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Infrastruktur im demografischen \Wandel
— die Beispiele kommunale Verkehrs-
flachen und Grundschulen

Die Diskussion um die Zukunft der Infrastrukturen und damit der
Lebensbedingungen der Menschen erreicht mit Fortschreiten des
demografischen Wandels zunehmend auch Nordrhein-Westfalen.
Welche Entwicklung der Kosten ist fiir die einzelnen Teilrdume zu
erwarten? Welche Perspektiven haben die einzelnen Versorgungs-
bereiche konkret? Ein Gutachten des ILS fir den Landtag NRW geht
diesen Fragen mit besonderem Fokus auf die Remanenzkosten-
problematik nach und betrachtet szenariengestiitzt die Entwicklung
der kommunalen Infrastrukturen Verkehrsflachen und Grundschulen.

Die rdumliche Nahe zu elementaren Ge-
meinbedarfseinrichtungen und eine siche-
re sowie kostenginstige Versorgung mit
Infrastrukturen gehéren fir die meisten
Menschen zur alltaglichen Selbstverstéand-
lichkeit. In Folge des fortschreitenden
demografischen Wandels und chronisch
angespannter Kommunalhaushalte erhéht
sich jedoch der Druck, Einschnitte in das
bestehende Niveau der Daseinsvorsorge
vorzunehmen. Der Bevélkerungsrick-
gang verschlechtert die wirtschaftliche
Tragféhigkeit vieler Infrastruktursysteme
und fahrt zu signifikanten Remanenz-
kosteneffekten. Als Remanenzeffekt wird
dabei der Umstand bezeichnet, dass

sich die Kosten fir die Bereitstellung der
Daseinsvorsorgeleistungen bei rucklaufi-
gen Bevélkerungszahlen nicht in gleichem
Mafe reduzieren lassen, wie sie zuvor bei
steigenden Bevdlkerungszahlen zuge-
nommen haben (Siedentop 2011: 162).
Far immer mehr Stédte und Gemeinden
in Nordrhein-Westfalen werden dadurch
die Kosten fur den Erhalt und Betrieb
einer wohnortnahen, qualitativ hoch-
wertigen Daseinsvorsorge zu einer Her-
ausforderung. In der fachlichen Diskus-
sion werden derzeit die Bildungs- und
Betreuungseinrichtungen, die Abwasser-
entsorgung, der Offentliche Nahverkehr
(OPNV) und die kommunalen StraBen
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als besonders betroffen hervorgehoben
(u.a.Dobroschke etal. 2013; Siedentop
et al. 2006). Um die Siedlungs- und In-
frastrukturplanung auf die verénderten
Erfordernisse abzustimmen sowie ein vor-
ausschauendes Handeln zu ermdglichen,
mussen hinreichende Datengrundlagen
zur Abschatzung der Infrastruktur vorhan-
den sein. Dabei sind in der Diskussion vor
allem Kostenabschatzungen von hoher
Relevanz.

Das ILS hat sich in den letzten Jahren
intensiv. mit den Folgekosten der Sied-
lungsentwicklung und der kinftigen Ent-
wicklung von Infrastrukturen auseinan-
dergesetzt  (u.a. Dittrich-Wesbuer/Mayr
2013; Danielzyk et al. 2010). In einem
aktuellen Gutachten fur die Enquete-
kommission Ill des Landtags Nordrhein-
Westfalen wurden 2014 die Infrastruktur-
bereiche Grundschulen und kommunale
Verkehrsflachen untersucht. Betrachtet
wurden die zuklnftigen Entwicklungsper-
spektiven, insbesondere mit Blick auf die
Veranderung von Kostenbelastungen fiir
nordrhein-westfélische Stadte und Ge-
meinden. Einige Ergebnisse dazu werden
im Folgenden dargestellt.

Infrastrukturbereich kommunale
Verkehrsflachen

In den letzten Jahrzehnten ist der Infra-
strukturbereich der kommunalen Verkehrs-
flachen durch ein kontinuierliches Ausein-
anderdriften der Bevélkerungsentwicklung
und der Entwicklung der StraBenflachen
gepragt. Am Beispiel Nordrhein-Westfa-
lens verdeutlicht Abbildung 1 dieses Merk-
mal der derzeitigen Raumentwicklung.

Vor allem in l&ndlichen Regionen Nord-
rhein-Westfalens hat sich die Verkehrs-
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Abb. 1: Stand und Entwicklung der Verkehrsflachen in den kreisfreien Stadten und Kreisen Nordrhein-West-
falens, Quelle: Regionaldatenbank Deutschland; Geometrische Grundlage: BKG

flache je Einwohnerin und Einwohner in
den Jahren 2000 bis 2010 vor allem
aufgrund der demografischen Schrump-
fungsprozesse deutlich erhéht und muss
bereits heute als Gberdurchschnittlich be-
zeichnet werden. Von einer Trendumkehr
ist aufgrund der derzeit absehbaren Neu-
inanspruchnahme von Siedlungsflachen
nicht auszugehen. Da eine bauliche Riick-
nahme von StraBen und damit kommuna-
ler Finanzierungspflichten nur in sehr en-
gen Grenzen mdglich ist, sind im Bereich
der kommunalen Verkehrsflachen beson-
ders hohe Remanenzkosteneffekte zu er-
warten. Diese mangelnde Anpassungsfa-
higkeit flhrt zu steigenden Kosten fiir die
StraBenunterhaltung. Erschwerend kommt
hinzu, dass aufgrund der chronisch ange-
spannten Haushaltslage der 6ffentlichen
Hand erforderliche Investitionen, die fir ei-
nen ordnungsgemanen und nachhaltigen

/,,Trend-Szenario“:

,»Null-Bau-Szenario“:

~

Der Zuwachs der kommunalen Verkehrsflachen wird parallel zur trendgemaR fort-
geschriebenen Siedlungsflichenentwicklung erfolgen.

Es werden keine weiteren kommunalen Verkehrsflichen mehr gebaut. Der Bestand im
Jahr 2030 entspricht dem Status Quo im Jahr 2013.

,Trend-Szenario mit strategischer Instandhaltung”:

Durch eine strategische Instandhaltung ergeben sich Einsparpotenziale. Die Verkehrs-
flichenentwicklung entspricht dem Trend-Szenario.

»,Null-Bau-Szenario mit strategischer Instandhaltung“:

Durch eine strategische Instandhaltung ergeben sich Einsparpotenziale. Die Verkehrs-
flichenentwicklung entspricht dem Null-Bau-Szenario.

Abb. 2: Szenarien im Infrastrukturbereich kommunale Verkehrsflachen, Quelle: eigene Darstellung

StraBenunterhalt notwendig waren, aufge-
schobenwerden (Barwisch 2014: 8f.). Man-
gels verfugbarer Daten kann der derzeitige
Modernisierungs- und Instandhaltungs-
stau flr Nordrhein-Westfalen nicht genau
beziffert werden, bundesweite Studien be-
statigen aber seine Brisanz (u. a. Grabow/
Schneider 2015).

Insgesamt lasst sich damit der anhal-
tende Ausbau des StraBen- und Wege-
netzes bei gleichzeitig limitierten An-
passungs- und Rickbauoptionen sowie
bereits heute unzureichender Finanzie-
rungssituation als zentrale Problemla-
ge kommunaler Verkehrsflachenbewirt-
schaftung konstatieren.

Methodische Vorgehensweise

Zur Abschatzung der zukunftigen Kosten-
entwicklung im Bereich der kommunalen
Verkehrsinfrastruktur wurden Modellrech-
nungen durchgefihrt, die verschiedene
Entwicklungspfade und Handlungsoptio-
nen bericksichtigen (s. Abb. 2).

Grundlegend wurde zwischen dem , Trend-
Szenario®, das auf den derzeit gultigen
Landesprognosen zur zukinftigen Sied-
lungsflachenentwicklung basiert und dem
,Null-Bau-Szenario®, das von keinem wei-
teren Zuwachs der Verkehrsflache aus-
geht, unterschieden. Diese zwei Entwick-
lungspfade wurden jeweils mit der Hand-
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Modellierung der Menge der
Verkehrsflichen (Mengenmodell)

Schatzung der aktuellen StraRenflache auf
Grundlage der StraRenlangen nach Baulast und
mittleren Straenquerschnitten

Selektion von StraBen, die in der Baulast von
Stadten und Gemeinden liegen

Schatzung der StraRenflache in den Szenarien
anhand der jeweiligen Annahmen
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Abb. 3: Mengenmodell (Verkehrsflachen), Quelle:
eigene Darstellung

lungsoption der ,strategischen Instand-
haltung” kombiniert, die fir eine verander-
te Praxis in der Pflege von StraBen steht.
Sie wird an Empfehlungen von Experten-
kommissionen angelehnt, die sich flr eine
frihzeitige Instandhaltung anstelle der
Ublichen, auf unvermeidliche Schadens-
beseitigung ausgerichtete Unterhaltung
aussprechen (FGSV 2004). Mit einem
solchen strategischen Vorgehen kénnten
nach den Berechnungen dieses Fachgre-
miums langfristig deutliche Einsparungen
durch eine langere Lebensdauer der Anla-
gen erreicht werden. Allerdings muss da-
fur ein Anstieg der kurzfristigen Kosten in
Kauf genommen werden.

Die Modellierungen der kinftigen Kos-
tenbelastungen fur die Unterhaltung der
kommunalen StraBen in den einzelnen
Szenarien wurden auf der Basis eines
Mengen- und eines Kostenmodells flr die
verschiedenen Entwicklungspfade model-
liert. Da die Kostenmodellierung auf der
Menge der Verkehrsflachen basiert, wur-
de diese zunéchst flr die jeweiligen Sze-
narien anhand der in Abbildung 3 aufge-
fihrten Modellierungsschritte geschatzt.
Aus dem bestehenden Investitionsriick-
stau kann geschlossen werden, dass die
getatigten Ausgaben derzeit haufig unter
denjenigen liegen, die fir eine langfristige
Erhaltung der kommunalen StraBeninfra-
struktur erforderlich wéren. Aus diesem
Grund wurde zur ndherungsweisen Kalku-
lation der zukunftigen Kostenentwicklung
auf einen Normkostenansatz zuriickge-
griffen. Die Aufwendungen zur StraBener-
haltung werden dabei Uber die Lebens-
dauer der StraBe gemittelt. Die jahrlichen
Kosten fir die Erhaltung der StraBeninf-
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rastruktur sind grundsétzlich von den In-
standhaltungs- und Wartungskosten, den
Verwaltungskosten sowie den Kosten fiir
den Betrieb abh&ngig. Im Zuge der Model-
lierung wurden fir diese Positionen spezi-
fische Kostensatze nach Siedentop et al.
(2006) verwendet. Die im Mengenmodell
entsprechend des jeweiligen Szenarios
ermittelten Verkehrsflachen in kommuna-
ler Tragerschaft wurden anschlieBend mit
den Kostenkennwerten multipliziert. Flr
die beiden Szenarien einer strategischen
Instandhaltung wurden die Kostenséatze
entsprechend der angenommenen Ein-
sparmdglichkeiten modifiziert.

Ergebnisse der Modellierungen

Die Ergebnisse der Modellrechnungen fir
Nordrhein-Westfalen vermitteln die Kos-
tenbrisanz im Infrastrukturbereich kommu-
nale Verkehrsflachen. Insbesondere wenn
die Entwicklung der Kosten mit der Veréan-

derung der Einwohnerzahl in Verbindung
gebracht wird, zeigen sich teilweise erheb-
liche Kostensteigerungen (s. Abb. 4).

Im ,Trend-Szenario“ mussen fast 90 %
der Stadte und Gemeinden in Nordrhein-
Westfalen mit einer Zunahme der Kos-
ten je Einwohner um tber 10 % bis 2030
rechnen. Fir 44 % der Kommunen werden
gar Steigerungen um Uber 20 % ermittelt,
wéhrend lediglich bei 2 % der Kommunen
die Kosten je Einwohner etwa konstant
bleiben oder sogar leicht sinken. Deutlich
sind die Unterschiede zum ,Null-Bau-Sze-
nario®“. Wirde es durch verminderten Neu-
bau und partieller Riicknahme von Stra-
Ben zumindest gelingen, die Lange der
gemeindlichen StraBen konstant zu hal-
ten, kénnte der Anteil der Kommunen mit
einwohnerspezifischen Kostensteigerun-
gen von mehr als 20 % bis 2030 auf 5 %
reduziert werden. Eine starkere Kosten-
entlastung ist dann zu erwarten, wenn das
Vorgehen einer ,strategischen Instand-
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Abb. 4: Entwicklung der kommunalen Kosten im , Trendszenario® und ,Null-Bau-Szenario“, Quelle: eigene Berech-

nungen; Geometrische Grundlage: BKG
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Abb. 5: Entwicklung der Kosten im ,Trendszenario mit strategischer Instandhaltung” und ,Null-Bau-Szenario mit
strategischer Instandhaltung, Quelle: eigene Berechnungen; Geodatengrundlage: BKG

haltung“ durchgesetzt werden konnte.
Bei einer Kombination dieses Vorgehens
mit dem ,Null-Bau-Szenario“ wirden deut-
lichere Kostensteigerungen je Einwoh-
nerin und Einwohner nur noch in gering
verdichteten Ra&umen mit Schrumpfungs-
tendenz, etwa im Osten Nordrhein-West-
falens, auftreten. Dagegen kdnnten rund
zwei Drittel der Kommunen mit Kostenent-
lastungen rechnen (s. Abb. 5).

Kostenentlastung der Kommunen

Das Szenario ,strategische Instandhal-
tung“ setzt allerdings voraus, dass den
Kommunen Ressourcen flr eine veran-
derte Unterhaltungspraxis kontinuierlich
zur Verfugung stehen. Da generelle Steu-
ererhéhungen oder Umverteilungen von
bestehenden Finanzmitteln gemeinhin
als wenig realitatsnah beurteilt werden,
mussen andere Finanzierungswege in
Betracht gezogen werden. Eine M&g-

lichkeit kénnte in der Umstellung der
bisherigen Finanzierung der StraBenun-
terhaltung auf eine kontinuierliche Bei-
tragserhebung bei den Anwohnerinnen
und Anwohnern von ErschlieBungsstra-
Ben liegen, mit der fortlaufende Pflege
— im Sinne einer ,strategischen Instand-
haltung“ finanziert werden konnte. Au-
Berdem werden in der Fachdiskussion
vermehrt kommunale Fonds-L&sungen
diskutiert, die verschiedene Finanzierungs-
stréme wie Zuweisungen aus Bund/Land
oder kommunale Steuern blndeln, mit
einer Zweckbindung versehen und so die
Finanzierung stabilisieren und verstetigen
kénnten (u. a. Seidenspinner 2012).

Insgesamt verdeutlichen die Ergebnisse
der Modellrechnungen hinsichtlich der
Wirksamkeit der angenommenen Hand-
lungsoptionen in den vier Szenarien, dass
zwei Anséatze relevante Kosteneinsparpo-
tenziale beinhalten. Einerseits zeigt die
Gegenuberstellung der Szenarien , Trend”

und ,Null-Bau” (s. Abb. 4), dass eine Re-
duktion der Flachenneuinanspruchnah-
me und die Verminderung eines weiteren
Ausbaus der Infrastrukturen nennens-
werte Entlastungseffekte bei der Kosten-
entwicklung mit sich bringen wirden. Ein
weiterer Ausbau der Siedlungs- und Ver-
kehrsflachen —im Rahmen der fir die Lan-
desplanung Nordrhein-Westfalen ermittel-
ten Flachenbedarfe — gerade im Hinblick
auf die vielerorts bereits heute duBerst an-
gespannte Haushaltslage der Stadte und
Gemeinden ist daher kritisch zu bewerten.
Andererseits wird deutlich, dass eine lang-
fristig ausgerichtete, strategische Instand-
haltung in hohem MaBe zur Vermeidung
von Kosten beitragen kann.

Als zentrales Hemmnis fur die Umsetzung
wirkt die ohnehin bereits schwierige Lage
der o6ffentlichen Haushalte. Nur wenn ge-
wéahrleistet werden kann, dass Stadte und
Gemeinden Uber die notwendigen Mittel
fir eine qualitativ hochwertige Instand-
haltung verfligen, sind Einsparungen im
Bereich der StraBenerhaltung realisierbar.

Infrastrukturbereich Grundschulen

Wesentliche Kennzeichen des demografi-
schen Wandels sind die sinkende Anzahl
von Frauen im gebarfahigen Alter sowie
ricklaufige Geburtenzahlen. Diese Ent-
wicklung fuhrt dazu, dass die Zahl der
Kinder insgesamt abnimmt und dement-
sprechend, insbesondere seit Ende der
1990er-Jahre, auch die Grundschuljahr-
gange immer schwéacher besetzt sind. In
Nordrhein-Westfalen Iasst sich, basierend
auf den Bevolkerungsvorausberechnun-
gen von IT.NRW, fir fast alle Kommunen
eine Fortsetzung des Trends ricklaufiger
Schulerzahlen bis zum Jahr 2030 fest-
stellen. In Uber einem Drittel der Kom-
munen wird sich die Anzahl der Grund-
schilerinnen und Grundschiler (6- bis
unter 10-Jahrige) demnach sogar deutlich
— um 15 % und mehr — reduzieren. Nur
vereinzelt weisen Kommunen steigende
Schiilerzahlen auf, die Uberwiegend aus
Wanderungsgewinnen resultieren und
vor allem wachsende GroBstadte und
gelegentlich ihre Umlandgemeinden be-
treffen. Divergierende Entwicklungen sind
jedoch nicht nur zwischen den Kommu-
nen festzustellen, sondern auch innerhalb
der Gemeindegebiete zu erwarten. Diese
kleinrAumigen Disparitdten wirken sich
besonders auf die Schulerzahl einzelner
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Grundschulstandorte aus, da in den ers-
ten vier Schuljahren liberwiegend wohn-
ortnahe, fuBlaufig erreichbare Schulen
besucht werden.

Wird die kommunale Entwicklung der
Schulerzahlen anteilig auf die jeweiligen
Grundschulstandorte in Nordrhein-West-
falen Ubertragen, zeigt sich, dass eine
Vielzahl der Grundschulen zukiinftig eine
deutlich geringere Auslastung als bisher
aufweisen werden (s. Abb. 6). Insbeson-
dere Kommunen in landlicheren Radumen
sind von diesem Prozess betroffen, aber
auch in vielen GrofBstadten und verdich-
teten Agglomerationen muss mit geringer
ausgelasteten Grundschulstandorten ge-
rechnet werden.

Die Kosten flir die Bereitstellung der
Grundschulinfrastruktur vermindern sich
nicht in gleichem Umfang wie die Anzahl
der Schilerinnen und Schiler im Grund-
schulalter. Dieser Remanenzkosteneffekt
trifft die Kommunen durch die Finanzie-
rungsverantwortung fur die bauliche Infra-
struktur, deren Anpassung an verminder-
te Auslastungen nur in begrenztem Maf3
moglich ist, deutlich stérker als die Lander,
deren Zustandigkeit sich auf das Lehrper-
sonal beschrankt (§§ 79 und 92 SchulG
NRW). In den vergangenen Jahren hat
sich die Zahl der Grundschulen in Nord-
rhein-Westfalen aufgrund dieser Entwick-
lungen bereits deutlich verringert. Allein im
Zeitraum von 2000 bis 2013 wurden laut

~

,2Zweizligige Grundschulen”:

die Schule ist als 2-zligige Schule mit 8 x 18 (= 144) Schilerinnen und Schiilern tragfahig

,einziigige Grundschulen“:

die Schule ist als 1-zligige Schule mit 4 x 23 (= 92) Schilerinnen und Schilern tragfahig

»Grundschulen mit kleinen Klassen“:

die Schule ist als 1-zligige Schule mit 4 x 18 (= 72) Schilerinnen und Schilern tragfahig

»Zwergschulen”:

die Schule ist als 1-zligige Schule mit 2 x 23 (= 46) Schilerinnen und Schiilern tragféhig,
Kder Unterricht findet klassentbergreifend statt

Abb. 7: Szenarien im Infrastrukturbereich Grundschulen, Quelle: eigene Darstellung

Daten von IT.NRW insgesamt 564 Stand-
orte aufgegeben. Die Entscheidung, ob
und wann eine Grundschule geschlossen
wird, liegt dabei nicht ausschlieBlich bei
den Stadten und Gemeinden. Eine Schule
kann grundsétzlich nur solange betrieben
werden, bis sie die gesetzlich geregelte
Mindestschilerzahl unterschreitet (§§ 82
und 83 SchulG NRW).

Als Reaktion auf sinkende Schilerzahlen
und bedrohte Grundschulstandorte hat
die Landesregierung die MindestgréBen
zur Fortfihrung einer Grundschule, mit
dem Ziel eine wohnortnahe Versorgung
zu gewahrleisten, ab dem Schuljahr
2013/2014 herabgesetzt. Der Uberwie-
gende Anteil der Grundschulen in Nord-
rhein-Westfalen kann damit zwar unter
formellen Gesichtspunkten aufrechter-
halten werden, die Finanzierbarkeit der
damit verbundenen Infrastruktur durfte
sich jedoch im Zuge des fortschreitenden
demografischen Wandels in vielen Kom-
munen auBerst schwierig gestalten.
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Abb. 6: Entwicklung der Schilerzahlen an Grundschulstandorten in NRW, Quelle: eigene Berechnungen;

Datengrundlage IT.NRW; Geometrische Grundlage: BKG
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Methodische Vorgehensweise

Vor diesem Hintergrund war es Ziel der
Untersuchungen, abzuschéatzen, wie trag-
fahig die Grundschulinfrastruktur unter den
Voraussetzungen des demografischen
Wandels zukulinftig sein wird. Dabei wer-
den auftretende Remanenzkosteneffekte
abgebildet, indem die Entwicklung der
kommunalen Kosten bis zum Jahr 2030
nadherungsweise quantifiziert wird. Hier-
fir wurden zunachst vier Szenarien auf
Basis der landesrechtlichen Regelungen
zur Mindestschulerzahl von Grundschulen
entwickelt. Sie dienen als Grundlage fur
die Modellierung der Kostenentwicklun-
gen sowie von Erreichbarkeitsverande-
rungen bei SchulschlieBungen und zeigen
die Folgen unterschiedlicher Entwick-
lungspfade auf. Abbildung 7 gibt einen
Uberblick tiber die abgeleiteten Szenarien
mit ihren jeweiligen Mindestschulerzahlen
bzw. Tragféhigkeitsschwellen.

Zur Quantifizierung der Kostenbelas-
tungen fur die kommunalen Haushalte
wurden zwei Teilmodelle entwickelt. Zu-
nachst wurden im Zuge eines mehrstufi-
gen Mengenmodells die Schillerzahlen je
Schule im Jahr 2030 geschéatzt und bei
Bedarf die Zuordnung von Schilerinnen
und Schilern zu der néachstgelegenen
Schule modelliert. Unter Anwendung der
in Abbildung 8 dargestellten Modellie-
rungsschritte kann so fir jedes Szenario
definiert werden, welche Schulstandorte
im Jahr 2030 eine ausreichende Mindest-
groBe fur eine Fortfilhrung des Schulbe-
triebs aufweisen.

Wahrend fir die Modellrechnung auf Lan-
desebene, ohne SchlieBung von Grund-
schulen und entsprechender Umvertei-
lung der verbleibenden Schilerinnen und
Schuler (s. Abb. 9 und 10 sowie Tab. 1),
zuné&chst nur die Schritte 1 und 2 aus Ab-
bildung 8 notwendig sind, werden fur die
Betrachtung von einzelnen Beispielregio-
nen unter Einbeziehung von Grundschul-



Modellierung der Schiilerzahl

je Schule u. Zuordnung zu
Schulstandorten (Mengenmodell)

v

Schatzung der aktuellen baulichen GréRe bzw.
Kapazitat

Schatzung der Nachfrage / Schilerinnen und
Schiiler je Schule 2030

Intrakommunale Verteilung von
Schiilerinnen und Schiilern

Prifung der Tragfahigkeit der
Grundschulstandorte im Jahr 2030

SchlieBung von Grundschulstandorten, wenn
MindestgroRe unterschritten wird

Umverteilung von Schilerinnen und Schilern
einer geschlossenen Schule

N

Abb. 8: Mengenmodell (Grundschulen)
Quelle: eigene Darstellung

>

schlieBungen (s. Tab. 2) die Schritte 1 bis
6 herangezogen.

Auf der Grundlage der im Mengenmodell
ermittelten Schulstandorte und den jewei-
ligen Schilerzahlen kénnen die entste-
henden Kosten je Schulstandort in den
vier Szenarien ndherungsweise bestimmt

Mindestschuleranzahl

Migdestschilera 8x18 = 144 4x23 =92 4x18=72 2x23 = 46
tragfahig 2.231 2.705 2.623 2.875
nicht tragféhig 665 191 73 21
et 23% 6,6% 25% 07%

Tab 1: Tragfahigkeit von Grundschulstandorten in den Szenarien im Jahr 2030, Quelle: eigene Berechnungen;

Datengrundlage IT.NRW

werden. Da fir einige Teilaspekte keine
Realdaten vorlagen, wurde hierfir ein
Normkostenansatz mit Kostenkennwer-
ten zu den Positionen Kapitalkosten fir
die Bereitstellung der baulichen Kapazi-
tat, Betriebskosten und Personalkosten
im Overheadbereich herangezogen. Er-
mdglicht werden sollte damit eine verglei-
chende Betrachtung zwischen der aktu-
ellen und zukinftigen Situation sowie die
Verdeutlichung von Kostenrelationen.

Ergebnisse auf Landesebene

Fir alle 2.900 Grundschulen in Nordrhein-
Westfalen wurde eine Betrachtung ih-
rer aktuellen GroBe (gemessen Uber die
Anzahl der Schilerinnen und Schdler)
sowie ihrer potenziellen GréBe im Jahr
2030 unter Bertcksichtigung der lokalen
demografischen Verénderungsprozesse
vorgenommen. Die Ergebnisse verdeutli-
chen, dass vorgegebene MindestgréBen
elementare Auswirkungen auf die Stand-
ortstruktur  der  Grundschulversorgung

haben. So fallen im Szenario ,zweizligige
Grundschulen® im Jahr 2030 fast ein Vier-
tel der Standorte unter die definierte Min-
destgréBe und missten formal betrachtet
geschlossen werden. Bereits bei ,einzlgi-
gen Grundschulen“ mit einer Mindestgro-
Be von 92 Schilern vermindert sich der
Anteil auf knapp 7 %. Im Szenario ,Zwerg-
schulen® hingehen kénnten auch im Jahr
2030 nahezu alle Standorte fortgeflhrt
werden (s. Tab. 1). Auch wenn diese Aus-
sagen methodisch bedingt, durch die Ver-
nachlassigung von Umverteilungseffekten
bei SchulschlieBungen, als Trendaussa-
gen zu werten sind, zeigt vor allem die
Gegenlberstellung der Szenarien ,Zwerg-
schulen und ,zweizligige Grundschulen®
in Abbildung 9 die Bedeutung von gesetz-
lichen Vorgaben zur MindestgréBe flr die
Versorgungsstruktur.

Neben der formalen Tragféhigkeit hat
vor allem auch die Finanzierbarkeit der
Infrastruktur einen wesentlichen Einfluss
auf das zukunftige Niveau der Grund-
schulversorgung. Auf der Grundlage der

K Szenario

"zweizligige
Grundschulen”

Szenario
"Zwergschulen"

n
0 25 50km@
| S E—

Abb. 9: Tragfahigkeit von Grundschulstandorten in ausgewahlten Szenarien im Jahr 2030, Quelle: eigene Berechnungen; Datengrundlage IT.NRW;

Geometrische Grundlage: BKG
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Veranderung der kommunalen
Kosten je Schiiler/in 2013-2030
in Prozent
-15,0 bisunter -5,0
-5,0 bisunter 5,0
5,0 bisunter 15,0
15,0 bis unter 30,0
I 300 undmehr

Ohne Umverteilung von Schiilern

bei SchulschlieBungen

0 25 50 km
I

Abb. 10: Veréanderungen der kommunalen Kosten je Schiiler/in von 2013 bis 2030, Quelle: eigene Berechnun-
gen; Datengrundlage IT.NRW; Geometrische Grundlage: BKG

normkostenbasierten Modellierung konn-
te festgestellt werden, dass sich die Pro-
Kopf-Kosten fur die Grundschulversor-
gung teilweise drastisch erhéhen, wenn
in Zukunft von weiteren Grundschulschlie-
Bungen abgesehen wird.

Im Zuge der demografischen Entwick-
lungsprozesse steigen die kommunalen
Kosten je Schilerin und Schuler in der
Mehrzahl der Gemeinden um mehr als
5 %, in einzelnen Gemeinden werden sie
sogar um mehr als 20 % zunehmen. Abbil-
dung 10 visualisiert die Kostenentwicklung
der nordrhein-westfélischen Gemeinden
bis zum Jahr 2030.

Mindestschileranzahl je Schulstandort

Anzahl Schulen

Entwicklung der Gesamtkosten
Entwicklung der Kosten je Schiler
Mittlere FuBwegdistanz [Mittelwert]

Anzahl Schulen

Entwicklung der Gesamtkosten
Entwicklung der Kosten je Schiiler
Mittlere FuBwegdistanz [Mittelwert]

Vertiefter Blick in einzelne
Regionen

Um die Wirkungen von SchulschlieBun-
gen abzubilden, wurde eine vergleichen-
de Kostenbetrachtung der vier entwickel-
ten Szenarien unter Berucksichtigung
von Umverteilungseffekten fir einzelne
Beispielregionen durchgefihrt. In der Mo-
dellierung wurden dabei alle Grundschu-
len geschlossen, deren Schilerzahl unter
die entsprechende formale MindestgréBe
fallt und die Schulerinnen und Schiler auf
die nachstgelegenen Grundschulstandor-
te verteilt, sofern an diesen Standorten
Kapazitatstiberschiisse vorhanden sind
(s. Abb. 8).

/

Die Ergebnisse fur das Szenariojahr 2030
in Tabelle 2 zeigen, dass nur mit einer
gréBeren Anzahl von SchulschlieBungen,
wie sie insbesondere bei einer Konzentra-
tion von Grundschulstandorten (Szenario
~Zweizligige Grundschulen) vorgenommen
werden, merkliche Kosteneinsparungen je
Schilerin und Schiler von uber 10 % er-
zielt werden kénnen. Wéhrend bereits bei
einzugigen Grundschulen keine Kostenein-
sparungen erkennbar sind, steigern sich
bei niedrigeren Mindestgré3en, d. h. dem
weitgehenden Erhalt der vorhandenen
Grundschulen, die Kosten je Schiilerin und
Schiler um bis zu 15 % (s. Tab. 2).

In der Diskussion der erzielbaren Einspar-
effekte durch SchulschlieBungen (,demo-
grafische Rendite*) muss jedoch auch die
Erreichbarkeit von Schulen einbezogen
werden. Eine Konzentration der Grund-
schulversorgung wie in Szenario ,zwei-
zlgige Grundschulen® unterstellt, fuhrt
zu einer erheblichen Verschlechterung
der Erreichbarkeiten. Tabelle 2 zeigt hier
deutliche Unterschiede zwischen den Re-
gionen und weist auf die besondere Be-
troffenheit von Kommunen in landlicheren
Regionen hin. Eine Erhéhung der Distan-
zen zur nachstgelegenen Grundschule
verschlechtert nicht nur die Lebensbedin-
gungen von Familien, sondern hat auch
konkrete Kosteneffekte fir die Stadte
und Gemeinden. Entstehen zusatzliche
Fahrtkosten, fur die die Kommunen (bzw.
Kreise) ebenfalls aufkommen mussen,
dirfte dies die erzielbaren Kostensenkun-
gen durch SchulschlieBungen merklich
mindern. Bei der kostenseitigen Wirkung
muss zudem berlcksichtigt werden, dass
geschlossene Schulgebdude nicht immer
eine Nachnutzung finden und die betref-
fenden Immobilien in diesen Fallen weiter
in der (kostenrelevanten) Unterhaltungs-
pflicht der Gemeinden liegen.

8x18 = 144 4x23 = 92 4x18 =72 2x23 = 46

37 26 32 35 37

= -17 % -9% -6 % -5%

- -3% 6 % 10 % 1%
1.245m 1.888 m 1.453 m 1.274 m 1.245m
23 13 17 20 23

- -34 % -24 % -19% -15%

- -1 % 2% 9 % 15 %

2.754 m 4.069 m 3.376 m 2.953 m 2.754 m

Tab. 2: Ergebnisiibersicht fir ausgewéhlte Beispielregionen flir das Szenariojahr 2030, Quelle: eigene Berechnungen; Datengrundlage IT.NRW; Geometrische Grundlage: BKG
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Der Infrastrukturbereich  Grundschulen
zeigt sich insgesamt als sensibler Bereich,
der eine detaillierte Betrachtung der real
erzielbaren fiskalischen Effekte sowie der
sozialen Auswirkungen auf lokaler Ebe-
ne erfordert. Dies gilt auch fir mogliche
weitere MaBnahmen zur Kostensenkung,
wie etwa die Senkung der Ausgaben des
laufenden Betriebs (u. a. energetische Sa-
nierungen, Mehrfachnutzungen der bau-
lichen Infrastruktur) oder veranderte Or-
ganisationsformen (private Tragerschaft,
Nutzerfinanzierung etc.) (u. a. Klink 2004;
Libbe et al. 2010). Die vielerorts unglinsti-
ge Entwicklung im Schulbereich verweist
zudem auf die Dringlichkeit einer regiona-
len Kooperation sowie einer verbesserten
Abstimmung der Schul- und Siedlungsfla-
chenentwicklung.

Fazit und Ausblick

Das Gutachten betrachtet vor dem Hin-
tergrund der Remanenzkostenproblema-
tik und der Bevdlkerungsentwicklung des
demografischen Wandels zwei zentrale
Infrastrukturbereiche zur Versorgung der

Bevolkerung. Die fir einen Zeitraum bis
2030 durchgefuhrten modellgestutzten
Betrachtungen machen deutlich, dass so-
wohl im Bereich Grundschulen als auch
bei den kommunalen Verkehrsflachen
starke — rdumlich aber durchaus unter-
schiedliche — Tendenzen zu steigenden
Kostenbelastungen fir die kommunalen
Haushalte absehbar sind. Beide Bereiche
weisen sehr unterschiedliche Problemla-
gen und Handlungsmdéglichkeiten auf und
stehen stellvertretend fir den Bereich der
offentlichen Infrastrukturen insgesamt,
der sich in sehr heterogene Einzelinfra-
strukturen aufteilt und einzelfallbezogene
Betrachtungen erfordert. Dennoch gilt es,
die fachbezogenen oder teilrdumlichen
Perspektiven in einem zweiten Schritt wie-
der zusammenzufiihren und in Form von
Ubergreifenden Szenarien zu verknupfen.

Um derart komplexe Diskussionen auf
eine valide Grundlage zu stellen, muss
das Wissen Uber die Situation der &ffentli-
chen Infrastrukturen in den einzelnen Teil-
rdumen in Nordrhein-Westfalen gestarkt
werden. Die vorliegenden Ergebnisse ver-
stehen sich als ein Baustein dazu. Ange-

merkt sei, dass die Aussagekraft der Ana-
lysen durch die unzureichende Datenlage
eingeschrankt wird. Dies gilt in besonde-
rem MaBe fur den baulichen Zustand der
Infrastrukturen, aber auch die Betriebs-
kosten und die getatigten bzw. erforderli-
chen Investitionen, wozu kaum Informati-
onen vorliegen. Die (Weiter-)Entwicklung
von Monitoringansatzen wie auch von
Modellierungs- und Prognoseverfahren ist
deshalb von besonderer Bedeutung.

Die Herausforderungen hinsichtlich der
Daseinsvorsorge im Kontext des demo-
grafischen Wandels kénnen nur schwer
von den Kommunen allein bewaltigt wer-
den. Fur eine verbesserte kommunale
Anpassungsfahigkeit bedarf es einerseits
einer offenen Diskussion Uber neue Finan-
zierungsformen und -verantwortungen so-
wie speziell angepasster Forderkulissen.
Andererseits ist eine verbesserte Koope-
ration zwischen den Planungsebenen, im
Sinne einer verstarkten vertikalen Inte-
gration, eine wichtige Voraussetzung, um
einen nachhaltigen Umgang mit riicklaufi-
gen Einwohnerzahlen sowie auftretenden
Remanenzeffekten einzuleiten.
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