Vertragsbindungen,
Genehmigungsverfahren, einer moglicher-

weise unzureichenden Qualitat der Leistungen,
Bedenken hinsichtlich der Mittelstandsfreund-
lichkeit sowie Architektenwettbewerben (im
Hochbau) attestiert.

Grundsatzlich lasst sich durch ein professio-
nelles Projektmanagement, die Wahl am
Markt etablierter privater Partner und ein
hohes MaR an Transparenz der meisten
Kritik begegnen: Eine vor Projektbeginn sorg-
faltige Wirtschaftlichkeitspriifung, eine klare
Vertragsgestaltung mit Risikoaufteilung, die
Starkung und Erhalt der kommunalen Steue-
rung und Kontrolle (Inhabermodell) oder frih-
zeitig Flexibilisierungspotenziale einzubauen,
um Nachsteuerungen im (oftmals langen) Zeit-
verlauf zu ermoglichen.
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Infrastrukturelle Herausforderungen

1 Institutioneller Rahmen

N Kommunen

1.1 Infrastrukturelle Herausforde-
rungen

Die offentliche Infrastruktur steht unter Finan-
zierungsdruck, nicht zuletzt in den Kommunen.
Investitionsstau, angespannte o6ffentliche Haus-
halte, demografische Entwicklung, Klimawandel,
Migration und unzureichende Digitalisierung
belasten die Stadte und Gemeinden sowie
Burger und Wirtschaft unmittelbar. Notwendige
Ansatze sind vielseitig: eine effektivere, effizien-
tere und vor allem breitangelegte Digitalisierung,
aber auch Investitionen in marode StraRRen,
Briicken oder Schienennetze sind notwendig.
Auch im Rahmen der Energiewende (Netz-
ausbau, Warmeplanung, EE-Ausbau usw.), in
der Kreislaufwirtschaft, im OPNV oder der
Wasserver- und Abwasserentsorgung sind
massive Investitionen und strategische Ansatze
notwendig. So beziffert das KFW-Kommunal-
panel den Investitionsriickstand in den Kom-
munen 2024 auf 215,7 Mrd. Euro® - ein Anstieg
um weitere rund 16 % gegenuber dem Vorjahr.

Neben sanierungsbedurftigen Stral3en, Bricken
und Schienennetzen, der Instandhaltung der
Wasser- und Abwasserinfrastruktur, der ener-
getischen Transformation oder im Rahmen der
digitalen Infrastruktur beschaftigt die Kom-
munen gegenwartig vor allem der Bereich der
Warmeplanung. leitungsgebundenen
Warmeversorgung entstehen hierbei neue Hand-
lungsoptionen, unabhangig davon, ob die Kom-
mune Uber ein eigenes Stadtwerk ,verfugt” und
dieses bereits Warmenetze betreibt. In zahl-
reichen Quartieren sind neue Warmenetze zu
erschlieRen. Hier kénnen auch OPP bzw. part-
nerschaftliche Ansatze helfen, wozu aber spezi-
fische regulatorische Rahmenbedingungen

zu bertcksichtigen sind (vgl. Kapitel 4).

In der

Dass sich die Wirtschaft insgesamt dkologischer
ausrichten wird, erscheint weitgehend Konsens.

3

Auch lasst sich die demografische Entwicklung
nicht auf Knopfdruck verandern. Gleiches gilt
far die strukturelle Finanzlage (geringe kommu-
nale Finanzausstattung, niedrige eigene Steuer-
basis und gestiegene kommunale Aufgaben)
oder geopolitische
Migration: beides kann auf kommunaler Ebene
nur bedingt gesteuert werden, entfaltet aber

Herausforderungen wie

besonders dort ihre Wirkung. Zudem hemmen
strukturelle Herausforderungen, wie lange Ge-
nehmigungsverfahren, Burokratie, Personal-
engpasse in den Verwaltungen oder ein an-
spruchsvolles und mitunter nicht passgenaues
Fordermittelangebot den Infrastrukturaus- und

-umbau.

Neben einer starken und bulrgernahen Kom-

munalwirtschaft mit kommunalen Unter-
nehmen wie bspw. Stadtwerken kénnen in der
kommunalen Leistungserbringung (von tech-
nischen Infrastrukturen in der Daseinsvor-
sorge bis hin zur Smart City) auch private Inf-
rastrukturunternehmen im Auftrag der Kom-
mune Leistungen fUr die Burger erbringen
und damit das Investitionsvolumen der Kom-
mune senken und den Haushalt entlasten.
Geringere Leistungs- oder o6kologische Stan-
dards sind hier nicht zu erwarten, im Gegen-
teil: Durch das Know-how, die Innovationsfahig-
keit und die Prozesseffizienz lange am Markt
etablierter Unternehmen mit entsprechender
regionaler Verankerung lassen sich Angebots-
vielfalt sowie Gebuihren- und Preisstabilitat er-
reichen - zum Nutzen der Birger und zur fiska-
lischen und prozessualen Entlastung der Kom-

munen.

Dennoch werden in der Praxis derartige OPP
nicht selten verhalten bis kritisch gesehen. So
wird diesem Ansatz haufig eine versteckte Priva-
tisierung offentlichen Eigentums oder zu hohe
Ertragsziele der Privatunternehmen zu Lasten
der offentlichen Hand vorgeworfen. Jedoch

3 Vgl. KFW (2025), S. 4.
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spricht die Erfahrung eine andere Sprache: OPP
stellt keine Privatisierung dar, sondern eine lan-
gerfristige partnerschaftliche und vertragliche
Kooperation der offentlichen Hand und eines
privaten Dienstleister. Die meisten kommunalen
Partnerschaften sind zudem ,Inhabermodelle”,
bei denen die Kommune Eigentimerin der Infra-
struktur bleibt und nur die Durchfuhrung Uber
einen gesetzten Zeitraum vom Privaten erbracht
wird. Auch andere Partnerschaftsmodelle (vgl.
Abschnitt 2.4) stellen die Zusammenarbeit in den
Fokus und stellen keine Privatisierung dar.

Durch einen dem OPP-Gedanken inhidrenten Le-
benszyklusansatz (von Planung Uber Erstellung
bis hin zur Durchfuhrung oder auch Finanzie-
rung) liegt die Erbringung in einer Hand, wodurch
sich durchaus substanzielle Effizienzvorteile ge-
genlber der Einzelvergabe oder Selbsterbrin-
gung der offentlichen Hand generieren lassen.
Auch wird dem Vorwurf, OPP dienen der Ver-
schleierung von Schulden der &ffentlichen Haus-
halte, durch die ressourcenverbrauchsorientierte
doppische Haushaltsfiihrung der Boden ent-
zogen.

Es geht bei OPP folglich um Prozesseffizienz
und -innovationen im Rahmen einer durch die
offentliche Hand gewahrleisteten privatwirt-
schaftliche Erbringung. Lage ausschlieBlich der
Finanzierungsaspekt im Fokus, lieBe sich auf-
grund ihrer fehlenden Insolvenzfahigkeit die
Leistung auch problemlos von der o6ffentlichen
Hand allein realisieren. Da in einem marktwirt-
schaftlichen System ein Unternehmen wirtschaft-
liche Dienstleistungen i. d. R. effizienter anbieten
kann als die staatliche Verwaltung, erbringen
Daseinsvorsorgeleistungen in den technischen
Infrastrukturen (Energie, Wasser, Mobilitat, Ent-
sorgung etc.) auch kommunale Stadtwerke als
offentliche Unternehmen in haufig kapitalge-
sellschaftlicher Rechtsform oder - deutlich sel-
tener (ber eine OPP/ein Partnerschaftsmo-
dell - private Dienstleister. Zudem sind markt-
erfahrende private Unternehmen in puncto
Beschafti-
Ausbildungs-

Investitionen oder
gungsfreundlichkeit (Tariflohne,
quote) nicht selten Uberdurchschnittlich gut
aufgestellt.

Innovationen,

ém

Gleichwohl sollte einer OPP-Entscheidung in der
Daseinsvorsorge immer eine Einzelfallprifung
vorausgehen. Wenn die lokalen oder regionalen
Strukturen und politischen Entscheidungen da-
fUrsprechen, kann dieses Modell in Erwagung
gezogen werden. Durch eine langfristig angelegte
Partnerschaft kdnnen Interessen harmonisiert
und gemeinsames Know-how aufgebaut werden.
Dafur bieten sich sowohl vertragliche Partner-
schaften als auch die Grindung gemischtwirt-
schaftlicher Unternehmen an. Noch sind die
Erfahrungen mit OPP in den Kommunen nicht
allzu groRR und vor allem breit, wobei es durchaus
Unterschiede sowohl zwischen den Kommunen
als auch im Hinblick auf die verschiedenen
Modelle partnerschaftlicher Infrastrukturent-
wicklung in der Daseinsvorsorge gibt.

1.2 Strukturelle Entwicklung und
Haushaltslage der gemeindlichen
Ebene in Deutschland

Wie einleitend bereits dargelegt, steht die
offentliche Infrastruktur sowohl mit Blick auf die
Instandhaltung, aber auch bezogen auf eine er-
forderliche (technische) Erneuerung bzw. einen
weiteren bedarfsorientierten und leistungsfa-
higen Aus- und Umbau besonders technischer
Infrastrukturen, unter enormem Druck. Neben
den oben bereits angerissenen Herausforde-
rungen stehen besonders auch die Kommunen
als jene administrative Ebene, welche eine Viel-
zahl von Infrastrukturangeboten besonders im
Bereich der Daseinsvorsorge fur die Burger vor
Ort erbringen, unter enormen Druck: So sind
die Infrastrukturangebote nicht nur - teilweise
auch unter sozialstaatlichen Aspekten - zu finan-
zieren, sondern in einigen Bereichen ist ein
moglichst  flachendeckendes Infrastrukturan-
gebot sicherzustellen.* Vielfach liegt hier zwar
die Gewahrleistungsverantwortung bei staat-
lichen Akteuren bzw. Institutionen, die Leistun-
gen selbst kénnen dabei aber auch von privaten
Akteuren (Unternehmen) oder gemeinnutzigen
Organisationen erbracht werden.

Die finanzielle Leistungsfahigkeit der einzelnen
Kommunen zur Erbringung dieser Aufgaben

4 Dies trifft insbesondere auf
die sogenannte erweiterte
Daseinsvorsorge zu. Dazu
zahlen v. a. Aufgaben und
Infrastrukturen, welche die
Erflllung von Grundbeduirf-
nissen sowie die Ermogli-
chung und Befahigung zur
gesellschaftlich-sozialen
Teilhabe umfassen und folg-
lich fur eine selbstbestimmte
Lebensfiihrung unerlasslich
sind (vgl. Gramlich/Gruttner/
Rottmann (2022), S. 3).
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bzw. zur Tatigung von Investitionen in die Inf-
rastrukturen hangt ebenfalls von einer Vielzahl
von Faktoren ab, auf welche hier nicht detailliert
eingegangen werden kann. Ein wichtiger Faktor
ist aber die Bevolkerung - sowohl mit Blick auf
die Struktur als auch auf die Entwicklung. Denn
fur diese wird eine Vielzahl der Infrastrukturleis-
tungen erbracht und sie ist zumindest anteilig
bspw. Uber GebUhren oder Entgelte auch an der
Finanzierung beteiligt. Eine moglichst effiziente
Erbringung hangt weiterhin von den siedlungs-
und raumstrukturellen Gegebenheiten der ge-
meindlichen Ebene ab, d. h. von der Einwohner-
groflRe, der Bevodlkerungs- und Siedlungsdichte
und der rdumlichen Lage.

Im Ergebnis spiegelt sich die Aufgabenerfullung
und Infrastrukturentwicklung aber in den Haus-
halten wider, insbesondere mit Blick auf die
Verschuldung und die Ausgabentatigkeit v. a.
im investiven Bereich. Daher soll nachfolgend
auf die Struktur der gemeindlichen Ebene der
Flachenlander und die Einwohnerentwicklung
in den relevanten Altersklassen seit 2010 ein-
gegangen sowie Schulden und Investitionen der
gemeindlichen Ebene betrachtet werden.

1.2.1 Struktur und Bevélkerungsent-
wicklung der gemeindlichen
Ebene

In Deutschland existieren ca. 11.000 politisch
eigenstandige Gemeinden,” wobei der Grof3teil
(etwa 72 %) Gemeinden mit weniger als 5.000
Einwohnern umfasst. Etwa 35 % verzeichnen we-
niger als 1.000 Einwohner. Hingegen liegt der An-
teil der Gemeinden mit mehr als 100.000 Einwoh-
nern bei unter 1 % (bzw. mit den Stadtstaaten
bei 83 Gemeinden). Der Anteil von Stadten
mit 500.000 und mehr Einwohnern liegt bei
0,1 %, d. h. nur 13 Stadte sind dieser GroRenklasse
angehorig. Die in Deutschland noch immer ge-
laufigste Einteilung der EinwohnergroBenklassen
wurde auf der internationalen Statistikkonferenz
von 1887 auf Basis einer quantifizierten Katego-
risierung nach der Einwohnerzahl offiziell fest-
gelegt® und wird auch vom Bundesinstitut fur
Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) noch

<

als eine von zwei Komponenten (die andere
ist die zentralortliche Funktion) verwendet.
Nach dem System der Stadt- und Gemeinde-
typen des BBSR Uberwiegt folglich der Typ Land-
gemeinde. Dabei werden nach der Einwohner-
zahl vier grundlegende Stadt- und Gemeinde-
typen unterschieden: Landgemeinden (unter
5.000 Einwohner), Kleinstadte (5.000 bis unter
20.000 Einwohner), Mittelstadte (20.000 bis unter
100.000 Einwohner) und GroRRstadte (ab 100.000
Einwohner). Diese vier Grundtypen kénnen noch
nach ,grofl3” und ,klein” differenziert werden.”
Tabelle 1 (S. 16) gibt einleitend einen Uber-
blick zur GemeindegréfRenstruktur der Bundes-
lander.

Abbildung 1 (S. 17) zeigt die Anteile der Ge-
meinden der jeweiligen EinwohnergroRen-
klasse der einzelnen Flachenlander sowie
differenziert nach den ost- und westdeutschen
Flachenlandern. Dabei fallt zunachst die groRRe
Varietat zwischen den Bundeslandern auf. Be-
sonders die Lander Mecklenburg-Vorpommern,
Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein und Thu-
ringen verfigen Uber einen sehr hohen Anteil
von kleinen Gemeinden unter 1.000 Einwohner
(60-70 %), einen vergleichsweise hohen Anteil
an grolBeren Gemeinden (ab 5.000 Einwohner)
weisen Hessen, Nordrhein-Westfalen und das
Saarland auf. Nordrhein-Westfalen verfugt dabei
sowohl anteils- als auch zahlenmal3ig tber die ein-
wohnerbezogen gréRten Gemeinden. Rheinland-
Pfalz ist dabei das Flachenland mit den meisten
Gemeinden (2.301) und der grofRten Anzahl
der Gemeinden unter 1.000 Einwohner (1.609
Gemeinden). Einen Sonderfall bildet das Saar-
land als flachenmaRig kleinstes Flachenland;
es zahlt nur 52 Gemeinden, welche Uberwie-
gend der EinwohnergroRenklasse (EWK) 3 (5.000
bis unter 20.000 Einwohner; ca. 83 %) zuge-
ordnet sind. Ebenfalls Uber eine grol3e Anzahl
an Gemeinden verflgt Bayern (2.056), jedoch
ist Bayern auch das grof3te Flachenland. Eine
ebenfalls kleinteilige Gemeindestruktur weisen
Schleswig-Holstein,
burg-Vorpommern und Thiringen auf.

Niedersachsen, Mecklen-

° Dabei sind besonders in
Rheinland-Pfalz, Nieder-
sachsen und Sachsen-Anhalt
(aber auch anderen Flachen-
landern) kleine Gemeinden
zu Gemeindeverbanden zu-
sammengeschlossen, welche
fur ihre Mitgliedsgemeinden
die Amtsgeschafte fuhren.
Damit wirde die Anzahl der
Gemeindeverwaltungen bei
ca. 6.900 liegen (Verbands-
gemeinden und verbands-
freie Gemeinden sowie
kreisfreie Stadte).

¢ Vgl. EnArgus (2025).

7 Vgl. BBSR (2025).
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EWK 1 EWK 2 EWK 3 EWK 4 EWK 5 EWK6
(<1.000 (1.000 bis (5.000 bis (20.000 (100.000 (ab
EW) <5.000 <20.000 bis bis 500.000
EW) EW) <100.000 <500.000 EW)
EW) EW)

Schleswig-Holstein 702 300 80 20 2 0 1.104
Niedersachsen 201 398 246 86 7 1 939
Nordrhein-Westfalen 0 4 179 183 25 5 396
Hessen 1 115 246 53 5 1 421
Rheinland-Pfalz 1.609 565 105 17 5 0 2.301
Baden-Wirttemberg 71 483 439 99 8 1 1.101
Bayern 131 1.336 511 70 6 2 2.056
Saarland 0 0 43 8 1 0 52
Brandenburg 150 139 96 26 2 0 413
Mecklenburg-Vorpommern 477 195 43 8 1 0 724
Sachsen 19 240 134 22 1 2 418
Sachsen-Anhalt 27 87 80 22 2 0 218
Thiringen 368 136 80 19 2 0 605
Hamburg 0 0 0 0 0 1 1
Bremen 0 0 0 0 1 1 2
Berlin 0 0 0 0 0 1 1

Flachenldander Ost

Tabelle 1: Anzahl der Gemeinden nach EinwohnergréRenklasse (EWK) 2024
Eigene Darstellung. Gebietsstand 31.12.2024, Bevolkerungsstand 31.12.2023.
Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2025).
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Abbildung 1: Struktur der gemeindlichen Ebene in den Flachenlandern - Anteil EinwohnergréBenklassen 2024

Eigene Darstellung und Berechnung. Bevélkerungsstand zum 31.12.2023. Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes
und der Lander (2011-2025).

Aus Abbildung 2 (S. 18) wird ersichtlich, dass sich
infolge von Gemeindegebietsreformen die
Anzahl der Gemeinden von 2010 bis 2024 um
knapp 7 % (oder 690 Gemeinden) verringert hat.
Dies ist Uberwiegend Entwicklungen in den ost-
deutschen Flachenlandern geschuldet, und hier
insbesondere in Thiringen (337 Gemeinden bzw.
36 %), Sachsen-Anhalt (82 Gemeinden bzw. 27 %)
und Mecklenburg-Vorpommern (90 Gemeinden
bzw. 11 %). Aber auch in Schleswig-Holstein (12
Gemeinden), Niedersachsen (85 Gemeinden),
Hessen (5 Gemeinden), Rheinland-Pfalz (5 Ge-

<

meinden), Brandenburg (6 Gemeinden) und
Sachsen (67 Gemeinden) fanden Gemeindezu-
sammenlegungen statt. Dennoch ist die Gemein-
destruktur in Deutschland weiterhin als sehr
kleinteilig zu bezeichnen.

Im Zeitraum von 2010 bis 2024 ist die Bevol-
kerung in Deutschland insgesamt um etwa 2 %
auf insgesamt etwa 83,6 Mio. Einwohner ge-
wachsen. Das bevdlkerungsreichste (Flachen-)
Land ist NRW, die geringste Einwohnerzahl
der Flachenlander weist das Saarland auf
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Abbildung 2: Struktur der gemeindlichen Ebene der Flachenlander 2010 bis 2024 - Entwicklung der Anzahl der
Gemeinden je EinwohnergroRenklasse

Eigene Darstellung und Berechnung. Bevolkerungsstand zum 31.12.2023. Datengrundlage: Statistische Amter des
Bundes und der Lander (2011-2025).
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Abbildung 3: Bevélkerung der Bundeslander insgesamt und nach Altersklassen 2024

Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2025).

(vgl. Abbildung 3). Bezogen auf die Flache
weisen jedoch die Stadtstaaten die grofite Be-
volkerung auf, hier fihrt Berlin mit 4.136 Ein-
wohnern je km?, gefolgt von Hamburg (2.467
EW/km?2) und Bremen (1.678 EW/km?2). Die ge-
ringsten Einwohnerdichten weisen Mecklen-
burg-Vorpommern (68 EW/km?), Brandenburg
(86 EW/km?2) und Sachsen-Anhalt (104 EW/km?2)
auf. Der Bundesdurchschnitt liegt bei 234 EW/
kmz2. Dies fuhrt sowohl mit Blick auf dinn be-
siedelte Gebiete und die Erbringung von Infra-
strukturangeboten in der Flache, als auch bei
dicht besiedelten Gebieten und einem ada-
quaten,
fischen Herausforderungen fur Angebot und
Finanzierung.

leistungsfahigen Angebot zu spezi-

Mit Blick auf das offentliche Infrastrukturan-
gebot als ein Teil der &ffentlichen Aufgaben ob-
liegt die Erfillungsgewahrleistung und Finan-
zierung der Zustandigkeit der verschiedenen
Gebietskorperschaften Bund, Lander und Kom-
munen sowie der Sozialversicherung. Eine Viel-

3

zahl von Aufgaben wird dabei fur spezifische
Bevolkerungsaltersgruppen und damit alters-
klassenspezifisch erbracht. Folglich wirkt die
demografische Entwicklung - zunachst un-
abhangig der konkreten Auspragung - auch auf
die Wahrnehmung o6ffentlicher Aufgaben und
damit auf die zur Erflllung dieser Aufgaben not-
wendigen unterschiedlichen
Je nach Entwicklungstrend sind entsprechende

Infrastrukturen.

Anpassungen erforderlich, welche zugleich Aus-
wirkungen auf die 6ffentlichen Haushalte (ein-
nahme- und ausgabeseitig) haben. Die Effekte
der demografischen Veranderungen fallen dabei
auf den staatlichen Ebenen nicht gleichmaRig
an. Somit ist auch die Entwicklung der entspre-
chenden Altersgruppen relevant.

In dem hinter den eben genannten Ausfih-
rungen stehenden Konzept der Altersstruktur-
kosten werden dabei Ublicherweise die Alters-
gruppen 0 bis unter 6 Jahre, 6 bis unter 18 Jahre,
18 bis unter 65 Jahre (vielfach auch nach weiteren
Untergruppen differenziert) sowie 65 Jahre und
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alter verwendet. Hinsichtlich bestimmter Infra-
struktureinrichtungen, insbesondere der Kinder-
betreuung und Schulen sowie mit Blick auf die
Erwerbstatigkeit (Einkommen, aber besonders
auch Mobilitat der Erwerbsbevolkerung) werden
differenziertere Altersgruppen verwendet. Daher
sind in Abbildung 4 die Alten- und Jugendquo-
tienten® dargestellt. Mal3geblich am Altenquo-
tienten orientiert wird deutlich, dass insbeson-
dere die Stadtstaaten Uber eine vergleichsweise
LJjunge” Bevolkerung verfugen, besonders die
ostdeutschen Flachenlander weisen eine eher al-
tere Bevolkerungsstruktur auf.

Fur Fragen der Finanzierung von zukunftigen In-
vestitionen in bestimmte Infrastrukturen ist
folglich die Entwicklung der Altersgruppen be-
deutend. Diese ist in Abbildung 5 (S. 21) darge-
stellt. Insgesamt verzeichneten besonders von
2010 bis 2023 die Altersgruppen unter-3-Jahre
(+9 %), 3-bis-unter-6-Jahre (+15 %) sowie 65-Jahre-
und-alter (+11 %) deutliche Zuwachse, absolut
gesehen ist jedoch letztgenannte Altersgruppe
deutlich gewachsen (+1,9 Mio. Personen).’ Subs-
tanziell zurtickgegangen ist hingegen die Alters-
gruppe der jungen Erwachsenen (18-bis-unter-
30-Jahre; -7 % oder absolut -776.000).

Dabei differenzieren diese Entwicklungen deut-
lich zwischen den Bundeslandern, sowohl im
Hinblick auf die Gesamtentwicklung als auch der

Entwicklung in den Altersgruppen. Besonders die
ostdeutschen Bundeslander haben einerseits
deutlich an Bevolkerung verloren (insbesondere
in der wichtigen Altersgruppe der erwerbsfahigen
Bevolkerung), andererseits nimmt dort die Uber-
alterung besonders stark zu, mal3geblich in den
Landern Brandenburg,
mern und Thuringen. Gleichzeitig verzeichnet
Brandenburg zugleich als einziges ostdeutsches
Bundesland einen Bevdlkerungszuwachs, was
mithin auf die Entwicklung im Berliner Umland
zurlckzufihren ist. Die im Vergleich positivste
relative Entwicklung zeigt sich in den Stadt-
staaten, und dort insbesondere in Bremen. Ab-
solut gesehen wuchs die Bevodlkerung in Bayern
(+638.000 Einwohner) und Baden-Wurttemberg
(+477.000 Einwohner) am starksten, die groften
relativen und absoluten Verluste verzeichneten
Sachsen-Anhalt (-8,2 % bzw. -190.000 Einwohner)
und Tharingen (-5,4 % bzw. -120.000 Einwohner).

Mecklenburg-Vorpom-

AbschlieBend zur Thematik Bevdlkerungsent-
wicklung soll diese differenziert nach den Ein-
wohnergrolRenklassen (vgl. Abbildung 6, S. 22)
sowie raum- und siedlungsstrukturellen Merk-
malen (Abbildung 7, S. 23) dargestellt werden.
Grundsatzlich zeigen sich auch hier deutliche
Unterschiede zwischen den Entwicklungen in
den ost- und westdeutschen Flachenlandern.
Insbesondere ist die Einwohnerzahl in den Land-
gemeinden (Gemeinden unter 5.000 Einwohner)
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Abbildung 4: Alten- und Jugendquotient der Bundeslander 2024

Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2025).

8 Der Jugendquotient zeigt die
Anzahl der Personen im Alter
von unter 20 Jahren je 100
Personen im Alter von 20 bis
unter 65 Jahren (erwerbs-
fahige Bevolkerung), der
Altenquotient die Anzahl
der Personen von 65 Jahren
und alter je 100 Erwerbs-
fahigen. Nicht dargestellt ist
der Gesamtquotient, folglich
die Anzahl der noch nicht
erwerbsfahigen Bevolkerung
und der nicht mehr erwerbs-
tatigen Bevolkerung je 100
Erwerbsfahigen.

©

Die Zuwachse in den jungen
Altersgruppen sind mithin

dem starken Zuzug von Mig-
ranten seit 2015 geschuldet.
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Abbildung 5: Entwicklung der Altersklassen der Bundeslander 2010 bis 2023

Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2011, 2017, 2021
und 2025).
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deutlich gesunken, besonders in den Gemeinden
unter 1.000 Einwohner (-11,7 %). Hier ist jedoch
zu beachten, dass ein Teil der Entwicklung v. a.
in den ostdeutschen Flachenlédndern (auch in den
Klein- und Mittelstadten) und in Niedersachsen
mithin Gemeindegebietsreformen bzw. freiwil-
ligen Gemeindezusammenschlissen geschuldet
ist (vgl. dazu die Ausfihrungen zu Beginn dieses
Abschnitts). Deutlich gewachsen ist hingegen die
Einwohnerzahl der Gro3stadte (Gemeinden Uber
100.000 Einwohner).

einzelnen
Flachenlander betrachtet, so ist zunachst fest-
zuhalten, dass nicht alle Lander Uber Gemeinden
aller EinwohnergroéRenklassen verfigen (vgl.
Tabelle 1 zu Beginn dieses Abschnitts). Deut-
liche Veranderungen der Einwohnerzahlen in
einzelnen EinwohnergroRenklassen gab es

Werden die Entwicklungen der

dabei in den Landern Niedersachsen (deutliche
Abnahme in den EWK 1 und 2), Nordrhein-West-
falen (deutliche Zunahme in den EWK 2 und 6),
Hessen (deutliche Zunahme in den EWK 5
und 6), Rheinland-Pfalz (deutliche Zunahme in
der EWK 5), Bayern (deutliche Abnahme in der
EWK 1 und deutliche Zunahme in der EWK 4),
Saarland (deutliche Abnahme in der EWK 4),
Brandenburg (deutliche Zunahme in der EWK 5),
Mecklenburg-Vorpommern (deutliche Abnahme
in der EWK 1), Sachsen (deutliche Zunahme in
den EWK 1 und 6 sowie deutliche Abnahme in
der EWK 2), Sachsen-Anhalt (deutliche Abnahme
in den EWK 1 und 2) und Thiringen (deutliche
Abnahme in den EWK 1 und 2 sowie deutliche
Zunahme in der EWK 3). Tabelle 2 (S. 23) zeigt
die Entwicklung der Einwohner in allen Gemein-
degroBBenklassen der Flachenlander von 2010
bis 2023.
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Q% 105 20%
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o BwWk2
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-11,7%

Flachenldnder insgesamt
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Abbildung 6: Entwicklung der Bevélkerung nach GemeindegréRenklassen und Landergruppen 2010 bis 2023
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2011, 2017, 2021 und 2025).
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kreisfreie Grostadt

Flachenlander Ost

stédtischer Kreis

l&ndlicher Kreis mit
Verdichtungsansatzen

dinn besiedelter
landlicher Kreis

munter 3 Jahre = 3 bis unter 6 Jahre ® 6 bis unter 18 Jahre 18 bis unter 30 Jahre
= 30 bis unter 65 Jahre m 65 jahre und mehr ® [nsgesamt

Abbildung 7: Entwicklung der Bevélkerung nach Altersgruppen in Deutschland 2010 bis 2023 nach den Merkmalen
rdumliche Lage und siedlungsstruktureller Kreistyp.

Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2011, 2017, 2021
und 2025) und BBSR (2025).
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Zum Abschluss der Betrachtung der Bevdlke-
rungsentwicklung soll auf die Entwicklung in den
Kommunen differenziert nach raumlicher Lage
und siedlungsstrukturellem Kreistyp eingegan-
gen werden. Hintergrund ist, dass insbesondere
der Einteilung der siedlungsstrukturellen Kreis-
typen neben der Bevdlkerung auch Einwohner-
dichtewerte zugrunde liegen, welche mittelbar
auch Ruckschlusse auf Infrastrukturausstattung
und -nutzung zulassen'™. Auch hier zeigen sich
deutliche Unterschiede zwischen den ost- und
westdeutschen Flachenlandern, wobei hier wie-
derum einschrankend festgehalten werden
muss, dass die Anzahl der Kreise und kreisfreien
Stadte und damit die Zahl der entsprechenden
Lage- bzw. siedlungsstrukturellen Kreistypen in
den Flachenlédndern deutlich variiert." Wird zu-
nachst betrachtet, wie sich Lagetypen und sied-
lungsstrukturelle Kreistypen'? auf die Flachen-
lander verteilen (vgl. Tabelle 3, S. 24), so kann
festgehalten werden, dass mit Blick auf die Ge-
samtheit der Flachenlander etwa 62 % der Kreise

und kreisfreien Stadte Uber eine sehr zentrale
oder zentrale Lage verfluigen sowie ein Drittel der
Kreise dem siedlungsstrukturellen Kreistypen
stadtischer Kreis und jeweils etwa ein Viertel der
Kreise den landlichen Kreisen mit Verdichtungs-
ansatzen bzw. den dunn besiedelten landlichen
Kreisen zugeordnet werden kénnen. Die kreis-
freien Stadte bilden einen eigenen siedlungs-
strukturellen Kreistypen, hier sind keine Kreise
zugeordnet. Dabei existieren jedoch deutliche
Unterschiede zwischen den ost- und westdeut-
schen Flachenlandern: Wahrend die Uberwie-
gende Mehrheit der Kreise und kreisfreien Stadte
der westdeutschen Flachenlander den Lage-
typen 1 und 2 zugeordnet sind (ca. 70 %), sind
es nur knapp 31 % der ostdeutschen Flachen-
lander. Dabei zeigen sich deutliche Unterschiede
bei allen Lagetypen. Ahnlich trifft dies fir die
siedlungsstrukturellen Kreistypen zu: gut 56 %
der Kreise und kreisfreien Stadte der westdeut-
schen Flachenlander sind den Kreistypen 1 und 2
zugeordnet, wahrend es nur ein Funftel der

7,1% 9,8% 4,0% n.b 4,6%

Schleswig-Holstein -4,1% 0,7% ) " . b. ;
Niedersachsen -18,1% -10,6% 6,7% 5.7% 2,5% 4,9% 3,0%
Nordrhein-Westfalen n. b. 40,6% -2,1% 0,3% -5,4% 23,8% 1,9%
Hessen -40,6% -1,7% 2,1% 3.2% 21,4% 14,1% 5,8%
Rheinland-Pfalz -0,8% 0,7% 5,9% -5.2% 26,6% n.b. 4,3%
Baden-Wurttemberg -3,5% -5,5% 5,5% 10,8% 5,3% 4,4% 5,4%
Bayern -9,9% -2.2% 6,6% 20,9% 11,8% 9,6% 7,1%
Saarland n.b. n.b. -0,4% -9,4% 4,4% n.b. -2,3%
Brandenburg -1,9% -6,9% 1,5% 7,8% 10,9% n.b. 3,1%
Mecklenburg-Vorpommern -15,2% 4,5% -0,7% 2,2% 4,0% n.b. -0,8%
Sachsen 65,5% -21,6% 2,2% -7,4% 3,1% 13,4% -1,4%
Sachsen-Anhalt -42,7% -30,4% 0,3% -10,4% 3,8% n.b. -6,6%
Thiringen -43,9% -46,8% 48,1% 8,7% 5,.3% n.b. -5,0%
Flachenldnder West

-24,5%
. 1'7%

Flachenldander Ost

Flachenlédnder
insgesamt

15’0%

Tabelle 2: Entwicklung der Einwohnerzahlen in den GemeindegréRenklassen der Flachenlander 2010 bis 2023
Eigene Darstellung und Berechnung. Gebietsstand 31.12.2024, Bevolkerungsstand 31.12.2023. N. b.: EinwohnergréRenklasse
nicht besetzt. Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2011, 2017, 2021 und 2025).

10 So erflllen bspw. die kreis-
freien GroBstadte Kreis- und
Gemeindeaufgaben und
halten folglich mehr Infra-
strukturen vor. Zudem wer-
den diese fiir eine groRBere
Bevolkerungszahl und damit
auch in einem gréReren
Umfang vorgehalten und
genutzt als bspw. in dinn
besiedelten landlichen
Kreisen. Damit lassen sich
auch pauschalisierte Ruick-
schlusse auf entsprechende
Kosten (bspw. fiir Instand-
haltung, Erneuerung/Moder-
nisierung, Ausbau) ziehen.

So besteht bspw. Mecklen-
burg-Vorpommern bei einer
Flache von knapp 23.300 km?
aus nur sechs Kreisen und
kreisfreien Stadten, das
flachenmaRig etwas kleinere
Rheinland-Pfalz hingegen
aus 36. Bayern als flachen-
maRig groRtes Bundesland
und etwa dreimal so grof3
wie Mecklenburg-Vorpom-
mern verzeichnet hier die
groBte Anzahl und besteht
aus 96 Kreisen und kreis-
freien Stadten.

S

Die Begriffe Lagetypen und
siedlungsstrukturelle
Kreistypen entstammen

der Raum- und Siedlungs-
forschung, insbesondere im
Zusammenhang mit der
Planung und Analyse von
Regionen in Deutschland.
Beide Konzepte dienen dazu,
Regionen (z. B. Landkreise
oder kreisfreie Stadte) nach
bestimmten strukturellen
Merkmalen zu klassifizieren,
etwa im Hinblick auf ihre
geografische Lage, ihre Funk-
tion oder ihre Siedlungs-
struktur. Lagetypen beschrei-
ben die rdumliche Lage eines
Gebietes im Uberregionalen
Kontext - z. B. wie zentral
oder peripher das Gebiet
innerhalb eines Landes oder
einer Region liegt. Siedlungs-
strukturelle Kreistypen klas-
sifizieren Landkreise und
kreisfreie Stadte in Deutsch-
land nach ihrer Bevolkerungs-
dichte, Siedlungsstruktur,
Urbanitat und Funktionalitat.
Die Einteilung erfolgt meist
durch das Bundesinstitut
fiir Bau-, Stadt- und Raum-
forschung (BBSR).
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Kreise und kreisfreien Stadte der ostdeutschen
Flachenlander sind. Insbesondere mit Blick auf
den Kreistypen stadtischer Kreis zeigen sich hier
deutliche Unterschiede. Besonders peripher und
dunn besiedelt sind dabei die Kreise der Lander
Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern,
aber auch zahlreiche Kreise in Thuringen und
Sachsen-Anhalt.

Wird nun auf die Entwicklung der Altersgruppen
abgestellt, so zeigen sich ebenfalls signifikante
Unterschiede einerseits zwischen den ost- und
westdeutschen Flachenlandern, aber auch inner
halb der verschiedenen Lage- und siedlungs-
strukturellen Kreistypen (vgl. Abbildung 7, S. 23
sowie, Tabelle 4 und Tabelle 5 am Ende des Ab-
schnitts). Zunachst kann festgestellt werden, dass
der Anteil der Altersgruppe der Uber-65-Jahrigen
in allen Kreisen und kreisfreien Stadten zunimmt,
unabhangig der geographischen Lage, des
Lage- und des siedlungsstrukturellen Kreistyps.
Tendenziell liegt der Zuwachs jedoch in den eher

Lagetyp'

Gebietseinheit

Schleswig-Holstein 20,0% 46,7% 20,0%
Niedersachsen 6,7% 46,7% 44,4%
Nordrhein-Westfalen 81,1% 17,0% 1,9%

Hessen 46,2% 30,8% 231%
Rheinland-Pfalz 30,6% 50,0% 19,4%
Baden-Wdrttemberg 29,5% 50,0% 20,5%
Bayern 12,5% 37,5% 46,9%
Saarland 16,7% 83,3% n. b.

Brandenburg 5,6% 38,9% 27,8%
Mecklenburg-Vorpommern n. b. 12,5% 37,5%
Sachsen 23,1% 30,8% 46,2%
Sachsen-Anhalt 7,1% 14,3% 64,3%
Tharingen n. b. 18,2% 77,3%
Flachenldander West

Flachenldnder Ost %

Flachenlédnder
insgesamt

26,0%

peripheren Lagen etwas hdéher als in den zen-
tralen Lagen, wenngleich hier deutliche Unter-
schiede zwischen den Flachenlandern existieren
(vgl. Tabelle 4, S. 27).

Mit Blick auf die anderen Altersgruppen scheint
eine strukturelle Verschiebung zwischen den
ost- und westdeutschen Flachenlandern fest-
stellbar zu sein: So hat - wiederum unabhangig
des Lage- und siedlungsstrukturellen Kreistyps -
in allen Kreisen und kreisfreien Stadten der west-
deutschen Flachenlander der Anteil der Alters-
gruppen unter-3-Jahren und 3-bis-unter-6-Jahren
deutlich zugenommen, in den ostdeutschen
Flachenlandern ist hingegen in allen Kreisen und
kreisfreien Stadten der Anteil der Altersgruppe
unter-3-Jahre teilweise stark zurtckgegangen,
wahrend in der Altersgruppe der 3-bis-unter-
6-Jahrigen dort zwar auch Uberwiegend Zu-
wachse zu verzeichnen waren, jedoch auf einem
niedrigeren Niveau als in den westdeutschen
Flachenlandern.

siedlungsstruktureller Kreistyp Anzahl
Kreise
und KfS
13,3% 13,3% 13,3% 40,0% 33,3% 15
2,2% 11,1% 22.2% 35,6% 31,1% 45
n. b. 41,5% 54,7% 3,8% n.b. 53
n. b. 19,2% 53,8% 11,5% 15,4% 26
n. b. 11,1% 50,0% 16,7% 22,.2% 36
n. b. 18,2% 61,4% 18,2% 2,3% 44
3,1% 8,3% 21,9% 34,4% 35,4% 96
n. b. n.b. 100,0% n.b. n.b. 6
27,8% 5,6% n. b. 33,3% 61,1% 18
50,0% 12,5% n.b. 25,0% 62,5% 8
n. b. 231% 15,4% 38,5% 231% 13
14,3% 14,3% n. b. 42,9% 42,9% 14
4,5% 9,1% 18,2% 22,7% 50,0%

22

15,9% 33,6% 24,7% 25,8%

Tabelle 3: Struktur der Lage- und siedlungsstrukturellen Kreistypen nach Flachenlandern
Eigene Darstellung und Berechnung. Gebietsstand 31.12.2024. N. b.: Kreistyp nicht besetzt. Datengrundlage: BBSR (2

3 1...sehr zentral;
2...zentral;
3... peripher;
4... sehr peripher

14 1... kreisfreie GroBstadt;
2... stadtischer Kreis,
3... landlicher Kreis mit
Verdichtungsansatzen;
4...dunn besiedelter
landlicher Kreis
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Hingegen ist der Anteil der 6-bis-unter-18-jah-
rigen in den westdeutschen Flachenlandern nur
in den Kreisen und kreisfreien Stadte mit sehr
zentraler Lage (Lagetyp 1) bzw. den kreisfreien
Grol3stadten  (siedlungsstruktureller  Kreistyp
1) gewachsen, wahrend hier alle ostdeutschen
Kreise und kreisfreien Stadte deutliche Zuwachse
verzeichnen konnten, besonders stark waren
diese dabei in den Gebietseinheiten mit sehr
zentraler bzw. zentraler Lage (Lagetypen 1 und 2)
bzw. in den kreisfreien Grof3stadten (siedlungs-
struktureller Kreistyp 1).

In der Altersgruppe der 18-bis-unter-30-jahrigen
zeigt sich fur die westdeutschen Flachenlander
ein ahnliches Bild wie bei der Altersgruppe der
6-bis-unter-18-jahrigen, auch differenziert nach
den Lage- und siedlungsstrukturellen Kreistypen.
In den ostdeutschen Flachenlandern verzeichnen
hingegen alle Kreise und kreisfreien Stadte hier
Ruckgange, wobei diese in den peripheren und
landlich gepragten Gebietseinheiten besonders
deutlich ausfallen.

SchlieBlich zeigt die Altersgruppe der 30-bis
unter-65-jahrigen die volatilsten Entwicklungen
zwischen den Flachenlandern insgesamt, aber
auch innerhalb der Gruppen der ost- und west-
deutschen Flachenlander. Hier zeigen sich
zudem deutliche Unterschiede zwischen den
Lage- und siedlungsstrukturellen Kreistypen.
Wahrend diese Bevolkerungsgruppe in den west-
deutschen Flachenlandern insgesamt Uberwie-
gend leicht bis moderat zugenommen hat, ist sie
in den ostdeutschen Flachenlandern insgesamt
(mit Ausnahme der Gebietseinheiten in sehr
zentraler Lage und den kreisfreien Grof3stadten)
deutlich zurlckgegangen. Differenziert nach
Lage- und siedlungsstrukturellen Kreistyp ist
diese Bevolkerungsgruppe in den westdeutschen
Flachenlandern tendenziell eher in den zentralen
Lagen (Lagetypen 1 und 2) sowie den kreisfreien
Grol3stadten und stadtischen Kreisen (siedlungs-
strukturelle Kreistypen 1 und 2) gewachsen,
wohingegen diese mit Ausnahme der sehr zen-
tralen Lagen und zentralen Lagen in Branden-
burg sowie den sehr zentralen Lagen in Sachsen
in allen anderen Gebietseinheiten der ostdeut-
schen Flachenlander zuruckgegangen ist. Auch

= -

mit Blick auf die siedlungsstrukturellen Kreis-
typen konnten nur die kreisfreien GroR3stadte in
Brandenburg und Sachsen hier deutliche sowie
jene in Thiringen moderate Zuwachse ver-
zeichnen. Dabei sei angemerkt, dass diesen Kate-
gorien in den genannten Bundeslandern nur 23
der 75 Kreise und kreisfreien Stadte zugeordnet
sind, und nur zwolf verzeichnen hier ein (leichtes)
Wachstum.
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Bundesland Lagetyp

sehr zentrale Lage
zentrale Lage
periphere Lage
sehr periphere Lage

Schleswig-Holstein

sehr zentrale Lage
zentrale Lage
periphere Lage
sehr periphere Lage

Niedersachsen

sehr zentrale Lage
Nordrhein- zentrale Lage
Westfalen periphere Lage
sehr periphere Lage
sehr zentrale Lage
zentrale Lage
Hessen
periphere Lage
sehr periphere Lage
sehr zentrale Lage
, zentrale Lage
Rheinland-Pfalz
periphere Lage
sehr periphere Lage
sehr zentrale Lage
Baden- zentrale Lage
Wirttemberg periphere Lage
sehr periphere Lage
sehr zentrale Lage
zentrale Lage
periphere Lage
sehr periphere Lage

Bayern

sehr zentrale Lage
zentrale Lage
periphere Lage
sehr periphere Lage

Saarland

sehr zentrale Lage
zentrale Lage
Brandenburg -
periphere Lage
sehr periphere Lage
sehr zentrale Lage
Mecklenburg- zentrale Lage
Vorpommern periphere Lage
sehr periphere Lage
sehr zentrale Lage
zentrale Lage
Sachsen .
periphere Lage
sehr periphere Lage
sehr zentrale Lage
zentrale Lage
Sachsen-Anhalt -
periphere Lage
sehr periphere Lage
sehr zentrale Lage
L zentrale Lage
Thiringen
periphere Lage
sehr periphere Lage

Flachenléander
st
Flachenlander
Flachenléander
insgesamt

27

2,6%
7,8%
7,9%
8,3%
4,2%
16,0%
11,9%
9,4%
11,0%
10,2%
5,1%
n.b.
9,6%
10,6%
121%
n.b.
16,9%
16,9%
13,8%
n.b.
11,8%
20,1%
20,6%
n.b.
10,9%
19,0%
21,1%
17,8%
17,3%
15,7%
n.b.
n.b.
-5,1%
-0,2%
-11,3%
-14,2%
n.b.
-14,3%
-12,4%
-21,4%
-6,3%
-17,9%
-20,8%
n.b.
-13,0%
-8,6%
-17,1%
-20,8%
n.b.
-151%
-18,1%
-14,0%
10,7%
16,0%
16,7%
12,7%
-7,0%
-9,9%
-17,5%
-19,0%
9,6%
12,3%
5,6%
-7,3%

Entwicklung Altersgruppen 2010

11,8% 2,6% 1,3% 52%
12,2% -2.2% 0.1% 4,0%
11,9% -10,5% -53% -1.1%
4,9% -16,8% -3,8% 0,5%
9,9% 1,8% 2,1% -1,5%
17,2% -8,3% -23% -0.2%
12,7% -13,3% -7.0% -0,9%
4,5% -17,8% -17,0% -6,5%
15,2% -3.3% -3,4% -0,3%
8,8% -12,3% -8,3% 0,1%
0,1% -20,5% -15,4% -6,5%
n.b. n.b. n.b. n.b.
14,9% 8,7% 5.8% 3,4%
14,3% -5,4% -4,1% -3,1%
9,4% -11,2% -9,9% -4,4%
n.b. n.b. n.b. n.b.
20,5% 2,9% -1,0% 2,0%
19,6% -5.7% -9,5% 0,2%
18,7% -7,6% -10,1% 1,9%
n.b. n.b. n.b. n.b.
15,5% 2,6% 3,9% 1,6%
21,4% -4,5% -2,2% 2,8%
19,1% -8,3% -4,1% 2,9%
n.b. n.b. n.b. n.b.
14,1% 12,4% 51% 8,1%
213% -3,4% -3,6% 3,8%
20,1% -9,7% -7.3% 1.5%
13,9% -15,8% -12,6% -3,8%
23,4% 1,1% -4,7% -4,5%
17,2% -6,9% -13,6% -3,8%
n.b. n.b. n.b. n.b.
n.b. n.b. n.b. n.b.
18,9% 64,4% -4,9% 17,1%
21,0% 32,9% -21,7% 3.7%
13,3% 304% -32,6% -10,5%
4,2% 15,2% -42,4% -15,4%
n.b. n.b. n.b. n.b.
6,0% 39,6% -20,5% -0,1%
11,0% 21,1% -34,1% -7,8%
-0,8% 20,8% -39,2% -12,1%
20,8% 61,0% -4,6% 10,4%
5,3% 24,7% -34,9% -11,4%
-1,6% 20,3% -38,7% -14,4%
n.b. n.b. n.b. n.b.
8,5% 36,2% -11,7% -74%
13,6% 35,8% -21,1% -5.3%
-1,6% 13,2% -40,6% -15,5%
-6,1% 54% -42,8% -151%
n.b. n.b. n.b. n.b.
10,9% 44,4% -13,9% -1,7%
2,8% 19,1% -35,6% -13,9%
-5.8% 12,3% -39,7% -17,0%

11,4%
13,8%
17,9%
14,4%
3,5%
13,0%
13,5%
7,4%
7,6%
12,6%
11,2%
n.b.
10,6%
11,7%
8,6%
n.b.
15,7%
14,1%
14,6%
n.b.
9,6%
16,3%
17,6%
n.b.
8,9%
17,3%
15,6%
20,7%
8,9%
14,5%
n.b.
n.b.
20,5%
233%
11,4%
12,4%
n.b.
11,7%
22,3%
19,6%
4,0%
6,6%
7,5%
n.b.
2,2%
9,5%
5,6%
9,9%
n.b.
15,0%
12,2%
8,5%

3 bis unter 6 | 6 bis unter | 18 bis unter | 30 bis unter 65 Jahre
Jahre 18 Jahre 30 Jahre 65 Jahre und alter Insgesamt

5.9%
51%
1,9%
1,1%
0,8%
2,0%
0.3%
-4,9%
1,2%
0,2%
-5,5%
n.b.
6,.2%
0,2%
-2,4%
n.b.
52%
1.9%
2,5%
n.b.
4,2%
4,7%
4,1%
n.b.
8,5%
53%
2,7%
-0,8%
0,0%
-0,5%
n.b.
n.b.
17,5%
7.9%
-4,6%
-9.1%
n.b.
1,1%
-2,0%
-5.9%
9,9%
-6,4%
-8,7%
n.b.
-2.3%
-0,8%
-10,8%
-11,3%
n.b.
3,4%
-7,6%
-10,9%

14,7%

16,3%

13,8%

1,

o

Tabelle 4: Entwicklung der Altersgruppen in den Flachenlandern nach rdumlicher Lage 2010 bis 2023
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2011, 2017, 2021 und 2025) und BBSR (2025).
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Bundes-
land

Schleswig-
Holstein

Nieder-
sachsen

Nord-
rhein-
Westfalen

Hessen

Rhein-
land-Pfalz

Baden-
Warttem-
berg

Bayern

Saarland

Branden-
burg

Mecklen-
burg-Vor-
pommern

Sachsen

Sachsen-
Anhalt

Thiringen

Flachen-
lander
West

Flachen-
lander
Ost

Flachen-
lander
insge-
samt
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siedlungsstruktureller

Kreistyp

kreisfreie GroRRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
dunn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroR3stadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
diinn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
diinn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroBstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
dinn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroBstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
duinn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
dunn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroRRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
diinn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
diinn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
dunn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
dunn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroRRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
dunn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroR3stadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
diinn besiedelter landlicher Kreis
kreisfreie GroRstadt

stadtischer Kreis

landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen
dunn besiedelter landlicher Kreis

3 bis unter
6 Jahre

-0,7%
54%
8,2%
9,3%
10,4%
10,1%
15,1%
11,7%
9,4%
11,9%
7,5%
n.b.
4,5%
13,1%
9,3%
10,8%
10,6%
18,8%
15,7%
14,8%
6,7%
18,7%
19,3%
19,1%
12,3%
15,4%
19,8%
21,1%
n.b.
16,3%
n.b.
n.b.
-51%
n.b.
-4,0%
-6,6%
-14,3%
n.b.
-13,9%
-19,4%
-6,3%
-22,7%
-18,0%
-19,4%
-8,6%
n.b.
-16,4%
-18,2%
-15,7%
-14,9%
-18,5%
-17,9%
8,9%
14,4%
15,8%
16,1%
-8,4%
-20,1%
-14,4%
-15,4%
7.2%

klung Altersgruppen 2010 bis 2023

6 bis unter | 18 unter | 30 bis unter | 65 Jahre
18 Jahre 30 Jahre 65 Jahre und alter

5,6% 6,3% 2,6% 31% 7,7%
15,9% 31% 2,4% 53% 14,2%
12,0% -6,6% -2,7% 2,4% 16,0%
10,1% -12,0% -3,7% 1,6% 14,8%
17,3% 6,3% 6,1% 1,4% 4,2%
13,3% -5.7% -1,7% -2.2% 8,5%
15,8% -11,4% -5.2% 0,3% 14,4%
12,0% -13,1% -6,7% -1,1% 14.2%
15,4% 4,2% 0,9% 0,6% 1,6%
13,7% -9,8% -7,8% -0,8% 13,0%

0,0% -19,8% -12,5% -2,7% 9,4%

n.b. n.b. n.b. n.b. n.b.
12,2% 19,0% 13,7% 5,9% 3,3%
16,3% -0,1% -2,3% 0,2% 13,7%

9,6% -9,3% -5,1% -3,4% 11,8%

8,3% -11,9% -13,6% -74% 57%
16,5% 12,4% 6.2% 59% 7.2%
21,2% -3,8% -8,7% 0,7% 16,9%
21,2% -7,0% -10,9% 0,6% 18,1%
15,8% -11,0% -12,8% -1,6% 9,8%
13,5% 10,4% 10,2% -0,3% 31%
19,7% -3,7% -2,0% 2,8% 15,4%
19,6% -7.5% -51% 3,8% 18,7%
16,7% -13,4% -9,6% -2,1% 15,7%
16,4% 17,0% 5,9% 9,0% 5,8%
18,1% -11% -2.2% 4,2% 17,4%
21,4% -6,6% -5,8% 2,7% 17,2%
18,3% -10,8% -7,9% 1,0% 15,7%

n.b. n.b. n.b. n.b. n.b.
19.2% -4,4% -10,5% -4,0% 12,7%

n.b. n.b. n.b. n.b. n.b.

n.b. n.b. n.b. n.b. n.b.
18,9% 64,4% -4,9% 17,1% 20,5%

n.b. n.b. n.b. n.b. n.b.
18,7% 33,6% -27,3% -2,0% 19,7%
14,1% 25,7% -30,3% -5,1% 16,6%

6,0% 39,6% -20,5% -0.1% 11,7%

n.b. n.b. n.b. n.b. n.b.
11,0% 25,8% -29,6% -5,8% 21,6%

1,3% 19,8% -39,4% -11,7% 20,2%
20,8% 61,0% -4,6% 10,4% 4,0%
-5,0% 16,0% -37.5% -17,7% 6,5%

3,4% 24,6% -36,8% -11,7% 7.3%

2,8% 23,3% -37.2% -11,5% 7,5%
14,4% 41,7% -10,9% -2,8% 51%

n.b. n.b. n.b. n.b. n.b.

0,0% 15,7% -40,1% -15,2% 4,1%
-29% 10,9% -41,3% -151% 94%
11,0% 45,6% -10,7% 2,8% 17,1%

7,4% 30,2% -29,3% -13,4% 13,8%

5,4% 22,0% -31,7% -12,7% 10,2%

0,5% 16,6% -37.7% -14,3% 12,4%

8,

4,2%
6,9%
4,0%
2,4%
3.9%
0,4%
1,6%
0,4%
1,9%
0,5%
-3,5%
n.b.
8,1%
33%
-0,7%
-4,9%
7.3%
3,1%
2,6%
-0,9%
3,8%
4,7%
4,6%
0,1%
8,9%
5.9%
41%
2,2%
n.b.
-0,3%
n.b.
n.b.
17,5%
n.b.
31%
-0.2%
1,1%
n.b.
-0,2%
-5,6%
9,9%
-11,0%
-6,7%
-6,7%
1,2%
n.b.
-10,8%
-10,2%
6,3%
-5.2%
-6,5%
-8,4%

dinn besiedelter tandlicher Kreis
Tabelle 5: Entwicklung der Altersgruppen in den Flachenlandern nach siedlungsstrukturellem Kreistyp 2010 bis 2023
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2011, 2017, 2021 und 2025) und BBSR (2025).

24,3% -34,3% -10,2% 10,1%
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1.2.2 Finanzierungssaldo und
Schulden des 6ffentlichen
Bereichs

Je nach Infrastrukturbereich kann die kommu-
nale Leistungserbringung durch oder mit Betei-
ligung Dritter, d. h. im Kontext der vorliegenden
Studie durch private Unternehmen, erfolgen.
Je nach gewahlter Form einer Zusammenarbeit
kann auch die Finanzierung zunachst vollstandig
durch Dritte erbracht werden. Die Entscheidung,
welcher Weg bei Investitionen in den Erhalt, die
Modernisierung oder den Ausbau o&ffentlicher
(bzw. kommunaler) Infrastrukturen gewahlt wird,
hangt zunachst von der kommunalen Finanz-
situation ab. Allerdings spielen hier auch ver-
schiedene andere (politischen) Erwagungen und
rechtlichen Vorgaben eine Rolle. Daher sollen
nachfolgend einige wenige, wesentliche finan-
zielle  Rahmenbedingungen der kommunalen
Ebene dargelegt werden.

Zunachst wird auf die finanzwirtschaftliche

Kennzahl des Finanzierungssaldos einge-
gangen. Dieser ist eine Mal3zahl, die originar
der kameralen Begriffswelt entstammt und mit
deren Hilfe Zahlungsstréme gemessen werden.
Die Verwendung dieser finanzstatistischen Kenn-
zahl basiert primér darauf, dass die amtliche
Statistik, die durch die Statistischen Landes-
amter und das Statistische Bundesamt erhoben
und veroffentlicht wird, vollstandig auf Zahlungs-
strome abstellt. Somit ist der Finanzierungs-
saldo und dessen Zerlegung in einzelne Kompo-
nenten die (nach wie vor) zentrale Orientierungs-
groflRe des Statistischen Bundesamtes fUr einen
in diesem Falle intertemporalen und vor allem
interregionalen Vergleich. Der Finanzierungs-
saldo stellt dabei dar, inwieweit die kommunalen
Haushalte durch sog. besondere Finanzierungs-
vorgange (z. B. Aufnahme von Kassenkrediten,
Entnahmen von Rucklagen,

Liquiditatserhdhungen) erganzt werden mussen.

Tilgungen bzw.

Im Falle eines positiven Finanzierungssaldos
kénnen kommunale Schulden abgebaut bzw.
Guthaben bei Kassenmitteln oder andere liquide
Rucklagen erhéht werden. Dagegen impliziert
ein negativer Finanzierungssaldo einen Subs-
tanz- bzw. Liquiditatsverzehr, der eine hohere

<>

Verschuldung bzw. sinkende Liquiditat mit sich
bringt."

Abbildung 8 zeigt die Entwicklung des Finan-
zierungssaldos der staatlichen Ebene (Bund,
Lander,
Sozialversicherung) von 2010 bis zum aktuellen
statistischen Rand (2024). Werden hier die Ent-
wicklungen der letzten zehn Jahre (seit 2014)
betrachtet, so zeigt sich bis 2019 insgesamt ein
(deutlicher) Uberschuss, d. h. ein positiver Finan-
zierungssaldo, der von 2,0 Mrd. Euro in 2014 auf
knapp 45 Mrd. Euro in 2018 kontinuierlich ge-
stiegen ist, in 2019 zwar auch noch deutlich po-
sitiv war, aber mit etwa 34 Mrd. Euro unter dem
Vorjahreswert lag. Die gleiche Entwicklung zeigte
auch der Finanzierungssaldo der gemeindlichen
Ebene. Dieser war im Jahr 2014 mit -0,5 Mrd. Euro
leicht negativ und entwickelte sich auf knapp 10
Mrd. Euro in 2018 und fiel auf 5,6 Mrd. Euro in
2019. Mit der Corona-Pandemie Ende 2019 bis
Mitte 2023 wurden zahlreiche MaRnahmen zur

Gemeinden/Gemeindeverbande und

Eindammung und Bekampfung ihrer wirtschaft-
lichen, sozialen und gesellschaftlichen Folgen
unternommen. Im Ergebnis schloss der Bun-
deshaushalt 2020 erstmals seit 2015 mit einem
hohen negativen Finanzierungssaldo von fast
-131 Mrd. Euro ab, welcher sich in 2021 noch-
mals deutlich auf etwa -142 Mrd. Euro erhdhte
und auch in den Folgejahren sehr hoch war. Seit
2023 hat sich dieser negative Saldo deutlich re-
duziert und betrug im 2024 noch -25 Mrd. Euro
(vorlaufiger Wert).

Die gemeindliche Ebene verzeichnete hingegen
auch wahrend der Corona-Pandemie in den
Jahren 2020 bis 2022 einen positiven Saldo, wel-
cher jedoch in 2020 und 2023 deutlich unter
den Werten vor 2020 lag. Im Jahr 2023 verzeich-
nete die gemeindliche Ebene dann erstmals seit
knapp zehn Jahren wieder einen negativen Fi-
nanzierungssaldo von -6,6 Mrd. Euro, der sich in
2024 dann fast vervierfacht hat (-24,8 Mrd. Euro).
Dies bedeutet, dass den Kern- und Extrahaus-
halten in den Jahren 2023 und 2024 zusammen
etwa 31,5 Mrd. Euro zur Finanzierung ihrer Aus-
gaben gefehlt haben, welche bspw. durch Kredit-
aufnahme, Minderausgaben oder der Auflésung
von Reserven kompensiert werden mussten.
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B

Dieser wirde folglich dem
Betrag entsprechen, welcher
iber besondere Finanzie-
rungsvorgange aufgewendet
werden muss, um die lau-
fende Verwaltungstatigkeit
und die Investitionstatigkeit
der Kommune vollstandig
zu finanzieren.

Am 5. Mai 2023 hat die
Weltgegesundheitsorgani-
sation WHO das Ende der
internationalen Notlage

ftir COVID-19 erklart (vgl.
Auswartiges Amt vom
26.05.2023).



Institutioneller Rahmen in Kommunen

Strukturelle Entwicklung und Haushaltslage der gemeindlichen Ebene in Deutschland

-7889

2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012 2011 2010

2019

-165.4
-130,7

2020

-134
-141,6

2021

141,8
-116,0

2022

939
-64,9

2023

-114,9

2024

Saldo in Mrd. Euro

® Staat insgesamt
m Bund
m Lander

m Gemeinden und
Gemeindeverbande

45,2

Abbildung 8: Entwicklung des Finanzierungssaldos der staatlichen Ebenen 2012 bis 2023 (nach Finanzstatistik)

Eigene Darstellung. Datengrundlage: Bundesbank (2025).

Diese Entwicklung hat deutliche Folgen fiur die
Verschuldungslage. Wahrend sich die Schulden
des Bundes und der Lander zum Ende des 4.
Quartals 2024 gegenuber dem Vorjahr jeweils um
etwa 2 % erhdhten (36,5 Mrd. Euro bzw. 12,7 Mrd.
Euro), stiegen die der Gemeinden im selben Zeit-
raum um 9,5 % oder 14,7 Mrd. Euro. Dabeij stiegen
die Schulden am starksten in den Gemeinden und
Gemeindeverbanden der Lander Mecklenburg-
Vorpommern (+17,7 %), Sachsen (+17,3 %), Nie-

< -

dersachsen (+15 %) und Bayern (+14 %). Nur die
Gemeinden und Gemeindeverbande in Rheinland-
Pfalz (-21,3 %) konnten hingegen ihre Schulden
wegen des Entschuldungsprogramms PEK-RP
im Vergleich zum Vorjahr deutlich senken, einen
leichten Rulckgang verzeichneten hier auch die
Gemeindeebenen der Lander Thuringen (-4 %)."”

Insgesamt wiesen die Kern- und Extrahaushalte
der Gemeinden und Gemeindeverbande im Jahr

17 Vgl. Statistisches Bundes-
amt, Pressemitteilung
Nr. 116 vom 26. Marz 2025.
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2024 ein Finanzierungsdefizit von knapp 25 Mrd.
Euro auf. Dabei waren laut Statistischem Bun-
desamt etwa 6 % der Ausgaben nicht durch regu-
lare Einnahmen gedeckt und mussten damit wie
oben beschrieben anderweitig gedeckt werden.
Ursachlich hierfir war insbesondere die Ver-
schuldung der Kernhaushalte, welche mit Gber
23 Mrd. Euro zu diesem Defizit beitrugen. Hin-
gegen waren die Extrahaushalte mit nur etwa
0,5 Mrd. Euro verschuldet. Zu diesem Defizit
trugen v. a. die im Vergleich zum Vorjahr stark
gestiegenen Ausgaben fur Sozialleistungen
(+11,7 % oder 8,9 Mrd. Euro) infolge der Anpas-
sungen der Regelsatze im Bereich der Sozialhilfe
und im Burgergeld zum 1. Januar 2024, die stei-
genden Personalkosten infolge von Tarifsteige-
rungen und Personalzuwachs (+8,9 %) sowie die
kommunalen Leistungen nach SGB Il (+4,4 %) bei.
Wenngleich die bereinigten Einnahmen der kom-
munalen Kernhaushalte im Jahr 2024 um 3,5 %
(oder 11,4 Mrd. Euro) hoher ausfielen als 2023,
kamen diese nicht an die starken Zuwachse
der Steuereinnahmen der Vorjahre heran und
konnten die Mehrausgaben nicht kompensieren.
Schlielich hat auch die EinfUhrung des Deutsch-

landtickets zu einer groBeren Abhangigkeit der
etwa 370 kommunalen OPNV-Unternehmen von
offentlichen Zuweisungen gefihrt, weshalb diese
ab dem 2. Quartal 2023 erstmals als Extrahaus-
halte in die vierteljahrliche Kassenstatistik einbe-
zogen wurden,®

Werden zu den Kern- und Extrahaushalten (6ffent-
licher Gesamthaushalt) noch die Schulden der
sonstigen o6ffentlichen Fonds, Einrichtungen
und Unternehmen (FEU) der Kommunen be-
ricksichtigt, so zeigen sich die in Abbildung 9 und
Abbildung 10 dargestellten Schulden des &ffent-
lichen Bereichs insgesamt (Kernhaushalte, Extra-
haushalte und FEU). Die erstgenannte Abbildung
zeigt dabei aus Grinden der Ubersichtlichkeit die
Gesamtschulden fur die Jahre 2018, 2021 und
2024 bezogen auf die absolute Schuldenhdhe, die
zweitgenannte in Euro je Einwohner.

Werden die Schulden des 6ffentlichen Bereichs
betrachtet, so zeigt sich, dass zu den Schulden
der offentlichen Haushalte nochmals deutliche
Schulden der sonstigen o6ffentlichen FEU hin-
zukommen. Diese sind zumeist ausgelagerte,

91.793
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Abbildung 9: Schulden der Gemeinden beim nicht-6ffentlichen Bereich nach Bundeslandern 2018 bis 2024
Eigene Darstellung. Datengrundlage Statistisches Bundesamt (2025a) und (2025b).

18 Vgl. Statistisches Bundes-
amt, Pressemitteilung
Nr. 126 vom 1. April 2025.
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formal privatisierte Unternehmen (6ffentliche
Unternehmen in privater Rechtsform), die tber-
wiegend oder vollstandig in Besitz der Kom-
munen sind. Werden deren Schulden zu denen
der Kern- und Extrahaushalte hinzugerechnet,
so steigen die Schulden der gemeindlichen
Ebene deutlich: In fast allen Bundeslandern
Uberwiegen diese Schulden jene der Kern- und
Extrahaushalte deutlich bzw. entsprechen in
etwa dieser Hohe. Besonders deutlich zeigt sich
dies in den Gemeinden der Lander Baden-Wurt-
temberg, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-
Vorpommern, Sachsen und Thuringen (vgl. Ab-
bildung 9). Bspw. betrugen in Baden-Wurttem-
berg die Schulden des Kern- und Extrahaus-
halts 2024 zusammen etwa 14,4 Mrd. Euro, die
der sonstigen offentlichen FEU hingegen 39,1
Mrd. Euro. Weiterhin kann festgehalten werden,
dass die Schulden aller 6ffentlichen Bereiche der
Gemeinden und Gemeindeverbande in allen

Flachenldandern seit 2018 entweder etwa
gleich geblieben oder (teilweise deutlich) ge-
stiegen sind. Eine Ausnahme infolge des bereits
benannten Entschuldungsprogramms PEK-RP
bilden die Gemeinden in Rheinland-Pfalz.

Die absolut betrachtet hochste Verschuldung
wiesen Ende 2024 dabei mit insgesamt Gber 105
Mrd. Euro die Gemeinden und Gemeindever-
bande in Nordrhein-Westfalen auf, gefolgt von
jenen in Baden-Wdurttemberg (53,5 Mrd. Euro)
und Hessen (50,0 Mrd. Euro). Die Gemeinden
und Gemeindeverbande der ostdeutschen Fla-
chenlander wiesen hingegen eine vergleichs-
weise geringe Verschuldung (zwischen 6,4 Mrd.
Euro in Thiringen und 12,7 Mrd. Euro in Sachsen,
zusammen 42,6 Mrd. Euro) auf. Tabelle 6 gibt
einen Uberblick zu der Entwicklung der Schulden
nach Landergruppen, dargestellt als Absolut-
und Durchschnittswert.

m_mmmmmmm
Offentlicher Bereich Schuldenstand in Milliarden Euro insgesamt

Kernhaushalt 11587 107,95
Flachenlander  Extrahaushalte 11,60 12,42
West sonst. ffentl. FEU 130,04 13577
off. Bereich insgesamt 257,51 256,14
Kernhaushalt 10,36 9,65
Flachenlander ~ Extrahaushalte 1,90 1,79
Ost sonst. Gffentl. FEU 26,81 26,79
off. Bereich insgesamt 39,07 38,23

107,10 10934 10870 11395 11949 132,56
13,32 13,83 15,27 16,30 23,58 25,19
140,03 14913 16219 166,19 163,85 16924
26044 27229 286,16 29643 30693 32699
9,15 8,62 8,32 8,77 8,99 10,05
1,84 1,57 1,60 1,79 2,47 2,67
26,52 27,20 27,78 29,10 29,16 29,90
37,52 37,39 37,70 39,66 40,63 42,62

Nermhaushalt | 12623 | 1170 | 11625 | 1796 | 11702 | 1272 | 1288 | 1621
Cocraausnae | 1350 | 1421 | 1516 | 540 | 168 | 1m0 | w505 | zmes
onst. ottent pEU_| 15685 | 16256 | 16655 | 17633 | tens7 | 19528 | remon | romra

6ff. Bereich insgesamt | 296,57 | 294,37 | 297,96 | 309,69 | 323,86 | 336,00 | 347,55 | 369,61 |
m Offentlicher Bereich Durchschnittlicher Schuldenstand in Milliarden Euro

13,39
1,66

17,50

32,56
1,83

0,37
5,30

7,50

13,67
1,73

18,64

34,04
1,72

0,31
544

748

13,59
1,91
20,27
3577
1,66
0,32
5,56
7,54

14,24
2,04
20,77
37,05
1,75
0,36
5,82
7,93

14,94
2,95
20,48
38,37
1,80
0,49
5,83
8,13

16,57
3,15
21,15

40,87
2,01
0,53
598
8,52

Kernhaushalt 14,48 13,49
Flachenlander  Extrahaushalte 1,45 1,55
West sonst. 6ffentl. FEU 1625 1697
off. Bereich insgesamt 32,19 32,02
Kernhaushalt 2,07 1,93
Flachenlander ~ Extrahaushalte 0,38 0,36
Ost sonst. Gffentl. FEU 536 536
off. Bereich insgesamt 7,81 7,65

Merohaushait | 571 | 505 | 654 | 507 | 900 | o4t | oan | towr
Cocuanaushaie | tos | o9 | 2 | 118 [ 130 | 19 | 200 | |
ons.oftensre0 | 207 | ras0 | raer | 1ase | vaer | w502 | rass | 15z
ot serech msgesamt | 221 | e | 2252 | sae2 | aasr | 505 | 267 | wmaa

Tabelle 6: Schulden der Gemeinden beim nicht-6ffentlichen Bereich nach Ladndergruppen 2017 bis 2024

(insgesamt und Durchschnitt).
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage Statistisches Bundesamt (2025a) und (2025b).
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Wird jedoch die Pro-Kopf-Verschuldung betrach-
tet, so verandert sich dieses Bild (vgl. Abbildung 10
und Tabelle 7). Zwar weist noch immer die Ge-
samtheit der westdeutschen Flachenlander eine
héhere Gesamtverschuldung auf, jedoch rela-
tiviert sich der Unterschied leicht: So betrug die
Pro-Kopf-Verschuldung aller Gemeinden und Ge-
meindeverbande der westdeutschen Flachenlan-

der 2024 zwar 5.037 €/Ew. und jene der Gesamt-
heit der Gemeinden und Gemeindeverbande
der ostdeutschen Flachenlander 3.435 €/Ew. Die
Verschuldung der sonstigen &ffentlichen FEU als
anteilsmalig groldter Teil der Schulden des of-
fentlichen Bereichs war 2024 hingegen in beiden
Landergruppen fast gleich hoch (2.607 €/Ew.
westdeutsche bzw. 2.410 €/Ew. ostdeutsche

Schuldenstand in Euro je Einwohner

| 2017 [ 2018 | 2019 | 2020 [ 2021 | 2022 | 2023 | 2024 |

Kernhaushalt 1.808 1.679
Flachenlander  Extrahaushalte 181 193
West sonst. 6ffentl. FEU 2.029 2.112
off. Bereich insgesamt 4.017 3.984
Kernhaushalt 824 769
Flachenlander ~ Extrahaushalte 151 143
Ost sonst. offentl. FEU 2133 2134
off. Bereich insgesamt 3.108 3.046

1.662 1.696 1.684 1.766 1.844 2.042
207 215 237 253 364 388
2173 2314 2512 2.576 2.529 2.607
4.042 4.224 4433 4.595 4.737 5.037
730 690 668 705 723 810
147 125 128 144 199 215
2117 2176 2227 2.339 2.343 2410
2994 2.991 3.023 3.188 3.264 3.435

Merohaushalt — [ %5 | 1530 | 150 | 1533 | 1510 | 1595 | r6ea | 1es
Coranausnae | 176 | s | 197 [ 0 | oo | s | e | w0
Cons orenn pe0_| 206 | 2115 | ates | 2ao1 | mase | 2w | e | a5

ot Bereicn mgesamt | 3808 | 320 | aar | ao2s | aaos | azer | asm0 | armo

Tabelle 7: Schulden je Einwohner der Gemeinden beim nicht-6ffentlichen Bereich nach Landergruppen 2017 bis 2024.
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage Statistisches Bundesamt (2025a) und (2025b).

6.690

m sonstige dffentiche FEU

m Extrahaushalte

7.220

m Kernhaushalt

DO dffentlicher Bereich insgesamme

Abbildung 10: Schulden je Einwohner der Gemeinden beim nicht:

ntlichen Bereich nach Bundeslander

Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2025a) und (2025b).

' In Bayern ist dies insbeson-
dere dem deutlichen Anstieg
von 2022 zu 2023 geschuldet,
wo die Pro-Kopf-Schulden
um 201 €/Ew. auf 1.422 €/Ew.
Stiegen. In Niedersachsen
und Nordrhein-Westfalen
stiegen diese zwar auch,
dort aber nur um Werte im
niedrigen einstelligen Euro-
Bereich. In Rheinland-Pfalz
blieben diese nahezu kons-
tant, aber auch hier fihrte
das bereits mehrfach be-
nannte kommunale Ent-
schuldungsprogramm zu
einer deutlichen Verringe-
rung der Pro-Kopf-Schul-
den von 2023 auf 2024
(-2,25 €/Ew.).
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Flachenlander). Ein deutlicher Unterschied zeigt
sich hingegen bei der Pro-Kopf-Verschuldung
der Kernhaushalte. Diese war 2024 in der Lan-
dergruppe der westdeutschen Flachenlander
mit 2.042 €/Ew. fast 2,5 Mal so hoch wie jene der
ostdeutschen Flachenlander. Hierfur sind ins-
besondere die vergleichsweise hohen Schulden
der Kernhaushalte der Gemeinden und Gemein-
deverbande der Lander Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz verantwort-
lich, aber auch in Bayern sind diese Schulden im
Vergleich zu den Vorjahren deutlich gestiegen.™

Abschliefend zur Thematik Verschuldung zeigt
Abbildung 11 die Struktur der Schulden der Ge-
meinden und Gemeindeverbande beim nicht-
offentlichen Bereich fur das Jahr 2024. Auch hier
zeigen sich grundlegende Unterschiede zwischen
den Landergruppen der ost- und westdeutschen
Flachenldnder. Zwar wird ersichtlich, dass ins-
gesamt die Schulden der sonstigen 6ffentlichen
FEU mit im Durchschnitt der Flachenlander knapp
54 % den groBten Teil dieser Schulden ausma-
chen,
banden der ostdeutschen Flachenlander ist dieser

in den Gemeinden und Gemeindever-

mit etwas Uber 70 % jedoch deutlich héher und
far Uber zwei Drittel der Verschuldung verant-
wortlich. Die Schulden der Extrahaushalte weisen
zwischen den Landergruppen keine grof3en Un-
terschiede auf, jedoch zeigt sich mit Blick auf die
Schulden der Kernhaushalte wiederum ein deut-
licher Unterschied zwischen den Landergruppen:
In den Gemeinden und Gemeindeverbanden der
westdeutschen Flachenldnder war dieser Anteil
mit knapp 41 % fast doppelt so hoch wie in den
ostdeutschen Flachenlandern (etwa 24 %).

Aber auch innerhalb der Landergruppen zeigen
sich deutliche Unterschiede, speziell mit Blick auf
die Extrahaushalte. So lagen diese im Jahr 2024
in den Gemeinden und Gemeindeverbanden
der Lander Baden-Wirttemberg, Nordrhein-
Westfalen, Schleswig-Holstein und Thuringen
Uber dem Durchschnitt, und dies sowohl auf die
durchschnittlichen Vergleichswerte innerhalb der
Landergruppen bezogen als auch auf den Durch-
schnitt aller Flachenlander. Die jeweiligen Lan-
derwerte fUr die anderen Bereiche kénnen der
Abbildung entnommen werden und sollen hier
nicht weiter betrachtet werden.
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FL West 40,5%

FL Ost 23,6% 6,3%

Pl 38,6%

5349  MKernhaushalt

46,81 W Extrahaushalte

7.29 W sonst, off, FEU

50,04 . o
D off. Bereich insges.
7,24 (Mrd. €)

35,82
105,39
17,96
649
12473
9,01
10,99
635
326,99
42,62

369,61

Abbildung 11: Struktur der Schulden der Gemeinden/Gemeindeverbande beim nicht-6ffentlichen Bereich 2024
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2025a) und (2025b).
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1.2.3 Entwicklung der konsumtiven
und investiven Ausgaben, der
Anlageinvestitionen sowie des
Anlagevermogens

Fir die Frage, inwieweit durch OPP-Projekte
eine effizientere Erbringung von Infrastruktur-
angeboten erfolgen kann, aber auch zwingend
erforderliche Investitionen in den Erhalt und die
Modernisierung bestehender
geleistet werden kann, ist auch die Entwicklung
der kommunalen Investitionen bzw. investiven
Ausgaben relevant. Wie einleitend in Abschnitt
1.1 bereits erwahnt wurde, bezifferten die

Infrastrukturen

Kommunen im Rahmen des KfW-Kommunal-
panels 2025 den wahrgenommenen
titionsrickstand mit knapp 216 Mrd. Euro.
Unabhangig der Diskussion um den Begriff

Inves-

der offentlichen Investitionen?® stellte auch
der Wissenschaftliche Beirat beim Bundes-
ministerium far Wirtschaft und Energie in
seinem Gutachten 2020 fest, dass ,(...) schon
seit vielen Jahrzehnten deutlich zu wenig in
die offentliche Infrastruktur investiert [wird].
In einigen Bereichen, insbesondere beim Aus-
und Umbau der Strom-, Gas- und Wasserstoff-
netze und der digitalen Infrastruktur, sind gro3e
Anstrengungen notwendig, um die Herausfor-
derungen der Energiewende und der digitalen
Revolution zu meistern. Um dies zu erreichen,
ist eine Erhohung der Mittel fur offentliche
Dabei scheitert

eine Ausweitung der 6ffentlichen Investitionen

Investitionen notwendig.”'
dem Gutachten nach nicht nur an fehlenden
finanziellen Mitteln, sondern auch an unge-
eigneten Governance-Strukturen.?? Aber auch
andere Studien kamen bereits vor einigen
Jahren zu dem Schluss, dass zu wenig in die
Infrastrukturen
mit Blick auf deren Qualitat und Leistungs-
fahigkeit.

investiert wird, insbesondere

Indirekt kann die Hohe der Investitionen in
(kommunale) Infrastrukturen Uber die inves-
tiven Ausgaben bzw. die Ausgaben der Kapi-
talrechnung abgebildet werden. Dabei kann
hier nach konsumtiven und investiven Aus-
gaben oder nach Ausgaben aus der laufenden
Rechnung und Ausgaben der Kapitalrechnung

=

unterschieden werden. In beiden Fallen werden
die Ausgaben entsprechend ihrer 6konomi-
schen Wirkung differenziert. Unter investiven
Ausgaben bzw. Ausgaben der
nung werden dabei jene gefasst, die einen lan-
gerfristigen Nutzen stiften sollen und deren
Wirkungen sich erst in zuklnftigen Haushalts-
bzw. Rechnungsjahren zeigen. Hierunter fallen
Investitionen in offentliche

Kapitalrech-

typischerweise
Infrastrukturen, wie bspw. der Bau von Ver-
kehrswegen oder Schulen, aber auch die Be-
schaffung von

Feuerwehrfahrzeugen oder

technischer Anlagen/Ausristungen. Konsum-
tive Ausgaben bzw. Ausgaben der laufenden
Rechnung stiften hingegen einen Nutzen im
laufenden Haushaltsjahr. Typischerweise fallen
hierunter bspw. Verwaltungsausgaben, Perso-

nalausgaben oder Mieten.

Fur die gemeindliche Ebene werden die Aus-
gaben der laufenden sowie die der Kapi-
talrechnung erhoben. Entsprechend der De-
finition des Statistischen Bundesamtes sind
die Ausgaben der Kapitalrechnung die ,Summe
der Ausgaben, die der Finanzierung von eigenen
Investitionen und denen anderer Trager dienen
(Baumalinahmen, Erwerb von Sachvermdgen
und Beteiligungen, Zuweisungen und Zuschusse
fUr Investitionen, Gewahrleistungen, Darlehens-
gewahrungen), bereinigt um Zahlungen von
gleicher Ebene.”?* Die Ausgaben der laufenden
Rechnung fallen hingegen meist regelmaRig
an und stellen die Summe der Ausgaben fir
den Verwaltungsvollzug sowie fir den Betrieb
entsprechender Einrichtungen dar. Hierunter
fallen typischerweise Personalausgaben, der
laufende Sachaufwand oder Zinsausgaben.

Abbildung 12 zeigt zunachst die Entwicklung
der bereinigten Ausgaben der laufenden Rech-
nung und der Kapitalrechnung® (sowie der
bereinigten Ausgaben insgesamt) fur die Fla-
chenlander insgesamt sowie differenziert nach
den ost- und westdeutschen Flachenlandern.
Dabei ist jeweils der Absolutwert, der Durch-
schnitt der jeweiligen Landergruppe sowie die
Entwicklung der Ausgaben im Vergleich zum
vorherigen Jahreswert dargestellt.

2 Hierauf soll im Rahmen

NN

N

dieses Abschnitts nicht
eingegangen werden.
Beispielhaft kénnen hier
das BMWi (2020), Hesse
et al. (2024a) und (2024b)
genannt werden.

BMWi (2020), S. 2 f.

Vgl. ebenda, S. 3.

So bspw. Gornig (2019).
Statistisches Bundesamt
(2025c¢) und (2025d).

Bei den Ausgaben der
laufenden Rechnung han-
delt es sich um die konsum-
tiven Ausgaben, bei den
Ausgaben der Kapitalrech-
nung um die investiven
Ausgaben.
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Abbildung 12: Entwicklung der bereinigten Ausgaben der Kern- und Extrahaushalte der Gemeinden 2010 bis 2022 nach
Landergruppen.
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2012-2025e).
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Absolut betrachtet liegen dabei die Ausgaben
sowohl der laufenden Rechnung als auch der
Kapitalrechnung in den westdeutschen um ein
Vielfaches Uber denen der ostdeutschen FIa-
chenléander, und dies auch im Zeitverlauf. Je-
doch zeigen sich hier deutliche Unterschiede:
Wahrend die Ausgaben der laufenden Rech-
nung der Summe nach in Nordrhein-Westfalen
am hochsten sind und im zeitlichen Verlauf eine
deutliche Steigerung erfahren haben (in 2010
ca. 42 Mrd. und in 2022 ca. 75 Mrd. Euro oder
jeweils etwa 30 % der Ausgaben der westdeut-
schen Flachenlander), so liegen die Lander Rhein-
land-Pfalz und Schleswig-Holstein der Hohe der
Ausgaben nach auf dem Niveau der ostdeut-
schen Flachenlander. Eine Ausnahme bildet das
Saarland, dort liegt das Ausgabenniveau ab-
solut betrachtet sogar unter dem der ostdeut-
schen Flachenlander (2010 insgesamt knapp
2 Mrd. Euro; 2022 insgesamt knapp 3 Mrd. Euro).
Die hochsten Ausgaben der Kapitalrechnung -
auch im Zeitverlauf - waren in Bayern zu ver-
zeichnen (in 2010 gut 7 Mrd. und 2022 knapp
12 Mrd. Euro oder 30 % bzw. 28 % der entspre-
chenden Gesamtausgaben der westdeutschen
Flachenlander), gefolgt von Baden-Wirttem-
berg und Nordrhein-Westfalen. Alle weiteren
Entwicklungen kénnen der Tabelle 8 (S. 38) ent-
nommen werden.

In den ostdeutschen Flachenlandern (vgl. eben-
falls Tabelle 8) verzeichnete Sachsen sowohl mit
Blick auf die laufende Rechnung als auch auf
die Kapitalrechnung die hochsten Ausgaben,
gefolgt von Brandenburg und Sachsen-An-
halt. Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern
zeigten absolut gesehen die niedrigsten Aus-
gaben. Was ebenfalls auffallig ist, sind die deut-
lichen und vergleichsweise sehr hohen Schwan-
kungen bei den Entwicklungen der Ausgaben
im Vergleich zu den Vorjahreswerten. Beson-
ders von 2016 zu 2018 sind die Ausgaben der
Kapitalrechnung in den Gemeinden der Lander
Sachsen, Sachsen-Anhalt und Tharingen deutlich
gestiegen. Dies kann mithin durch MalRnahmen
auf Bundesebene begriindet werden. Beispiels-
weise konnen das Gesetz zur Foérderung von
Investitionen finanzschwacher Kommunen (Kom-
munalinvestitionsférderungsgesetz - KinvFG)

éw

vom 24.06.2015 oder der Kabinettsbeschluss
der Bundesregierung vom 14.12.2016 zur par-
tiellen Erweiterung der Mitfinanzierungskom-
petenzen bei der kommunalen Bildungsinfra-
struktur,
schwache Kommunen unterstutzt werden sollen,
benannt werden. Weiterhin wurden fur die
Jahre 2016 bis 2018 vom Bund vollstandig die
Kosten der Unterkunft und Heizung (KdU) fur
anerkannte Asyl- und Schutzberechtigte Uber-

in dessen Rahmen gezielt finanz-

nommen, sodass auch hier ein Entlastung der
Kommunen stattfand und ggf. hdhere Investi-
tionen in die kommunalen Infrastrukturen er-
folgten.?® Aber auch Landesprogramme haben
zur Entlastung von Kommunen und damit ggf.
steigenden Investitionen in kommunale Infra-
struktur beigetragen. So kann bspw. der deut-
liche Anstieg der Ausgaben der Kapitalrechnung
von 2012 zu 2014 in Mecklenburg-Yorpommern
durch verschiedene Investitionsprogramme fur
Kommunen erklart werden, die sich u. a. auf
die Forderung kommunaler Infrastrukturen
bezogen bzw. beziehen.

Die relativen Veranderungen zum Vorjahr, zur
durchschnittlichen Veranderung zu jedem Be-
trachtungszeitpunkt sowie die Veranderung
2010 zu 2022 sind in Tabelle 9 (S. 39) darge-
stellt. Hier soll nur kurz erwahnt werden, dass
im Durchschnitt der Betrachtungszeitpunkte die
Ausgaben der Kapitalrechnung am starksten in
den Gemeinden der Lander Nordrhein-Westfalen
(19,2 %), Mecklenburg-Vorpommern (17,3 %) und
Niedersachsen (13,0 %) gestiegen sind; am ge-
ringsten im Saarland (2,2 %) sowie den Landern
Hessen (5,9 %), Sachsen (7,1 %) und Thuringen
(7,3 %).

% Vgl. BMF (2017).
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Werden die Anteile der bereinigten Ausgaben
der laufenden Rechnung und der Kapitalrech-
nung an den Ausgaben insgesamt betrachtet
(vgl. Abbildung 13, S. 41), so zeigt sich der bereits
0. g. hohe Anteil der Ausgaben der laufenden
Rechnung. Dabei wird ersichtlich, dass dieser
auch im Zeitverlauf nicht unter einem Anteil von
75 % der Gesamtausgaben lag. Einige wenige
Punkte sollen nachfolgend kurz benannt werden.

Den groBBten Anteil der Ausgaben fur laufende
Zwecke weisen die Kommunen in Nordrhein-
Westfalen und Schleswig-Holstein auf. Dabei ist
dieser in Nordrhein-Westfalen zwar rucklaufig,
wies aber 2022 aber noch immer einen Anteil
von knapp Uber 88 % auf. Dementgegen stieg
der Anteil in Schleswig-Holstein bis 2016 stetig
(von knapp 85 % in 2010 auf tGber 92 % in 2016),
ist seitdem jedoch leicht ricklaufig und betrug
2022 knapp 91 %. In Bayern ist dieser Anteil am
geringsten und bewegt sich im Betrachtungszeit-
raum zwischen knapp 76 und 80 Prozent. Beson-
ders in den ostdeutschen Flachenlandern zeigen
sich hier sehr volatile Entwicklungen. In Mecklen-
burg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt geht der
Anteil seit 2012 bzw. 2016 stetig zurtick, dement-
sprechend steigen dort im Umkehrschluss die
Ausgaben der Kapitalrechnung.

Aber auch hier relativieren sich die beschrie-
benen Sachverhalte, wenn die einwohnerbe-
zogenen Entwicklungen (Ausgaben pro Kopf)
betrachtet werden. Diese sind in Abbildung 14
(S. 42) fur die Landergruppen und in Tabelle 10
(S. 43) fur die einzelnen Flachenldnder darge-
legt. Es zeigt sich, dass die zuvor beschriebenen
Entwicklungen sich bezogen auf die Pro-Kopf
Werte etwas relativieren: Zwar gelten weiterhin
die beschriebenen Trends bzw. Unterschiede,
jedoch in deutlich abgeschwachter Form. Dies
gilt insbesondere fUr die Ausgaben der Kapital-
rechnung. Werden die Landergruppen verglichen,
so zeigten sich zwischen 2010 und 2018 kaum
Unterschiede zwischen den west- und ostdeut-
schen Flachenléndern, im Mittel lagen in diesem
Zeitraum die Pro-Kopf-Ausgaben der westdeut-
schen Flachenlander um 14 Euro uber denen
der ostdeutschen Flachenlander. Seit 2018
sind diese in beiden Landergruppen deut-

ézlo

lich gestiegen, jedoch wird der Unterschied
groBer: Im Jahr 2020 lagen die Pro-Kopf-Aus-
gaben der westdeutschen Flachenlander mit
625 Euro um 94 Euro und 2022 mit 623 Euro
noch immer um 38 Euro Uber denen der ost-
deutschen Flachenlander. Bezogen auf die Aus-
gaben der laufenden Rechnung stiegen die
Pro-Kopf-Ausgaben von 2.070 Euro im Jahr
2010 auf 3.403 Euro in 2022 (westdeutsche
Flachenlander) bzw. von 1.813 Euro auf 2.996
Euro
sind hier die Ausgaben der westdeutschen Fla-
chenlander mit im Mittel +266 €/Ew. deutlich
hoéher, besonders seit 2016 verstarkt sich diese

(ostdeutsche Flachenlander). Insgesamt

Differenz unverkennbar.

Die Pro-Kopf-Werte zeigen grof3e Unterschiede
zwischen den einzelnen Flachenlandern, auch
innerhalb der jeweiligen Landergruppe (vgl. Ta-
belle 10, S. 43). Die héchsten Ausgaben der Ka-
pitalrechnung je Einwohner - und daraus ab-
geleitet die hochsten Pro-Kopf-Investitionen -
tatigte im Betrachtungszeitraum mit durch-
schnittlich 693 €/Ew. Bayern, gefolgt von Baden-
Waurttemberg (562 €/Ew.), Sachsen (513 €/Ew.)
und Mecklenburg-Vorpommern (486 €/Ew.). Die
geringsten durchschnittlichen Ausgaben tatigten
hier das Saarland (230 €/Ew.), Rheinland-Pfalz
(350 €/Ew.), Nordrhein-Westfalen (350 €/Ew.)
und Sachsen-Anhalt (374 €/Ew.).

Mit Blick auf die relativen Veranderungen (Ta-
belle 11, S. 44) zeigt sich das bereits bei den ab-
soluten Ausgaben dargelegte Bild, auch wenn
hier die Prozentsatze aufgrund der einwohner-
bezogenen Berechnung etwas von denen der auf
den Absolut-Zahlen beruhenden Prozentsatze
abweichen. Besonders 2012 kam es in fast allen
Flachenlandern zu teilweise enorm geringeren
Ausgaben in der Kapitalrechnung im Vergleich
zum Vorjahr (2011), was auch zu insgesamt sin-
kenden Ausgaben gefuihrt hat. Die ,Ausreil3er”
bezogen auf die Vorjahreswerte in Thuringen
sind Uberdurchschnittlich Hohen Ausgaben der
Kapitalrechnungen im jeweiligen Vorjahr ge-
schuldet, mithin ist dies landesspezifischen For-
derprogrammen fur kommunale Investitionen
geschuldet.
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Abbildung 13: Entwicklung des Anteils der Ausgaben der laufenden (blau) und der Kapitalrechnung (orange)
der Kern- und Extrahaushalte der Gemeinden 2010 bis 2022 der Flachenlander.
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2012-2025e).
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Abbildung 14: Entwicklung der bereinigten Pro-Kopf-Ausgaben der Gemeinden 2010 bis 2022 nach Landergruppen.
Eigene Darstellung und Berechnung. Datengrundlage: Statistische Amter des Bundes und der Lander (2024) und Statistisches

Bundesamt (2012-2025e).
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84,3%
83,2%
84,1%
67,5%
49,3%
64,3%
76,3%
80,9%
77,0%
81,6%
60,8%
77,8%
77,2%
77,4%

77,3%
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Abschlieend soll auf die Entwicklung der Netto-
anlageinvestitionen und des Anteils der Brut-
toinvestitionen am Bruttoanlagevermoégen
des Vorjahres eingegangen werden. Zunachst
zeigt Abbildung 15 die Entwicklung des Netto-
anlagevermogens?’ des Staates insgesamt (rote
Linie) sowie fir die einzelnen Gebietskorper-
schaften Bund, Lander und Gemeinden. Diese
Daten werden vom Statistischen Bundesamt
seit 1991 erhoben und zeigen zunachst, dass -
mit Ausnahme der Jahre 1995 bis 1997 -
das Nettoanlagevermdgen kontinuierlich ge-
wachsen ist. Dabei verflgen die Gemeinden
hier Uber den gréBten Anteil, die Lander Uber
den kleinsten.

Allerdings zeigt Abbildung 16 (S. 46/47), dass ei-
nerseits deutliche Schwankungen bezogen auf
die jahrlichen Veranderungen existieren, an-
dererseits dass die gemeindliche Ebene zwar
vielfach die hochsten jahrlichen Zuwachse ver-
zeichnet, aber Uber mehrere Jahre auch eine
Verringerung des Nettoanlagevermogens im Ver-
gleich zum Vorjahr erfahren hat. Dies weist da-
rauf hin, dass die Gemeinden dieses nicht erhoht
bzw. dessen Erhalt nicht gewahrleistet haben.

Dies verdeutlicht sich, wenn die Nettoanlage-
investitionen (Abbildung 17, S. 48) betrachtet
werden: Es wird ersichtlich, dass die Investitionen
der Gemeinden seit 2002 bis 2019 sowie 2023
per Saldo negativ waren. Zugleich Uberstiegen
die Abschreibungen in den Jahren von 2012 bis
2017 die Bruttoinvestitionen jahrlich um tber 5
Mrd. Euro.? Folglich wurde der Werteverzehr des
Anlagevermogens nicht ausgeglichen. Dies kann
dahingehend interpretiert werden, dass die of-
fentliche Infrastruktur abgenutzt wird und immer
weiter veraltet.?

Zuletzt soll die Veralterung der 6ffentlichen
Infrastruktur anhand des Indikators Moder-
nitdtsgrad (bzw. Erneuerungsrate) dargelegt
werden. Nach Gornig wird dieser als Anteil der
Bruttoinvestitionen eines Jahres an dem zu Ende
des Vorjahres vorhandenen Bruttoanlagever-
mogen berechnet.® Je geringer dieser Prozent-
satz ist, desto weniger wird in Ausbau und Mo-
dernisierung von Infrastrukturen investiert und
wenn dieser im Zeitverlauf abnimmt, deutet
dies darauf hin, dass lediglich Ausgaben fir die
Instandhaltung getatigt werden und damit die
Infrastrukturen veralten. Ein hoher Anteil lasst
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27 Das Nettoanlagevermogen

bildet den Zeitwert der
Anlageguter, d. h. zu ent-
sprechenden Wiederbe-
schaffungspreisen, ab. Die
Veranderungen ergeben
sich dabei durch die Erho-
hung des Bestandes durch
Zugange, die Verminderung
des Bestandes durch Ab-
schreibungen oder mit
beiden Wirkrichtungen
durch Umbewertungen
der Bestande aufgrund
von Preisanderungen der
Anlageguter. Anlagegtiter
sind dabei ,(...) alle produ-
zierten Vermogensglter,
die langer als ein Jahr

im Produktionsprozess
wiederholt oder dauerhaft
eingesetzt werden.”
(Statistisches Bundesamt
2025). Vermogensglter
wiederum werden in
Sachanlagen und Geistiges
Eigentum unterteilt, wobei
Sachanlagen materielle
Anlageguter darstellen. In
der amtlichen Statistik der
VGR sind materielle Anlage-
glter Wohnbauten und
Nichtwohnbauten, Aus-
rustungen (bspw. Maschi-
nen, Fahrzeuge oder Be-
triebs- und Geschéftsaus-
stattungen), militarischen
Waffensysteme sowie Nutz-
tiere und Nutzpflanzungen.

2 Vgl. Gornig (2019), S. 3.
2 Vgl. ebenda, S. 2.
30 Vgl. ebenda, S. 3.

Abbildung 15: Entwicklung des Nettoanlagevermogens der Gebietskorperschaften 1991 bis 2023 (VGR-Abgrenzung)
Eigene Darstellung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2025f).
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Abbildung 16/Teil 1: Jahrliche Verdnderung des Nettoanlagevermdgens gegentiber dem Vorjahr (in Mrd. Euro)
1992 bis 2023 (VGR-Abgrenzung).
Eigene Darstellung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2025f).
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Abbildung 16/Teil 2: Jahrliche Verdnderung des Nettoanlagevermogens gegenlber dem Vorjahr (in Mrd. Euro)
1992 bis 2023 (VGR-Abgrenzung).
Eigene Darstellung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (2025f).
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hingegen darauf schlieBen, dass im Anlagever-
mogen ein groRerer Anteil neuer Anlagen bzw.
Infrastrukturen vorhanden ist und diese auf
einem hohen technologischen Niveau bzw.
neuem technischen Standard sind.

Abbildung 18 zeigt fur die gemeindliche Ebene,
dass die 1991 hohe Erneuerungsrate von fast

4 % bis zum Jahr 2005 fast halbiert wurde und
bis 2011 bei etwa 2 % lag. Danach fiel sie weiter
auf etwa 1,5 % ab und blieb bis 2017 unter 2 %.
Von 2018 bis 2022 ist sie wieder auf Uber 2 %
gestiegen und fiel dann wieder auf etwa 2 % in
2024 ab. Folglich kann die kommunale Infra-
struktur Uberwiegend als veraltet und dringend
sanierungsbedurftig bezeichnet werden.
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—a— Nettoanlageinvestitionen insgesamt

Abbildung 17: Entwicklung der Nettoanlageinvestitionen nach
Eigene Darstellung. Datengrundlage: Statistisches Bundesamt (20

Gebietskorperschaften 1991 bis 2023 (VGR-Abgrenzung)
25f).
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Abbildung 18: Modernisierungsgrad: Entwicklung des Anteils
der Gebietskdrperschaften 1992 bis 2024* (VGR-Abgrenzung).
* Nur fUr materielle Guter dargestellt, d. h. bei den Investition
nur der Anteil der Bauten und Ausristungen bertcksichtigt.

Eigene Darstellung und eigene Berechnung. Datengrundlage:

der Bruttoinvestitionen am Bruttoanlagevermogen des Vorjahres
en wurden nur jene in Sachanlagen und beim Anlagevermdégen

Statistisches Bundesamt (2025f).
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1.3 Zwischenfazit

Mit Blick auf die Indikatoren aus Kapitel 1 wird
deutlich, dass die infrastrukturellen Herausfor-
derungen (akzeleriert durch die fiskalische und
demografische Lage) in Deutschland im Allge-
meinen sowie in den Kommunen - die mit 41 %
den relativ grof3ten Anteil der 6ffentlichen Inves-
titionen stemmen, bei den 6ffentlichen Bauten
allein sogar 59 % tragen - im Besonderen, sehr
umfassend sind.?' Der Investitionsruckstau steigt,
der Modernisierungsgrad sinkt. Die 6ffentliche
Infrastruktur steht folglich unter hohem Finan-
zierungsdruck, nicht zuletzt in den Kommunen.
So beziffert das KFW-Kommunalpanel den In-
vestitionsruckstand in den Kommunen 2024 auf
215,7 Mrd. Euro*® - ein Anstieg um weitere rund
16 % gegenlber dem Vorjahr.

Wenn die strukturellen Bedingungen nicht zlgig
angegangen werden koénnen, sind prozessuale
Anpassungen notwendig, um Verbesserungen in
der kommunalen Infrastrukturausstattung her-
beizufihren. Ein Ansatz, um die Verwaltung zu
entlasten und die Infrastruktur zu verbessern,
ist die Zusammenarbeit mit privaten Partnern
im Rahmen einer OPP. Dabei kann ggf. privates
Fachwissen gezielt genutzt werden, um die In-
novationsfahigkeit zu steigern, die Infrastruktur-
qualitat sicherzustellen und gleichzeitig 6ffent-
liche Kosten zu reduzieren. Welche Chancen,
aber auch Risiken in OPP-Projekten liegen, illus-
triert Kapitel 2 der Studie.

31 Vgl. KFW (2024).
32 Vgl. KFW (2025), S. 4.
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2 OPP in Theorie und Praxis

2.1 Definitorische Grundlagen

OPP beschreiben allgemein vertraglich geregelte
Kooperationen zwischen dem offentlichen und
dem privaten Sektor, bei denen die Kommune
bei der Umsetzung des Vorhabens die Orien-
tierung am Gemeinwohl garantiert und das pri-
vate Unternehmen i. d. R. die Verantwortung fur
die Durchfuhrung der MaRnahmen uUbernimmt
sowie Know-how, Management- und Personal-
kapazitat beisteuern soll. Beide Parteien bringen
jeweils auch Finanzpotenzial in die Partnerschaft
ein, wodurch die Kommune (z. B. im Gegensatz
zur vollstandigen Privatisierung oder zum reinen
Contracting) weiterhin an der Aufgabenerfillung
beteiligt ist und diese weiterhin im Sinne ihrer
Interessen steuern kann. OPP beschreibt folg-
lich eine langfristige und vertraglich geregelte
Zusammenarbeit zwischen 6ffentlichem Auftrag-
geber und privatem Auftragnehmer. In der vor-
liegenden Studie wird fiir eine OPP die Definition
von Gatzke (2011) verwendet. Demnach handelt
es sich um eine langfristige, vertraglich gere-
gelte Zusammenarbeit zwischen der &ffentlichen
Hand und mindestens einem privaten Partner
mit dem Ziel, offentliche Leistungen effizien-
ter bereitzustellen. Die Partnerschaft umfasst
mindestens die Phasen Planung, Erschaffung,
Finanzierung und Betrieb durch den privaten
Partner, wobei die entstehenden Risiken zwi-
schen beiden Partnern sachgerecht verteilt
werden.®

Dem kommunalen Bedarf folgend stand bei den
ersten OPP der Finanzierungsaspekt deutlich im
Vordergrund. Die 6ffentliche Kritik an derartigen
Verlagerungen (Stichwort ,Schattenhaushalte”)
sowie aufkommende Forderungen nach Wirt-
schaftlichkeitsnachweisen férderten die Standar-
disierung und fuhrten zu einer deutlichen Neu-
fokussierung des OPP-Beschaffungsansatzes. Bei
heutigen OPP-Projekten werden bspw. mit Hilfe
des OPP-Ansatzes alle Phasen einer Infrastruk-

= -

tureinrichtung ganzheitlich Uber ihre gesamte
Lebensdauer hinweg betrachtet (Lebenszyklus-
ansatz) und dabei gegebenenfalls Effizienz- und
Einspareffekte im Vergleich zur konventionellen
Realisierung aufgezeigt. Die Finanzierung wird,
im Gegensatz zu vielen konventionell geplanten
Projekten, dabei zu einem Aspekt einer Gesamt-
betrachtung, bei der Planen, Bauen, Betreiben,
Finanzieren und Weiternutzung/Verwertung als
wirtschaftliche Einheit betrachtet und vor der
Realisierung in einer integralen Planung ana-
lysiert werden. Dabei erfolgt bereits am Anfang
eines Projekts i. d. R. die Auswahl eines privat-
wirtschaftlichen Partners, der im Unterschied
zur konventionellen Beschaffung nicht nur Ein-
zelleistungen bei Bau- und Betrieb Ubernimmt,
sondern - angesichts seiner spater selbst zu
erbringenden Betriebsleistungen - die Pla-
nung ganzheitlich durchfihrt. Als Ansatz eines
wertschopfungsibergreifenden
kénnen so z. B. frUhzeitig Anreize generiert
werden (in der Erstellungsphase), die im Hinblick
auf spatere sich im Lebenszyklus akkumulie-
rende Gesamtkosten dampfend wirken.

Managements

SchlieRlich wird bei OPP der Lebenszyklus der
Infrastruktureinrichtung in Form einer Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung (WU) analysiert, bei
der alle Phasen des Projektes ganzheitlich
als wirtschaftliche Einheit betrachtet werden.
Dadurch werden im Vergleich zur bisherigen
konventionellen Realisierung Synergie- und Effi-
zienzpotenziale aufgedeckt und zum Vorteil der
Kommune realisiert. Im OPP-Verfahren missen
diese in einem mehrstufigen Verfahren im
Rahmen der WU aufgezeigt und belegt werden.
Unabhangig von einer OPP-Realisierung, die nur
stattfindet, wenn am Ende der Wirtschaftlich-
keitsvergleich die Vorteilhaftigkeit gegenuber
einer konventionellen Realisierung nachweist,
werden dafUr alle notwendigen Parameter be-
reits bei der Planung ermittelt und festgelegt.
Somit erfolgt bspw. die Bewertung eines Infra-

3 Vgl. Gatzke (2011), S. 17.



OPP in Theorie und Praxis
Definitorische Grundlagen / Historie von OPP

strukturprojekts nicht vorrangig auf Grund der
entstehenden Baukosten zum Zeitpunkt der Er-
richtung, sondern bezieht die anfallenden Folge-
kosten fUr Instandhaltung und Betrieb mit ein.
Die Lebenszyklusbetrachtung bildet insbeson-
dere auch die Grundlage fur eine nachhaltige,
kostensparende und kostentransparente Be-
wirtschaftung von
So kommt es zu einer transparenten und nach-

Infrastruktureinrichtungen.

vollziehbaren Darstellung der gesamten Projekt-
kosten. Andererseits werden dadurch verbind-
liche und detaillierte Vorgaben geschaffen, die
ein kontinuierliches Projektcontrolling anhand
von Zielwerten ermdoglichen.®*

Alternative Finanzierungsformen sind insbeson-
dere auch fir die Finanzierung und Bewaltigung
(kommunalen)
wichtig, die den kommunalen Haushalt entlasten

von Transformationsaufgaben
(bzw. nicht zusatzlich belasten) und dennoch
bspw. Klimapolitik auf lokaler Ebene ermdgli-
chen.®* Denn i. d. R. kédnnen die Kommunen die
Transformationsbedarfe nicht alleine tragen.*®
Fur die Finanzierung stehen den Kommunen
hier - auch bei Finanzschwache - unterschied-
liche Mdéglichkeiten und Instrumente zur Verfu-
gung: Neben der Eigenfinanzierung®, Contrac-
ting-Projekten® sowie weiteren ,alternativen”
Formen der Finanzierung® sind speziell auch die
OPP von Relevanz.%

So hat sich OPP in den letzten Jahrzehnten in
nahezu allen Bundeslandern in der kommunal-
politischen Handlungspraxis als Alternative zur
konventionellen Realisierung etabliert, deren
Anwendung fallt hingegen im Vergleich (noch)
eher gering aus. OPP hat sich von einem Finan-
zierungsinstrument, das nicht nur von den Auf-
sichtsbehorden, sondern auch von den Bir-
gern, politischen Gruppierungen, Parteien und
den Gewerkschaften haufig kritisch betrachtet
wurde, immer mehr zu einer lebenszyklusorien-
tierten Beschaffungsalternative weiterentwickelt.
Damit korrespondierend haben sich die Anwen-
dungs- und Handlungsfelder von OPP, die Zahl
der Projekte und deren Volumen ebenfalls aus-
geweitet.”!

<

2.2 Historie von OPP

Etwa ab den 1980er Jahren taucht der angel-
sachsische Begriff Public Private Partnership
(PPP) vermehrt in der kommunalwirtschaftlichen
Diskussion in Deutschland auf.®2 OPP waren in
deutschen Kommunen zwar bekannt, jedoch auf
Randbereiche in Form von gemischtwirtschaftli-
chen Unternehmen sowie Kooperationslésungen
in der kommunalen Energieversorgung, die
v. a. in den GroR3stadten eine lange Tradition
aufweisen, beschrankt. Mit der Einflhrung des
Terminus PPP wurde vor dem Hintergrund dieser
Vorlaufererfahrungen und -diskussionen und
der bisherigen deutschen Tradition o&ffentlich-
privater Kooperation nicht nur ein neuer Ang-
lizismus etabliert, sondern auch ein Bewusst-
seinswandel in der kommunalpolitischen bzw.
-wirtschaftlichen Debatte hin zu (deutlich) mehr
privater Beteiligung eingeleitet, korrespondie-
rend mit den wettbewerblichen Liberalisierungs-
tendenzen in der EU seit den 1990er Jahren. Die
veranderte Sichtweise auf 6ffentlich-private Zu-
sammenarbeit bildet in der zweiten Halfte der
1980er Jahre nur einen Mosaikstein eines gro-
Reren Bildes und etwa zur gleichen Zeit wurden
traditionelle Grenzen zwischen 6ffentlichem und
privatem Sektor auf unterschiedlichen staatli-
chen Ebenen in Frage gestellt. Beispiele hierfir
sind das an privatwirtschaftlichen Organisa-
tions- und Finanzierungsprinzipien orientierten
.Neue Steuerungsmodells” der Kommunalen
Verwaltungsvereinfa-
chung (KGSt), die Intensivierung von Liberalisie-
und Deregulierungstberlegungen auf

Gemeinschaftsstelle fur

rungs-
Bundesebene (Bundesbahn und -post), (neue)
standortbezogene kommunaler Aufgaben wie
+Wirtschafts- und Technologieférderung”, ,Stadt-
marketing”, ,Beschaftigungsforderung”
LTourismusmanagement” oder die forcierten

oder

Ausgliederungstrends von Aufgaben und Leis-
tungen in privatwirtschaftliche Organisations-
formen auf Bundes-, Landes- oder Kommunal-
ebene.”* Bej allen diesen Ansatzen und Initiativen
ist das Grundanliegen, die 6ffentliche Aufgaben-
erledigung fur mehr Markt und Wettbewerb zu
offnen. Zudem waren nunmehr auch rein 6ffent-
liche Unternehmen einem starkeren Effizienzpos-
tulat unterworfen. Wesentliche Ausldser waren

34 Vgl. zu diesem Absatz

Hesse/Luck/Redlich (2012).

35 Vgl. Fauter et al. (2023), S. 79.
36 Vgl. Huwe/Steitz/

Sigl-Glockner (2022), S. 8.

37 Hierzu zéhlt auch das

stadtinterne Contracting,
bzw. Intracting.

38 Contracting beschreibt
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allgemein eine Kooperation
mit einem externen Partner
(dem Contractor) Gber den
u. a. externes Know-how
und Kapital erschlossen
werden soll. Welche kon-
kreten Aufgaben die Con-
tractoren Gbernehmen -
zum Beispiel Planung, Finan-
zierung oder Umsetzung
von Projekten und Dienst-
leistungen - sowie wie die
Refinanzierung und Ver-
gltung gestaltet ist, ist
dabei vom jeweiligen Con-
tracting-Modell abhangig.
Wichtige Varianten sind v. a.
Energieliefer-Contracting
und Energiespar-Contrac-
ting. Vgl. Fauter et al. (2023),
S. 81-84.

Bspw. Kapital oder
Sponsoring von Burger und
Unternehmen, birgerschaft-
lich organisierte Betreiber-
gesellschaften oder inter-
kommunale Kooperationen.
Vgl. Diekmann/Jung/Rauch
(2014), S. 2; Walter/Weber,
S. 6-8; Fauter et al. (2023),
S.79-91.

Vgl. zu diesem Absatz
Hesse/Luck/Redlich (2012).
Vgl. Heinz (1993).

Vgl. Gerstlberger/Kneissler
(1998); Gerstlberger/
Schmittel (2004), S. 12.
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dabei zunehmende strukturelle Haushalts- und
Investitionsprobleme der Kommunen, eine ver-
scharfte Personalsituation bei gleichzeitig neuen
Leistungsansprichen und -erwartungen an die
Kommunen sowie eine intensivierte interkom-
munale und -regionale Standortkonkurrenz und
damit im weiteren Sinne die Entwicklung einer
aktiven Standortpolitik.** All dies begtinstigte die
Entwicklung neuer (halb-)o6ffentlicher Tatigkeits-
felder und Leistungen.*

2.3 Die Entwicklung von OPP in
Deutschland

OPP wurden im Rahmen der Infrastrukturbe-
reitstellung in anderen Landern wie Grof3britan-
nien in den vergangenen rund dreiRig Jahren
wesentlich genutzt.¢ In Deutschland haben OPP
dagegen erst in jungerer Zeit an Bedeutung
gewonnen. Erste Grundlagen fiir OPP im heuti-
gen Begriffsverstandnis wurden in Deutschland
1994 mit EinfUhrung des Gesetzes Uber den Bau
und die Finanzierung von Bundesfernstral3en
durch Private (FStrPrivFinG) geschaffen. Das Ge-
setz war auch eine Reaktion auf den 6ffentlichen
Investitionsdruck, der sich durch die Wiederver-
einigung Deutschlands ergab. Es ermdglichte
in Deutschland erstmals einem privaten Unter-
nehmen den Bau, die Erhaltung und den Betrieb
von Bundesfernstraen zu Ubertragen. Auf Bun-
desebene kam es 2002 nach der Entscheidung
zugunsten eines PPP-Kompetenzzentrums zu-
nachst zur Grindung eines Lenkungsausschusses
PPP im offentlichen Hochbau. Im Jahr 2004 ei-
nigte sich die damalige Bundesregierung dann
auf eine Initiative zum Aufbau eines foéderalen
PPP-Kompetenznetzwerkes sowie zur Erfullung
bundeseigener OPP-Ziele auf Grindung einer
PPP-Task Force auf Bundesebene. Die PPP-Task
Force griff die Forderungen aus dem Gutachten
.PPP im o6ffentlichen Hochbau” auf und setzte sie
im Entwurf fur ein ,Gesetz zur Beschleunigung
der Umsetzung von Offentlich-Privaten Part-
nerschaften und zur Verbesserung gesetzlicher
Rahmenbedingungen fiir Offentlich-Private Part-
nerschaften (OPP-Beschleunigungsgesetz)” um,
welches 2005 in Kraft trat. Ziel des Gesetzes war
der Abbau von Benachteiligungen in Bezug auf

=-

OPP-Projekte. Wesentliche Punkte waren die An-
erkennung von OPP als Beschaffungsvariante,
die Berucksichtigung der Risikoallokation im
Zuge der Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
nach 8 7 Abs. 2 Bundeshaushaltsordnung (BHO),
die Lockerung des VerauRerungsverbotes nach
§ 63 BHO sowie unter bestimmten Voraussetzun-
gen die Befreiung von Grundsteuer und Grund-
erwerbsteuer fiir den privaten OPP-Partner.
Das OPP-Beschleunigungsgesetz wurde insbe-
sondere als ein Zeichen der Politik pro OPP ge-
wertet. In diesem Kontext - und auch, weil man
in Deutschland einen Nachholbedarf bei OPP
gesehen hat - wurde im Jahr 2008 unter Feder-
fuhrung des Bundesministeriums der Finanzen
bspw. die OPP Deutschland AG (heute: Partner-
schaft Deutschland - Berater der Offentlichen
Hand GmbH, kurz PD) gegrindet, deren aus-
driickliches Ziel es war, den OPP-Anteil an 6ffent-
lichen Investitionen zu erhéhen.

Gemessen an der Anzahl haben OPP-Projekte
in Deutschland bislang im Bildungsbereich die
grofRte Rolle gespielt. Dabei handelt es sich aber
meist um eher kleinere Projekte auf kommuna-
ler Ebene (z. B. Kindertagesstatten oder Schulen).
GroRere OPP-Projekte wurden in jingerer Zeit
auf Bundesebene im Autobahnbau realisiert. Im
StraBenbau wurden zwar bislang anteilsmaRig
eher wenige OPP-Projekte realisiert, diese um-
fassen aber vergleichsweise grof3e Investitions-
ausgaben, so dass der StralRenbau einen grof3en
Anteil am gesamten OPP-Investitionsvolumen
einnimmt. Dieser durfte in Zukunft noch weiter
steigen, da weitere OPP-Projekte im Autobahn-
bau geplant sind und kunftig auch der Ausbau
von BundesstraBen im Rahmen von OPP ge-
schehen soll. Gemessen an den Projektsummen
setzt der Bund im Vergleich zu den anderen Ge-
bietskérperschaften die meisten OPP-Projekte
um. Darin spiegelt sich erneut die Bedeutung des
BundesfernstraRenbaus fiir OPP wider.

Die Entwicklung von OPP erfolgte in Deutsch-
land in verschiedenen Phasen und Wellen, die
jeweils durch verschiedenartige Ausloser, Rah-
menbedingungen und Dynamiken gekenn-
zeichnet waren.”” Heute zahlt die ,,PPP-Projekt-
datenbank” der PD (Stand 2024) insgesamt

4 Vgl. Heinz (1990).

4 Vgl. zu diesem Absatz
insbesondere Gerstlberger/
Schmittel (2004), S. 11 ff.

4 Vgl. zu diesem Kapitel
inshesondere BMF (2016),
S. 11-14; Gatzke (2011),
S.8-12.
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239 OPP-Projekte im Hoch- und Tiefbau in
Deutschland. Eine Entwicklung zu den OPP-
Projekten im Vertragsabschluss im Hoch- und
StraBenbau kann flr die Jahre 2002/2003 bis
2022 Abbildung 19 entnommen werden. Das Ge-
samtinvestitionsvolumen lag 2022 im Hochbau
bei 7.553 Mio. € und im StralRenbau bei 7.292
Mio. €. Die aktuelle Verteilung nach Bereichen
wird in Abbildung 20 dargestellt.

Neben klassischen Vertrags-OPP im Baubereich
gibt es zahlreiche weitere Einsatzfelder fiir OPP-
Projekte in den kommunalen Infrastrukturen.
Zu nennen sind hier die Energie- und Wasser-
versorgung oder die Kreislaufwirtschaft. ,In der

Wasserversorgung und in geringerem Umfang
in der Abwasserentsorgung finden verschiedene
OPP-Modelle Anwendung, um Infrastrukturpro-
jekte effizient zu planen, zu bauen, zu betreiben
und zu finanzieren. Im Kontext der Abwasserent-
sorgung bedeutet OPP, dass eine &ffentliche Ein-
richtung (z. B. Kommune oder ein Zweckverband)
mit einem privaten Unternehmen zusammen-
arbeitet, um Aufgaben der Abwasserentsorgung
zu planen, zu bauen, zu finanzieren, zu betreiben
oder zu warten - teilweise Uber viele Jahre hin-
weg. Uber Betreiber-, Konzessions-, BOT-Modelle
oder Gesellschaften (vgl. Abschnitt 2.6.2) lassen
sich zahlreiche Infrastruktur- und Daseinsvor-
sorgebereiche mittels OPP optimieren.

m rvestitionsvolumen Hochbau

m— [rvestitionsvolumen Stralenbau
—a—Anzah| Projekkte kumuliert

2003

2002/ 2004 2005 2006 2007 2008 2008 2010 20011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2027 2022

Abbildung 19: OPP-Projekte mit Vertragsabschluss im Hoch- und StraRenbau

Eigene Darstellung, Daten PD (2022).

u Strallen

= Gesundheitswesen

= Freizeit, Kultur, Sport, lvent
= Verwaltungsgebaude

= Justizgebaude

= Schulen, Kita, Bildung

u Sicherheit

= 5onstige

Abbildung 20: OPP-Projekte im Hoch- und StraBenbau; Verteilung anhand der Anzahl (links) und anhand des

Investitionsvolumens (rechts)

47 Vgl. Gerstlberger/Schmittel

Eigene Darstellung, Daten: PD (2022); Anmerkung: n=235.
(2004), 5.17.
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2.4 Merkmale von OPP in der Praxis

Grundsatzlich steht OPP bzw. eine partnerschaft-
liche Infrastrukturentwicklung in jedem infra-
strukturellen kommunalen Bereich als Alterna-
tive zur konventionellen Beschaffung zur Verfa-
gung, wenn die Gemeinde weder eine regulare
Drittbeauftragung (Ausschreibung) noch eine
Eigenleistung intendiert.#® Erganzend zur vor-
herigen Definition lassen sich die wesentlichen
Merkmale einer OPP dann nach Gatzke insbe-
sondere in die Punkte
* Erfullung einer 6ffentlichen Aufgabe,
« ein privater und ein 6ffentlicher Partner
als Minimum;
+ wirtschaftliche Bereitstellung einer
offentlichen Leistung
+ langerfristige, vertrauensbasierte
Zusammenarbeit (Partnerschaft)
« Bundelung von Ressourcen (Aufgabenteilung)
+ Zielkongruenz
* Risikoallokation und
+ Lebenszyklusansatz
untergliedern.®

OPP finden grundséatzlich unterschiedliche An-
wendung bei der Erfullung von o6ffentlichen
Aufgaben. Dazu gehort v. a. die Bereitstellung
offentlicher Infrastruktur wie im Verwaltungs-
und Verkehrswesen oder in den technischen
Infrastrukturen, aber auch im Erziehungs- und
Bildungswesen.  Gangige Anwendungsfelder
sind bspw. der infrastrukturelle Bereich des
Hochbaus und Tiefbaus. Beim Hochbau sind als
OPP-taugliche und -erprobte Bereiche Schulen,
Finanzamter und Verwaltungsgebaude, Justiz-
gebaude, Polizeistationen und Gefangnisse oder
Sportstatten zu nennen. Im Bereich des 6ffent-
lichen Tiefbaus finden sich OPP-Projekte v. a. im
Bereich Stral3en und Bricken, seltener im Schie-
nenbau. Aber auch im Bereich der Kommunika-
tionstechnik und der neuen Medien werden im
Rahmen der Verwaltungsdigitalisierung und dem
sog. ,E-Government” in den 6ffentlichen Verwal-
tungen prinzipiell Anwendungsfelder fiir OPP ge-
sehen, in einem weiter gefassten Sinn &ffentlich-
privater Kooperationen auch in den kommunalen
Infrastrukturen (Energie- und Wasserversorgung,
Entsorgung/Kreislaufwirtschaft oder OPNV).

é54

An einer OPP sind mindestens ein éffentli-
cher und ein privater Partner beteiligt, wobei
darUber hinaus auch mehrere 6ffentliche Partner
oder mehrere private Unternehmen
OPP-Projekt eingebunden sein kénnen. Der 6f-
fentliche Partner wird bei OPP-Projekten i. d. R.
als ,6ffentliche Hand" bezeichnet, was symbo-
lisiert, dass er Teil der Verwaltung ist. Nicht als
offentlicher Partner angesehen wird hingegen

in ein

ein offentliches Unternehmen der Privatwirt-
schaft, folglich bspw. eine GmbH, deren Anteile
zu 100 % eine staatliche Institution tragt. Eine
Kooperation zwischen solchen ausgegliederten
bzw. privatisierten o¢ffentlichen Unternehmen
stellt keine OPP dar. Gleichzeitig wird voraus-
gesetzt, dass die Identitat der beteiligten Partner
intakt bleibt.

Im Mittelpunkt einer OPP steht immer die
wirtschaftliche (und
Bereitstellung einer offentlichen Leistung.
Dies ist fur die offentliche Hand i. d. R. das
Hauptmotiv, die Zusammenarbeit mit einem
privaten Unternehmen anzustreben. Trotz der
Tatsache, dass private Partner bei einer OpPP
einen Gewinn erzielen, sollten sie die 6ffentliche
Leistung fur die offentliche Hand dennoch wirt-
schaftlicher bereitstellen als eine Eigenrealisie-
rung, da sie im marktwirtschaftlichen System

teils wirtschaftlichere)

meist effizienter arbeiten kénnen.

Aullerdem ist v. a. eine langerfristige, ver-
trauensbasierte Zusammenarbeit (Partner-
schaft) von Relevanz, da bei OPP-Projekten
i. d. R. eine minderstrukturierte Ausgangssi-
tuation vorliegt. Diese kann dazu fuhren, dass
bei Vertragsabschluss die zu erbringenden
Leistungen sowie die entsprechenden Gegen-
leistungen der beiden Vertragsparteien offent-
liche Hand und privates Unternehmen nicht
abschlieBend definiert werden bzw. gar nicht
abschlieBend definiert werden koénnen. Im
Rahmen einer OPP (ibernimmt der private
Partner die Verantwortung fur eine wirtschaft-
lich effiziente Leistungserstellung,
der offentliche Partner die Einhaltung gemein-
In Folge
ist ein kontinuierlicher Abstimmungsbedarf
zwischen den Partnern ein wesentliches Merk-

wahrend

wohlorientierter Ziele sicherstellt.

% Vgl. Behordenspiegel
September 2024, S. 11.
4 Vgl. Gatzke (2011), S: 13 ff.
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mal einer OPP. Eine langfristige, vertrauens-
basierte Zusammenarbeit ist daher im Rahmen
einer OPP zwingend notwendig. Daher verfiigen
OPP-Projekte i. d. R. explizit tber Konfliktv-
ermeidungs- bzw. Konfliktldsungsstrategien.
Bei Projekten, in denen alle Leistungen und
Gegenleistungen der beteiligten Partner vorab
abschlieBend definiert werden, handelt es
sich formal nicht um eine OPP. Dies bedeutet
zwar nicht, dass die beteiligten Partner im
Rahmen der OPP kein gemischtwirtschaftliches
Unternehmen grinden kdnnen. Hieraus folgt
jedoch, dass bspw. das klassische Contracting-
Out bzw. Outsourcing nicht den OPP zuzuord-
nen ist.

Merkmal jeder OPP ist auch eine Biindelung von
Ressourcen der 6ffentlichen Hand und der Pri-
vatwirtschaft (im Sinne einer Aufgabenteilung).
So gehen bei einer OPP die beteiligten Partner
davon aus, dass sich ihre individuellen Interessen
durch Kooperation und Bundelung ihrer Res-
sourcen besser verwirklichen lassen, als dies bei
einer individuellen Aktivitat der Fall ware. Diese
BUndelung der Ressourcen kann sich sowohl in
Form eines Leistungsaustauschs innerhalb einer
OPP zeigen als auch durch einen gemeinsamen
Ressourcen-Pool in einem gemischtwirtschaft-
lichen Unternehmen, in das beide Partner ihre
Mittel einbringen.

Ein weiteres charakteristisches Merkmal einer
OPP ist die Zielkongruenz. Dies bedeutet,
dass unterschiedliche Handlungslogiken zu
einer gemeinsamen Zielperspektive vereint
werden. Primares Ziel der offentlichen Hand
ist das Gemeinwohl im Allgemeinen und die
Bereitstellung der offentlichen Leistung im
Speziellen, wobei diese moglichst wirtschaftlich
erbracht werden soll. Nur wenn sich die Ziele
des Privaten und der o6ffentlichen Hand ver-
einigen lassen, folglich eine effizientere Bereit-
stellung der offentlichen Aufgabe erfolgt, bei
der der Private gleichzeitig einen Gewinn er-
zielen kann, sind die Ziele kongruent. Eine
Kooperation ohne Zielkongruenz, also mit
widersprichlichen Zielen des 6ffentlichen und
privaten Sektors, kann dagegen nicht als OPP
klassifiziert werden.

<-

AulBerdem ist die Risikoallokation ein Merkmal
von OPP. SchlieRlich ergibt sich ein wesentli-
ches Effizienzpotenzial einer OPP durch eine
projektspezifische Risikoverteilung auf die be-
teiligten Parteien des offentlichen und privaten
Sektors. Eine effiziente Risikoverteilung ist dabei
so zu verstehen, dass derjenige Partner, der ein
Risiko am ehesten beeinflussen kann, dieses
auch tragt. Das bedeutet nicht, dass ein maxi-
maler Risikotransfer vom offentlichen Partner
hin zum privaten Partner erfolgt. Somit sind im
Rahmen eines OPP-Projektes die Risikoidenti-
fikation, Risikobewertung und Risikoverteilung
besonders wichtig. Die Risikoverteilung stellt
damit ein charakteristisches Merkmal einer OPP
dar; findet keine Risikoverteilung statt, so ist die
Zusammenarbeit der 6ffentlichen Hand mit dem
Privaten nicht als OPP zu klassifizieren.

Als weiteres wesentliches Merkmal einer OPP -
speziell im Hoch- und Tiefbau - wird der Lebens-
zyklusansatz gesehen: Im Gegensatz zu einer
herkémmlichen Beschaffung der o6ffentlichen
Hand werden nicht einzelne Teilleistungen be-
zogen, sondern vielmehr ein Leistungsbindel.
Wichtig ist dabei, dass nicht nur eine oder meh-
rere Phasen der Leistung vom Privaten erbracht
werden. Vielmehr ist es erforderlich, dass min-
destens die Phasen Planung, Bau, Betrieb und
Finanzierung aus einer privaten Hand erfolgen.
Insbesondere die Finanzierungs- und die Be-
triebsphase sind dabei vom Privaten zu leisten.
Wesentliches Merkmal einer OPP ist die Einbin-
dung privaten Kapitals, folglich die Vorfinanzie-
rung der bereitgestellten Leistung durch das
private Unternehmen. Ist die Betriebsphase
daneben nicht Teil der vom Auftragnehmer er-
brachten Leistung, so findet zum einen keine
langfristige Zusammenarbeit statt, zum anderen
liegt der Schwerpunkt dann auf der privaten Vor-
finanzierung einer &6ffentlichen Leistung. Die Ver-
gutung fur die Bereitstellung der offentlichen
Leistung erfolgt bei OPP (iber den Betrieb und
dabei Uber die Unterhaltungskosten, eine origi-
nare Vergltung fur die Leistung oder die sons-
tige Vorleistung selbst fehlt, vielmehr erfolgt ihre
Bezahlung erst im Rahmen der Vergltung der
nachgelagerten Dienstleistung. Dies erklart auch
die MalRgeblichkeit des Lebenszyklusansatzes.
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Im 6ffentlichen Hochbau bspw. umfassen empi-
rischen Studien zufolge die Betreiberleistungen
zudem rund zwei Drittel der Gesamtkosten eines
OPP-Projektes und belegen damit, wie essen-
tiell der Einschluss der Betriebsphase fur das
Vorliegen einer OPP ist. Der Ansatz des Lebens-
zyklus bedeutet auch, dass alle im Rahmen des
Projektes entstehenden Kosten - folglich insbe-
sondere auch die der Betriebsphase - zu bertck-
sichtigen sind, was oft ein Umdenken des kame-
ralistisch gepragten Kostendenkens der offent-
lichen Hand erfordert.

Trotz dieser scheinbaren Eindeutigkeit bezlglich
der definitorischen Merkmale ist grundsatzlich
zu bertlicksichtigen, dass der OPP-Begriff nicht
nur in Deutschland, sondern auch international
nicht einheitlich definiert ist, wobei die Zahl der
Begriffsdefinitionen scheinbar auch mit der
wachsenden Zahl der Veroffentlichungen zum
Thema OPP zugenommen hat. Dies resultiert
v. a. daraus, dass der Begriff OPP in der Ver-
gangenheit fuUr unterschiedliche Systeme der
Kooperation Anwendung fand, was zu einer
allgemeinen Verwirrung um den Begriff fuhrte,
die bis heute anhilt. OPP ist ein Programmbe-
griff, der verschiedene Varianten der Zusammen-
arbeit zwischen Privaten und der offentlichen
Hand umfasst.

2.5 Vor- und Nachteile von OPP
2.5.1 Griinde und Argumente fiir OPP

Bei der Frage nach den Griinden fiir OPP treten
nach Gatzke v. a. zwei Aspekte in den Vorder-
grund:*® Erstens die fiskalische Lage bzw. die
Lage der offentlichen Haushalte (vgl. Abschnitt
1.2) sowie zweitens MaBnahmen einer Verwal-
tungsreform, insbesondere im Kontext von Effi-
zienz und Effektivitat, die auch unter dem Be-
griff ,New Public Management” (NPM)*' zusam-
mengefasst werden.

Offentliche (kommunale) Haushalte kénnen ei-
nerseits an ihre finanziellen Grenzen stof3en, an-
dererseits hat die offentliche Hand im Zeitverlauf
ihr grundsatzliches Rollenverstandnis verandert

= -

und richtete so ihre Aktivitaten zunehmend nach
Effektivitat und Effizienz (d. h. an unternehme-
risch-6konomischen Aspekten) aus. Der Grund-
satz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit ist
eines der Leitmotive der Haushaltsgrundsatze
und die Mittelverwendung sollte folglich Gber
ein hohes Mal3 an Effizienz und Effektivitat ver-
figen.®2 Uber das Anbinden von Privatkapital
und externer Expertise verspricht diese auch
weitere Vorteile, wie Beschleunigungseffekte
bei der Vorhabenrealisierung.>® Hinzu kommt
das Argument, dass OPP Risiken flir Kommunen
minimieren konnen, da das beteiligte Unter-
nehmen diese Ubernimmt, und es ggf. mehr Er-
fahrungen hat, mit Risiken umzugehen und diese
besser abfedern kann. Zudem wird haufig das
JAlles aus einer Hand"“-Argument angefihrt, da
sich offentliche Projekte oft Uber einen langen
Zeitraum mit verschiedenen Phasen erstrecken:
i. d. R. Planung, Bau, Finanzierung und Betrieb.
Bei einer gewdhnlichen Bauplanung sind in jeder
Phase andere Unternehmen oder kommunale
Stellen zustandig, wahrend OPP auf den soge-
nannten Lebenszyklusansatz setzen. Dabei wer-
den alle Phasen von Anfang an ganzheitlich be-
trachtet und das Unternehmen betreut den ge-
samten Prozess der Umsetzung der Baumalf3nah-
men.>* Zudem wirken weitere EinflussgroRen auf
OPP, wie z. B. das Wettbewerbspostulat der Euro-
paischen Union, die Ineffizienzhypothese der 6f-
fentlichen Verwaltung, Lobbyismus, Value for Money
oder die ,Flucht aus dem Verwaltungsrecht”.

Aus der Vielfalt der Grunde scheint haufig die
Finanzierungsnot das wesentliche Grundmotiv
fir OPP zu sein. OPP sind folglich weniger das
Ergebnis vorausschauender, gestaltender Politik,
sondern wurden bzw. werden vielmehr haufig
»aus der Not heraus geboren”. Mit Blick auf den
erheblichen Investitions- und Erhaltungsstau bei
allen Verkehrstragern prifte bspw. das (dama-
lige) Bundesministerium fur Digitales und Ver-
kehr (BMDV), wie durch den Einsatz von OPP-
Projekten ,die Finanzierung der Verkehrsinfra-
struktur auf eine erweiterte Grundlage gestellt
werden kann“>. Allerdings kénnen die Situation
der offentlichen Haushalte und das NPM (die
beiden Hauptgriinde fiir die Initiierung von OPP)
grundsatzlich auch nicht getrennt voneinander

0 Vgl. Gatzke (2011), S. 22 f.

! Vgl. New Public Manage-
ment (NPM) ist dabei als
marktlich-wettbewerbliche
und managementorientierte
Reformbewegung grund-
satzlich mit der Vorstellung
verbunden, den 6ffentlichen
Sektor und seine Dienst-
leistungsproduktion durch
umfassendere Modernisie-
rungsmaBnahmen effizien-
ter, effektiver, qualitats-
orientierter, eigenverant-
wortlicher und wettbewerbs-
fahiger zu gestalten. Vgl.
Friedlander (2019), S. 110.

°2 Vgl. Lenk et al. (2022), S. 33.

3 Vgl. ebenda.

** Vgl. ibau (2024a).

> Deutscher Bundestag
(2024).
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betrachtet werden. Denn aufgrund des vorhan-

denen Investitionsstaus bei gleichzeitiger Ver-
knappung offentlicher Mittel muss die 6ffentliche
Hand mehr denn je vorhandene Investitionsspiel-

raume effizient nutzen. Um dies zu erreichen,
sind Kooperationen mit privaten Partnern unter
Umstanden vorteilhaft, da so z. B. deren Know-
how und Arbeitsmethodik genutzt und somit
gegebenenfalls eine glinstigere Leistungserbrin-
gung erreicht werden kann. Eine solche Form
der Kooperation zwischen o&ffentlichem und pri-
vatem Sektor ist als Teil des NPM aufzufassen.

Auch bei der Vergabe bietet OPP Vorteile: Auch
bei der Vergabe bietet OPP Vorteile: So kénnen
private Unternehmen die Kommunalverwaltung

durch ihre Innovationskraft und Fachexpertise
unterstitzen, bspw. im Rahmen der Kreislauf-
wirtschaft/Abfallentsorgung oder der Wasserver-

und Abwasserentsorgung. Dies bedeutet nicht,

dass kommunale Unternehmen - falls vorhanden -

dieses Potenzial nicht auch bieten. Gerade im

Rahmen der Trinkwasserversorgung und Abwas-
serentsorgung stellen Klimawandel, demografi-
sche Entwicklung, damit verbundene (Fix-)Kos-

tenerhéhungen und neue gesetzliche Vorgaben

wie Trinkwasserverordnung, Kommunalabwas-

serrichtlinie Kommunen vor immense Heraus-

forderungen. Hier konnten private Partner im
Rahmen von OPP unterstiitzen, damit Aufgaben
der Daseinsvorsorge langfristig sicher, effizient
und nachhaltig erfullt werden kénnen. Derartiges
Know-how lieRe sich mittels OPP fiir die gewdéhr-
leistende Kommune nutzbar machen. Ferner lasst

sich, wie angesprochen, mittels eines verlass-
lichen Partners Investmentkapital generieren.*®

2.5.2 Ziele von OPP

Die 6ffentliche Hand kann mit OPP (im Sinne
der zuvor beschriebenen Argumente fir OPP)

grundsatzlich verschiedene Ziele verfolgen

zadhlen insbesondere

+ eine schnellere Projektrealisierung,

« eine effizientere Aufgabenerledigung,

+ groRere finanzielle Planungssicherheit
insbesondere durch Ubertragung von
Risiken auf den Privaten,

éw

. Dazu

+ Kostenoptimierung,

+ Nutzung privatwirtschaftlichen Know-hows,

+ Verschlankung der Verwaltungsstrukturen
sowie

+ die Implementierung privatwirtschaftlicher
Steuerungs- und Managementmethoden.>’

In der Gesamtschau liegt das Hauptziel in der
umfassenden Optimierung offentlicher Leis-
tungen. Dabei besteht i. d. R. auch die Auffas-
sung, ein hoheres Niveau Offentlicher Leistungen
erreichen zu konnen, welches wiederum das
Niveau der Eigenerstellung anheben soll.

Werden die in der Literatur angegebenen Ziele
von OPP genauer analysiert, so ist festzustellen,
dass fast immer eine effizientere Bereitstel-
lung einer &ffentlichen Leistung im Fokus steht.
Effizienzsteigerung heilst dabei auch die Ein-
sparung von Kosten: Der Einbezug des Know-
hows des Privaten, die Ubertragung von Ri-
siken, die Beschleunigung des Planungs- und
Realisationsprozesses etc.
allesamt dem Ziel der Kostenreduzierung auf
Seiten der offentlichen Hand. Dieses 6konomi-

dienen schlieRlich

sche Ziel Ubt im Rahmen von OPP die starkste
Dominanz aus. Die angestrebten Einsparungen
sollen dazu dienen, die Leistungsfahigkeit der
offentlichen Hand mittel- bis langfristig zu er-
héhen. Gleichzeitig soll damit eine Verbes-
serung der kommunalen Haushaltssituation er-
reicht werden. Dies soll neben Einsparungen
v. a. auch durch die Mobilisierung privaten
Kapitals erreicht werden. Neben Zielen, die
letztlich alle auf eine effizientere Bereitstellung
einer offentlichen Leistung hinauslaufen, wer-
den in der Literatur davon abweichend teilweise
noch weitere (Neben-)Ziele von OPP benannt,
bspw.
+ der Abbau von Investitionsstaus,
« der Vorzug offentlicher Investitionen,
+ die Generierung neuer Steuereinnahmen
Uber den Verdienst der Privaten,
+ die Imageverbesserung der ¢ffentlichen Hand,
+ die Moglichkeit eines Benchmarks fur die
offentliche Hand (und damit langfristig die
Verbesserung der Produktivitat der 6ffent-
lichen Aufgabenerfullung) oder die Forderung
des regionalen Mittelstands.

6 Vgl. Behdrdenspiegel
September 2024, S. 11.
7 Vgl. Gatzke (2011), S: 23 ff.
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2.5.3 Kritik an OPP58

Als einen wesentlichen Kritikpunkt an OPP wird
benannt, dass diese Projekte dazu dienen, die
tatsdchlichen finanziellen Belastungen und
Konsequenzen aus einem solchen Projekt im
Haushalt zu verbergen. So erscheint das Haus-
haltsrecht mit seinen Prinzipien der Jahrlichkeit,
Vollstandigkeit und Kassenwirksamkeit derzeit
nur bedingt geeignet, langjahrige Investitions-
und FinanzierungsmafRnahmen transparent und
konsistent darzustellen. Das dabei auftretende
wesentliche Problem ist, dass die regelmaRigen
Entgelte der 6ffentlichen Hand an den privaten
Auftragnehmer im Rahmen von OPP-Projekten
zwar laufende Ausgaben darstellen, die eingegan-
genen Verbindlichkeiten aber nicht im Haushalt
dargestellt werden, da sie nicht unter den haus-
haltsrechtlichen Kreditbegriff fallen. Gleichzeitig
aber belasten sie den Haushalt genauso wie eine
unmittelbare Kreditaufnahme. Daher handele es
sich im Ergebnis bei privater Vorfinanzierung und
damit auch bei OPP um eine bewusste Verletzung
des Vollstandigkeitsprinzips offentlicher Haus-
halte. Die damit einhergehenden Auswirkungen
auf den Haushalt werden - laut Kritikern - nur un-
zureichend betrachtet.

Die mangelnde Transparenz von Verpflich-
tungen aus OPP-Projekten in den 6ffentlichen
Haushalten fuhrt dann auch zum Vorwurf, die
offentliche Hand erhohe ihre Verschuldung nicht
unmittelbar sichtbar, sondern auRerhalb des
Haushaltes. Auch OPP-Projekten wird daher vor-
geworfen, dass es sich um eine verdeckte Ver-
schuldung handelt, da die Verpflichtungen auf
Seiten der offentlichen Hand nicht vollstandig
ausgewiesen werden, diese vielmehr verschleiert
wulrden. So kritisieren einige Rechnungshofe an
privaten Vorfinanzierungen generell, dass mit
dieser eine ,graue Finanzschuld” einhergeht,
welche die oOffentlichen Haushaltstrager auf-
bauen. Da die Verbindlichkeiten nicht als Kre-
ditaufnahme gewertet werden, bei einer klassi-
schen Kreditaufnahme aber ein entsprechender
Kredit in der Herstellungszeit in den Haushalt
eingestellt wird, handele es sich um eine Lasten-
verschleierung. Entsprechend wird u. a. gefor-
dert, die Kosten und Folgekosten von OPP in den

< -

offentlichen Haushalten klar auszuweisen, damit
OPP nicht als verdeckte Kreditaufnahme, also als
.Schattenkredite” ausgenutzt werden.

Als Motiv fur eine verdeckte Kreditaufnahme
werden regelmalRig die angespannte Finan-
zierungslage o6ffentlicher Haushalte und aus-
geschopfte Moglichkeiten der Schuldenauf-
nahme gesehen. OPP-Projekte wiirden somit
eine Flucht aus dem Budgetrecht darstellen, die
dazu dienen soll, den finanziellen Spielraum
unter Umgehung der Budgetrestriktionen
weiter auszudehnen. Es handele sich um eine
Kreditaufnahme, die gleichzeitig dazu dient,
die verfassungsrechtlich gebotene Eingrenzung
der Einnahmen aus Krediten zu umgehen. Um
die Transparenz der Verpflichtungen aus OPP-
Projekten in den Haushalten zu erhdhen, wird
daher u. a. gefordert, dem Haushaltsplan eine
Ubersicht Uber die entsprechenden Verbind-
lichkeiten anzuhangen. U. a. die Europdische
Kommission teilt dabei die Auffassung, dass die
wachsende Bedeutung von OPP v. a. auf haus-
haltspolitische Sachzwange der Mitgliedsstaaten
zuriickzufiihren ist, da OPP einen Zufluss von
Finanzmitteln aus der Privatwirtschaft bedeutet.

Die wesentliche Gefahr, die aus einer intrans-
parenten Darstellung der Verpflichtungen aus
OPP-Geschéften in den 6ffentlichen Haushalten
resultiert, ist, dass zusatzliche zukiinftige
Belastungen fiir die 6ffentlichen Haushalte
geschaffen werden. Zwar ist unbestritten, dass
auch bei der klassischen, kreditfinanzierten Ei-
genrealisierung eines Projekts eine Kreditauf-
nahme erfolgt, die zukUnftige finanzielle Hand-
lungsspielrdume einschrankt. Im Fall einer OPP-
Realisierung besteht hingegen die Beflurchtung,
dass Budgetrestriktionen umgangen werden
konnten. Dies konnte dazu fuhren, dass die ei-
gentlich nur zulassige Lastenverteilung in die
Zukunft durch zusatzliche Kredite ausgeweitet
wird und somit der finanzielle Spielraum zukunf-
tiger Generationen UbermalRig eingeschrankt
wird. Anders formuliert: Die durch die Verschul-
dung aullerhalb der Haushalte gewonnenen
finanziellen Spielrdume innerhalb der Haushalte
koénnten bei ihrer Ausnutzung zu weiteren Be-
lastungen zukunftiger Generationen fihren.

8 Wenn nicht anders aus-
gewiesen, vgl. zu diesem
Abschnitt Gatzke (2011),
S. 58-63.
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Andererseits wird aber auch die Moglichkeit ge-
sehen, dass OPP-Modelle trotz unterstellter
Verschleierung der daraus resultierenden Ver-
bindlichkeiten dazu dienen, den Haushalt zu
sanieren. Die Umgehung der Kreditaufnahme-
beschrankungen und eine verdeckte Verschul-
dung haben meist einen politischen Hintergrund.
So erhofft sich die Politik, durch die hoéhere
Ausgabenmoglichkeit und die geringere Ver-
schuldung Popularitatszuwachse und durch
die hoheren Investitionsmoglichkeiten hohere
Chancen einer Wiederwahl.>® Denn anders als
bei einer klassischen Eigenfinanzierung fuhrten
die regelmalig an den Privaten zu zahlenden
Entgelte auf offentlicher Seite dazu, dass eine
echte Tilgung der Schulden erfolgt. Dies flhre
aufgrund der Kostentragung Uber die Nutzungs-
perioden hinweg zu einer hoheren Genera-
tionengerechtigkeit als bei der konventionellen
Beschaffung. Herausfordernd ist u. U. auch
das Personalmanagement, insbesondere in
der OPP-Leitung. So sei laut Burgi das Vergabe-
recht gut handhabbar, die Herausforderung
bestehe jedoch im Management der OPP mit
entsprechenden
recht.s

Kompetenzen im Vertrags-

Werden die Kritikpunkte gemeinsam mit den
Grinden und Argumenten betrachtet, kdnnen

Trotz fehlendem Eigenkapital
konnen offentliche Projekte
verwirklicht werden.

Das Fachwissen privater
Unternehmen kann genutzt
werden.

Risiken werden minimiert.

Projekte kénnen u.U. kos-
teneffizienter und zlgiger
umgesetzt werden als im
Rahmen einer reinen Ver-
waltungslosung.

Das gesamte Projekt bleibt
Uber den gesamten Lebens-
zyklus in einer Hand.

=

Je nach Vertrag werden
u.U. die Schulden nur in

die Zukunft verschoben (ver-

deckte Staatsverschuldung).

Private Auftragnehmerinnen
und Auftragnehmer kénnen
in eine Krise geraten und
sogar Insolvenz anmelden.

Mangelnde Transparenz
bei unzureichender Ver-
tragsgestaltung.

Mdgliche Abhangigkeiten.

die Vor- und Nachteile Uberblicksartig zusam-
mengefasst werden (vgl. Tabelle 12). Zudem un-
tersuchten Gerstlberger und Schmittel in ihrer
Analyse 21 OPP-Vorhaben in Klein- und Mittel-
stadten und in einem Landkreis.®" Die Auswahl
der Fallbeispiele ist in Anhang 1 verkirzt und
mit Fokus auf die Evaluation (Output, Outcome)
tabellarisch dargestellt, um so fur die praktische
Anwendung relevante Schlisse zu ermdoglichen,
welche Vor- und Nachteile OPP in der Praxis mit
sich bringen kénnen.

2.6 Realisierungsvarianten

OPP-Projekte kénnen aus juristischer Perspek-
tive auf verschiedene Weise realisiert werden.
Dies ist u. a. durch die Vertragspartner, die
Art des Vertrages, die Eigentumerstellung der
offentlichen Hand sowie die Endschafts- und
Verwertungsregelung. Hieraus ergibt sich auch
die jeweilige Risikoverteilung zwischen der of-
fentlichen Hand und dem privaten Partner.

2.6.1 Vertragsbeziehungen

Als Vertragsparteien einer OPP tritt i. d. R. auf
der einen Seite die 6ffentliche Hand, auf der
anderen Seite ein privatwirtschaftliches Un-
ternehmen auf. Beide sind gleichberechtigte
Partner, d. h. es wird ein Kooperationsverhaltnis
begrindet. Die Bezeichnung ,6ffentliche Hand"
weist darauf hin, dass hier die exekutive staat-
liche Verwaltung, weniger die staatliche Legisla-
tive als Vertragspartner auftritt. Auf der Seite der
Privaten ist zunachst ein privater Investor zen-
traler Verhandlungspartner. Zur Durchfihrung
des OPP-Projektes griindet dieser regelméaRig
eine eigens fur diesen Zweck zu errichtende
OPP-Projektgesellschaft (meist in Form einer
GmbH oder GmbH & Co. KG), die fortwahrend
als Vertragspartner der 6ffentlichen Hand sowie
aller Nachunternehmer im spezifischen Pro-
jekt fungiert. Der private Investor ist somit Ge-
sellschafter und Eigenkapitalgeber der Projekt-
gesellschaft. Die Projektgesellschaft wird nach
Ablauf des Projektes i. d. R. liquidiert. SchlieRlich
treten Banken als Fremdkapitalgeber der Pro-

% Vgl. Witte (2006), S. 8.

%0 Vgl. Behorden Spiegel
Nr. X/ 40. Jg. /37. Woche
(September 2024), S. 11.

1 Vgl. Gerstlberger/Schmittel
(2004).
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jektgesellschaft auf, zusatzlich gegebenenfalls
offentliche Fordermittelgeber.

Der zwischen den Vertragspartnern zu schlie-
RBende OPP-Vertrag ist nicht 6ffentlich-rechtlicher
Natur i. S. d. 8 54 VwWV{G, sondern ist zivilrechtli-
cher Art. Der Vertrag beinhaltet u. a.

+ die Vertragsparteien des Projektes,

+ den Gegenstand und die Zielsetzung

des Projektes,

die Grundpflichten der Vertragsparteien,

die zu erbringenden Leistungen der
Projektgesellschaft,

die Vergutungsregelungen (gegebenenfalls
inklusive eines Bonus-Malus-Systems),

+ die Finanzierung (und gegebenenfalls
Sicherheiten),

die Controlling-Funktion des &ffentlichen

Auftraggebers,
die Regelung von Meinungsverschiedenheiten
und Streitigkeiten sowie

die Beendigung des Vertrages.

Somit handelt es sich nicht um einen reinen Aus-
tauschvertragi. S. d. BGB (aufRer bei Betriebsfuh-
rungsleistungen, Beratung usw.), sondern auf-
grund der Komplexitat des Projektes haufig um
ein Vertragskonglomerat, welches sich in einzelne
Bestandteile aufgliedern Iasst. Es existiert somit i.
d. R. ein Rahmenvertrag, der samtliche Prinzipien
der Zusammenarbeit der beteiligten Vertrags-
parteien Uber alle Leistungsbereiche hinweg be-
inhaltet. Dieser enthalt auch Regelungen zur
Anpassung vertraglicher Leistungspflichten an
geanderte Rahmenbedingungen sowie zur Schaf-
fung eines organisatorischen und verfahrens-
maRigen Rahmens fur die partnerschaftliche Zu-
sammenarbeit und die Schlichtung auftretender
Konflikte. Zusatzlich zu diesem Rahmenvertrag
enthalt der OPP-Vertrag eine Fiille von Einzelver-
tragen Uber die einzelnen Leistungsbereiche.
Diese betreffen die Phasen Planung, Bau, Finan-
zierung, Betrieb und Verwertung und regeln die
zu erbringenden Vertragsleistungen der Parteien
in jeder dieser Phasen. Je nach Leistungsbe-
reich qualifizieren sie sich damit als Werkvertrag,
Dienstvertrag, Kaufvertrag, Mietvertrag bzw. Nut-
zungslberlassungsvertrag. Zusatzlich teilen die
Einzelvertrage explizit oder nach Vertragsart die

= -

Risiken der betreffenden Phase unter den Ver-
tragspartnern auf. Unter diesen Gegebenheiten
kann der OPP-Vertrag selbst nicht einem be-
stimmten Typus zugeordnet werden, sondern er-
scheint vielmehr als Typenkombinationsvertrag
oder Typenverschmelzungsvertrag.

Bei der Ausgestaltung des Vertragsverhaltnisses
kann weiter zwischen zwei generellen OPP-
Formen unterschieden werden: Erstens eine OPP
auf Vertragsbasis (Vertrags-OPP), bei der die Zu-
sammenarbeit zwischen der 6ffentlichen Hand
und dem Privaten auf einem rein vertraglichen
Verhaltnis beruht, sowie zweitens eine institu-
tionalisierte OPP (auch Organisations-OPP oder
Kooperationsmodell mittels Projektgesellschaft),
bei der Teil des Vertrages zwischen den beiden
Parteien die Grundung eines gemeinsamen, ei-
genstandigen Rechtssubjektes ist und die Zusam-
menarbeit innerhalb dieses gemischtwirtschaftli-
chen Unternehmens erfolgt.

Unter die Vertrags-OPP fallen bspw. die Be-
treiber- und Konzessionsmodelle. Beim Be-
treibermodell Gbernimmt der Private i. d. R.
Planung, Bau, Betrieb und Finanzierung, gegebe-
nenfalls auch die Verwertung des OPP-Objektes.
Die offentliche Hand entrichtet hierfur ein perio-
disches Betreiberentgelt. Im Unterschied dazu
ist der Private bei einem Konzessionsmodell
berechtigt, zur Deckung seiner Kosten ein Ent-
gelt unmittelbar vom Nutzer zu erheben. Dies
schlie3t nicht aus, dass er zusatzlich Zahlungen
der offentlichen Hand erhalt.

Fir die Organisations-OPP wird i. d. R. eine pro-
jektspezifische Kapitalgesellschaft gegriindet, an
der ein oder mehrere 6ffentliche sowie ein oder
mehrere private Eigentimer (Investoren) beteiligt
sind. Sie steht somit als eigenstandiger Rechtstyp
gleichberechtigt neben der schuldrechtlichen
Vertrags-OPP. Als gemischtwirtschaftliches Un-
ternehmen mussen sich die beteiligten Parteien
auf eine Allokation der Ressourcen sowie auf eine
Verteilung der aus den eingesetzten Ressourcen
gewonnenen Ergebnisse einigen. Der Vorteil der
Organisations-OPP besteht darin, dass sich die
offentliche Hand durch ihre Eigentimerstellung
Einfluss auf die Geschaftsfuhrung sichern kann.®?

2 Vgl. zu diesem Absatz
Gatzke (2011), S. 35.
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2.6.2 OPP-Modelle und Aufgabenfelder

Wie bereits beschrieben liegt OPP immer ein
Vertrag zugrunde, doch diese Vertrage konnen
sehr unterschiedlich ausgestaltet sein und unter-
scheiden sich zwischen institutionalisierter OPP

Daher ist es schwierig, OPP zu kategorisieren und
bestimmten Vertragsmodellen zuzuordnen. Es
gibt aber ein paar Modelle, die sich in der Praxis
herauskristallisiert haben und in Tabelle 13 tber-
blicksartig dargestellt werden. Diese Modelle
wurden im Rahmen der Kommunalbefragung

und OPP auf Vertragshasis (vgl. Kapitel 2.6.1).

Betreibermodell

Inhabermodell

BOT-Modell

Erwerbermodell

Leasingmodell

Mietmodell

Konzessionsmodell

Gesellschaftsmodell/
Projektgesellschaft/
Kooperationsmodell

Betriebsfuhrungsmodell

Betriebsuberlassungs-
modell

61

auch in der Form abgefragt.

Ein privates Unternehmen finanziert das Gebaude oder Ubernimmt die 6ffent-
liche Leistung und erhebt im Gegenzug Entgelte. In der Ver- und Entsorgung
betreibt der private Partner eine Anlage im Auftrag der Kommune, woflr er eine
vertraglich geregelte Vergutung erhalt (Uber Betriebs- und Leistungsentgelte). Der
Vorteil der Kommunen liegt hierbei in der Know-how-Nutzung.

Modell, bei der die 6ffentliche Hand Eigentumerin der Infrastruktur bleibt,
wahrend ein privater Partner fUr Planung, Bau, Finanzierung, Betrieb und/oder
Instandhaltung zustandig ist - je nach Ausgestaltung des Vertrags. Ein privates
Unternehmen errichtet bspw. ein Gebdude (bspw. Verwaltungsgebaude) auf
einem Grundstlck, das der 6ffentlichen Hand gehort.

Das Gebdude oder die Anlage wird von einem privaten Unternehmen schlUssel-
fertig erstellt und anschlie3end an die 6ffentliche Hand Ubergeben. Im Rahmen
groBerer Infrastrukturprojekte mit hohem Kapitalbedarf (z. B. Wasseraufberei-
tungsanlage) finanziert, baut und betreibt der Private die Infrastruktur, wobei eine
offentliche oder nutzerbasierte Bezahlung erfolgt (Tarife, GebUhren). Dies kann
offentliche Haushalte entlasten.

Die ¢ffentliche Hand nutzt eine Immobilie und das Grundstuck eines privaten
Unternehmens und Ubernimmt beides nach Vertragsende.

Die 6ffentliche Hand nutzt gegen eine Gebdihr eine Immobilie und das Grund-
stlck eines privaten Unternehmens und hat nach Vertragsende die Option,
beides zu tbernehmen.

Entspricht dem Leasingmodell, allerdings steht die Hohe des Verkaufspreises
nicht von vornherein fest.

Beim Konzessionsmodell erhalt ein privates Unternehmen von der 6ffentlichen
Hand eine Konzession, also das vertraglich geregelte Recht, eine 6ffentliche Auf-
gabe oder Dienstleistung auf eigene Rechnung und eigenes Risiko zu Uberneh-
men und Einnahmen direkt von den Nutzern zu erzielen (z. B. durch Gebuhren,
Entgelte, Maut, Tickets). Im Gegenzug erhdlt die Kommune eine Konzessionsabga-
be, die dem Haushalt zur Verflugung steht. Die &ffentliche Hand gibt also nicht nur
Betrieb oder Bau ab, sondern Uberlasst dem privaten Partner auch die wirtschaft-
liche Verwertung. Die Vorteile kdnnen in geringeren direkten Zahlungen aus dem
Haushalt, in der Ubertragung von Risiken (z. B. Nachfragerisiko) an den privaten
Partner, in héherer Effizienz durch den privatwirtschaftlichen Betrieb oder in der
Entlastung bei Finanzierung und Betrieb liegen.

Ein privates Unternehmen und die &ffentliche Hand betreiben Uber eine gemein-
same Gesellschaft eine 6ffentliche Einrichtung. Der Vorteil liegt in der langfristigen
Kooperation und dem geteilten Risiko.

Das private Unternehmen fihrt den Betrieb und erhalt dafur ein Entgelt, hat aber
keine Eigentumsrechte.

Mischform zwischen Betreibermodell und Betriebsfuhrungsmodell. Beim Be-
triebstberlassungsmodell wird die Nutzung und der Betrieb einer 6ffentlichen
Einrichtung durch den privaten Partner Ubernommen, ohne dass ihm das Eigen-
tum an der Einrichtung Ubertragen wird. Die &ffentliche Hand bleibt Eigentimerin
der Infrastruktur. Vorteile fir die ¢ffentliche Hand liegen in der Entlastung bei
Betrieb und Instandhaltung, der Konzentration auf hoheitliche Aufgaben, dem
Zugriff auf Know-how und Effizienz des privaten Partners sowie der klaren Kalku-
lierbarkeit von Kosten (Fixkostenmodell).

Bau und Betrieb von
Krankenhausern,
Abfallentsorgung,
Abwasserentsorgung,
Trinkwasserversorgung,
Warmeversorgung

Schwimmbader,
Verwaltungsgebaude,
Schulen, Kitas

Flughafen und
Kraftwerke

Offentliche Geb&ude

Offentliche Geb&ude

Offentliche Gebaude

Schwimmbader,
Parkhauser, Strom-,
Wassernetze,
Flughafen,

Klaranlagen, Heiz-
kraftwerke, Trinkwasser-
anlagen

Klaranlagen, Trinkwasser-
anlagen, Heizkraftwerke,
Bau und Betrieb von
Krankenhausern, Abfall-
entsorgung

Schule, Verwaltungs-
gebaude, Kldranlage
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Zudem sind bei der Verbreitung von OPP nach
spezifischen kommunalen Aufgabenfeldern ins-
besondere zwei Tendenzen von besonderer Re-
levanz: Prinzipiell besteht eine langere deutsche
OPP-Tradition in bestimmten Aufgabenberei-
chen. Gemischtwirtschaftliche &ffentlich-private
Gesellschaften, wie z. B. im sozial geforderten
Wohnungsbau, bei Sport- und Freizeiteinrich-
tungen und besonders in der Energieversorgung
sind insbesondere fur die groReren Kommunen
nicht neu. Zudem fand im Zeitverlauf eine Aus-
weitung der kommunalen Anwendungsbe-
reiche fiir OPP statt, bspw. in den Bereichen Ent-
sorgung (Abwasser/Abfall), OPNV und sonstige
Verkehrseinrichtungen (z. B. Regionalflughafen),
Telekommunikation, E-Government, Messe- und
Beschaftigungs-
und Technologieférderung (Gewerbe- und Grin-

Kongresswesen, kommunale

derparks), sowie Kulturférderung.®

Vereinfacht variieren die Modelle je nach Vor-
aussetzungen und Absicht des 6ffentlichen
Auftraggebers: Grundlegende Fragen sind z. B.,
ob die offentliche Hand einen Erwerb des Ob-
jektes wahrend oder nach der Betriebsphase be-
absichtigt, ob sie sich den Kauf optional offenhalt
oder ob sie nur als Mieter auftritt oder sie gege-
benenfalls schon Eigentimer des Grundstlckes
und eines darauf befindlichen Gebaudes ist.

Zudem stellt sich die Frage der Kooperationsform,
folglich ob eine Zusammenarbeit auf vertraglicher
Basis (Betreibermodell) oder in einem gemischt-
wirtschaftlichen Unternehmen (Kooperations-
modell) stattfinden soll, sowie der Finanzierung,
d. h. ob diese uber Entgelte der 6ffentlichen
Hand oder durch die Nutzer selbst (Konzessi-
onsmodell) erfolgen soll. Leinemann und Kirch
weisen dabei darauf hin, dass im Gutachten nur
die ersten funf OPP-Modelle - das Erwerbermo-
dell, das Leasingmodell, das Mietmodell, das In-
habermodell sowie das Energiesparcontracting -
echte Modelle darstellen, wahrend die letzten
beiden - das Konzessionsmodell und das Gesell-
schaftsmodell - keine spezifischen Modelle im
engeren Sinne darstellen, sondern vielmehr Ausge-
staltungsvarianten der finf zuerst genannten OPP-
Modelle sind, und somit der Frage nach der Wahl
des eigentlichen Modells vorangestellt werden.5

=-

2.7 Finanzierungsformen

Bei der Finanzierung von OPP-Projekten kann
V. a. zwischen zwei Finanzierungsalternativen
unterschieden werden: die Projektfinanzierung
und die Forfaitierung.%> Unter einer Projektfi-
nanzierung wird die Finanzierung eines klar ab-
gegrenzten unternehmerischen Vorhabens einer
eigens fur den Zweck des Projektes gegriindeten
Projektgesellschaft verstanden, das soge-
nannte Special Purpose Vehicle (SPV), auch Spe-
cial Purpose Entity (SPE). Das Projekt wird damit
rechtlich verselbstandigt. Die Haftungsmasse
und damit die Besicherung aus Sicht des Dar-
lehensgebers ist damit gleichsam auf das Pro-
jekt beschrankt, es erfolgt kein Ruckgriff auf das
Vermogen des Investors. Das Projekt muss aus
diesem Grund ein in sich wirtschaftlich, technisch
und rechtlich tragfahiges Konstrukt sein, welches
Fremd- und Eigenkapitalgebern ausreichende Si-
cherheit fur eine angemessene Verzinsung und
Ruckfuhrung des eingesetzten Kapitals bietet.
Die Finanzierung eines spezifischen Projektes -
folglich eines reinen Teilausschnittes unterneh-
merischer Tatigkeit - bildet den wesentlichen
Unterschied zu einer klassischen Unternehmens-
finanzierung durch Fremd- oder Eigenkapital,
welche das gesamte Spektrum der unternehme-
rischen Tatigkeit des Finanzierungsnehmers um-
fasst. Dies bedeutet gleichzeitig aber auch, dass
die Finanzierung nur fur den unternehmerischen
Teilausschnitt zur Verfigung steht und vom
Unternehmen nicht fur andere Zwecke auler
denjenigen des Projektes eingesetzt werden
kann.

Unter einer Forfaitierung wird der regresslose
Verkauf einer bestehenden oder zukinftigen
Forderung durch einen Forderungsverkaufer
(Forfaitist) an einen Forderungskaufer (Forfaiteur)
verstanden. Haftet der Forderungsverkaufer le-
diglich far den rechtlichen Bestand der Forde-
rung, d. h. der Forfaiteur Ubernimmt das Ausfall-
risiko der Forderung, so wird von einer ,echten
Forfaitierung” gesprochen. Behélt der Forfaitist
hingegen das Ausfallrisiko, so ist dies analog eine
~unechten Forfaitierung”. Die Forfaitierung findet
bei der offentlichen Hand Anwendung, wenn
sie als Auftraggeber eines Projektes auftritt und

% Vgl. Gerstlberger/Schmittel
(2004), S. 46.

% Vgl. Leinemann/Kirch
(2007), S. 32.

% Wenn nicht anders
ausgewiesen, vgl. zu diesem
Kapitel Gatzke (2011),

S: 53-58.
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dem Auftragnehmer, folglich einem privaten Un-
ternehmen, glnstigere Finanzierungskonditionen
verschaffen will, als dieser ohne Forfaitierung er-
reichen konnte. Die Einsparungen, die der Private
dadurch erreichen kann, schlagen sich in seinem
Angebotspreis gegenuber der &ffentlichen Hand
nieder und werden somit an die 6ffentliche Hand
weitergegeben.

Entscheidend fur die Wahl, welche der beiden
Finanzierungsformen zur Anwendung kommen
soll, sind das finanzielle Projektvolumen sowie
die monetare Bewertung der mit dem Projekt
verbundenen Risiken. Die Hohe dieser Bewer-
tung hangt von der Eintrittswahrscheinlichkeit
sowie der Hohe der anzunehmenden Schaden
ab, malgeblich von der Komplexitat des Pro-
jektes sowie dem Investitionsvolumen. Die mo-
netare Risikobewertung ist dann im Verhaltnis
zu Budget und Haushalt des offentlichen Auf-
traggebers zu betrachten. Ist der Anteil hoch und
droht somit im Schadensfall ein grol3er finan-
zieller Schaden fur den Auftraggeber, so ist eine
Projektfinanzierung vorzuziehen, wahrend bei
einem geringen Anteil aufgrund der glnstigeren
zu erzielenden Konditionen i. d. R. eine Forfaitie-
rung vorgezogen wird.

Kunzmann und Kulle unterteilen die Erfolgsfak-
toren der OPP-Finanzierung von 140 OPP-Pro-
jekten in projektunspezifisch und projektspezifisch
und ordnen diese politischen, finanzierungsbezo-
genen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen
zu (vgl. Abbildung 21). AuRerdem erstellten sie
eine Checkliste zur Auswahl des Finanzierungs-
modells, die in Anhang 2 dargestellt ist.

2.8 OPP-Vergabe

OPP-Projekte werden (iberwiegend durch soge-
nannte strukturierte Verhandlungsverfahren
vergeben.®® Verhandlungsverfahren
Vergaberecht Vergabeverfahren bei Auftrags-

sind im

werten oberhalb der EU-Schwellenwerte®’, die
dem offentlichen Auftraggeber nach Maligabe
der vergaberechtlichen Grundsatze mit oder
ohne vorherigem o&ffentlichen Teilnahmewett-
bewerb Verhandlungen Uber Vertragsinhalte
und Preise mit Bietern ermdglichen. Damit ist
das Verhandlungsverfahren weniger formstreng
als die offenen und nichtoffenen Verfahren, es
ist allerdings nur in Ausnahmefallen zuldssig.®®
Und dennoch liegt die Auswahl des passenden
Partners oftmals nicht mehr (unmittelbar) in der

Projeklunabhangige Faktoren:

1- palitische Unterstiitzung for den GFP-aAnsatz

2 — realistische Einschitzung des GPP-Markles

Projektspezifische Faktoren:

3 - optimaler Zuschnitt des Finanzierungs- und
Sicherheitenmadells auf die Proje<tanforderangen

4 — sargfiltige Planung des Verfahrensablautes

5 — standard’sierte Finanzierungsunterlagen

b — Einmez'ehung qualifizierten Finanzierungs-Know-
hows auf Seit=n des offentlichen Auftraggebero

Finanzierung

Wirtschaft
|
|

n Folitik

offentliche Wahmehmung

wedrig

hach "
reale Bedeutung

Abbildung 21: Erfolgsfaktoren der OPP-Finanzierung
Eigene Darstellung nach Kunzmann/Kulle (2015), S. 1.

% Vgl. zu diesem Kapitel
insbesondere ibau (2024a);
BMDV (2024).

Seit dem 1. Januar 2024
gelten folgende EU-Schwel-

I
2

lenwerte: Bauauftrage im
Bereich von 6ffentlichen
Auftraggebern, Sektoren-
auftraggebern und fur
Baukonzessionen: 5.538.000
Euro zzgl. MwSt.; Liefer- und
Dienstleistungsauftrage im
Bereich offentlicher Auftrag-
geber: 221.000 Euro zzgl.
MwsSt.; Liefer- und Dienst-
leistungsauftrage von Sekto-
renauftraggeber: 443.000
Euro zzgl. MwSt.; Liefer- und
Dienstleistungsauftrage fur
zentrale oberste Regierungs-
behoérden: 143.000 Euro
zzgl. MwsSt. Vgl. ibau (2024b).
%8 Vgl. ibau (2024c).
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OPP-Vergabe

Hand der Kommunen, sondern ist klaren verga-
berechtlichen Automatismen unterworfen. Die
Kommunen kénnen ihre Wunschpartner zwar
nicht direkt benennen, aber im Rahmen einer
Ausschreibung kénnen die Kommunen zumin-
dest Kriterien definieren, denen der Partner ent-
sprechen soll.% Das strukturierte Verhandlungs-
verfahren unterteilt sich insbesondere in die fol-
genden Phasen:

PHASE 0

Vorlaufige Wirtschaftlichkeits-
untersuchung:

Dem Vergabeverfahren geht eine vorlaufige Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung voran. Nur wenn
sich eine OPP als potenziell vorteilhaft gegen-
Uber anderen Verfahren darstellt, darf ein OPP-
Vergabeverfahren angegangen werden.

PHASE 1

Teilnahmewettbewerb:

Auf die offentliche Bekanntmachung des Pro-
jektes hin koénnen sich interessierte Bewerber
um die Teilnahme am Vergabeverfahren be-
werben. Hierzu erlautern sie zunachst ihre Her-
angehensweise an das Projekt und weisen ihre
Eignung, Leistungsfahigkeit und Zuverlassigkeit
zur Umsetzung nach, z. B. durch Referenzen ver-
gleichbarer Projekte.

PHASE 2

Angebotsphase:

Diejenigen Bewerber, die aufgrund der vorge-
legten Unterlagen am besten zur Durchfihrung

des Projekts geeignet erscheinen, werden zur
Abgabe eines Angebots aufgefordert. Dies sind
i. d. R. bis zu vier Bewerber. Die Vergabestelle
prift die von ihnen ausgearbeiteten Angebote
und bewertet sie.

PHASE 3

Verhandlungsphase:

Mit den beiden Bewerbern, die die bestbewert-
eten Angebote abgegeben haben (sog. bevor-
zugte Bewerber), kommt es zu Vertragsverhand-
lungen. Dabei sind etwaige Unklarheiten bezlg-
lich der Vertrags- und Projektanforderungen zu
klaren und ein beiderseitiges Vertragstberein-
kommen herzustellen. Am Ende der Verhand-
lungsphase sind die bevorzugten Bieter aufge-
fordert, ihr sog. endgultiges Angebot abzugeben.
Die Vergabestelle pruft wiederum diese Ange-
bote und bewertet sie.

PHASE 4

Vertragsabschluss:

Der Vertrag wird mit dem Bewerber beziehungs-
weise der Bewerberin geschlossen, der oder
die das wirtschaftlichste Angebot eingereicht
hat. Dieses OPP-Angebot muss geméaR abschlie-
Render Wirtschaftlichkeitsuntersuchung min-
destens genauso wirtschaftlich sein wie eine
konventionelle Umsetzung. Durch die Wirt-
schaftlichkeitsuntersuchung mit Risiko- und Kos-
tenschatzungen entscheidet sich also, ob es zum
Vertragsabschluss kommt. Der Abschluss der
Finanzierungsvertrage ist die Voraussetzung fur
die Durchfiihrung des Projektvertrages.

% Vgl. Rethmann (2020),
S.373.
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3 Empirischer Teil -
Kommunalbefragung

3.1 Vorbemerkung

Die Befragung sollte alle Gemeinden mit min-
destens 20.000 Einwohnern (Mittel- und GrofR3-
stadte nach der Stadt- und Gemeindetypisierung
des BBSR) umfassen. Da hier jedoch mit Blick auf
die Gemeinde- und Bevdlkerungsstruktur der
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HH 1 1 0,01 % 100 %
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SN 417 25 3,87 % 6,0 %
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Tabelle 14: Ableitung der Anzahl der befragten Gemeinden

' Durchschnittliche Anteile: BRD 6,6 %; ostdeutsche Lander (inklusive Berlin) 4,5 %; westdeutsch

Gemeinden auf Basis durchschnittlicher
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Bundeslander (vgl. Tabelle 14) die schon nach
diesem Kriterium bestehende grofRe Ungleichver-
teilung sehr deutlich zum Tragen kommt, wurden
auch im Sinne eines besseren Ruicklaufes je Bun-
desland fur einige Lander dieser Wert auf 10.000
Einwohner herabgesetzt und weitere Gemeinden
zur Grundgesamtheit hinzugenommen.
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Vorbemerkung / Strukturdaten der antwortenden Kommunen

Die Befragung der Kommunen erfolgte als Voller-
hebung und wurde an alle deutschen Stadte und
Gemeinden Uber 20.000 Einwohner sowie fur
ausgewahlte Bundeslander an eine festgelegte
Anzahl von Kommunen Uber 10.000 bis 20.000
Einwohner (vgl. Tabelle 14) versandt. Der Frage-
bogen beinhaltete drei Abschnitte:

+ Teil A diente der Erfassung allgemeiner kom-
munaler Daten (Stammdaten, regionale Veror-
tung, Kommunaltyp, Einwohnerzahl und -ent-
wicklung, Personalstellen in der Verwaltung)
sowie allgemeiner Informationen zur finanzi-
ellen Situation der befragten Kommunen, um
differenziertere Auswertungen im Rahmen der
Nutzung partnerschaftlicher Modelle im Ver-
lauf der Studie treffen zu kénnen.

* Teil B befasste sich mit der kommunalen
Finanzlage und deren Auswirkungen auf das
Investitionsverhalten. Hier standen Fragen zur
Haushaltssicherung im Fokus sowie (fiskali-
sche) Hindernisse fur die Investitionstatigkeit
der Kommunen (Férdermittel, Vergabepraxis,
Personal(-mangel), Preissteigerungen (Bau,
Energie), Zinslasten, Digitalisierungsherausfor-
derungen etc.).

+ Teil C fokussierte den Stand sowie Perspek-
tiven der Zusammenarbeit von Kommunen mit
Privatunternehmen und OPP. Hier wurden aus
Sicht der Kommunen Sinnhaftigkeit, bereits
erfolgte Projekte, Volumina, Modelltypen, ge-
plante Projekte, Steuerung und Koordination
von Projekten, Finanzierungsmodelle sowie
Pro- und Contra-Argumente von OPP erfragt.

Die Kommunalbefragung wurde mittels des Um-
frageportals LimeSurvey durchgefihrt und sei-
tens des Deutschen Stadtetags zur Teilnahme
empfohlen. Insgesamt haben sich 92 Stadte und
Gemeinden ab 10.000 Einwohnern an der Studie
beteiligt.

3.2 Strukturdaten der antwortenden
Kommunen

Mit Blick auf die EinwohnergroBenstruktur
der Studienstichprobe wird deutlich, dass sich
diese recht gut mit der Grundgesamtheit der
deutschen Kommunen ab 10.000 Einwohnern
deckt (vgl. Abbildung 22). Dies ermdglicht es,
relativ verallgemeinerungsfahige Aussagen fur
die gesamte Ebene der Kommunen zu treffen.”
Fir eine differenzierte Auswertung wurden die
Gemeinden in fUnf Einwohnerklassen (EWK)
unterteilt. Dabei ist die EWK 1 leicht unterre-
prasentiert, wahrend die Stichprobe der EWK 2
nahezu identisch mit der Grundgesamtheit aus-
fallt. Die EWK 3, 4 und 5 sind jeweils leicht Uber-
reprasentiert. Dies entspricht dem aus anderen
Kommunalbefragungen bekannten
dass kleinere Einwohnerklassen in der Regel
leicht unterreprasentiert und grofRere Klassen
Uberreprasentiert sind.

Muster,”!

41%

Stichprobe Grundgesamtheit

m keine Angabe ® EWK 3 (50.000 - 100.000 EW)
B EWK 5 (mindestens 500,000 EW) = EWK 2 (20.000 - 50.000 EW)

® EWK 4 (100.000 - 500.000 EW) EWEK 1 (10.000 - 20,000 EW)

Abbildung 22: Einwohnerzahl nach EinwohnergréRenklasse

(Stichprobe vs. Grundgesamtheit)
Eigene Darstellung und Erhebung.

b

70 Auch wenn der Ricklauf von

92 Kommunen (5,65 % Ruck-
lauf, bei 1.664 angeschrieben
Kommunen) an sich keine
Reprasentativitat aufweist,
ist auch der Stichproben-
fehler eine zentrale Mess-
grole zur Bewertung der
statistischen Abweichung
einer Stichprobe von der
Grundgesamtheit. Ein ge-
ringer Stichprobenfehler
verdeutlicht eine groBe
Ubereinstimmung zwischen
der erhobenen Stichprobe
und der Grundgesamtheit.
Dieser liegt bei Zugrund-
legung eines Vertrauens-
intervalls von 95 % bei etwa
10 %. Wird ein Vertrauens-
intervall von 90 % voraus-
gesetzt, liegt dieser bei 8,3 %
(dichotomer Fall). Dies wird
vorliegend fir die Beant-
wortung der Fragen des
Fragebogens, die sich haufig
auf Abschatzungen und Mei-
nungsauBerungen beziehen,
als hinreichend erachtet.
Vgl. Sydow/ Botta/Hesse
(2022), S. 9.

Vgl. Botta/Dziurla/Grittner
et al. (2024), S. 29; Botta/
Dziurla/Hesse et al. (2025),
S.8f.
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3.3 Finanz- und Investitionslage

Aus Abbildung 23 wird deutlich, dass vor allem
Kommunen ab 50.000 Einwohnern, insbe-
sondere aber solche mit mehr als 100.000 Ein-
wohnern (EWK 4 und 5), eine besonders hohe
Pro-Kopf-Verschuldung mit mehr als 3.000
Euro je Einwohner (GK 5 und 6) aufweisen. Dies
ist potenziell in deren umfangreichem Leis-
tungsangebot bzw. komplexem infrastruktu-
rellen Netz, in eher zentralortlichen Funkti-
onen fiir die Region und mitunter in héheren
Sozialleistungsnotwendigkeiten begrindet
(starkere Konzentration in urbanen Raumen). In
den niedrigeren VerschuldungsgréRenklassen
unter 2.000 Euro je Einwohner (GK 1 und 2) gibt
es ausschlieBBlich Ruckmeldungen von Kom-
munen mit bis zu 50.000 Einwohnern (EWK 1
und 2). Gleichzeitig kommen Kommunen dieser
kleineren Einwohnerklassen in den hoheren
Verschuldungsklassen ab 4.000 Euro je Ein-
wohner (GK 5 und 6) so gut wie gar nicht vor.
In der hochsten VerschuldungsgroBenklasse
ab 5.000 Euro je Einwohner sind zudem mit
deutlichem Abstand fast ausschlieBlich Kom-
munen ab 50.000 Einwohnern (EWK 3, 4 und 5)
vertreten.

Dass in Kommunen im Allgemeinen zu wenig
investiert wird, ist bekannt (vgl. dazu auch Ab-
schnitt 1.2.3). So klassifiziert das KfW-Kommu-
nalpanel, das vom Deutschen Institut fir Urba-
nistik (Difu) jahrlich erstellt wird, aktuell einen
(wahrgenommenen) Investitionsriickstand
von 215,7 Mrd. Euro flr die kommunale Ebene
fur das Jahr 2024.7> Die Grinde sind hinreichend
bekannt und ebenso vielfaltig: teilweise hohe Alt-
schuldenlasten, umfangreicher Aufgabenkatalog
(Pflichtaufgaben) bei gleichzeitig (zu) geringer
Einnahmenbasis, Personalmangel, komplizierte
Forderverfahren, demografische Lasten, haus-
haltsrechtliche Beschrankungen etc.

Bezlglich der Hindernisse fir die Investitions-
tatigkeit wird auch im Rahmen der Kommunal-
befragung deutlich, dass durchaus eine Vielzahl
von Faktoren von den Befragten als Hindernisse
wahrgenommen werden (Abbildung 24). Beson-
ders gravierend werden Preissteigerungen im
Bausektor sowie hdhere Ausgaben fur die lau-
fende Aufgabenerfullung eingeschatzt - 96 %
der Befragten betrachten diese Aspekte mindes-
tens als eher hinderlich. Auch Férderverfahren,
Vergabepraxis, die allgemeine Finanzlage sowie
das aktuelle Zinsniveau werden als bedeutende

GK 1 (0-1.000 €/Ew)

GK 2 (1.000 - 2.000 €/Ew.)

GK 5 (4.000 - 5.000 €/Ew.)

GK 6 (5.000 €/Ew. und mehr)

| 27%
23%

19%
GK 3 (2.000 - 3.000 €/Ew.) 10%
T 3%
GK 4 (3.000 - 4,000 €/Ew.) 10%
T 12%

EWK 1 (10.000 - 20.000 EW)
= EWK 2 (20.000 - 50.000 EW)
m EWK 3 (50,000 - 100.000 EW)
= EWK 4 (100.000 - 500.000 EW)

7% mEWK 5 (mindestens 500.000 EW)

27%
29%

Abbildung 23: Schuldenstand der befragten Gemeinden nach EinwohnergréRenklasse

Eigene Darstellung und Berechnung.

72 KfW (2025).
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Hemmnisse benannt. Auffallig ist zudem, dass
interne  Verwaltungsprozesse, unzureichende
Digitalisierung, eingeschrankte Zugriffsmoglich-
keiten auf externe Planungsdienstleister sowie
fehlende Kenntnisse iiber OPP von den Be-
fragten kaum als Hindernis eingeschatzt

werden. Insbesondere Unklarheiten hinsichtlich
der GebUhrenumlagefahigkeit werden von 90 %
der Befragten (eher) nicht als Hindernis wahr-
genommen, dies gaben nur wenige Gemeinden
der EinwohnergrofRenklassen 1 und 2 als Hin-
dernis an.

Preissteigerungen
in der Baubranche

steigende Ausgaben fur
laufende Aufgabenerflllung

blrokratische Hirden bei Frdermittel-
vergabe/aufwendige Forderverfahren

Vergabepraxis/-verfahren, vergaberechtliche
Anforderungen, Genehmigungsverfahren

allgemeine Finanzlage, Einnahmesituation/
Verfligbarkeit von Eigenmitteln

steigende Kosten der Finanzierung
durch gestiegene Zinsen

gestiegene Energjepreise

kommunaler Eigenanteil
bei Férderprogrammen

Verzogerungen bel Planungsverfahren
geringe Kapazitaten / mangelnde

Verfiigbarkeiten in der Baubranche

Personalmangel, unzuréichendes fachliches

Know-how oder mangelnde Planungs-
kapazitaten in der eigenen Verwaltung

aufwendige interne Verwaltungsverfahren

unzureichende (Prozess-)Digitalisierung

mangelnde Zugriffsmaglichkeiten
auf externe Planungsdienstleister

fehlendes Wissen tber die mogliche
Einbeziehung bzw. Kooperation mit
privaten Partnern

Unklarheit Uber Geblhrenumlagefahigkeit

® (eher) Hindernis

m (eher) kein Hindernis

Abbildung 24: Hindernisse fur die Investitionstatigkeit der Kommunen
Eigene Darstellung und Berechnung. Mehrfachnennungen méglich.
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Im Rahmen der Studie bestand zudem die Frage,
ob wahrgenommene oder vermutete Investiti-
onshindernisse abhangig von der Kommunal-
groBe (Einwohnerzahl) sind. In Abbildung 25 sind
jene Faktoren dargestellt, welche in Abbildung
24 insgesamt generell als Hindernis (d. h. zwi-
schen 51 und 65 % Nennung (eher) als Hindernis)
bzw. Uberwiegend nicht als Hindernis gesehen
werden. Zudem ist dort die EWK 5 aufgrund der
geringen Fallzahl nicht dargestellt. Werden hier
zunachst jene Faktoren betrachtet, welche insge-
samt noch (eher) als Hindernis gesehen werden,
so zeigt sich differenziert nach EWK ein differen-
ziertes Bild. So wird der kommunale Eigenanteil
bei Forderprogrammen eher von kleineren Ge-
meinden als Hindernis gesehen, Verzégerungen
bei den Planungsverfahren werden eher mit zu-
nehmender GemeindegroflRe als Hindernis ge-
sehen. Mit Blick auf den Personalmangel scheint
es hingegen keinen Zusammenhang mit der EWK
zu geben, hier sind wohl andere Grinde fur die
Einschatzung als Hindernis ausschlaggebend
(bspw. Verfugbarkeit entsprechender Arbeits-

krafte auf dem Arbeitsmarkt). Die gréf3ten Unter-
schiede zwischen den EWK zeigen sich jedoch bei
jenen Faktoren, welche eher nicht als Hindernis
gesehen wurden. So ist auffallig, dass eine unzu-
reichende (Prozess-)Digitalisierung insbesondere
von groBeren Kommunen haufiger als bedeut-
sames Hindernis genannt wird, wahrend feh-
lendes Wissen Uber eine mogliche Einbeziehung
von bzw. die Kooperation mit privaten Partnern
eher bei den kleinen Gemeinden (EWK 1) ein
Hindernis ist. SchlieBlich wurden Unklarheiten
hinsichtlich der Gebulhrenumlagefahigkeit nur
von wenigen Gemeinden der Einwohnergrof3en-
klassen 1 und 2 als Hindernis benannt.

Relevant fur den Infrastrukturausbau ist zudem
die Zentralértlichkeit, d. h., ob eine Gemeinde
als Zentraler Ort (ZO) eingestuft ist. Das dahin-
terstehende Zentrale-Ort-Konzept ist das wich-
tigste Instrument der Landes- und Regionalpla-
nungen und kennt die vier zentraldrtliche Stufen
Ober-, Mittel-, Unter- und Kleinzentren.”® Jeder
dieser Stufen werden bestimmte Versorgungs-

kommunaler Eigenanteil
bei Forderprogrammen

Verzogerungen bei Planungsverfahren

geringe Kapazitdten / mangelnde
Verfligbarkeiten in der Baubranche

Personalmangel, unzureichendes fachliches
Know-how oder mangelnde Planungs-
kapazitaten in der eigenen Verwaltung

aufwendige interne Verwaltungsverfahren

unzureichende (Prozess-)Digitalisierung

71%

© EWK 1 (10.000 - 20.000 EW)

mangelnde Zugriffsmoglichkeiten
auf externe Planungsdienstleister

= EWK 2 (20.000 - 50.000 EW)

fehlendes Wissen tber mégliche Einbeziehung
bzw. Kooperation mit privaten Partnern

m EWK 3 (50.000 - 100.000 EW)

Unklarheit Gber Geblhrenumlagefahigkeit ?

® EWK 4 (100,000 - 500,000 EW)

Abbildung 25: Hindernisse fur die Investitionstatigkeit nach EinwohnergréRenklassen
Eigene Darstellung und Berechnung. Mehrfachnennung maéglich.

73 In vielen Landesplanungen
werden die Grund- und
Kleinzentren zu einer Stufe,
meist dann als Grundzentrum
bezeichnet, zusammenge-
fasst. Auch in der vorliegen-
den Studie wird nur in diese
drei Stufen differenziert.
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funktionen zugeordnet, welche sowohl fur die
Bevodlkerung in den ZO selbst als auch fur die
Bewohner des entsprechenden Verflechtungs-
bereichs erbracht werden. Diese Funktionen
werden fur den entsprechenden Versorgungs-
bereich Ubernommen, zudem Ubernimmt ein
Z0 hoherer Stufe zugleich die Funktionen der
Z0O niedrigerer Stufe, d h. ein Oberzentrum ist
zugleich Mittel- und Grundzentrum. Hierunter
fallen bspw. ein Angebot an spezifischen Dienst-
leistungen, technischen und sozialen Infrastruk-
turen oder Einrichtungen, aber auch weiteren,
aus den Daseinsgrundfunktionen abgeleiteten
spezialisierten Angeboten. Diese Versorgungs-
funktionen insbesondere fur die Aufgaben der
Daseinsvorsorge werden teilweise Uber Aus-
stattungskataloge in den jeweiligen Landespla-
nungen konkretisiert. Das Ziel liegt in der fla-
chendeckenden Versorgung der Bevdlkerung
mit entsprechenden Leistungen.

Mit Blick auf den zentraldrtlichen Status zeigt
die Analyse moglicher Hindernisse fiir die In-
vestitionstatigkeit (Abbildung 26) zunachst
zwar, dass die zentralértlichen Gemeinden
in ihrer Gesamtheit grundsatzlich die gleichen
Hindernisse in ahnlicher Rangfolge sehen wie
die Gesamtheit aller Kommunen (vgl. Abbildung
24), es aber in Abhangigkeit von der konkreten
zentraldrtlichen Stufe doch teilweise deutliche
Unterschiede in der jeweiligen Rangfolge gibt.
Zunachst ist festzuhalten, dass es bezogen auf
die Preissteigerungen in der Baubranche, die
steigenden Ausgaben flr die laufende Aufga-
benerfillung und den kommunalen Eigenan-
teil bei Forderprogrammen als Hemmnisse fur
kommunale Investitionen keine nennenswerten
Unterschiede nach dem zentraldrtlichen Status
gibt. Im Gegensatz zu den Mittel- und Grund-
zentren sind fir die Oberzentren zusatzlich zu
den bereits benannten Investitionshemmnissen
steigende Finanzierungskosten durch hdhere
Zinsen und aufwendige interne Verwaltungs-
verfahren deutlich héhere Investitionshemm-
nisse. Die Praxis der Fordermittelvergabe bzw.
Forderverfahren, vergabe- und genehmigungs-
verfahrensbezogenen Aspekte, die allgemeine
Finanzlage, gestiegene Energiepreise, Kapazi-
tatsprobleme in der Baubranche und der eigene

=

Personalmangel stellen im Vergleich hingegen
geringere bzw. eher keine Investitionshemm-
nisse dar. Fir Kommunen mit mittelzentralem
Status sind zusatzlich Verzégerungen bei Pla-
nungsverfahren ein wesentlicher Hindernis-
grund fur Investitionen und bezogen auf die
Grundzentren sind neben denselben Hinder-
nissen und im Vergleich zu den anderen zen-
tralértlichen Stufen besonders auch die buro-
kratischen Hurden bei der Fordermittelvergabe
bzw. die Férderverfahren ein massiver Hinder-
nisgrund fir kommunale Investitionen. Kom-
munen ohne zentraldrtlichen Status geben
zudem Uberproportional fehlendes Wissen zu
OPP als einen Hindernisgrund an, wenngleich
dieser dort nur bei einem Drittel der entspre-
chenden Gemeinden benannt wurde.

Werden die Daten bzgl. der haufig kolportierten
»,dunnen Personaldecke” ausgewertet, zeigt sich
in Abbildung 27, dass von den Befragten ins-
besondere der Mangel an technischem Per-
sonal am haufigsten als Hindernis genannt
wird. Gerade hier kdnnen private Unternehmen
mit ihrem Know-how und ihren technischen
Loésungen unterstltzen. Dagegen werden feh-
lendes juristisches Fachwissen sowie fehlendes
kaufmannisches Fachpersonal weniger als Hin-
dernisse fur die Investitionstatigkeit einge-
schatzt.
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Preissteigerungen in der Baubranche

steigende Ausgaben fiir
laufende Aufgabenerfiillung

birokratische Hirden bei Fordermittel-
vergabe/aufwendige Forderverfahren

Vergabepraxis/-verfahren, vergaberechtliche
Anforderungen, Genehmigungsverfahren

aligemeine Finanzlage, Einnahmesituation/
Verfiigharkeit von Eigenmitteln

steigende Kosten der Finanzierung
durch gestiegene Zinsen

gestiegene Energiepreise

Verzogerungen bei Planungsverfahren

kommunaler Eigenanteil

bei Farderprogrammen

geringe Kapazitaten / mangeinde
Verfugbarkeiten in der Baubranche

Personalmangel, unzureichendes fachliches
Know-how oder mangelnde Planungs-

kapazitaten in der eigenen Verwaltung

aufwendige interne Verwaltungsverfahren

unzureichende (Prozess-)Digitalisierung

fehlendes Wissen GUber migliche
Einbeziehung
bzw. Kooperation mit privaten Partnern

m oberzentraler Status

mangelnde Zugrifismaglichkeiten
auf externe Planungsdienstleister m mittelzentraler Status
w grundzentraler Status
Unklarheit tiber Gebiihrenumlagefahigkeit
w kein zentraldrtlicher Status

Abbildung 26: Hindernisse fur Investitionen nach zentralértlichem Status

Eigene Darstellung und Berechnung.

technisches
Fachpersonal

Juristisches
Fachwissen

kaufmannisches
Fachpersonal

mhohes Hindernis ~ m eher Hindernis ~ m eher kein Hindernis ~ m kein Hindernis

Abbildung 27: Spezifikation des Hindernisses ,Personal” fur die Investitionstatigkeit der Kommunen
Eigene Darstellung und Berechnung.
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3.4 Stand und Perspektiven von OPP

Im Rahmen des kommunalen Wirtschaftens
kdnnte folglich ein hoheres privatwirtschaftliches
Engagement helfen, Leistungen (noch) effizienter
und (noch) effektiver anzubieten. OPP-Projekte
konnen zu einer schnelleren Projektumsetzung
beitragen, offentliche Haushalte entlasten, ein
lebenszyklusorientiertes Projektmanagement -
und damit Effizienz- und Effektivitatssteigerun-
gen gewahrleisten, aber auch Risiken auf den
privaten Partner Ubertragen. Dennoch fallt der
Einsatz derartiger Modelle in Deutschland noch
vergleichsweise gering aus.”

3.4.1 Einschatzung zu und Erfahrungen
mit OPP, getitigte Investitionen
in OPP-Projekte

Die Frage, ob eine verstarkte Zusammenarbeit
mit privaten Unternehmen und OPP in der kom-
munalen Praxis sinnvoll erscheint, liefert ein ins-
gesamt eher heterogenes Bild. Grundsatzlich
erachtet die Mehrheit der Gemeinden, welche
sich zur Frage nach der grundsatzlichen Sinn-
haftigkeit privatwirtschaftlichen Engagements im
Rahmen einer Zusammenarbeit mit privaten Un-
ternehmen und OPP in der kommunalen Praxis

gedullert haben (62 %), dies als sehr oder eher
sinnvoll (zusammen 61 %), wobei nur ein geringer
Teil bereits Gber Erfahrungen mit OPP-Projekten
verflgt, d. h. solche durchgefuhrt hat (38 %).

Mit steigender Erfahrung in OPP-Projekten
steigt anscheinend auch deren Nutzeneinschat-
zung. So stellt Abbildung 28 die Einschatzung
von OPP der Kommunen in Abhangigkeit zu
deren Erfahrungen mit OPP dar. Besonders Ge-
meinden, die in den letzten zehn Jahren OPP-
Projekte durchgefihrt haben (Antwort ,ja“), be-
werten OPP in der kommunalen Praxis tiberwie-
gend als sinnvoll: 30 % als sehr sinnvoll und 14 %
als eher sinnvoll. Dennoch sehen etwa 20 %
dieser Gemeinden OPP-Projekte auch als eher
nicht sinnvoll an. Bei Gemeinden, welche in der
weiteren Vergangenheit OPP-Projekte durch-
gefiihrt haben (Antwort ,ja, aber nicht in den
letzten zehn Jahren”), Uberwiegt hier anscheinend
eine Skepsis bezuglich der Sinnhaftigkeit, ggf.
infolge nicht erfillter Erwartungen an entspre-
chende Projekte oder negativen Erfahrungen mit
entsprechenden Projekten: Zwar halten etwas
mehr als ein Drittel (34 %) dieser Gemeinden
OPP-Projekte nach wie vor fir sehr sinnvoll (22 %)
oder eher sinnvoll (14 %), aber Uber die Halfte
(53 %) erachten diese im Nachhinein als eher
nicht sinnvoll (13 %) oder nicht sinnvoll (40 %).

sehr sinnvoll

eher sinnvoll

eher nicht
sinnvoll

nicht sinnvoll

Beurteilung von OPP in kommunaler Praxis

keine Angabe

Durchfiihrung von
OPP-Projekten

Hja

 ja, aber nicht
in den letzten
zehn Jahren

Hnein

» keine Angabe

81%

Abbildung 28: Eingeschétzte Sinnhaftigkeit von OPP in Abhangigkeit der Durchfiihrung von OPP-Projekten

Eigene Darstellung und Berechnung.

74 Vgl. Auriol/Saussier (2025).
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Mit Blick auf die Gemeinden ohne eigene OPP-
Erfahrung, d. h. jene, welche noch keine OPP-
Projekte durchgefuhrt haben, zeigt sich ein he-
terogenes Bild: Grundsatzlich scheint hier eher
eine gewisse Skepsis gegenliber OPP-Projekten
zu bestehen, denn jeweils 60 % der Gemeinden,
welche noch keine OPP-Projekte durchgefiihrt
haben, erachten OPP auch als nicht sinnvoll oder
eher nicht sinnvoll (Abbildung 28). Dennoch ist
im Rahmen der Befragung bemerkenswert, dass
auch 52 % dieser Gemeinden angaben, OPP eher
als sinnvoll zu erachten und 30 % dies sogar
als sehr sinnvoll erachten. Hier scheinen OPP-
Projekte wohl eher an Unsicherheiten bzgl. der
wirtschaftlichen Entwicklung und deren Folgen
(Wirtschaftskrise und Insolvenzen privater Ak-
teure), politischen und gesellschaftlichen Vorbe-
halten und fehlenden personellen Kapazitaten zu
scheitern (vgl. dazu spater).

Dabei zeigen sich Unterschiede in Abhdngig-
keit von der EinwohnergréBenklasse (vgl.
Abbildung 29). Zwar wird deutlich, dass die
Zustimmung mit steigender Einwohnergrof3e
tendenziell leicht zunimmt, jedoch gibt es auch
in den groflten Einwohnerklassen (EWK 4 und 5)
Gegenstimmen, womit dort ebenfalls Kommu-
nen vertreten sind, die OPP-Projekte als weniger
sinnvoll bewerten. Allerdings zeigt der hohe

Anteil der Gemeinden, welche keine Angaben
getatigt haben, dass hier ggf. eher grundsatzlich
keine klare Meinung besteht.

Die Verschuldungslage der deutschen Kom-
munen kann - wenngleich regional sehr he-
terogen - als angespannt betrachtet werden
(vgl. Abschnitt 1.2.2). Eine hohe Verschuldung
schrankt ceteris paribus die investive Handlungs-
fahigkeit ein. OPP kénnte hier Effizienzpoten-
ziale freisetzen. Wird im Rahmen der Studie die
Zustimmung zu OPP-Projekten im Zusammen-
hang mit der Pro-Kopf-Verschuldung betrachtet,
lasst sich im Antwortsample kein klarer Zusam-
menhang zwischen der Pro-Kopf-Verschuldung
und der Zustimmung zu OPP-Projekten ableiten
(Abbildung 30). Sowohl in den niedrigen Ver-
schuldungsgroBenklassen unter 2.000 €/Ew.
(GK 1 und 2) als auch in den hohen Verschul-
dungsgroBenklassen Uber 4.000 €/Ew. (GK 5
und 6) zeigen sich gréRere Zustimmungswerte.
In den mittleren VerschuldungsgroRenklassen
von 2.000 bis 4.000 €/Ew. (GK 3 und 4) ist die
Stimmung zu OPP jeweils ausgewogen. Fir das
vorliegende Antwortsample lasst sich daher zu-
mindest nicht eindeutig feststellen, dass mit zu-
nehmender Verschuldung z. B. die Ablehnung
oder Zustimmung zu OPP-Projekten klar wéchst
oder abnimmt.

EWK 1 (10.000 - 20.000 EW)

EWK 2 (20.000 - 50.000 EW)

EWK 3 (50.000 - 100,000 EW)

EWK 4 {100.000 - 500.000 EW)

EWK 5 (mindestens 500.000 EW)

mnichtsinnvoll = eher nicht sinmvoll  weher sinnvoll  msehr sinnvoll — w keine Angabe

24%
36%

3%

29%

33%
33%
33%

Abbildung 29: Eingeschétzte Sinnhaftigkeit von OPP nach EinwohnergroRenklassen

Eigene Darstellung und Berechnung.
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Die Zentraloértlichkeit kann auch Auswirkungen
auf die Nutzung von OPP- bzw. partnerschaft-
lichen Infrastrukturprojekten haben,
bereits kurz angedeutet mit steigendem zen-
traldrtlichem Status auch das Spektrum und
der Umfang der bereitzustellenden Leistungen
steigt. Bezogen auf die Frage, wie sinnvoll die
Kommunen privatwirtschaftliches Engagement
im Rahmen einer Zusammenarbeit mit privaten
Unternehmen und OPP einschatzen, lasst sich
eine Differenzierung nach dem zentral6rtlichen
Status erkennen (Abbildung 31). Wahrend das
Antwortverhalten bei Kommunen mit oberzent-
ralem Status noch ausgeglichen ist,’> zeigt sich
bei Kommunen mit mittelzentralem Status ein

da wie

leicht positives Bild gegeniber OPP. Bei Kom-

munen mit grundzentralem Status sowie ohne
zentralortlichen Status fallt das Meinungsbild im
Antwortsample sogar deutlich positiver aus. Ein
Grund kann darin vermutet werden, dass mit ab-
nehmenden zentraldrtlichen Status einerseits die
zu erflllenden (Pflicht-)Aufgaben, besonders im
Rahmen der Daseinsvorsorge, abnehmen und
andererseits fur einen wesentlich kleineren Per-
sonenkreis, meist nur fur die Einwohner der ei-
genen Kommune, erbracht werden mussen. Hier
muss dann auch die Finanzierung allein durch
die Kommune erfolgen.’”® Da aber auch fur die
Finanzierung der Pflichtaufgaben bspw. durch
Gebuhren, Entgelte oder Beitrage ein deutlich
kleinerer Personenkreis herangezogen werden
kann, kann dort eine OPP zur ausreichenden

GK 1 (0 - 1.000 €£/Ew.)

GK 2 (1.000 - 2.000 €/Ew.)

GK 3(2.000 - 3.000 £/Ew.)

GK 4 (3.000 - 4.000 €/Ew.)

GK 5 (4.000 - 5.000 €/Ew.)

GK 6 (5.000 €/Ew. und mehr)

m nicht/eher nicht sinnvoll

100%

m eher/sehr sinnvoll

Abbildung 30: Eingeschétzte Sinnhaftigkeit von OPP nach Verschuldungslage

Eigene Darstellung und Berechnung.

oberzentraler Status

mittelzentraler Status

grundzentraler Status

kein zentralortlicher Status

® nicht/eher nicht sinnvoll

83%

m eher/sehr sinnvoll

Abbildung 31: Eingeschétzte Sinnhaftigkeit von OPP nach zentralértlichem Status

Eigene Darstellung und Berechnung.

75 Mithin ist dies darin be-
griindet, dass Oberzentren
allgemein tber eine groRere
Anzahl eigener, rechtlich
selbststandiger kommunaler
Unternehmen wie Stadtwer-
ke oder Verkehrsbetriebe
verfligen und diese mit der
Leistungserbringung und
damit auch der Finanzierung
bestimmter Aufgaben beauf-
tragen. Andererseits verfligen
diese meist auch Uber eigene
Bauhdfe, was ebenfalls zu
dieser Einschatzung fihren
kann.

5
3

So erhalten Kommunen

mit zentralértlichem Status
in vielen Bundeslandern
bspw. im Rahmen des Kom-
munalen Finanzausgleichs
zusatzliche bzw. héhere
Zuweisungen fur die Er-
fullung dieser Aufgaben
bzw. erfolgt dies tber die
Einwohnerveredlung. Damit
werden auch jene Kommunen
indirekt an der Finanzierung
beteiligt, welche NutznieRer
der im Rahmen der Zentral-
ortlichkeit durch andere
Kommunen bereitgestellte
Leistungen sind, d. h. diese
nicht selber erbringen
mussen.
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Leistungserbringung und -finanzierung einen
sinnvollen Weg darstellen.

Besonders auffallig ist, dass gerade in den Ka-
tegorien mittelzentraler Status, grundzentraler
Status und ohne zentralértlichen Status - die
in den vorherigen Abbildungen relativ positiv
gegeniiber OPP-Projekten eingestellt waren -
viele Kommunen im Antwortsample vorhanden
sind, die keine Erfahrungen mit OPP-Pro-
jekten haben (Abbildung 32). Gleichzeitig gibt
es in diesen Kategorien aber durchaus auch
Kommunen mit OPP-Erfahrungen. Bei den

Kommunen mit oberzentralem Status liegen
die OPP-Erfahrungen hingegen (berwiegend
in der Vergangenheit. Auch hier kdnnen die
bereits genannten Erklarungsansatze heran-
gezogen werden: Insbesondere im Rahmen
der Rekommunalisierung wurden vielfach einst
(zumindest formal) privatisierte Unternehmen
und die damit verbundenen kommunalen
Aufgaben wieder in die kommunale Hand zu-
rickgeholt. Ein prominentes Beispiel hierfur sind
Wohnungsunternehmen. Daher ist es denkbar,
dass insbesondere in den Oberzentren gegen-
wartig  weniger OPP-Projekte durchgefihrt

oberzentraler Status

mittelzentraler Status

grundzentraler Status

kein zentraldrtlicher Status

wja  ~ Ja, aber nicht in

72%

72%

den letzten zehn Jahren ~ mnein

Abbildung 32: Durchfilhrung von OPP-Projekten nach zentralértlichem Status

Eigene Darstellung und Berechnung.

EWK 1 (10.000 - 20.000 EW)

EWK 2 (20.000 - 50.000 EW)

EWK 3 (50.000 - 100.000 EW)

20%

76%

69%

75%

EWK4(100,000- 500,000 BW) [ 2222270 7 8%

WK 5 (mindestens 500,000 EW) [/ /000 il i i 100%

Wja - ja abernichtin den letzten zehn Jahren  mnein

Abbildung 33: Durchgefiihrte OPP-Projekte nach EinwohnergroRenklassen
Eigene Darstellung und Berechnung.
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werden. Mithin wirken hier aber auch generelle
Grinde gegen die Nutzung von OPP, auf welche
weiter hinten in Abschnitt 3.4.4 eingegangen
wird.

Bei der Frage, inwiefern Kommunen bereits Pro-
jekte der Zusammenarbeit mit privaten Unter-
nehmen oder OPP durchgefihrt haben, lasst
sich feststellen, dass der Anteil der Kommunen
ohne jegliche OPP-Erfahrungen mit steigender
KommunalgroBe abnimmt (Abbildung 33,
S. 75). Im vorliegenden Antwortsample zeigt sich
zudem, dass vor allem Kommunen der EWK 4
und 5 Uberwiegend auf Erfahrungen mit OPP-
Projekten zurtickgreifen, die vor mehr als zehn
Jahren gesammelt wurden. In den Kommunen
mit bis zu 100.000 Einwohnern (EWK 1, 2 und 3)
liegen die OPP-Erfahrungen dagegen tendencziell
haufiger in den letzten zehn Jahren. Auch hier
spiegeln sich sicherlich die bereits genannten
Aspekte wider.

Wird die Erfahrung mit OPP-Projekten an der
Verschuldung gespiegelt (Abbildung 34), zeigt
sich ebenfalls ein heterogenes Bild. In den nied-
rigeren VerschuldungsgroBenklassen unter
2.000 €/Ew. (GK 1 und 2) haben grol3e Teile der
Kommunen im Antwortsample keinerlei OPP-
Erfahrungen. Bei besonders hoch verschul-
deten Kommunen mit 5.000 €/Ew. und mehr

(GK 6) gibt es nur wenige Kommunen ohne
jegliche OPP-Erfahrungen. Kommunen mit
OPP-Erfahrungen, die jedoch nicht in den letzten
zehn Jahren erworben wurden, befinden sich
vorwiegend in den VerschuldungsgréRenklassen
Uber 3.000 €/Ew. (GK 4, 5 und 6).

AbschlieBend zur Einschatzung von Erfahrungen
mit OPP wurden die Gemeinden gebeten, die
Projektvolumina der durchgefiihrten OPP-
Projekte anzugeben (Abbildung 35). Bei der
Frage nach bereits abgeschlossenen OPP-Pro-
jekten war der Rucklauf verhaltener, weshalb die
Ergebnisse vor allem als Fallbeispiele zu inter-
pretieren sind. Im vorliegenden Antwortsample
entfallen die groBBten Projektvolumina bei der
Zusammenarbeit der Kommunen mit privaten
Unternehmen oder OPP insbesondere auf die
Bereiche Kindertagesstatten, Sport-,
und Freizeiteinrichtungen sowie Sonstiges (da-
runter ein Sporthallenbad mit Saunaanlage).
Wird die Anzahl der abgeschlossenen Projekte
betrachtet, liegen die Schwerpunkte vor allem
in den Bereichen Kindertagesstatten, energeti-
sche Transformation, Energieversorgung bzw.
Ver- und Entsorgung sowie Sport-, Kultur- und
Freizeiteinrichtungen. Die geringsten Projekt-
volumina entfallen auf Projekte in den Bereichen
Klimaschutz und Klimaanpassung sowie bei der

Kultur-

Gewasserinfrastruktur.

GK 1(0-1.000 €/Ew.)

GK 2 (1.000 - 2.000 £/Ew.)

GK 3 (2.000 - 3.000 €/Ew.)

GK 4 (3.000 - 4.000 €/Ew.)

GK 5 (4.000 - 5.000 €/Ew.)

GK 6 (5.000 €/Ew. und mehr)

Wja - ja abernichtin den letzten zehn Jahren  mnein

Abbildung 34: Durchgefiihrte OPP-Projekte nach Verschuldung
Eigene Darstellung und Berechnung.
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Bereitstellung Schulen/
Bildungseinrichtungen

Bereitstellung Kinder-
tagesstatten

Bereitstellung sonstiger
offentlicher Gebaude

Energetische Sanierung
kommunaler Gebdude

Klimaanpassung

Klimaschutz

energet. Transformation, Energie-
versorgung / Ver- und Entsorgung

Sport-, Kultur- und
Freizeiteinrichtungen

Verkehrswegebau

OPNV

digitale Infrastruktur,
Breitbandausbau

Einfuhrung digitaler Verwaltungs-
Tools, Software, [T-Management

Gewasserinfrastruktur

Quartiersentwicklung/
Wohnungsbau

Sonstiges

B Projektvolumina in Millionen Euro

B Anzahl Angabe Projektvolumen
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3.4.2 Modelle und Anwendungs-
bereiche von OPP

OPP finden in verschiedenen Modellen Anwen-
dung (Abbildung 36). In der kommunalen Praxis
findet insbesondere das Inhabermodell sowie
das Projektgesellschafts- bzw. Kooperationsmo-

dell haufiger Anwendung. Nachrangig folgen das
Betreibermodell, das Leasing- bzw. Mietmodell
sowie das Betriebsfiihrungs- bzw. Uberlassungs-
modell. Das BOT-Modell wurde lediglich einmal
genannt, wahrend das Erwerbermodell in drei
Fallen zur Anwendung kam.

Abbildung 36: Projektvolumina bei getatigten OPP-Projekten in Kommunen nach Modelltypen
Eigene Darstellung und Berechnung. Mehrfachnennung moglich. Hinweis: Abb. 31 ohne Konzessionsmodell, wurde von
antwortenden Kommunen nicht genutzt.


































































































































