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1 Ausgangssituation und Zielstellung

Das Phanomen schrumpfender Stadte stellt kommunale und private Trager
und Betreiber sozialer und technischer Infrastrukturen vor eine voéllig neue
Situation.

Beide Infrastrukturbereiche werden mit einem sich derzeit auf die neuen
Bundeslander konzentrierenden Bevdlkerungsriickgang sowie einer Veranderung
der Altersstruktur der Bevoélkerung konfrontiert. Zusatzlich entwickelt sich bei
technischen Infrastrukturen der spezifische Verbrauch bei leitungsgebundenen
Infrastrukturen flachendeckend rucklaufig.

In der Konsequenz mussen soziale Infrastrukturen auf eine erhebliche
Veranderung der Nachfragestrukturen reagieren. Weiterhin stellen stei-
gende Kosten und sinkende Nachfrage nach freiwilligen Angeboten sozialer
Infrastruktur die Trager, und hier in erster Linie die Kommunen, vor erhebliche
Probleme.

In vielen Netzen der technischen Infrastruktur fihren Einwohnerrickgange
und verandertes Verbraucherverhalten zu einer erheblichen Unterauslastung
mit gravierenden Folgen fur die Funktionsfahigkeit, die Wirtschaftlichkeit des
Betriebs und flur die GebUhrenentwicklung.

Infolge der demografischen Entwicklungen ist mit einer Ausweitung und mit einer
langen Dauer der Problematik, auch in den bislang stabilen Siedlungsstrukturen
der alten Bundeslander zu rechnen. Die Konzepte des Stadtumbaus erfor-
dern deshalb langfristige Strategien, die dem ganzheitlichen Anspruch der
Stadtentwicklung angemessen Rechnung tragen. Eine zentrale Voraussetzung fir
eine erfolgreiche Umsetzung der Strategien ist die interdisziplindare Verknlpfung
von Stadtentwicklungs-, Stadtumbau- und Infrastrukturplanung in den zurlck-
zubauenden und in den zu stabilisierenden Bereichen der Stadte.

Vor diesem Hintergrund ist es Ziel dieses Gutachtens, Rahmenbedingungen flr
die Rucknahme von Infrastruktureinrichtungen zu definieren. Im Mittelpunkt
stehen rechtliche und organisatorische Hinweise und wirtschaftliche Kriterien
fir 6konomische Grenzwerte fir den Betrieb von Infrastruktureinrichtungen.

Darauf aufbauend, werden die Wechselwirkungen zwischen den sozia-
len und technischen Infrastruktureinrichtungen bei der Umsetzung von
Stadtumbaustrategien untersucht .
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2 Untersuchungsmethodik

Die Analyse der Bestimmungsfaktoren in den Bereichen Organisation, Technik,
Okonomie und Recht sowie der Angebots- und Nachfragefaktoren zeigt trotz ge-
meinsamer Begrifflichkeit erhebliche Unterschiede zwischen sozialen und tech-
nischen Infrastrukturen auf. Wesentliche Unterschiede bestehen bei organisato-
rischen (Tragerschaft) und 6konomischen (Kostenverteilung), Gemeinsamkeiten
bei technischen und rechtlichen Bestimmungsfaktoren.

Darutber hinaus unterscheiden sich beide Infrastrukturbereiche in der Nachfrage.
Die Nachfrage nach sozialer Infrastruktur wird wesentlich durch das Verhalten
und die demografische Struktur der Bevdélkerung bestimmt.

Im Gegensatz dazu ist die Nachfrage nach technischer Infrastruktur in erster
Linie von der Siedlungsstruktur, der zum Einsatz kommenden Haustechnik,
den rechtlichen Regelungen (Anschluss- und Benutzungszwang) sowie vom
Verbraucherverhalten abhangig.

Im Ergebnis weisen soziale und technische Infrastrukturen nur wenig
Gemeinsamkeiten auf. Unterschiedliche dkonomische und organisatorische
Rahmenbedingungen sowie andere Bestimmungsfaktoren der Nachfrage er-
fordern ein differenziertes Vorgehen bei der Analyse der Bedingungen flr
die Ricknahme bei schrumpfenden Stadten bzw. Stadtquartieren. Das
Gutachten berlcksichtigt diese unterschiedlichen Spezifika innerhalb der bei-
den Infrastrukturbereiche.

Fir den Bereich der sozialen Infrastruktur konzentriert sich das Gutachten
auf die Beschreibung und Analyse von Fallkonstellationen im stadtischen
Kontext. Diese wurden auf der Basis von Experteninterviews und der
Auswertung von kommunalen Haushaltsplanen (Fachamter) ermittelt. Da die
Rahmenbedingungen je nach Bundesland unterschiedlich sind, werden die zu
ermittelnden ,Sollbruchstellen® aus den Daten und Erfahrungen der ausgewahl-
ten Stadte und einrichtungsbezogenen Fallstudien abgeleitet.

Die Systemzusammenhange technischer Infrastrukturen werden hingegen
auf der Basis typischer Siedlungs- und ErschlieBungsstrukturen beschrie-
ben, analysiert und bewertet. Grundlage bildet hierbei ein Modellquartier, an
dem unterschiedliche Rahmensetzungen untersucht und die Konsequenzen
von Stadtumbaustrategien aufgezeigt werden kdénnen. Die Ergebnisse dieser
Modellrechnungen werden exemplarisch auf typische Stadtumbauquartiere
Ubertragen.
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3 Ergebnisse der Untersuchungen

Rahmenbedingungen fiir die Riicknahme sozialer Infrastruktur

Die 6konomische Tragfahigkeit von sozialer Infrastruktur ist wegen der hohen
Flexibilitat in den Anpassungsleistungen nicht direkt von der Rickbaustrategie
in Stadtumbauquartieren beeinflusst.

Als Schwellenwerte fungieren in erster Linie organisatorische Rahmensetzungen,
weniger o©Okonomische Kriterien. Allerdings sind die organisatorischen
Rahmensetzungen selbst nach ékonomischen Kriterien ausgerichtet, herange-
zogen werden flr Schulen und Kinderbetreuungseinrichtungen die gesetzlich
geregelten Mindeststandards (GruppengréBen und Personalschlissel) in der
Bereitstellung der Betreuungsangebote. Die Bedarfsplanung und Abschatzung
des Uber- bzw. Unterangebotes erfolgt zundchst immer auf gesamtstédtischer
Ebene. Erst nach der Quantifizierung des Uberhanges kommen einrichtungs-
bezogene und stadtteilbezogene Aspekte zum Tragen.

Wegen der hohen Flexibilitat in der Anpassung sozialer Infrastruktur an sinken-
de Auslastungszahlen lassen sich Hinweise flr die Entscheidung zur Einleitung
flachenhafter RickbaumaBnahmen nicht ableiten. Da die Einrichtungen so-
zialer Infrastruktur nicht ausschlieBlich auf das Stadtquartier ausgerich-
tet sind, sondern grundsatzlich ein stadtweiter, méglicherweise auch stadt-
regionaler Einzugsbereich besteht, kénnen aus sinkenden Schilerzahlen im
Stadtumbauquartier nicht zwingend gleichermaBen sinkende Schilerzahlen in
der in diesem Quartier befindlichen Einrichtung - Schule oder Kinderbetreuun
gseinrichtung - abgeleitet werden.

Als Anhaltspunkt fur eine modellhafte Annahme der Kostentwicklung in
Abhangigkeit von sinkenden Schillerzahlen last sich anhand nachvollzoge-
ner Einzelbeispiele darstellen, das zumindest bis zu einem Rlckgang der
Schulerzahlen um etwa 40 % eine Kostenanpassung der Pro-Kopf-Kosten mdg-
lich ist. Sollbruchstellen, die zur SchlieBung von Einrichtungen flihren, kénnen
bei kleinen Schulen schon vorher erreicht werden: Bei Unterschreitung der
Mindestzugigkeit von 2 Parallelklassen fallt entsprechend der Landesvorgaben,
die Zweizigigkeit vorschreiben, die Entscheidung flr die SchulschlieBung. Dieser
Fall ist bei dem untersuchten Fallbeispiel (Schwerin) bei einem Rlckgang der
Schulerzahlen an der Schule um etwa 32 % erfolgt.

Bei einem Riuckgang der Zahl der Kinder im Alter von 0-10 Jahren, die flr
Kinderbetreuungseinrichtungen relevant sind, ergibt die Fallstudie bezogen
auf eine Einzeleinrichtung eine Auslastungsgrenze bei etwa 40 %, wenn die
Rahmenbedingungen vorsehen, dass mindestens 2 Betreuungspersonen vor-
handen sind. Das bedeutet, dass die Zahl der Kinder bis zu 60% abnehmen
kann, bevor die Tragfahigkeit der Einrichtung aus organisatorischen Griinden
in Frage gestellt ist. Bis zu dieser Grenze bleiben die Pro-Kopf-Kosten bei
Anpassungsstrategien in etwa gleich.
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In drei der funf untersuchten Stadte sind die Kinderzahlen im betrachte-
ten Zeitraum um etwa 50 % zurlickgegangen. Bei weiter zurlickgehen-
den Kinderzahlen wird der kritische Auslastungswert bei einer Vielzahl von
Einrichtungen erreicht werden. Die SchlieBung weiterer Einrichtungen wird er-
forderlich. Die Anderung rechtlicher und organisatorischer Rahmensetzungen
kann dabei férderlich sein, wie die Beispiele Brandenburg und Mecklenburg-
Vorpommern zeigen. Dort wurden die Landeszuschisse an die Zahl der ins-
gesamt vorhandenen Kinder angepasst und nicht weiter einrichtungsbezogen
zugeteilt. Die Flexibilitat der Anpassungsleistungen wird damit auf kommunaler
Ebene erhdht.

Mit dem Ausdinnungsprozess an Infrastruktureinrichtungen sind gréBere
Distanzen zu Schulen und Kinderbetreuungseinrichtungen verbunden, ohne
dass dies jedoch in den Stadten bislang als dringender Handlungsbedarf wahr-
genommen wird. Zuklinftig werden schlechtere Erreichbarkeiten weniger ein
allgemeines Problem als eher eine Frage der sozialen Polarisierung im Zugang zu
qualitativen Betreuungs- und Bildungsangeboten. Die Wohnortnahe verliert bei
bildungsnahen Schichten im Vergleich zur Betreuungs- und Betreuungsqualitat
immer mehr an Gewicht.

Eine systematische Koordination sektoraler Fachplanung mit rdaumlicher
Stadtumbau- und Stadtentwicklungsplanung findet entweder unregelmaBig
oder nur in Einzelfallen statt.

Handlungsempfehlungen
e rechtliche Aspekte

Regelungsbedarf wird bei zukiinftig weiterhin abnehmender Nachfrage in bis-
lang nicht operationalisierten Erreichbarkeitsstandards gesehen. Auch wenn
zunehmende Entfernungen in den Stadten bislang kaum als Problem erkannt
wurden, weisen steigende Pro-Kopf-Ausgaben flr Schuilerbeférderung bei
insgesamt abnehmenden Zahlen beférderter Schiler darauf hin, dass raum-
liche Blindelung die Tragfahigkeit der Einrichtungen verbessern kann.

In Ostdeutschland haben sich in den Schulgesetzen die Einflihrung von
MindestgroBen (Klassenfrequenzen, Zigigkeit) als steuerungsrelevant er-
wiesen. Bei deutlichen Nachfragerlickgangen auch in den westdeutschen
Kommunen sind diese Regelungen in den alten Bundeslandern ggf. nach-
zuholen.

Eine effiziente Steuerung des Rlckbauprozesses unter dkonomischen
Gesichtspunkten gelingt nur, wenn eine Kostenbilanzierung in einer Zeitreihe
mdglich ist und die Kosten pro Einrichtung bzw. pro Kopf/ pro Nachfrager mit-
einander vergleichbar sind. Hierzu ist es erforderlich, die Kostensystematik
und Kostenerfassung einheitlich zu regeln.
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Der Rlckbau von sozialer Infrastruktur wird bislang Uberwiegend aus
Stadtebauférdermitteln bzw. landerspezifischen Wohnumfeldprogrammen
finanziert. Da die Stadtumbaumittel auf die Ricknahme von Wohnraum
beschrankt sind, wird hier in den ostdeutschen Kommunen eine Erweiterung
der Zweckbestimmung der Mittel empfohlen.

e organisatorische Aspekte

Insbesondere vor dem Hintergrund weiterer Ausdlnnungsprozesse in
der sozialen Infrastruktur ist in den Kommunen ein systematisches
Infrastrukturmanagement, das mit der raumlichen Stadtumbauplanung ver-
knupft ist, einzufihren. Hierflr sollte der Bund die organisatorischen und
inhaltlichen Rahmenbedingungen konkretisieren.

e Okonomische Aspekte

Unter dem Aspekt einer ,kostenglinstigen® Schrumpfung kann aus der
Entwicklung der sozialen Infrastruktur kein Hinweis flUr eine beschleu-
nigte flachendeckende Rickbaustrategie in Stadtumbauquartieren erfol-
gen. Disperse Schrumpfungsprozesse in Stadten entsprechen der flexiblen
Anpassung mit Verkleinerung oder SchlieBung einzelner Einrichtungen der
sozialen Infrastruktur, wobei die Erreichbarkeiten im gesamten Stadtgebiet
nicht wesentlich verschlechtert werden.

Rahmenbedingungen fiir die Riicknahme der technischen
Infrastruktur

Die 6konomische Tragfahigkeit von Infrastruktur in Stadtquartieren wird maB-
geblich durch die Rlickbaustrategie beeinflusst.

Ab einem Einwohnerriickgang von etwa 75 % kann die 6konomische Tragfahigkeit
eines dispers schrumpfenden Stadtquartiers hoher Dichte in Frage gestellt sein.
Die im Quartier entstehenden Infrastrukturkosten werden bei Uberschreitung
dieses Wertes durch das anteilige Entgelt fir die Nutzung der Infrastrukturen
aus dem Quartier nicht mehr gedeckt. Weiterhin ist ab diesem Grenzwert
der quartiersbezogene dkonomische UberschuB, der aus gesamtstédtischer
Sicht zur Subventionierung von Infrastrukturangeboten in gering verdichteten
Stadtquartieren dient, aufgebraucht. Das Quartier ist ab diesem Grenzwert (bei
konstanten Gebuihren/Preisen) auf Subvention angewiesen.

Bei Schmutzwasser wird der dkonomische Schwellenwert bereits friher un-
terschritten, bei Infrastrukturen, die keinem Nutzungsentgeld unterliegen, ist
kein 6konomischer Schwellenwert feststellbar. Dieser Schwellenwert ist abhan-
gig von der gesamtstadtischen Struktur, der Preis- und Gebuhrenpolitik sowie
medienspezifischer Parameter, wie z. B. dem Netzalter.

Die absoluten Kosten flir alle Systeme und StraBen steigen bei disperser
Schrumpfung in dichten Stadtstrukturen Uber den Schrumpfungszeitraum
infolge hoherer Betriebsaufwendungen nur geringfligig um etwa 3% an.
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Dieser Wert verdoppelt sich, wenn Infrastrukturen bei Unterschreitung von
Funktionsschwellen erneuert werden. Medienspezifisch betrachtet, kénnen bei
Schmutzwasser schrumpfungsbedingte Kostensteigerungen von Uber 40% auf-
treten. Die einwohnerspezifischen Kosten steigen mit zunehmendem Leerstand
expotentiell an.

Bei flachigem Ruckbau reduzieren sich die Gesamtkosten mit zunehmenden
Leerstand trotz mdéglicher Wertberichtigungen infolge des Rlickbaus noch nicht
abgeschriebener Netzbereiche. Die einwohnerspezifischen Kosten bleiben Uber
den Ruckbauzeitraum nahezu stabil.

Durch eine Beschleunigung des Schrumpfungsprozesses konnen die
Gesamtkosten bei disperser und bei flachiger Schrumpfungsstrategie zum Teil
erheblich reduziert werden.

Der Nachnutzbarkeit erschlossener Siedlungsflachen sind 6konomische Grenzen
gesetzt. Infrastrukturnetze sind technisch nachnutzbar, wenn sich die stadtebau-
liche Neugestaltung eines Quartieres an der vorhanden ErschlieBungsstruktur
orientiert und aus der kinftigen Nutzung ahnliche Netzauslastungen resultie-
ren. Im anderen Fall missen bauliche AnpassungsmaBnahmen vorgenommen
werden, deren Kosten bis im Bereich der NeuerschlieBungskosten liegen kdn-
nen.

Anforderungen an den Schrumpfungsprozess

Die Gegenlberstellung der Ergebnisse aus den Untersuchungen der einzel-
nen Infrastrukturbereiche anhand wichtiger strategischer Parameter des
Schrumpfungsprozesses zeigt keine grundsatzliche Inkompatibilitat zwischen
den Infrastrukturbereichen. Unterschiede sind durch die Besonderheiten der
jeweiligen Infrastruktur, wie z. B. die Tragerschaft, bedingt.

Zusammenfassend koénnen folgende generelle Anforderungen an den
Schrumpfungsprozess mit dem Ziel einer ékonomischen (bzw. technischen)
Stabilisierung formuliert werden:

- Die Wahl der Schrumpfungsstrategie eines Stadtquartiers sollte neben
wohnungswirtschaftlichen Aspekten vorrangig nach den Erfordernissen
der technischen Infrastruktur erfolgen. Die Anpassungsprozesse sozialer
Infrastrukturen erfolgen aufgrund hdherer Flexibilitat rechtzeitig und los-
geldst von quartiersbezogenen Prozessen als Reaktion auf die gesamtstadti-
sche Entwicklung. Eine nach den Erfordernissen technischer Infrastrukturen
ausgewahlte Schrumpfungsstrategie flr ein Quartier unterstitzt partiell den
Anpassungsprozess sozialer Infrastrukturen.

- Schrumpfung des Quartiers kann nur im Zusammenhang mit der Ebene
~Gesamtstadt" gesteuert werden.

Auf Quartiersebene erlaubt eine Schrumpfungsstrategie eine Beschleunigung
des Schrumpfungsprozesses und damit erhebliche Einsparungen bei Betriebs-
und Kapitalkosten technischer Infrastrukturen.
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Eine gesamtstadtische Steuerung kann Wechselwirkungen zwischen zurlck-
zubauenden und zu stabilisierenden Bereichen der Stadt berlicksichtigen.
Sie ermdglicht eine langfristige Strukturplanung (in Varianten) in beiden
Infrastrukturbereichen und die quantitative und qualitative Sicherstellung
des Infrastrukturangebotes.

- Der Erhalt der baulichen Dichte muss vorrangiges Ziel des Stadtumbau-
prozesses sein, weil die Effizienz von technischen Infrastrukturen davon
direkt abhangig ist. Bei sozialen Infrastrukturen ist bauliche Dichte ein
Parameter der Versorgungsqualitat.

- Der fortlaufende Schrumpfungsprozess wird weitere Anpassungen der
Infrastrukturen nach sich ziehen. Technische Systeme und Angebote
sozialer Infrastrukturen sollten flexibilisiert werden, um eine besse-
re Anpassungsfahigkeit an den fortlaufenden Schrumpfungsprozess zu
erreichen. Bei technischen Infrastrukturen kann z. B. der Einsatz ande-
rer Systemldsungen, bei sozialen Infrastrukturen die Mobilisierung von
Angeboten die Flexibilitat erhéhen.

- Aus Sicht der sozialen Infrastruktur muss Stadtumbau neben quantitativen
auch qualitative Aspekte der gesamtstadtischen Infrastrukturangebote be-
ricksichtigen und sich flexibel auf eine schwankende Nachfrage in den ver-
schiedenen Altergruppen z. B. im Bildungsbereich einstellen kénnen. Zudem
dirfen die wohnungswirtschaftlichen und stadtebaulichen MaBnahmen nicht
losgeldst von den Auswirkungen auf die unterschiedlichen stadttechnischen
Netze betrachtet werden.
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