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antwortung der regionalen Wirtschaftspolitik zuzuschieben.

ba die Wirtschaft der strukturschwachen Regionen nur jene L
) . ] . o J Volker Biinning
Berufsqualifikation erzeugt, die sie kurzfristig bendtigt | . - .
) ; ] o ) . Institut fiir Regionalwissenschaft
oder zu der sie von ihresr Ausbildungsfidhigkeit her bei zu- Universitit Karlsruhe

nehmender Nachfrage in der Lage ist, miissen auch von der
beruflichen Bildungspolitik erhebliche Anstrengungen er-
folgen. Dies gilt sowohl fiir die zukiinftige Erstausbildung

als auch fir Umschulung und Weiterbildung.

Dabei vertreten wir wie der Raumordnungsminister die An-
sicht, daR das Ziel der qualifizierten Ausbildung der ein-
zelnen Jugendlichen in den strukturschwachen Regionen re-
gionalen Wirtschaftsgesichtspunkten iibergeordnet ist. Beruf-
liche Bildung im strukturschwachen Raum stellt damit eine
Chance fiir die regionale Wirtschaftsentwicklung dar. Sie ist
in jedem Fall eine Herausforderung fiir die regionale Wirt-
schaftspolitik. Sollte sich, wie von uns erwartet, ein quali-
fiziertes regionales Arbeitsplatzpotential in den struktur-
schwachen Regionen als nicht strategiefihig herausstellen,

so ist die Méglichkeit der Abwanderung qualifizierter Arbeits-
krifte dem Verzicht auf qualifizierte Ausbildung eindeutig
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1. PROBLEMSTELLUNG UND ZIELSETZUNG

In der Diskussion iiber eine potentielle oder faktische Einengung gemeindlicher
Handlungsspielrdume werden von kommunaler Seite in erster Linie finanzielle Ein-
wirkungen libergeordneter Gebietskdrperschaften sowie gesetzliche Festlegungen
von kommunalen Planungszielen und -inhalten verantwortlich gemacht fiir eine
sinkende Ausgabenautonomie Bei dieser Argumentation bleibt jedoch die Tatsache
unberiicksichtigt, daB ein betrdchtlicher Teil jdhrlich zu leistender Ausgaben
des Vermdgenshaushalts sich mit Investitionszwingen begriinden 1aBt, deren Ursachen
in der Realisierung von InvestitionsmaBnahmen in friiheren Haushaltsperioden lie-
gen. Mit anderen Worten: Investitionen verursachen Folgeinvestitionen,

Primdr bedingt durch komplementdre Abhidngigkeitsbeziehungen zwischen. einzel-
nen gemeindlichen Infrastrukturbereichen sowie auch innerhalb bestimmter Aufgaben-
gebiete induzieren isolierte Entscheidungen iiber einzelne Projekte Folgeinvestiti-
onen, deren quantitativen AusmaBe eine griPere Einengung zukiinftiger investiver
Entscheidungsspielriume bewirken als sie schon durch die Taufenden Unterhaltungs-,
Betriebs- und Verwaltungskosten (sprich fo]gekosten) von Infrastruktureinrich-
tungen hervorgerufen wird. Der funktionale Zusammenhang zwischen InvestitionsmaB-
nahmen wird in der Realitdt teilweise durch zeitliche Verzogerungen in der Durch-
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filhrung notwendig gewordener Projekte - meist wegen unzureichender Finanzmittel-
ausstattung - verschleiert. Wihrend technisch bedingte Investitionszwinge, wie sie
hdufiger bei Erreichen der Kapazitdtsgrenzen vorhandener Infrastrukturnetze ent-
stehen, in der Regel zur Aufrechterhaltung der Funktionsfihigkeit keinen zeitli-
chen Aufschub dulden, ist der Realisierungsspielraum bei normativ zu bestimmenden
MaBnahmen v.a. der sozialen Infrastruktur griBer. Unter dem Einflup gemeindespezi-~
fischer Machtstrukturen ynd Interessenabwigungen wird uber Art, Menge, Qualitit und
Zeitpunkt von Investitionsvorhaben nach den Regeln der Politik entschieden, so

daB ein vorhandener Folgebedarf nicht unbedingt sofort - wenn iiberhaupt - gedeckt
wird.

Die Erfiillung der Forderung nach mehr Rationalitit der kommunalen Infrastruktur-
planung durch rechtzeitige Berticksichtigung der Auswirkungen von InvestitionsmaB-
nahmen aﬁf den glefchen bzw. andere kommunale Leistungsbéreiche setzt die Transpa-
renz der gegenseitigen Verknlipfungen und Abhingigkeiten voraus. Nur wenn die Inter-
dependenzen in der netzwerkartigen Verflechtung gemeindlicher Investitionen sicht-
bar gemacht werden, kann eine LosTosung von isolierten Féchplanungen hin zur intra-
und intersektoralen Koordination von Investitionsplanungen erreicht werden. Gerade
in kleineren Gemeinden, die aufgrund ihrer geringeren finanziellen Flexibilitit
von einzelnen, unerwartet zur Realisation anstehenden Investitionsobjekten hdufig
stdrker betroffen sind als gréBere Gemeinden, ist fiir eine sorgfdltigere Planung
und Einbindung von InvestitionsmaBnahmen in die Gemeindeentwicklung und zur Ver-
meidung einer finanziellen Oberlastung des Gemeindehaushaltes bzw. einer infra-
strukturellen Unterversorgung von Bevilkerungsteilen die rechtzeitige Kenntnis
und Beriicksichtigung von Folgeinvestitionen notwendig.

Um Folgeinvestitionen planerisch in den Griff zu bekommen mit dem Ziel, zukiinf-
tige finanzielle und infrastrukturelle Engpdsse zu vermeiden und um die gemeind-
Tichen investiven Aktivitdten bewuBt als Instrument zur Erreichung bestimmter
Ziele einsetzen zu kinnen, ist die Kenntnis der gemeindespezifischen Bestimmungs-
faktoren der Investitionstitigkeit notwendig. Ausgehend von der Bedeutung, die
eine Erforschung der Ursachen und Wirkungen gemeindlicher Investitionstitigkeiten
flir die gestaltende kommunalpolitische EinfluBnahme auf den jeweiligen Entwick-
Tungsverlauf hat, wird in der diesem Bericht zugrundeliegenden Pilotstudie ver-
sucht, zu Aussagen iiber strukturbestimmende Faktoren als Trdger der kommunalen
Entwicklung sowie iiber "GesetzmiBigkeiten" ihres Zusammenwirkens zu kommen, um
daraus Konsequenzen abzuleiten fiir die kommunale Investitionspolitik. Ein Schwer-
punkt der Untersuchung lag dabei in der Aufdeckung methodischer Probleme, die eine
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ex post-Analyse realer Investitionsdeterminanten bei Verwendung kommunaler Haus-
halts- und Rechnungsunterlagen erschweren.

Die Investitionsausgaben steigen im Zuge gemeindlicher Entwicklung nicht stetig;
ihr Verlauf ist vielmehr durch Spriinge, konstante und degressive Zonen gekenn-
zeichnet, so daB sich aus der jeweiligen Ausgangslage in Abhdngigkeit von Tempo
und Dynamik des Entwicklungsprozesses (un)giinstige GrgBenordnungen fiir einzelne
gemeindliche Leistungsbereiche und/oder rdumliche Gemeindeteile ergeben kénnen.
Die Kenntnis bestimmter Kausalzusammenhdnge, deren Beeinflussung durch unreflek-
tierte Durchfilhrung einzelner Investitionsprojekte zu ungewollten oder finanziell
nicht vertretbaren Wirkungen in anderen Sektoren fiihren kann - wobei vor der
Postulierung allzu direkter Kausalbeziehungen an dieser Stelle ausdriicklich zu
warnen ist - kann als Orientierungshilfe fir kommunale Entwicklungsplanung un-
mittelbaren Aussagewert haben. Denn die Priifung der Folgewirkungen von Einzel-
projekten erscheint nicht nur deshalb von groBer Bedeutung, weil oft liber sehr
kostspielige und v.a. unkorrigierbare Investitionen entschieden wird, sondern
auch bzw. gerade im Hinblick auf nicht beabsichtigt oder sogar unerwiinscht einge-
leitete Entwicklungen. Durch notwendig werdende funktionale Ergdnzungen von Ein-
zelmaBnahmen, hervorgerufene Strukturverdanderungen oder Oberschreiten von Entwick-
Tungsschwellen werden Investitionszwdnge erzeugt, die der Verwaltung keinen: Ent-
scheidungsspielraum bei der Mittelwahl lassen und mit denen sie sich selbst unter

"Zugzwang” setzt.

Im Hinblick auf die Verwertbarkeit der Untersuchungsergebnisse soll noch dar-
auf hingewiesen werden, daf vor allem die Verdnderungen der demographischen
Rahmenbedingungen im Zeitablauf die Nutzbarmachung wesentlicher Erkenntnisse aus
einer ex post-Analyse kommunaler Investitionstdtigkeit fiir die zukiinftige Gemein-
deentwicklungsplanung natiirlich einschranken. "RegelmdBigkeiten” im kommunalen
Entwicklungsablauf in Form einschdtzbarer Auswirkungen gemeindlichen Wachstums
verlieren ihre Giiltigkeit, wenn dieses Wachstum eine andere Form und Qualitat
bekommt und ihm nicht primdr eine gquantitative Dimension zugrundeliegt. Aus ge-
nerell fiir gemeindliche Wachstumsprozesse gewonnenen Erfahrungen iiber infrastruk-
turelle Zusammenhdnge 1dBt sich sicherlich nicht in dieser Form auf Strukturver-
dnderungen in zahlenmdBig stagnierenden oder schrumpfenden Gemeinden bei Varia-
ton einzelner Bausteine des Funktionsgefiiges schliefen.

— e e e —
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2 METHODISCHE GRUNDLAGEN

2.1. Begriffe

Die in der Literatur und Diskussion anzutreffende Vielfalt und Vermischung
der Begriffe, die sich mit unterschiedlichen Folgewirkungen von Investitionen

befassen, zwingen zu einer genaueren Definition des Untersuchungsobjektes
"kommunale Folgeinvestitionen”.

Da die quantitative Erfassung der investiven Tatigkeiten in den Untersuchungs-
gemeinden sich auf die Auswertung der Jeweiligen kommunalen Rechnungsunterlagen
stitzt, werden Investitionen in haushaltsrechtlicher Abgrenzung als Ausgaben
fiir die Verdinderung des Anlagevermdgens definiert. Bei weitgehender Vernach-
14ssigung der Finanzinvestitionen und Investitionsforderungsmafnahmen sind Ge-
genstand dieser Untersuchung primir die gemeindlichen Sachinvestitionen, die im
Untersuchungszeitraum als Ausgaben fiir Grunderwerb, BaumaBnahmen, Anschaffung
und Herstellung von Einrichtungen und Anlagen sowie groBe Instandsetzungen
zur Bereitstellung der kommunalen materiellen Infrastruktur getdtigt wurden

und ihren Niederschlag im Haushaltsplan bzw. in der Jahresrechnung gefunden
haben.

Mit dem Begriff Folgeinvestition soll aligemein der Tatbestand zum Ausdruck
gebracht werden, daB zwischen den einzelnen Infrastrukturelementen einer Gemein-
de, die als Summe den mehr oder weniger funktionsfihigen Gemeindeorganismus aus-
machen, funktionale Verflechtungen unterschiediicher Intensitit bestehen. In Ab-
hingigkeit von der gemeindespezifischen infrastrukturellen Ausgangssituation de-
terminiert die Realisierung einzelner InvestitionsmaRnahmen wegen ihrer Primdr-,
Sekunddr- und Fernwirkungen auf das Gesamtgefiige in unterschiedlichem ymfang die
kommunale Investitionstdtigkeit im gleichen oder in anderen Sektoren.l)

Folgeinvestitionen sind also notwendig bzw. zweckmiBig, um nicht die (poten-
tielle) Wirkung bereits realisierter oder geplanter Objekte zu beeintrichtigen
oder in Frage zu stellen. Die Dringlichkeit kann allerdings sehr variieren, so
daB im Einzelfall zu kldren ist, ob technische Zwinge (z.B. VergroBerung der
Kldranlage in Folge eines Ausbaus des Kanalnetzes) bzw. eine "gewlinschte" Bedarfs-
deckung (z.B. Sporthalle fiir Schulneubau) Folgeinvestitionen induzieren.

Terminologisch und inhaltlich eindeutig zu trennen von den Folgeinvestitionen
sind die laufenden bugdetdren Belastungen aus gemeindlichen Investitionsaktivi-

1) Neben diesen Kostenwirkungen, die primir Untersuchungsgegenstand sind
rufen InvestitionsmaBnahmen teilweise auch Ertragswirkungen hervor. ’
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tdten, fiir die sich weitgehend - trotz Abweichungen in der Auslegung - der
Sammelbegriff Folgekosten durchgesetzt hat. Diese durch Existenz und Nutzung
bereits realisierter Investitionsvorhaben hervorgerufenen, periodisch an-
fallenden Haushaltsbelastungen in Form von Unterhalts-, Betriebs- und Verwal-
tungskosten werden explizit aus der Studie ausgeklammert,

Im Hinblick auf eine fiir die Durchfiihrung einer empirischen Untersuchung
operationaleren Begriffsbestimmung wird entsprechend der Art des Wirkungszu-
sammenhangs zwischen zwei Arten von Folgeinvestitionen unterschieden. Unter
Folgeinvestitionen im engeren Sinn sollen einmalige Ausgaben fiir komplementire
Anlagen und Einrichtungen verstanden werden, die notwendig sind, um die jeweilige
ursdchliche InvestitionsmaBnahme funktionstiichtig zu machen bzw. sie zu ergin-
zen. Diese Ausgaben sind auf vorwiegend technisch bedingte Zusammenhinge un-
mittelbarer und mittelbarer Art zuriickzufiihren, beruhen teilweise aber auch auf
normativen Zwﬁngenl). Investitionen, die von einer InfrastrukturmaBnahme ausge-
165t werden, ohne unmittelbarer Bestandteil dieser MaBnahme zu sein, sind bei-
spielsweise der Bau einer ZufahrtsstraBe zu einem Kindergarten oder die In-
stallation einer Ampelanlage nach dem Ausbau einer StraBenkreuzung. Folgeinve-
stitionen (i.e.S5.) im Zuge einer groBeren SiedlungsmaBnahme - z.B. Errichtung
einer Wohnsiedlung zur Befriedigung der Wohnnachfrage von Beschiftigten in neu
angesiedelten Industriebetrieben - sind zum einen ErschlieBungsmaBnahmen inner-
halb des Baugebiets (Kanalisation, StraBen, Wasser-, Strom-, Gasversorgung) so-
wie aufgrund gesetzlicher Normen zu erstellende soziale Infrastruktureinrich-
tungen fiir dieses Baugebiet, zum anderen die notwendigen Investitionsausgaben
fiir die Anbindung des Neubaugebiets an das bestehende gemeindliche Strapen- und
Leitungsnetz einschlieBlich direkt zurechenbarer notwendiger Erweiterungsinve-
stitionen wegen Oberschreitung der Kapazitdtsgrenzen vorhandener Infrastruktur-

anlagen und -einrichtungen.

Bei den Folgeinvestitionen im weiteren Sinn bestehen diese direkten - vorwie-
gend technisch bedingten - Wirkungszusammenhinge nicht. Ihr Auftreten ist viel-
mehr auf ldngere und zugleich komplexere Wirkungsketten zuriickzufiihren und am
anschaulichsten iiber die Verdnderung von Bedarfsdeterminanten als Bestinmmungs-
griinde gemeindlicher Investitionstdtigkeit zu erkldren. Wihrend einerseits der
"Bedarf" an Infrastruktur]gistungen in einer Gemeinde von sich untereinander
beeinflussenden Angebots—z) und Nachfragefaktoren bestimmt wird, bewirkt anderer-

1) In Infrastruktursektoren mit gesetzlichem Teilnahmezwang (z.B. Grundschule)
sind beispielsweise die entsprechenden Voraussetzungen zur leistungs-
erbringung zu schaffen - in Abhdngigkeit von vorhandenen Kapazititen u.U.
durch Neubau.

2) Darunter sind insbesondere ~-noch zu erlduternde- politisch-normative
und finanzielle Faktoren zu verstehen.
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seits die Durchflihrung kommunaler InvestitionsmaBnahmen selbst Verdnderungen
dieser infrastrukturellen Bedarfsdeterminaten, z.B. der gemeindespezifischen
Sozial-, Erwerbs-, Wirtschafts- und Siedlungsstruktur sowie der demographi-
schen Verhdltnisse. Kommunale Investitionsvorhaben induzieren also iber ihre
Auswirkungen auf (iber)ortliche BeviTkerung und Wirtschaft quantitative und
strukturelle Bedarfsverdnderungen, d.h. neue Nachfragestrukturen und damit
u.U. weitere Ausgaben des VermGgenshaushalts, die nur in indirektem funktiona-
Tem Zusammenhang mit den verursachenden MaBnahmen stehen. Inwieweit verinderte
soziobkonomische Strukturvariable wie z.B. Erwerbsbeteiligung der Frauen oder
Anteil der Alleinstehenden an der HohnbeviTkerung in der konkreten Infrastruk-
turpotitik beriicksichtigt werden {z.B. im Hinblick auf die Errichtung von Kin-
dertagesstitten bzw. Altersheimen), hingt vom gemeindespezifischen Willendbil-
dungs- und Entscheidungsprozess ab.

Den praktischen Versuchen einer unmittelbaren Ableitung kausal interpretier-
barer oder auch nur direkter und eindeutiger Beziehungen zwischen einzelnen
soziobkonomischen Merkmalen einer Gemeinde und jeweiligen kommunalen Infrastruk-
turinvestitionen sind allerdings wegen der bestehenden Interdependenzbeziehungen
zwischen Angebot und Nachfrage Grenzen gesetzt (NAKE-MANN et.al., 1976). Da
auBerdem die bestimmenden Faktoren der wirtschaftlichen, sozialen und demogra-
phischen Struktur einer Gemeinde nicht nur untereinander interdependent sind,
sondern Wirkungszusammenhdnge auch zwischen einzelnen Infrastrukturbereichen be-
stehen, sind hiufig keine eindeutigen Ursache-Wirkung-Verhdltnisse ableitbar.

2.2. Untersuchungsmethode und Informationsaufbereitung

Zur Priifung der Hypothese, daB - bedingt v.a. durch Komplementarititen im infra-
strukturellen Bereich - investive Aktivitdten einer Gemeinde Folgeinvestitionen
nach sich ziehen, wurde in drei Untersuchungsgemeinden der GriBenordnung von heu-
te etwa 7.000 bis 14.000 Einwchner fiir einen Zeitraum von zehn bis zwb1f Jahren
eine Totalerhebung der geplanten und realisierten InvestitionsmaBnahmen durchge-
fiihrt. Der Zeitraum erschien ausreichend, um wesentliche Wechselwirkungen zwischen
dem jeweiligen Gemeindewachstum und dem Verlauf kommunaler Investitionsausgaben
und damit auch die zu erwartenden finanziellen Konsequenzen infolge der Abwicklung
einzelner stidtebaulicher MaSnahmen aufzuzeigen. Nicht nur die notwendige Kenntnis
gemeindespezifischer - auch politischer - Bestimmungsfaktoren in Abhdngigkeit von
GemeindegriBe und -struktur, sondern auch die Komplexitdt der zu erfassenden in-
vestiven Wirkungs zusammenhinge erforderte ein kasuistisches Vorgehen. Die Wahl eij-
nes totalen Untersuchungsansatzes trigt der Tatsache Rechnung, daB die individuelle
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Gemeindeentwicklung abhdngig ist von den Merkmalsauspridgungen der konkreten infra-
strukturellen Ausgangslage und daB nur im Rahmen einer umfassenden Bestandsauf-
nahme der bereits vorhandenen bzw. verbindlich geplanten Ver- und Entsorgungsein-
richtungen und -systeme die Bestimmung von Art, Umfang und Kosten neu zu erstel-
lender oder zuerweiternder kommunaler Anlagen moglich ist. Das zu einem beliebi-
gen Zeitpunkt festellbare Nebeneinander von optimal ausgelasteten, unausgelaste-
ten oder iiberlasteten Kapazitdten unterschiedlicher Funktionsbereiche in zudem
verschiedenen Gemeindetéi]en und die zu beachtenden technischen, wirtschaftlichen
und organisatorischen Eigenheiten oder einzelnen Einrichtungen erzeugen im gemein-
despezifischen Entwicklungsverlauf zu verschiedenen Zeitpunkten unterschiedlich

hohe Investitionszwinge.

Die Aktenanalyse als Schwerpunkt der Untersuchungl) wurde zur Herstellung liber-
greifender Zusammenhdnge und zur Bewertung von Einzelbefunden erganzt durch Inter-
views mit VerwaltungsangehOrigen. Wenn einerseits fiir eine effektive Auswertung
insbesondere der kommunalen Haushaltspldne und -rechnungen intensive Kenntnisse
des Gemeindehaushaltsrechts unbedingte Voraussetzung sind, so werden andererseits
auch durch haushaltsrechtliche Sachkenntnisse nicht alle methodischen Erhebungs-
probleme der vergleichenden Haushaltsanalyse ausgerdumt. Unterschiedliche Zahlen-
qualitdten, sich dndernde haushaltsrechtliche Vorschriften sowie deren verschie-
denartigen Auslegungen durch die jeweiligen kommunalen Verwaltungsorgane, Schwie-
rigkeiten einer genauen drtlichen und zeitlichen Zurechnung einzelner Investitions-
ausgaben sowie weitere Untersuchungshemmnisse beeintrdchtigen die ex post-Analyse
gemeindlicher Investitionstdtigkeit. AuBerdem ist generell die primdr auf Abwick-
lung und Kontrolle der kommunalen Haushaltswirtschaft ausgerichtete Finanzstatis-
tik - aufbauend auf einer haushaltsrechtlich vorgegebenen Systematik - fiir andere
Zwecke nur beschrinkt geeignet.

Mit der Verwendung kommunaler Rechnungsergebnisse zur Darstellung der Investitions-
titigkeit in einem ausgewdhlten Untersuchungszeitraum sind z.T. schwerwiegende
Probleme hinsichtlich der Erfassung realer Investitionsdeterminanten verbunden.

Von geringerer Bedeutung ist dabei die Tatsache, daB durch die Ausweisung von
Investitionsausgaben als Nominalwerten Informationen iiber reale Determinanten
durchgefiihrter InfrastrukturmaBnahmen verschleiert werden durch geldwertmiRige

und konjunkturelle EinfluBfaktoren. Wesentlicher erscheint der Tatbestand, daf die

1) Auswertung von Haushaltsplinen und -rechnungen, Gemeinderats- und Aus§chuB—
sitzungsprotokollen, Zuweisungsantrigen, Mitteilungsblittern der Gemeinde-
verwaltungen, Sitzungsvorlagen flir Gemeinderatssitzungen u.a.
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monetdre Erfassung der Investitionen flir eine vorgegebene Zeitperiode zwar den
kommunalen Direktaufwand in den einzelnen Verwaltungs- bzw. Leistungshereichen
angibt, aber keinen direkten Schluf auf den Versorgungsgrad der Bevilkerung
Uber die infrastrukturellen Ausstattungsniveaus der einzelnen Gemeinden zulsRt.
Obwohl die Frage nach den Determinanten gemeindiicher Investitionstitigkeit
dieser Studie nur ihren Sinn erhilt durch die weitergehende Frage nach der Ver-
sorgung der BevGlkerung und Wirtschaft mit Infrastruktureinrichtungen. Zum einen
sind die Gemeindeverwaltungen innerhalb ihres rdaumlichen Zustdndigkeitsbereichs
nicht die einzigen Triger tffentlicher Einrichtungen, zum anderen spielt der In-
frastrukturbestand zu Beginn des Untersuchungszeitraums eine wesentliche Rolle
fir den Versorgungsgrad und damit fiir das investive Verhaltensmuster des nachfol-
genden Analysezeitraums.

Weiterhin ist bei der ex post-Analyse der gemeindlichen Finanzstatistik zu be-
achten, daB die getitigten Investitionsausgaben nicht die volistdndige Bedarfs-
struktur der jeweiligen Gemeindebevilkerung bzw. -vertretung in der Zeitspanne
widerspiegeln, sondern nur einen durch politische Prigrititensetzung kommunaler
Entscheidungstriger bestimmten Teil des tatsichlich vorhandenen Bedarfs. Die Be-
urteilung der Notwendigkeit einzelner InfrastrukturmaBnahmen aus der Sicht "der"
Bevilkerung muB bzw. wird daher nicht identisch seinmit der Problemperspektive
der politisch Verantwortlichen,

Neben dem Kriterium des Vorhandenseins bestimmter Infrastruktureinrichtungen
sind Qualitat und Entfernung (Einzugshereiche) weitere Aspekte infrastruktureller
Anspriiche, die im Rahmen der kommunalen Ausgabenanalyse nicht erfaBt werden, aber
doch - verstanden als Versorgungsliicken - auslgsendes Moment zusdtzlicher Inve-
stitionsmaBnahmen sein kénnen.

SchlieBlich sei noch darauf hingewiesen, daf in dem MaBe, wie eine Gemeinde
durch die Erstellung bestimmter Infrastruktureinrichtungen iiber- bzw. zentral-
ortliche Leistungen erbringt, die Aussagekraft des statistischen Zusammenhangs
zwischen Hohe der gemeindlichen Investitionsausgaben und Einwohnerzahl sinkt.

3 BESTIMMUNGSFAKTOREN KOMMUNALER INVESTITIONSENTSCHEIDUNGEN M HINBLICK AUF
FOLGEWIRKUNGEN

3.1. Zusammenwirken interdependenter Angebots- und Nachfragefaktoren

Unter Beriicksichtigung wesentlicher Rahmenbedingungen kommunaler Planung und
Handlung wie z.B.zunehmender Gkonomischer Interdependenz zwischen einzelnen Ge-
meinden, Ausweitung sozialstaatlicher Leistungsangebote in Verbindung mit star-
ker AuBenbestimmung und Reglementierung seitens Gesetzgeber und Ministerialbiiro-
kratie, Erweiterung und Differenzierung des planungsrechtlichen Instrumentariums

-
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von Bund und Landern, bestimmter demographischer, wirtschaftlicher und tech-
nischer Entwickiungen sowie sich wandelnder gesellschaftspolitischer Wert- und
Zielvorstellungen, sind die in der Gemeinde wihrend einer Zeitperiode reali-
sierten InvestitionsmaBnahmen nach Umfang und Struktur das Ergebnis des Zusam-
menwirkens verschiedener, sich untereinander beeinfluBender Angebots- und Nach-
fragedeterminanten. In Abhdngigkeit von der einrichtungsspezifischen infrastruk-
turellen Versorgung in der Ausgangslage (Gleichgewicht von Angebot und Nachfrage,
Ober-, Unterangebot, kein Angebot) rufen Verdnderungen dieser Determinanten un-
terschiedliche Wirkungen hinsichtlich der Kapazitidtsauslastung der vorhandenen
Einrichtungen hervor bzw. bewirken die Bereitstellung vorher nicht angebotener

Leistungen.

Die Kenntnis der gemeindespezifischen Bestimmungsfaktoren der Investitions-
tatigkeit ist Voraussetzung fiir die Planbarkeit von Folgeinvestitionen. Erschwe-
rend auf eine Wirkungsanalyse wirkt sich aber aus, daB sowohl die Determinanten
als auch Richtung und Stérke ihrer Wirkungen nicht vorgegeben und im Zeitablauf
konstant sind. Weiterhin sind wegen der schon bei den Begriffserliuterungen an-
gesprochenen Interdependenz der Angebots- und Nachfragefaktoren einzelne Bestim-
mungsgriinde kommunaler Investitionsentscheidungen nur schwierig zu isolieren.
Auch zwischen einzelnen Infrastruktursektoren bestehen Wechselbeziehungen, die
die Miglichkeit der Angabe eindeutiger Ursache-Wirkungs-Verhdltnisse einschrinken
(z.B. bei Investitionen in die Bildungsinfrastruktur).

Zur Analyse der Bedeutung bzw. Wirkungsweise einzelner Bestimmungsfaktoren
kommunaler Investitionsentscheidungen im Hinblick auf die Entstehung von Folge-
investitionen wird zusatzlich zur Trennung der Determinanten nach Angebots- und
Nachfrageseite das mit beiden Seiten verkniipfte Begriffspaar der positiven und
normativen Determinanten eingefiihrt (JANSEN/TUPFER, 1970).

Die positive Komponente des kommunalen Infrastrukturbedarfs beinhaltet die
Festlegung der Bedarfstrdger, von denen die Nachfrage nach bestimmten Infrastruk-
turleistungen ausgeht (z.B. Gemeindebevdlkerung, demographisch oder soziotkono-
misch abgegrenzte Teilgruppen dieser Bevtlkerung, Wirtschaftssektoren). Die
normative Komponente liegt in der Formulierung des zu realisierenden infrastruk-
turellen Versorgungsniveaus.Da diese Normen nur in wenigen Aufgabenbereichen aus
rein sachgesetzlichen, technologischen Notwendigkeiten heraus - damit fir den Pla-
ner unbeeinfluBbar - festgelegt sind, erfolgt ihre Ableitung iiber den kommunalpo-
Titischen EntscheidungsprozeB. Bei Konstanz der positiven Bedarfsdeterminanten
bewirken normative Anderungen -und vice versa- entsprechende Knderungen im Infra-
strukturbedarf. In der komuunalen Praxis ergibt sich der Investitionsbedarf fiir
einen bestimmten (Planungs-) Zeitraum aus dem Zusammenwirken dieser bedarfsbestim-
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menden Faktoren, wobed Wirkungsrichtungen der positiven und normativen Determinan-
ten auch entgegengesetzt sein kinnen.

Da mit der Durchfiihrung kommunaler InfrastrukturmaBnahmen i.d.R. die Versorgung
der (liber)srtlichen Bevdtkerung und Wirtschaft angestrebt wird, kommen diesen Be-
darfstrigern auf der Nachfrageseite grundlegende Bedeutung fiir die Erkldrung ge-
meindlicher Investitionsstrukturen zu. Primdre Bedarfsdeterminante einer Infra-
struktureinrichtung ist also die Zahl der potentiellen Nutzer, fiir die diese Ein-
richtung bereitgestellt wird. Da verschiedenartige schicht~ und gruppenspezifische
Bedarfslagen unterschiedliche infrastrukturelie Nachfrageprofile erzeugen (z.8.
beziiglich Kindergirten, allgemeinbildenden Schulen, Altersheimen), ist die Frage
nach den positiven Determinanten, die die Ausstattung einer konkreten Gemeinde
mit Infrastrukturleistungen mitbestimmen, nur iiber eine genauere Analyse der de-
mographischen und soziotkonomischen Struktur der Bedarfstriger dieser Gemeinde
zu beantworten. Die Bedeutung einer Kenntnis der gemeindespezifischen demographi -
schen, Sozial-, Erwerbs-, Wirtschafts- und Siedlungsstruktur als interdependente
sekunddre Bedarfsdeterminanten (NAKE/MANN et.al., 1976) liegt aber nicht nur in
der moglichen genaueren Abgrenzung potentieller Nutzergruppen fiir einzelne Infra-
struktureinrichtungen, sondern auch - bei Abweichungen zwischen potentieller und
tatsdchlicher Inanspruchnahme - in der mdglichen Korrektur der Zahl der primdren
Bedarfsdeterminanten, um so zu einer bedarfsgerechten Angebotsbestimmung zu kom-
men. Beispiele fiir diese nachfragebeeinflussenden Strukturmerkmate sind z.B. Er-
werbsbeteiligung der Frauen; Bildungsabschliisse oder Anzahl von Alleinstehenden.

Die vorangegangenen Ausfihrungen tiber die Struktur der Nachfrage nach kommunalen
Infrastrukturieistungen kénnen zur Verdeutlichung der Entstehung und Wirkungsweise
von Folgeinvestitionen i.w.S. herangezogen werden. Der relevante Ansatz fiir die
Analyse und Erkldrung funktionaler Zusammenhinge zwischen gemeindlichen Investi-
tionsmaBnahmen ist die Bestimmung der Auswirkung einzelner durchzufiihrender Pro-
Jekte auf die positiven (und u.U. normativen) Determinanten anderer Infrastruktur-
bedarfe. Beispielsweise beeinflupt eine wohngebietsersch1ie6ung Hohe und Struktur
der Gemeindebevilkerung. Von den Verdnderungen der absoluten Einwohnerzahl sowie
ihrer soziodkonomischen Struktur gehen Einfliisse auf den Infrastrukturbedarf in
den kommunalen Leistungsbereichen aus, in denen die Anzahl der Einwohner oder ent-
sprechend abgeleitete BeviilkerungsgrédBen wie bestimmte Alters- und Sozialgruppen
als positive Bedarfsdeterminanten eine ausschlaggebende Rolle spielen. Die Inve-
stitionen, die zur Befriedigung eines durch Anderung der Bedarfstriger aufgrund
vorangegangener Investitionstitigkeit entstandenen Neubedarfs notwendig werden,
sind Folgeinvestitionen dieser vorher getdtigten MaBnahme (n).
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Mit der Kenntnis der Determinanten des kommunalen Infrastrukturbedarfs allein
sind aber noch keine Aussagen liber die tatsdchliche Bereitstellung nachgefragter
bzw. flir notwendig gehaltener Infrastrukturleistungen mdglich. Das reale Angebot
wird zum einen von den gemeindespezifisch unterschiedlichen finanziellen und rium-
lichen Moglichkeiten, d.h. tkonomischen EinfluBgrioBen gepriigt (HEUER, 1975). Zum
anderen determinieren stark nachfragebeeinflussende soziodkonomische Merkmale der
gemeindlichen Wirtschafts-, Erwerbs- und Sozialstruktur auch die kommunale Finanz-
situation und haben damit indirekt angebotsbestimmende Wirkung. Weiterhin beein-
flussen rdumliche und institutionelle Funktionen einer Gemeinde sowie die bereits
erreichte Versorgungslage das &rtliche Infrastrukturangebot. Die Entwicklung von
Zielvorstellungen Uber die anzustrebende Ausstattung der Gemeinde mit Infrastruk-
tur, die Formulierung entsprechender Anspruchsniveaus und Wahl zwischen Investi-
tionsalternativen sind letzlich unter Beriicksichtigung von Nebenbedingungen dem
kommunalpolitischen Willensbildungs- und EntscheidungsprozeB iiberlassen.

3.2. Reale Bedarfsdeterminanten

Ein wesentlicher - zundchst noch sehr undifferenzierter - Bestimmungsfaktor ge-
meindlicher Investitionstdtigkeit ist die einwohnerbezogene GemeindegriBe, da
Tetzlich jede kommunalpolitische Tdtigkeit die Befriedigung der Bediirfnisse der
Bevilkerung im weitesten Sinne zum Ziel hat. Wenn man von den Investitionsausga-
ben absieht, die zur Befriedigung eines zu Beginn des Analysezeitraums gegebenen
Nachholbedarfes notwendig sind, ist fiir die investiven Folgen, die von Verdnde-
rungen der GemeindegriBe ausgehen, insbesondere die Art des funktionellen Zu-
sammenhanges zwischen Einwohnerzahl und Investitionsniveau und -struktur inter-
essant. Die Frage nach der Elastizitdt zwischen Verdnderungen der Einwohnerzahl
und Verdnderungen der sektoralen Investitionsausgaben ist empirisch aber nicht
eindeutig und generalisierbar zu beantworten. Die Entwicklung der Investitions-
ausgaben im Wachstumsverlauf einer Gemeinde sind im wesentlichen abhdngig von der
GemeindegriBe zum Ausgangszeitpunkt, der Elastzitdt der ortlich gebundenen Nach-
frage nach verschiedenen kommunalen Leistungen sowie dem Verlauf der kurz- bzw.
langfristigen Kosten- und Produktionsfunktionen kommunaler Leistungen in den
einzelnen Infrastrukturbereichen (RASKE, 1971). Unterschiedliche Investitionshhen
ergeben sich also aus dem Zusammenwirken von Kosten und Bedarfskomponenten.

Es liegt auch im "Wesen" zahlreicher Infrastruktureinrichtungen, daf aufgrund
betriebswirtschaftlicher, technischer und organisatorischer Erfordernisse eine
Anpassung an verdnderte Bedarfslagen nur in Stufen mdglich ist. Mit steigender
SiedlungsgroBe einer Gemeinde werden zusdtzliche einwohner- und unternehmens-
spezifische Infrastrukturleistungen, Wohnungen, Arbeitspldtze nachgefragt, deren
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Bereitstellung in unterschiedlichen Phasen der Expansion unterschiedlich hohe
durchschnittliche Kosten verursacht. Das rdumliche Wachstum einer Gemeinde stoBt
auf physische Grenzen, sogenannte Schwellen, die zum groBen Teil auf bestehende
technische Versorgungsnetze sowie vorhandene Fldchennutzungen zuriickzufithren
sind (KOZLOWSKI, 1972) und zu deren Oberwindung in unregelmdBigen Abstinden er-
hebliche Budgetmittel erforderlich sind. Auch bei konstanter Geme indebevilkerung
kann mit entsprechender ErhGhung des Lebensstandards die Uberschreitung der
Schwellen notwendig werden, so dag der Schwellenbegriff nicht nur die Wechselbe-
ziehung zwischen kontinuierlichem Bevilkerungs- und Wirtschaftswachstum und den
fiir die Gemeindeerweiterung notwendigen Investitionen beinhaltet,

Am offensichtlichsten ist die Tatsache, daB sich infrastrukturelle Kapazitidten
nur in bestimmten AusmaBen kontinuierlich erweitern lassen und beim Oberschrei-
ten dieser “Toleranzgrenzen® eine Ausdehnung nur noch in "System-Spriingen” er-
folgen kann, bei den technischen Infrastruktursystemen (z.B. Wasser- und Energie-
versorgung, Abwasserbeseitfgung, StraBenverkehrssystem). Bei Erreichen bestimmter
Schwellenwerte fallen die vollen Investitionskosten an, wihrend eine Auslastung
erst bei weiter steigender Gemeindegrife miglich wird,

Die gemeindliche Einwohnerzahl gilt innerhalb des kommunalen Finanzausgleichs
als wichtigster Indikator der BedarfsmeBzah! bei der Berechnung der Schlisselzu-
weisungen. Aber alle migiichen Begriindungen fiir die Annahme eines mit wachsender
Bevilkerung iberproportional ansteigenden Finanzbedarfs - progressive Kostenver-
?ﬁufe fir gleichwertige kommunale Leistungen; Angebot von Infrastrukturleistungen
in griBeren Gemeinden, die in kileineren nicht zur Verfiigung gestellt werden miissen
bzw. kbnnen; ansteigende zentraldrtliche Belastungen mit zunehmender Gemeinde-
groBe - sind empirisch nicht eindeutig bzw. verallgemeinerungsfihig belegbar
(HANSMEYER, 1980). Wenn auch in einzelnen Aufgabenbereichen ein steigender gri-
Benklassenspezifischer Bedarf festzustellen ist, so kann doch generell mit der
Feststellung einer Kausalbeziehung zwischen GemeindegroBe und Investitionsvolumen
noch keine Aussage tiber die Art des Zusammenhanges getroffen werden.

Fiir das Verstindnis der Investitionstitigkeit einer Gemeinde {in einem vorgege-
be?en Untersuchungszeitraum) ist es zweckmdBig, bei zunehmender Wohnbevilkerung
zwischen Wachstum und Entwicklung der Gemeinde zu unterscheiden (AREGGER, 1970).
Der Wachstumsbedarf entsteht in Abhdngigkeit von der soziotkonomischen Struktur
d?r neu angesiedelten Einwohner mehr oder weniger parallel zur Bevitkerungsent-
wicklung. Wihrend er also nur einen gewissen additiven Infrastrukturbedarf dar-
stellt (z.B, auf bestimmte Anzahi neuer Einwohner entsprechend mehr Wasser
Schulpldtze, Griber) - bei seiner’Dackung allerdings priﬁﬁr technisch bedi;gte
Investitionsspriinge zur Oberwindung physischer Schwellen auftreten konnen - er-
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zeugt der Entwicklungsbedarf ausschlieBlich sprunghaft im Zusammenhang mit An-
derungen der Lebensgewohnheiten und infrastrukturellen Anspruchsniveaus hohe In-

Neben der sozio-strukturellen Entwicklung der Beviilkerung kénnen insbesondere
rdumliche Umschichtungen - auch bei stagnierenden Einwohnerzahlen - zu erhebli-
vestitionsausgaben. chen zusatzlichen Investitionsausgaben filhren. Umfang und Struktur der Folgein-

Das numerische Wachstum einer Gemeinde ist nicht zwangsldufig - mit entsprechen- vestitionen werden dabei i.w. von der Standortverteilung und Kapazititenausla-

den Konsequenzen fiir Hohe und Art der Folgeinvestitionen - an eine Ausdehnung f stung vorhandener Einrichtungen und Anlagen bestimmt. Als wesentliche Bestim-
der Siedlungsfldche gekoppelt. Zusdtzliche Einwohner kdnnen bei zunehmender in-

nerer Siedlungsverdichtung ohne zusitzlichen Fldchenverbrauch angesiedelt werden.
Andererseits kann aber auch eine Erweiterung der gemeindlichen Siedlungsfliche
bei Konstanz der Einwohnerzahl erfolgen. Dies ist der Fall bei Ausweitung der
Arbeitsgeschoffldche sowie - eine in neuester Zeit sehr bedeutsame Entwicklung -
bei Zunatme der ortsspezifischen WohngeschoBfldche je Einwohner. Die Befriedigung
gestiegener Anspriiche an Wohnung und Wohnlage fiihrt zu kostspieligen Erschlie-
Bungen mit allen Folgewirkungen an der Peripherie des Siedlungsbereiches.

mungsfaktoren der Grige von Siedlungselementen stehen die Forderungen nach mig-
lichst guter Erreichbarkeit einerseits und nach tkonomisch erstrebenswerten Gro-
Benordnungen andererseits konkurrierend nebeneinander,

Die Entwicklung der Grtlichen BevOlkerung und Wirtschaft ist mit Verdnderungen
von Fldchennutzungen verbunden, die teilweise besonders Folgeplanungs- und In-
vestitionsprobleme v.a. im Hinblick auf den Ausbau der kommunalen Bandinfrastruk-
tur aufwerfen, Beispielsweise bestimmt u.a. die innergemeindliche Zuordnung der
funktional verschiedenartigen Siedlungsbereiche Gesamtldnge und Anordnung der Ge-

Die durch kommunale InvestitionsmaBnahmen hervorgerufene Verdnderung der ab- | meindestraBen und deren Beanspruchung durch den Binnenverkehr. Von Anderungen der
soluten Bevdlkerung als maBgebliche Determinante neuer Investitionsbedarfe ist kommunalen Raumstruktur, die u.U. auch notwendig werden, weil vorhandene Nutzungen
im allgemeinen ein zu undifferenziertes Planungsdatum, um detaillierte Aussagen "auf die Gemeindeentwicklung begrenzend einwirken, werden wegen damit einhergehen-
tiber Wirkungszusammenhdnge zwischen Einwohnerzahl und Héhe sowie insbesondere der Knderungen der Aktivititsmuster Quell- und Zielpunkte des Binnenverkehrs be-
Struktur kommunaler Investitionsbudgets machen zu konnen. Unter planerischen Ge- ‘ einfluBt mit unterschiedlichen Belastungswirkungen auf das innerdrtliche StraBen-
sichtspunkten interessieren mehr die sozial- und altersstrukturelle Gliederung netz. Durch Neuordnung Yandwirtschaftlicher Nutzflichen, Betriebsverlagerungen so-
sowie rdumliche Differenzierung der gesamtgemeindlichen Bevdlkerungsverdnderung, wie generell durch Lokalisierung von Einrichtungen mit hoher Verkehrserzeugung
um Belastungen des Gemeindehaushalts in Form besonderer Finanzbedarfe ableiten (z.B. Versammlungs-, Sport- und Freizeitstitten, arbeits-, transportintensive In-
zu konnen. Strukturelle Bevidlkerungsverschiebungen und damit verdnderte infrastruk- dustrien) sind der Verlauf gemeindlicher Verkehrsstrome, das grtliche Verkehrs-
turelle Nachfrageprofile bewirken eine Ersterstellung notwendig gewordener Infra- aufkommen sowie Anlagen fiir den ruhenden Verkehr betroffen. Generell wird hdufig
struktureinrichtungen oder in Abhdngigkeit von der Ausgangssituation unterschied- bei der Planung von stidtebaulichen MaBnahmen tibersehen, daB die bauliche Nut-
Tiche Verdnderungen der Kapazitdtsauslastung vorhandener Einrichtungen und Anlagen. zung von Flichen an der Peripherie bisheriger Siedlungsgebiete u.U. Wirkungen und
In manchen kommunalen Aufgabenbereichen kommen angebotene Leistungen mehr oder we- damit Folgeinvestitionen in Form umfangreicher Erweiterungs- und AusbaumaBnahmen
niger genau abgrenzbaren Bevdlkerungsteilen zugute, so daB von strukturellen Be- an vorhandener Infrastruktur - unterschiedlich weit entfernt vom Siedlungsvorha-
volkerungsverdnderungen jeweils besondere Infrastruktureinrichtungen betroffen ben - auslist.Obwohl vom Verursacherprinzip her diese Fernwirkungen dem Projekt
sind (z.B. Schulen, Kindergirten und -spielpldtze, Altersheime). In Abhdngigkeit anzulasten wiren, scheitert in der Praxis dieses Vorgehen oft an der mange Inden
von der Art der offentlichen Leistung unterscheiden sich auch die Prdferenzsysteme Zurechenbarkeit. Einmal werden durch EinzelmaBnahmen schon vorher als “untragbar®
der Einwohner nach Merkmalen wie z.B. Bildung und Einkommen, iiberlagert von umwelt- empfundene Versorgungszustinde weiter verschiechtert, so daB es ungerechtfertigt
abhdngigen Faktoren. erscheint, die zur EngpaBbeseitigung notwendigen Mittel nur diesem Siedlungsvor-

Aber auch die Infrastruktursituation innerhalb der Aktionsreichweite der (poten- haben zuzuschreiben. Zum anderen lGsen gleichzeitig mehrere kleinere Bauvorhaben,
tiellen) Nutzer sowie die Moglichkeiten zu iibertrtlicher Mobilitit beeinflussen die fir sich allein genommen nicht die jeweiligen Folgeinvestitionen hervorgery-
einerseits die Anspriiche an die jeweilige trtliche Infrastrukturausstattung, an- fen hdtten, nur durch einen Biindelungseffekt mit unterschiedlich starken Teil-
dererseits die tatsichliche Bedarfsdeckung. effekten diese MaBnahmen aus.

Neben den schon erwdhnten technologischen Begrenzungen des physischen Wachs-
tums der Gemeinden, die aufgrund der Unteilbarkeit von Investitionen (technische




und wirtschaftliche Grenzen der Erweiterungsfihigkeit) Folgeinvestitionen als
Sprungkosten zur Oberwindung dieser Schwellen kommunaler Entwickjung verursachen,
existieren topographische und strukturelle Schwellen, die eine kontinuierliche
Gemeindeentwicklung verhindern und nur mit erheblichen Zusatzkosten lberwunden
werden kinnen. Beispielsweise machen industrielle Randgebiete die Erweiterung

von Wohnsiedlungen unmbglich und zwingen wegen hoher standortbedingter Zusatz-
kosten zu kostenintensiven NeuerschlieBungen und u.U. wegen unzumutbar geworde-
ner Entfernungen zur Neuanschaffung bestimmter sozialer Infrastruktureinrich-
tungen - obwohl bereits vorhandene Einrichtungen an anderen Standorten nicht aus-

gelastet sind.

3.3. Monetdre EinfluBfaktoren

Die Bedarfsdeckung ist kein begriffliches Merkmal des Infrastrukturbedarfs. Die
tatsdchliche Durchfiihrung notwendiger bzw.fﬁr notwendig befundener Investitions-
projekte ist insbesondere eine Frage der Realisierungsmiglichkeiten und damit der
finanziellen Ausstattung einer Kommune. Filr eine ex post-Analyse kommunaler Inve-
stitionstdtigkeit erwidchst allerdings aus bestehenden Interdependenzen zwischen
gemeindlichen Einnahmen- und Ausgabenniveaus das Problem, unter Beriicksichtigung
gemeindespezifisch “gegebener Bedarfslagen" die Dringlichkeit und funktionale
Verknipfung bestimmter InvestitionsmaBnahmen festzustellen. Die Finanzkraft ent-
scheidet zwar durch Begrenzung des Ausgabevolumens liber den Investitionsumfang,
aber andererseits sind hihere Investitionsausgaben nicht immer unbedingt als Zei-
chen eines hoheren Finanzbedarfs aufgrund gegebener Ausgabenzwdnge, sondern ge-
legentlich auch - wegen der Orientierung am Machbaren, nicht am Notwendigen - nur
als Merkmal eben dieser hoheren Finanzkraft zu interpretieren.Die Feststellung,
daB einerseits dringende MaBnahmen wegen unzureichender Finanzausstattung nicht
realisiert werden konnen, andererseits verschwenderische Ausgaben dank reichli-
cher Deckungsmittel moglich sind (SEILER, 1980) gilt sowohl fiir den zwischenge-
meindlichen als auch den zeitlichen intrakommunalen Vergleich.

Der Finanzierungsspielraum der Gemeinden zur Durchfithrung von Infrastrukturin-
vestitionen wird weitgehend determiniert von Investitionsentscheidungen privater
Unternehmer sowie von finanzpolitischen Entscheidungen ibergeordneter Gebietskir-
perschaften (Bund und Linder). Ursachen unterschiedlicher Finanzausstattungen ein-
zelner Gemeinden gleicher GréBenordnung und damit abweichender infrastrukturpoli-
tischer Handlungsspielrdume sind z.T. bestehende Steuerkraftgefdlle, die mit einer
gewissen GesetzmdBigkeit auch zur Aufrechterhaltung bzw. VergroBerung historisch
bedingter infrastruktureller Ausstattungsunterschiede beigetragen haben und auch
weiterhin beitragen. Auch nach der Gemeindefinanzreform scheint der beste Weg zur
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Erhthung der kommunalen Finanzkraft immer noch in der Ansiedlung steuerstarker
Betriebe zu liegen, obwohl aufgrund der Gemeindebeteiligung an der Einkommensteu~
er neben weiterer Industrie - teilweise auch eine verstirkte EinwohneransiedTungs-
politik betrieben wird und damit der zwischengemeindliche Konkurrenzkampf andere
Formen annimmt, Neben der ErschlieBung von Wohngebieten in meist attraktiver
Siedlungsrandlage, deren unterschiedlich hohe standortbedingte Zusatzerschlie-
Bungskosten als Folgeinvestitionen i.e.5. von der Gemeinde zu tragen sind, wurde
bzw. wird versucht, potentielle Ansiedlungsbereitschaft durch schichtenspezifi-
sche MaBnahmen im sozialen Infrastrukturbereich zy aktivieren. Bej erfolgreicher
Infrastrukturpolitik im Bevolkerungshereich - Zuwanderung relativ einkommensstar-
ker Einwohner - werden in Abhdngigkeit v.a. vom qualitativen Arbeitsplatzangebot
in der Gemeinde oder im Umland u.U. tUber notwendige Betriebsansiedlungen neue
Wirkungsketten induziert, deren Realisierung zunichst entsprechend hohe Belastun-
gen des Vermigenshaushaits mit sich bringt.

Gemeindliche Steuereinnahmen kénnen zusammen mit anderen laufenden Einnahmen
uber die sog. freie Finanzspitze als OberschuB der laufenden Einnahmen iber die
laufenden Ausgaben nur tendenziell lber die Investitionskraft einer Gemeinde in-
formieren. Sie sind aber gleichzeitig von groBer Bedeutung fiir andere kommunale
Einnahmequellen. Einmal ist auf die empirisch belegbare positive Korrelation zwi-
schen Steuerkraft und Verschuldungsgrad hinzuweisen, zum anderen auf die Abhdngig-
keit der Ausschipfung zur Verfiigung stehender Zweckzuweisungen im Rahmen des
kommunalen Finanzausgleichs von der eigenen Finanzkraft der Gemeinde. Da direkte
staatliche Eingriffsmoglichkeiten in den kommunalen Aufgabenbereich aus verfas-
sungsrechtlichen und politischen Griinden praktisch weniger relevant sind, kommt
den Zweckzuweisungen als indirektes finanzielles Lenkungsmittel - erginzt durch
die Instrumente der Kommunalaufsicht - besondere Bedeutung zu (EWRINGMANN, 1971).
Wegen teilweise sehr konkréter und detaillierter Bestimmungen und Finanzierungs-
richtlinien, nach denen diese Zweckzuweisungen nur verausgabt werden diirfen, er-
foigt eine Beeinflussung kommunaler Aufgaben- und Tdtigkeitsbereiche. Staatlicher-
seits vorgegebene Bedarfsnormen werden gemeindeeigenen Bedarfsanalysen und -berech-
nungen zugrundegelegt, um die Forderung zu erhalten,

In der Praxis hat also die Existenz eines Fonds filr bestimmte InvestitionsmaB-
nahmen Auswirkungen auf das gemeindliche Entscheidungs- und Ausgabeverhalten. Das
tatsdchliche AusmaB der Beeinflussung kommunaler Investitionsbedarfe durch staatli-
che Investitionsfirderung wird durch die Struktur des gemeindlichen Willensbii-
dungs- und Entscheidungsprozesses verschleiert (PETRI, 1977). Das iibliche Verfah-
ren der allein auf das Jeweilige Investitionsprojekt bezogenen ad hoc-Planungen
hat zur Folge, daf das Aspekt mdglicher staatlicher Férderung i.d.R. von vorn-
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herein in den EntscheidungsprozeB mit einbezogen wird und sich deshalb mit Be-
darfsgesichtspunkten untrennbar vermischt. Die in der gegenwartigen ZuschuBpraxis
fir gefdrderte Projekte generell notwendigen Eigenmittel konnen hdufig nur von
steuerstarken Gemeinden aufgebracht werden mit der Folge, daB ohnehin finanz~
schwache Kommunen benachteiligt sind. AuBerdem bedeutet die Bereitstellung ge-
forderter Komplementdrmittel, daB diese Gelder fir andere Zwecke nicht mehr zur
Verfiigung stehen.

Die Einplanung moglicher staatlicher Zuschiisse ohne Zeit- und Sektorbezug kann
generell einen relativ geringen Verbindlichkeitsgrad kommunaler Planungen mit sich
bringen. Das Problem beziiglich der Entstehung von Folgeinvestitionen liegt v.a.
in der Gefahr, dap im Hinblick auf den populdren ZuschuBanteil unter funktionalen
Gesichtspunkten zum falschen Zeitpunkt fir falsche MaBnahmen entschieden wird.

Mit den Richtlinien zur Gewdhrung von Forderungsmitteln ist das Problem einer
sektoralen Oberbewertung fach- und teilplanerischer Elemente als Folge einer je-
den formal und haushaltsmiBig selbstdndigen Fachplanung verbunden (SABOW, 1976).

3.4, Politische Entscheidungsfindung

In einer Analyse der ldngerfristigen Investitionstdtigkeit einer Gemeinde, in
der Entwicklung einzelner Aufgabenbereiche im Zeitablauf spiegeln sich nicht nur
sachliche Notwendigkeiten wider, sondern auch bzw. gerade die Politik kommunaier
Entscheidungstriager. Wenn zum einen die vielbeklagte Finanzmittelknappheit be-
dingt, daB die Zeitachse als Rangierbahnhof fungiert - durch das Vordrdngen von
Folgeinvestitionen werden andere (Folge-) Investitionen in die Zukunft verscho-
ben -, so wird iber die Art der Verteilung dieser knappen Ressourcen auf einzelne
gemeindliche Funktionen auf der Grundlage politischer Zielvorstellungen bei un-
terschiedlichem Durchsetzungsvermdogen kommunaler Akteure entschieden. Durch eine
Unterschdtzung der Notwendigkeit einer Auseinandersetzung uber InvestitionsmaB-
nahmen wegen der Annahme, vieles sei "unpolitisch" oder rein sachlich entscheid-
bar, wird vernachldssigt, daB in vielen Entscheidungssituationen gerade die ver-
schiedenen Sachargumente miteinander in Konflikt liegen (z.B. bei den Alternativen
StraBenbau - Schule - Kindergarten - Altersheim) und eine politische Auswahl not-
wendig machen (GRAUHAN, 1972).

Es existieren einige, auf unterschiedlichen Verhaltensannahmen basierende Theo-
rien liber den ProzeR der politischen Willensbildung (wohlfahrtsokonomische Ansﬁtze
sowie positive dkonomisch-politische Theorien), die zur Erklirung einzelner Aus-
gabenpositionen herangezogen werden kidnnen, mit denen aber das von Fall zu Fall
unterschiedliche und kaum zu systematisierende, teilweise irrational ablaufende

Entscheidungsverhalten in einer Gemeinde nur unbefriedigend abgebildet werden kann.

Die formalen Regelungen der Gemeindeordnung, die eine strenge Unterscheidung
zwischen politischer Willensbildung und administrativer WillensausfUhrung vor-
nehmen und nach denen Beschliisse des Gemeinderats das entscheidende Flihrungsmit-
tel der kommunalen Verwaltung sein sollen, entsprechen nicht dem tatsichlichen
ProzeB politischer Willensbildung und Entscheidung. Der fiir komplexere Planungs-
probleme notwendige Sach- und Informationsstand ist i.a. nur bei der Verwaltung
gegeben, so daB diese bei zunehmender Entpolitisierung des ehrenamtlichen Ge-
meinderats stets das Argument der "sachlichen Notwendigkeit" auf ihrer Seite
hat. Durch eine Vielzahl von Teilentscheidungen wird ein Netz von "Sachzwingen®
aufgebaut, so daB der Weg der politisch legitimierten Volksvertreter zu eigenen,
grundsdtzlich anderen Entschliissen versperrt ist. In vielen Fillen stidtebauli-
cher Praxis gibt es aufgrund der vorher durch Investitionen geschaffenen empi-
rischen Fakten durch die Wirksamkeit von sachlichen "GesetzmdBigkeiten" nur ej-
nen Problemldsungsweq; Folgeinvestitionen machen den Gemeinderat funktionslos.

Aus der Dominanz der Verwaltung im kommunalen Bedarfsbestimmingsproze8 und
der Moglichkeit, durch Elimination von Handlungsalternativen auf gezielte Ver-
waltungsvarlagen fiir die Gemeindevertretung hinzuarbeiten, ist also auch nicht
unbedingt zu folgern, daf die jeweilige Verwaltung fir alle Planungsprobleme
kompetent genug wire bzw. wirkliche Handlungsalternativen hitte. Auch oder ge-
rade in kleineren Gemeinden fiihrt die Abhdngigkeit von den begrenzt vorhandenen
Planungskapazititen und Planerqualititen die traditionell auf Einzelentschei-
dung abgestellte und am Jahrlichen Haushaltsplan orientierte Arbeitsweise der

Verwaltung hiufig zur Vernachldssigung der funktionalen Verknlipfungen zwischen
InfrastrukturmaBnahmen.

Da der Initiator bestimmter MaBnahmen in der Praxis erheblichen EinfluR auf
den Ausgang der von ihm initiierten Angelegenheit nimmt, 13Rt sich von der Inj-
tiativenverteilung her der Einflug verschiedener Akteure auf das Ergebnis des
Entscheidungsprozesses i.S. einer materiellen Entscheidungsvorwegnahme iiber ob,
wie und wann ableiten. Neben dem fir die Aufstellung des Haushaltsplanentwurfs
zustdndigen Kdmmerer, dem gerade in kleineren Gemeinden "kraft Amtes" ein friih-
zeitiger Einfluf auf das kommunale Investitionsgeschehen zukommt, ist u.a. auch
der Biirgermeister angesprochen, der gerade in Baden-Wirttemberg durch Vereini-
gung mehrerer Funktionen in seiner Person eine auBergewshnliche Machtste11uhg
einnimmt. Neben seiner Anwesenheit in allen Phasen des kommunalen Entscheidungs-
prozesses ist insbesondere seine Funktion als kommunaler "AuBenpolitiker” ange-
sprochen, die sich u.a. in Verhandiungen mit Nachbargemeinden, Institutionen des
Landes und Bundes sowie z.8. investitionswilligen Unternehmen dokumentiert.




4. KONSEQUENZEN FOR DIE KOMMUNALE INVESTITIONSPLANUNG

Der Erfolg und die Qualitdit von Infrastrukturentscheidungen hingt wesentlich
vom Informationsstand -des(r) Entscheidungstriger(s) ab. Da im Zuge gemeind-
licher Entwicklung die Komplexitit der funktionalen Verflechtungen zwischen In-
vestitionsbereichen und damit auch die Gefahr von Fehlentscheidungen wichst,
sind sachgerechte Informationen iber die in einer konkreten Gemeinde vorhande-
nen Infrastrukturbestinde sowie deren laufende Verdnderungen unbedingte Voraus-
setzung rationaler Ausgabenpolitik. Dabei sollten die Infrastrukturdaten in mog-
Tichst starker sachlicher und rdumlicher Disaggregation verfiigbar sein. Ohne
eine moglichst genaue Erfassung aller kommunalen Versorqungseinrichtungen hin-
sichtlich Anzahl, Ausstattung, Auslastungsgrad, Kapazitdtenreserven und rium-
Ticher Zuordnung wird es weitgehend dem Zufall tiberlassen sein, inwieweit z.B.
die mit ungesteuerter zukinftiger Flichennutzung einhergehenden infrastruktu-

rellen Anfarderungen aus vorhandenen Leistungsreserven befriedigt werden kénnen
oder aber erhebliche Folgeinvestitionen zur Bereitstellung eines entsprechenden
Angebots notwendig machen.

Von der Gemeindeverwaltung sind vor Realisierung eines Projektes die auf der
Bedarfstrdgerseite durch die Projektdurchfiihrung zu erwartenden Verdnderungen
relevanter Nachfragedeterminanten zu erkennen, die auf eine tatsichliche Inan-
spruchnahme bestimmter Infrastruktureinrichtungen schlieBen lassen; zum anderen
sind diese hervorgerufenen quantitativen und qualitativen Infrastrukturanforde-
rungen dem Bestand an den Einrichtungen gegeniiberzustellen, die diese nachgefrag-
ten Kommunalleistungen zur Verfiigung stellen.

Die Notwendigkeit zu einer kleinrdumigen, d.h. hier auf Gemeindeteile bezoge-
nen Infrastrukturbilanzierung ergibt sich v.a. aus den Tatbestdnden, daB die
Nachfrage nach bestimmten Einrichtungen, z.B. aufgrund unterschiedlicher Sozial-
strukturen in einzelnen Ortsteilen, raumlich divergiert, vom Standort der jewei-

tigen Einrichtung abhingt und eine Kompensation zwischen Oberschuf und Mangel -
wenn Uberhaupt - nur innerhalb “zumutbarer” Entfernungen moglich ist.

Man kann wohl davon ausgehen, daB nur bei relativ einfachen, praktikablen
Methoden die Wahrscheinlichkeit gegeben ist, daB sie in der kommunalen
Verwaltungspraxis akzeptiert und auch angewendet werden. Unter diesem Aspekt bie-
ten die aus dem Bereich der Stadtbautkonomie stammenden "Stiddtebaulichen Kalkula-
tionen" einen Ansatz, dem gemeindlichen Planungs- und Entscheidungstriger Gri-
Benordnungen der finanziellen Auswirkungen stidtbaulicher MaBnahmen zu vermitteln
(GASSNER, 1972; v. BARBY, 1974:) . Durch Ermittiung, Zusammenstellung und Aufbe-
reitung von Flidchen-, Kosten- und Finanzierungsdaten, die fiir die Beurteilung von
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Bebauungsplénen wichtig sind, sollen neben der Berlicksichtigung geographischer
und struktureller Gesichtspunkte auch kalkulatorische Oberlegungen angestellt
werden iUber die wirtschaftlichen und technischen Bedingungen und v.a. Folgen
stddtebaulicher EntwicklungsmaBnahmen.

Den stddtebaulichen Kalkulationen kommt zweifellos als Entscheidungshilfe gro-
Be Bedeutung bei der Priifung der Frage zu, ob und unter welchen Voraussetzungen
kommunale Siedlungsziele erreicht hzw. wirtschaftlich verantwortet werden kénnen.
Die durch ein Bauvorhaben induzierten finanziellen Belastungen werden mehr oder
weniger grob den verantwortlichen Gemeindevertretern - und auch Bauinteressenten -
in leicht verstdndlicher Form offen gelegt. Aus verschiedenen Griinden kinnen
diese Bewertungsrahmen allerdings praktisch nur in begrenztem MaB (Interessierte
aus Politik und Verwaltung) iiber alle investiven Folgen von Investitionsmafnahmen
informieren.

Die empirische Analyse der Investitionstdtigkeit in den Untersuchungsgemeinden
hat gezeigt, daB das riumliche Wachstum einer Kommune auf tdpographische, techni-
sche und strukturelle Barrieren stéft. Die Oberwindung dieser Schwellen gemeind-
Ticher Entwicklung verursacht i.d.R. unverhdltnismifig hohe Investitionskosten
in Form von Sprungkosten. Die Ermittlung der Schwellenkosten basiert auf der
Trennung zwischen Normalkosten, die standortunabhingig als konstanter Teil der
Entwibk]ungskosten immer anfallen werden bei raumlicher Expansion, und standort-
abhdngigen Zusatzkosten, die als variable Kosten zur Oberwindung von spezifischen
Schwellenbegrenzungen im gemeindiichen EntwicklungsprozeB erforderlich werden
(KOZLOWSKI, 1979). Die stidtebaulichen Entwicklungskosten fiir einzelne Gemeinde-
teile sind je nach Lage und Standortbedingungen unterschiedlich hoch. Die Diffe-
renzen zwischen den Bebauungskosten der einzelnen, fiir Siedlungszwecke noch ge-
eigneten Gebiete kommen in diesen Schwellenkosten zum Ausdruck.

Studien auf der Grundlage der Schwellentheorie sind als wichtiges Handwerks-
zeug filir Entscheidungen iiber die zukiinftige Gemeindeentwicklung unentbehrlich.
Durch Ermittlung der Schwellenbegrenzungen und den Nachweis der finanziellen Aus-
wirkungen, die bei beabsichtigter Oberwindung dieser Entwicklungsschranken von
der Kommune zu erwarten sind, wird generell das gemeindespezifische Entwicklungs-
potential aufgezeigt und die Einschitzung der Bedeutung alternativer Standorte
erleichtert. Die Miglichkeiten einer riumlichen Anordnung kiinftiger Wachstums-
oder Umverteilungsraten an Bevolkerung und Arbeitsplitzen mit entsprechenden Kon-
sequenzen fiir die Bereitstellung bestimmter Infrastrukturangebote sind nicht an
allen Punkten des Gemeindegebietes Gkonomisch gleich ginstig. Auch wenn eine Ge-
meinde als Ganzes eine durchschnittliche Eignung als Wohn- oder Produktionsstand-
ort aufweist, sind dennoch mit der Besiedlung einzelner Teilgebiete unterschied-
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1ich hohe Folgeinvestitionen verbunden.

Entwicklungsfolgen werden manipulierbar, wenn es gelingt, eine SiedlungsmaR-
nahme so zu lokalisieren, daB vorhandene Kapazitdten zunichst ausgelastet bevor
neue geschaffen werden (LENORT, 1960). Voraussetzung fiir diese Steuerungsmiglich-
keiten sind wiederum genaue Informationen iiber Kapazitdtsreserven kommunaler
Infrastrukturanlagen in ihrer rdumlichen Steuerung, wie sie nur durch den Aufbau
und die Fortschreibung einer drtlichen Infrastrukturstatistik bereitgestellt
werden konnen.

Zum einen kann also auf der Basis der Ergebnisse kommunaler Schwellenanalysen
eine Verlagerung der gemeindlichen Entwicklung von den chne kostspielige
Schwelleniiberschreitung nicht mehr entwicklungsfiahigen Fldchen und technischen
Systemen auf die Teilrdume bewirkt werden, deren Basisinfrastruktur bisher sub-
optimal genutzt bzw. weniger aufwendig erweiterungsfihig ist. Durch Angabe des
Kostenaufwandes, der zur Uberwindung einer gemeindespezifischen Schwelle not-
wendig ist, werden kommunale Entscheidungstriger aber auch vor die Frage ge-
stellt, ob sie nicht aus konomischen Griinden auf die einwohner- und wirtschafts-
bezogene Siedlungsausweisung verzichten sollen. Eine Oberschitzung der ldnger-
fristigen ortlichen Entwicklungschancen kann zu einer Teichtfertigen Schwellen-
Uberschreitung fiihren mit der Folge, daB die nur sprungweise mit hohen Haushalts-
belastungen zu erzeugenden Kapazitdten technischer Infrastruktursysteme lang-
fristig unausgelastet bieiben. Gleichzeitig wird durch diese unwirtschaftliche
Mittelbindung die Beseitigung bestehender Versorgungsmingel in schon bebauten
Gemeindeteilen unmoglich gemacht.

Eine weitere Umsetzungsmdglichkeit der Ergebnisse gemeindlicher Schwellenana-
lysen in die Planungspraxis besteht fir die zeitliche Koordinierung von Ent-
wicklungsmaBrahmen. Dadurch kann das gleichzeitige Auftreten von Entwicklungs-
schwellen in mehreren Infrastruktursektoren - was zumindest in kleineren Geme1n-
den meist eine totale Lihmung des ausgabenpolitischen Entscheidungsspielraums
bedeutet - u.U. verhindert werden.

Im sozialen Infrastrukturbereich bestehen in gewissem Umfang Moglichkeiten,
durch vorangegangene InvestitionsmaBnahmen induzierte infrastrukturelle Ansprii-
che trotz fehlenden Angebots in der Gemeinde nichtintensiv durch Integration der
nachgefragten Nutzung in schon vorhandene Einrichtungen zu befriedigen. Mit an-
deren Worten: die Durchfiihrung von Folgeinvestitionen kann u.U. durch Mehrfach-,
Mehrzweck- oder Umnutzung bestehender Infrastruktureinrichtungen vermieden wer-
den (BURBERG, 1981).
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Eine hihere Auslastung und damit hohere Wirtschaftlichkeit vorhandener Kapa-
zitdten wird zum einen iiber eine gleichartigen Zwecken dienende Mehrfach-
fhutzung stationdrer Einrichtungen durch verschiedene Nutzergruppen erreicht
(z.B. bei Sehulrdumen, Sporthallen). Bei der Mehrzwecknutzung von sozialen In-
frastruktureinrichtungen bewirkt eine Bindelung von unterschiedlichen Leistungs-
arten neben einem vielfdltigen Nutzungsangebot u.U. zusdtzlich einen 6rtlichen
Integrationseffekt (z.B. Birgerhiuser, Mehrzweckhallen fiir sportliche und kul-
turelle Zwecke). Durch Umnutzung werden vorhandene, fir ihre urspriinglichen
Zwecke nicht mehr bendtigte Einrichtungen neuen Nutzungen zugefilhrt. Diese An-
Passung an verdnderte Bedarfslagen wird hdufig nur durch UmbaumaBnahmen mit In-
vestitionscharakter zu erreichen sein.

Eine wesentliche Voraussetzung fiir den Erfolg einiger der bisher angesproche-
nen Miglichkeiten einer gemeindlichen Innensteuerung der Folgeinvestitionspro-
blematik ist Einsicht in die Steuerungsfihigkeit und -bediirftigkeit kommunaler
Entwicklungsprozesse. Aus der Einordnung gemeindlicher Planungshoheit in den
libergeordneten Bezug der regionalen Entwicklung ergibt sich in Erginzung zu ei-
ner erforderlichen Erhghung der Leistungsfiahigkeit des ortlichen Planungsinstru-
mentariums die Notwendigkeit einer AuBensteuerung. Der Lenkungsanspruch iber-
ortlicher Institutionen 148t sich aus der unzureichenden Einbindung expansiver
Gemeindepolitik in die regionale Siedlungsentwicklung ableiten. Rei Los1dsung
von einer isolierten Entscheidungspraxis auf lokaler Ebene kann durch eine
Planungsorientierung an Infrastrukturreserven in der Region einerseits der Ab-
bau bzw. die Verminderung der Entstehung von Oberkapazitdten erreicht, anderer-
seits eine infrastrukturelle Unterversorgung von Bevdlkerungsteilen verhindert
werden. Landesplanung und Forderpolitik sollten sich an Infrastrukturbestinden
ausrichten.
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