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Multi-Level Governance im kommunalen Klimaschutz

Zur Bewertung kommunaler
Klimaschutzmafnahmen

Kommunaler Klimaschutz leistet einen wichtigen
Beitrag bei der Erreichung der bundesweiten
Klimaschutzziele. Auf welche Weise lassen sich
kommunale Klimaschutzaktivitaten bewerten?
Mit neuen Ergebnissen kann lokales Handeln
mdoglichst effizient und effektiv im Sinne des
Klimaschutzes gesteuert werden.

Von Benjamin Gugel

Kommunaler Klimaschutz steht angesichts begrenzter fi-
nanzieller Ressourcen vor einem bekannten Dilemma:
Ohne gesetzliche Vorgaben der Linder wird Klimaschutz als
freiwillige Aufgabe oft kritisch hinterfragt. Um lokale und
iibergeordnete Klimaschutzziele zu erreichen, gilt es, die vor-
handenen Ressourcen bestmoglich zu nutzen und die Politik
zu iiberzeugen. Dafiir missen Effizienz und Effektivitit der
Mafnahmen nachgewiesen werden. Diese Herausforderung
wurde im Rahmen des Projekts Instrumente fiir die kommunale
Klimaschutzarbeit (IkKa), geférdert durch die Nationale Klima-
schutzinitiative (NKI), adressiert.

Neben der Bewertung von Treibhausgasminderungen
(THG-Minderungen) lag der Fokus der Mafinahmenbewer-
tung auf der Frage, wie Kommunen im Mehrebenensystem
von EU, Bund und Lindern mit begrenzten Ressourcen einen
maximalen Beitrag zum Klimaschutz leisten konnen. Die Per-
spektive auf diese Multi-Level-Governance erméglicht es Kom-
munen, ihre Potenziale optimal auszuschopfen. Als Ergeb-
nis wurde eine Methodik fiir die MaRnahmenbewertung so-
wie die Software ,Mafinahmen-Planer entwickelt, die ab Mai
2025 Kommunen unterstiitzen soll [1].

Um den Fokus auf die Bedarfe der Kommunen und die Lo-
sung auf Praktikabilitit zu priifen, wurden von Beginn an 30
Modellkommunen und verschiedene Institute in mehreren
Workshops einbezogen.

Zwei zentrale Manahmentypen

Zu Beginn des Projekts wurden zwei Typen von Klima-
schutzmafinahmen definiert:
I Direkte Malnahmen: Diese MaRnahmen fithren unmittel-
bar zu einer Reduktion von THG-Emissionen. Ein Beispiel
ist die energetische Sanierung eines Rathauses, bei der die
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direkt quantifiziert werden konnen.

I Indirekte MaRnahmen: Diese Mafnahmen bewirken keine
unmittelbare THG-Reduktion, sondern fordern und mo-
tivieren lokale Akteure zur Umsetzung direkter Mafdnah-
men. Ein Beispiel hierfiir ist ein kommunales Férderpro-
gramm zur energetischen Gebiudesanierung, das private
Haushalte zur Durchfiithrung solcher Sanierungen anregt.
Eine pauschale Bewertung der THG-Minderungen durch
indirekte Mafnahmen wird nicht empfohlen, da sie oft in
Wechselwirkung mit anderen indirekten Maffnahmen ste-
hen. Beispielsweise kann eine lokale Energieberatung ein
iiberregionales Forderprogramm bekannt machen. Die
Bewertung konzentriert sich daher auf die Frage, welche
Strategien und Instrumente Kommunen priorisieren soll-
ten und ob sie ihr Handlungspotenzial im Mehrebenensys-
tem aus EU, Bund, Lindern, Kreisen und Kommunen aus-
schopfen.

Analysen haben gezeigt, dass indirekte Mafinahmen in den
Mafinahmenkatalogen von kommunalen Klimaschutzkonzep-
ten dominieren. Dies verdeutlicht, dass kommunales Klima-
schutzmanagement vor allem in der Aktivierung und Unter-
stiitzung lokaler Akteure bendétigt wird.

THG-Minderungen bei direkten Mafdnahmen

Die Differenzierung zwischen direkten und indirekten
Maflnahmen ist essenziell fiir die im Projekt entwickelte Me-
thodik, da sich direkte und indirekte Mafinahmen nicht glei-
chermaflen quantifizieren lassen.

Bei direkten Mafinahmen lisst sich die THG-Minderung
vergleichsweise einfach quantifizieren, da die technische Um-
setzung/Verhaltensinderung bewertet wird und die THG-
Minderungen nicht zwischen verschiedenen Akteuren auf-
geteilt werden miissen. In einem ,Technischen Annex“ wer-
den im Projekt fiir diese Methodik Emissionsfaktoren und
Berechnungsgrundlagen bereitgestellt. Ziel der Methodik ist
die Transparenz und Vereinheitlichung der THG-Einsparbe-
rechnung. Dies betrifft zum Beispiel die Einbeziehung von Le-
benszyklusphasen (Herstellung, Betrieb) und Ort und Zeit der
THG-Emissionen (z.B. graue Emissionen in den Vorketten).

Einige MaRnahmen, wie etwa Anderungen in der Ernih-
rungsweise lokaler Akteure, spiegeln sich nicht immer direkt
in der Kommune wider, sondern beeinflussen tiberregional
die Landwirtschaft anderer Gemeinden. Diese Aspekte kon-
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Akteure im Klimaschutz, da sie
als Schnittstelle zwischen
tibergeordneten Ebenen und
lokaler Umsetzung fungieren.“

nen in der territorialen Logik der vorherrschenden kommuna-
len THG-Bilanzierungsmethodik BISKO (Bilanzierungssyste-
matik Kommunal) nicht beriicksichtigt werden. Um jedoch alle
Mafnahmeneffekte jenseits der kommunalen Bilanz transpa-
rent darzustellen, werden die THG-Minderungen nach ,BISKO*
und ,nicht-BISKO“ eingeteilt, je nachdem ob sie sich in der
kommunalen BISKO-Bilanz finden oder dariiber hinausgehen.
In Kommunen werden Beschlussvorlagen zunehmend
durch Klimachecks erginzt, die die Auswirkungen der Be-
schlussvorlagen auf den lokalen Klimaschutz bewerten. Dabei
erfolgt eine Bewertung der Beschliisse, inwieweit sie sich ne-
gativ oder positiv auf den lokalen Klimaschutz auswirken. Fiir
diese Checks (z.B. die Klimawirkungspriifung aus dem Projekt
Klimaschutz in Gffentlichen Projekten) bietet die IkKa-Bewer-
tungsmethodik beziehungsweise der MaRnahmen-Planer fiir
direkte Mafdnahmen eine erste Einschitzung, wie viel THG-
Einsparungen gegeniiber einer Referenzvariante erreicht wer-
den. Auch kénnen auf diese Weise Mythen, zum Beispiel in
Hinblick auf Sinnhaftigkeit von Sanierung aufgrund von ver-
meintlich hohen grauen Emissionen, widerlegt werden.

Bewertungsmaoglichkeiten
von indirekten Manahmen

Fur indirekte Maflnahmen wird im Projekt von einer pau-
schalen Bewertung der THG-Minderungen abgeraten, da de-
ren Wirkungen im Zusammenspiel mit anderen indirekten
Maflnahmen stehen. Eine Zuordnung von THG-Minderun-
gen zu den einzelnen indirekten Maf-
nahmen ohne eine vertiefte Evaluation

Entwicklung und Priorisierung
von Klimaschutzstrategien

Es gibt eine Vielzahl von Méglichkeiten und Klimaschutz-
themen, wie Kommunen im Klimaschutz mit indirekten Maf3-
nahmen aktiv werden konnen. Die IkKa-Methodik ermoglicht
spezifische und objektive Priorisierungen bei der Entwicklung
kommunaler Klimaschutzstrategien. Dabei flieRen zwei Krite-
rien in gleicher Weise in die Bewertung ein:

I Die Hohe an THG-Minderungen einer Klimaschutzstrate-
gie (z. B. THG-Einsparpotenziale durch Sanierung aller Ge-
biude in der Kommune)

I Der Einfluss von Kommunen auf lokale Akteure mittels
verschiedener Instrumente/Maffnahmen im Rahmen ei-
nes Mehrebenensystems
Aus beiden Kriterien ergibt sich eine individuelle Priorisie-

rung fir Kommunen. Denn sowohl THG-Minderungsmog-

lichkeiten als auch kommunale Einflussmoglichkeiten sind
in jeder Kommune unterschiedlich. Wihrend die THG-Min-
derungen fiir Kommunen meist bereits im Rahmen von Po-
tenzialstudien ermittelt wurden (bzw. im Mafinahmen-Planer
schnell ermittelt werden kénnen), wurden im Projekt die Ein-
flussmoglichkeiten der Kommunen erstmalig fiir verschiedene
Strategien innerhalb der TkKa-Systematik ermittelt.

Unterschiedliche Einflussméglichkeiten
der Kommunen im Klimaschutz

Die Analyse der Handlungsmdoglichkeiten und Zustindig-
keiten auf verschiedenen Ebenen zeigt, dass die Einflussmog-
lichkeiten von Kommunen auf Klimaschutzstrategien maf3geb-
lich von den ihnen verfiigbaren Instrumenten abhingen. Je
mehr effektive Instrumente einer Kommune zur Verfiigung
stehen, desto grofer ist ihr Einfluss. Dabei ist entscheidend,
welche Méglichkeiten Kommunen im Mehrebenensystem zu-
gestanden werden und in welchen Bereichen sie Instrumente
iibergeordneter Ebenen erginzen sollen. Mitnahmeeffekte bei
kommunalen Férdermafinahmen etwa sind zu vermeiden.
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Abbildung 1: Spezifische und objektive Priorisierung von Klimaschutzstrategien anhand
zweier gleichwertiger Kriterien
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Zwei zentrale Muster lassen sich er-
kennen. Je mehr kommunale Unterneh- DI G- Minderungsmoglichieit: Kommunale Priorisierung hoch
. . hoch Einflussméglichkeit: hoch :
men (z. B. Stadtwerke) in einer Kom-
mune zu finden sind, desto mehr Ein-
.. . . q THG-Minderungsméglichkeit: Kommunale
fluss hat sie in den Strategien, in denen Strategie 2 ot EilssroEidlesiedn |
die kommunalen Unternehmen aktiv
Sind. Glelchzeltlg haben aufgmnd der Strategie 3 THG-Minderungsméglichkeit: Kommunale
.. . e 1. . . hoch Einflussmoglichkeit: gering
administrativen Moglichkeiten kreis-
frele Kommunen mehr Emfluss als Strategie 4 THG-Minderungsméglichkeit: Kommunale PiteISHaRAE, i
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Abbildung 2: Vereinfachte Darstellung zur Ermittlung der Priorisierung der Klimaschutzstrategien

hoch und sehr hoch. Diese Einstufung
ermoglicht eine Priorisierung der Strate-
gien in Verbindung mit den jeweiligen
THG-Minderungspotenzialen wie in der
folgenden Grafik veranschaulicht wird.

Eine Ubersicht iiber die Einflussmog-
lichkeiten befindet sich im , Technischen
Annex“ des Projekts.

8 Handlungsfelder

z.B. ,Wirme*“

Von der Priorisierung
zum Mafdnahmenkatalog

124 Instrumente 280 Mafdnahmen
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z.B. im Instrument
Informieren:
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beratung*
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« Fiskalische Anreize

z.B. ,Sanierung
Wohngebiude*

« Versorgung

« Information

Aus der Priorisierung von Strategien
lassen sich entsprechend MafRnahmen
identifizieren, mit welchen eine Kommune aktiv werden sollte.
Dafiir wurden im Projekt fiir den kommunalen Klimaschutz
acht Handlungsfelder mit 31 Klimaschutzstrategien identifi-
ziert. Fiir jede Strategie wurden vier verschiedene Instrumente
hinterlegt, mit denen die Kommune lokale Akteure motivieren
kann: Regulierung, fiskalische Anreize, Versorgung, Informa-
tion. Die Instrumente kénnen dabei sehr unterschiedlich mit
verschiedenen Mafinahmen ausgestaltet werden. Eine Samm-
lung von 280 moglichen indirekten MafRnahmen kann als
Mafinahmenkatalog auf der Projektseite heruntergeladen wer-
den. Die Priorisierung unterstiitzt dabei die Kommunen, Maf3-
nahmen in fiir sie relevanteren Klimaschutzstrategien auszu-
wihlen.

Auch weiterhin kein Klimaschutzkonzept
auf Knopfdruck

Was Kommunen im Rahmen von Klimaschutzkonzepten
machen sollen und machen kénnen, ist nach mehr als 15 Jah-
ren Forderung von Klimaschutzkonzepten im Rahmen der NKI
und zuletzt dem Projekt Klimaschutzpotenziale in Kommunen
(Kenkmann et al. 2022) im Grunde klar. Es ist eher unwahr-
scheinlich, dass im Rahmen der Erstellung eines Klimaschutz-
konzepts neue Maflnahmen gefunden werden.

Der Fokus bei der Erstellung sollte deswegen auf die lokale
Ausgestaltung der Maffnahmen und deren Umsetzung gerich-
tet werden. Dabei sollte geklirt werden, welche Akteure spezi-

Abbildung 3: Strukturierung der Méglichkeiten kommunalen Handelns im Klimaschutz

fisch in einer Kommune eine MafRnahme umsetzen konnen,
auf welche Erfahrungen aufgebaut werden kann und wie kon-
krete Zusammenarbeiten mit der Kommune bei der Umset-
zung aussehen konnen. Dieser lokale Aushandlungsprozess
sollte bei der Entwicklung von Klimaschutzkonzepten im Fo-
kus stehen.

Die IkKa-Priorisierung unterstiitzt die lokalen Akteure in
dem Prozess, die fiir die jeweilige Kommune relevantesten
Strategien und Instrumente zu identifizieren. Mithilfe der in
IkKa vorgeschlagenen Mafnahmen kénnen Kommunen dann
priifen, welche kommunalen Mafnahmen sie bei sich in den
jeweiligen Instrumenten lokal (weiter)entwickeln beziehungs-
weise an die lokalen Gegebenheiten entsprechend anpassen
sollten.

Bewertung von Manahmenkatalogen

Der zweite Teil der Bewertung der indirekten Mafinahmen
fokussiert sich auf die Ausschépfung der kommunalen Mog-
lichkeiten beziehungsweise der Nutzung kommunaler Hand-
lungsspielriume. Die Bewertung orientiert sich dabei an den
Bundeszielen zur Treibhausgasneutralitit und inwieweit Kom-
munen mit ihren Mafinahmen beitragen kénnen, um diese
Ziele zu erreichen.

Eine Kommune kann mit der Bewertung priifen, inwieweit
sie die vorgeschlagenen Mafinahmen bereits ausreichend um-
setzt. Die kommunalen Vertretersinnen erhalten somit Hin-
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weise, welche Strategien und Instrumente ambitionierter ver-
folgt werden sollten.

Die Analyse der kommunalen Moglichkeiten in den
Strategien und Instrumenten basiert auf der Annahme, dass
manche Mafinahmen (innerhalb eines Instruments) eine ho-
here Wirkung auf die Umsetzungswahrscheinlichkeit durch
die Zielgruppe haben (Qualitit), und beriicksichtigt zudem,
wie viele lokale Akteure durch eine Mafinahme erreicht wur-
den (Quantitit). Beide Aspekte sollten in die Bewertung von
Mafinahmen beziehungsweise in die Bewertung der kommu-
nalen Ausschépfung der kommunalen Méglichkeiten einflie-
Len.

Fiir eine Analyse wird das bestehende (ex post) oder ge-
plante (ex ante) Klimaschutzkonzept der Kommune herange-
zogen. Die einzelnen kommunalen Klimaschutzmafnahmen
werden den TkKa-Mafinahmen zugeordnet und es wird abge-
schitzt, wie viele Akteure erreicht wurden oder erreicht wer-
den sollen. Die Wirkung beziehungsweise die Qualitit der ver-
schiedenen Mafnahmen sind bereits im MafRnahmen-Planer
hinterlegt. In der Folge wird die Ausschépfung der kommuna-
len Moglichkeiten fuir die einzelnen Strategien ermittelt. Ver-
sucht eine Kommune beispielsweise, moglichst viele lokale Ak-
teure mit unterschiedlichen Informationsmaffnahmen zum
Thema Sanierung zu erreichen, wird in diesem Strategiefeld
eine hohe Ausschopfung kommunaler Moglichkeiten ausge-
wiesen.

Die Ausschopfung der kommunalen Moglichkeiten kann
sowohl fiir einzelne Strategien als auch fiir ganze Mafinah-
menkataloge ermittelt werden. Die Bewertung der Ausschép-
fung der kommunalen Moglichkeiten hilft sowohl in der Ana-
lyse der Ressourcenverteilung als auch in der Bewertung hin-
sichtlich des Erreichens (vorgezogener) Klimaschutzziele
(siehe unten).

Durch Bewertungen begrenzte Ressourcen
optimieren

Die zwei dargestellten Bewertungsmoglichkeiten (Priori-
sierung und Ausschépfung) fiir indirekte Mafdnahmen kon-
nen im Zusammenspiel hilfreiche Erkenntnisse bei der Evalu-
ation der kommunalen Klimaschutzarbeit geben. Angesichts
begrenzter lokaler Ressourcen zeigt die Priorisierung auf, in
welchen Bereichen Kommunen aktiv werden sollten, wihrend
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die Ex-post-Analyse der Ausschépfung verdeutlicht, in welchen
Feldern bereits Mafinahmen umgesetzt werden.

Idealerweise schopft eine Kommune ihre Moglichkeiten in
den Klimaschutzbereichen aus, welche auch als prioritir einge-
stuft werden. Die Gegentiberstellung der beiden Bewertungs-
aspekte zeigt, ob dies der Fall ist. Im unten aufgefithrten Bei-
spiel wird fiir die vier Strategien deutlich, dass die Kommune
ihre Aktivititen in der hochstpriorisierten Strategie intensivie-
ren und dafiir gegebenenfalls eingesetzte Ressourcen von we-
niger prioritiren Strategien abziehen sollte.

Rolle und Méglichkeiten
von Kommunen im Mehrebenensystem
analysieren

Viele Kommunen haben in den letzten Jahren ehrgeizige
Klimaschutzziele formuliert, die oft eine Zielerreichung weit
vor 2045 anstreben. Dieses Engagement ist lobenswert. Gleich-
zeitig zeigen die UBA-Projekte Klimaschutzpotenziale in Kom-
munen und Kommunale Klimaschutzambitionen (Wachter et al.
2024) sowie die Analyse der kommunalen Einflussmoglichkei-
ten im IkKa-Projekt, dass die Handlungsspielriume der Kom-
munen hiufig begrenzt sind, diese Ziele eigenstindig zu er-
reichen. Kommunen agieren innerhalb eines Mehrebenensys-
tems und sind auf regulatorische und finanzielle Impulse von
Landes-, Bundes- und EU-Ebene angewiesen.

Dies bedeutet jedoch nicht, dass Kommunen passiv bleiben
sollten. Das IkKa-Projekt priorisiert Instrumente, um aufzu-
zeigen, in welchen Bereichen und mit welchen Mafnahmen
Kommunen aktiv werden konnen. Die Intensitit dieses Enga-
gements wird als Ausschopfungsgrad bewertet, der angibt, wie
umfassend eine Kommune ihre Klimaschutzpotenziale nutzt.
Eine einmalige Informationsveranstaltung zu einem Thema
wird demnach einer Kommune keine hohe Ausschépfung ih-
rer kommunalen Moglichkeiten attestieren.

Durch diese Bewertung kénnen Kommunen erkennen, ob
ihre Klimaschutzstrategien bereits optimal umgesetzt werden
oder ob Anpassungen erforderlich sind. So bietet das IkKa-Pro-
jekt eine Grundlage fiir gezielte Nachsteuerungen und eine ef-
fektive Nutzung kommunaler Handlungsspielriume.

Hilfestellung bei kommunalen
Klimaschutzzielen vor 2045

Sollten kommunale Klimaschutzziele frither als die tiberge-
ordneten Klimaschutzziele formuliert sein, besteht die Gefahr,
dass Kommunen ihre Ziele mit den tibergeordneten Rahmen-
bedingungen, welche auf andere Zieljahre ausgelegt sind, in
einem Mehrebenensystem nicht erreichen konnen. Denn wie
oben beschrieben, finden sich viele entscheidende Stellhebel
in den Strategien auf hoheren Ebenen.

Im Projekt Klimaschutzpotenziale wurde deswegen empfoh-
len, bei kommunalen Klimaschutzzielen zwischen der strate-
gischen und der operativen Ebene zu unterscheiden:
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I strategische Ebene: Fir die strategi-
sche Zielstellung dient das vorgezo-

R g K K K Strategie 1
gene Zieljahr weiterhin. Damit wird

die Bedeutung des Themas nach au-
fen sichtbar und innerhalb der Ver-
waltung wird die Prioritit des Klima-
schutzes verdeutlicht.

I operative Ebene: Die operative Zielstel-
lung bedeutet, dass Kommunen bei al-
len genannten Stellhebeln ihre maxi-

Strategie 2

Strategie 3

Strategie 4

et eee o
- Ausschépfung: hoch —_— Optimales Verhiltnis
- fusschopting gerne -

Priorisierung: gering

Verstarkte Anstrengungen
notwendig

Ausschépfung: hoch ———  Hohe Anstrengungen priifen

malen Handlungsméglichkeiten aus-
schopfen. Damit miissen Kommunen
ihr Engagement und ihre Ambitionen
nicht ,nach unten“ anpassen. Sie stre-
ben stattdessen fiir ihre Zieljahre an,
einen maximalen kommunalen Ausschépfungsgrad in den
verschiedenen Strategien zu erreichen. Die IkKa-Bewer-
tung zum Ausschopfungsgrad hilft dabei, eigene kommu-
nale Manahmen in die IkKa-Mafinahmentibersicht einzu-
ordnen und anhand der Wertigkeit und erwarteten Wirkung
zu sehen, ob man selbst schon alles getan bzw. ausgeschopft
hat, was zielftihrend ist.

Méglichkeiten®

Fazit

Kommunen sind zentrale Akteure im Klimaschutz, da sie
als Schnittstelle zwischen iibergeordneten Ebenen und loka-
ler Umsetzung fungieren. In einem Mehrebenensystem, das
durch die Interaktion verschiedener Ebenen von der EU bis
zu Bundeslindern geprigt ist, stehen Kommunen hiufig vor
der Herausforderung begrenzter Ressourcen — sowohl finan-
zieller als auch personeller Art. Trotz dieser Einschrankungen
konnen sie durch gezielte MaRnahmen eine Schliisselrolle bei
der Erreichung von Klimazielen einnehmen.

Die vorgestellte Methodik bietet einen systematischen An-
satz zur Entwicklung und Optimierung von Klimaschutzstra-
tegien auf lokaler Ebene. Diese Methodik erméglicht es Kom-
munen, ihre vorhandenen Potenziale zu analysieren, Prioriti-
ten zu setzen und Mafdnahmenpline zu entwickeln, die sowohl
kurzfristige als auch langfristige Ziele beriicksichtigen und zu
deren Erreichen beitrigt.

Die Methodik stellt somit nicht nur ein Werkzeug zur Pla-
nung dar, sondern unterstiitzt Kommunen auch dabei, ihre
Rolle als aktive Gestalter des Klimaschutzes wahrzunehmen.
So wird eine Herangehensweise im Klimaschutz geférdert, bei
der die Kommune effektiv und effizient Maffnahmen umset-
zen kann.

Anmerkungen

11 Mehr Informationen zum Projekt und zu anderen Produkten, wie z. B.
dem Etappenrucksack fiir eine THG-neutrale Verwaltung, finden sich
unter www.ifeu.de/projekt/nki-instrumente-fuer-die-kommunale-
klimaschutzarbeit-ikka-bewerten-und-planen-kommunaler-massnahmen-
im-klimaschutz

Abbildung 4: Vereinfachtes Beispiel zur Bewertung der Schwerpunktsetzung im kommunalen
Klimaschutz durch Kombination der Bewertung ,,Priorisierung“ und , Ausschépfung kommunaler
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