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Hintergrund

Die Wärmewende ist als Teil der Energiewende ein 
gesellschaftliches Großprojekt. Für eine erfolgreiche 
Umsetzung benötigt die Wärmewende im Vergleich 
zur Stromwende vielfältigere und differenziertere 
Handlungsmechanismen. Es geht dabei nicht nur 
um den Ersatz fossiler Energieträger im Bereich der 
Wärmeversorgung durch regenerative Quellen, son-
dern vielmehr um einen systemischen Ansatz, der 
zudem eine stringente Forcierung von Energieeffi-
zienzmaßnahmen, eine optimierte Verzahnung von 
Strom- und Wärmesystemen sowie eine zielgruppen-
spezifische Adressierung und Sensibilisierung von 
Akteursgruppen (hier: Kommunen, Privathaushalte, 
Industrie, GHD) erforderlich macht. 

Im Kontext der Wärmewende haben zudem rege-
nerativ-basierte Versorgungskonzepte einen eher 
 lokalen Charakter und müssen dabei sehr heterogene 
Anforderungsprofile abdecken. 

Die in diesem Zusammenhang zu berücksichti-
genden Treiber und Hemmnisse lassen sich grob und 
stichwortartig folgenden Sektoren zuordnen:

•  Technik: Verfügbarkeit technischer Lösungen/ 
Innovationen (sowie ggf. korrespondierender  
Energieträger), Akzeptanz, Erfahrungen (Refe-
renzen, Handwerk), Flexibilität im Hinblick auf 
mittel- bis langfristige Technologiewechsel.

•  Ökonomie: Invest-/Betriebskosten, förderpoliti-
sche Rahmenbedingungen (Vertrauen), regionale 
Wertschöpfung, Finanzierungsmodelle/-bereit-
schaft (Banken, Bürger), Risiko Wärmenachfrage/ 
-dargebot

•  Ökologie: Bewusstsein, negative Effekte/Erfah-
rungen (z. B. Wohnqualität, Entsorgung Dämm-
stoff), Informationsfluss

•  Soziales: Wissen, Einstellung, soziale Norm, 
Lebensphase (z. B. Familiengründung, Ruhe-
stand), gesellschaftliche Innovationen

•  Organisation: Transformationsmanagement/Pro-
zessabläufe, integrierte Planungen, Verfügbar-
keit von Planungsdaten, Infrastrukturen, Aufbau/
Pflege Akteursnetzwerke

Die Kommune als Schlüsselakteur

Insbesondere der Bereich der Organisation gewinnt 
zunehmend an Bedeutung. Die Kommune nimmt 
dabei aufgrund ihrer vielfältigen Schnittstellen zu 
Letztverbrauchergruppen eine wichtige Schlüssel-
funktion ein. Sie ist die bürgernächste Verwaltungs-
ebene, Besitzerin und Verwalterin von eigenen Lie-
genschaften und Einrichtungen (hier: Verbraucher, 
Versorger, Vorbild), zuständig für operative und 
strategische Aufgaben, Mittlerin zwischen Interes-
sengruppen und hat  kommunale Planungsverant-
wortung. 
Aus kommunalen Sicht  ist die Transformation des 
Energiesystems – nach derzeitiger Einschätzung – 
weniger eine technische Frage, sondern eher eine 
Frage der Prozessorganisation und der Governance. 
Die Untersuchung entsprechender Zusammen-
hänge im Bereich der kommunalen Planungs- und 
Entscheidungsabläufe ist daher in einem zunehmen-
dem Maße Gegenstand wissenschaftlicher Untersu-
chungen.1

Politik und Wissenschaft haben erkannt, dass die 
 Energiewende kein isoliertes Thema ist, das losge-
löst von stadt- oder infrastrukturplanerischen Frage-
stellungen beantwortet werden kann. Es bedarf 
daher systemischer, transsektoraler und partizipa-
tiver  Ansätze, um die nationalen Energiewendeziele 
auf die lokale Planungs- und Umsetzungsebene zu 
transferieren. 

In diesem Sinne müssen die bestehenden kom-
munalen Strukturen und Entscheidungsprozesse – 
zumindest in Teilen – angepasst und ggf. mit einer 
höheren Verbindlichkeit versehen werden. Viele 
Maßnahmen im Bereich der Energiewende und des 
Klimaschutzes erfolgen in den Kommunen – auf der 
Basis einschlägiger Förderrichtlinien (z. B. der NKI) 
– freiwillig. Es stellt sich daher die Frage, wie zukünf-
tig Entscheidungen im Sinne der Energiewende auf 
kommunaler Ebene herbeigeführt werden können 
bzw. werden sollen. Dabei ist es ggf. erforderlich, 
in einem stärkeren Maße als bisher Verantwortlich-
keiten und Kompetenzprofile in der kommunalen 
 Politik und Verwaltung zu definieren und verbind-
liche Ziele auf kommunaler Ebene festzulegen. 
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1   Zum Beispiel IZES, AEE, EnGovernance – Kommunen als Impulsgeber, 
Gestalter und Moderator der Energiewende, gefördert durch BMWi, 
2014 – 2016
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Die kommunalen Einflussmöglichkeiten lassen sich in 
diesem Zusammenhang in einem „Zwiebelmodell“ 
veranschaulichen (siehe Abbildung 1)

Im Zentrum der „Zwiebel“ besteht eine unmittelbare 
Entscheidungskompetenz seitens der Kommune, wo 
es z. B. um eigene Liegenschaften, öffentliche Verga-
ben und „eigene“ Stoffströme (z. B. Abfall, Abwas-
ser, Kommunalwald, etc.) geht. Nach außen hin 
werden die Einflussmöglichkeiten „weicher“ bis hin 
zu Maßnahmen im Bereich der Öffentlichkeitsarbeit 
und im Bereich freiwilliger Zielvereinbarungen. Die 
Entscheidungsmöglichkeiten sind zudem eingebun-
den in ein Korsett aus politischen und rechtlichen 
Vorgaben (z. B. Vergaberecht, Bauleitplanung, kom-
munale Selbstverwaltung), Aspekten der Wirtschaft-
lichkeit („Rentierlichkeit“) und Wertschöpfung sowie 
gesellschaftlichen Fragen (Akzeptanz).

Das zur Verfügung stehende Set (kommunaler) 
Umsetzungsinstrumente ist sehr vielfältig – wird 
aber von den Kommunen bislang nur in wenigen 
Fällen zielgerichtet und effizient zur Unterstützung 
der Wärme-/Energiewende eingesetzt: 

•  Satzungen (u. a. Anschluss- und Benutzungs-
zwang)

•  Städtebauliche Verträge, Erschließungsverträge, 
Kaufverträge in Bebauungsplanverfahren zur Ein-
flussnahme auf private Investoren

•  Kooperation mit Stadtwerken

•  Vorbildfunktion durch die Projektumsetzung in 
eigenen Liegenschaften 

•  Wärmekataster als Planungsinstrument
•  Leitbild mit Zielformulierung und Strategieent-

wicklung
• Beratung und Wissensvermittlung

Um zu erreichen, dass die Kommunen diese Instru-
mente zukünftig in einer optimierten Form einsetzen, 
müssen sowohl die bestehenden Kommunikations- 
und Informationsdefizite vor Ort (u. a. mangelhafte 
Kommunikation in der Verwaltung sowie zwischen 
den einzelnen Verwaltungsebenen, fehlende Pla-
nungsgrundlagen und unklare Zuständigkeiten) 
aufgelöst, als auch die strukturellen Abläufe von Ent-
scheidungsprozessen angepasst werden. 

Hierzu bestehen verschiedene Ansätze. Einer dieser 
Ansätze ist das Pilotprojekt „Leitstern Energieeffizienz 
Baden-Württemberg“, das auf der Basis eines innova-
tiven Wettbewerbes auf Ebene der Stadt- und Land-
kreise den Informations- und Erfahrungsaustausch 
zwischen den Kreisen selbst, aber auch zwischen 
Kreis und den zugehörigen Städten und Gemeinden 
begünstigen soll. Durch die Ergebnisse des Wettbe-
werbs sollen die Diskussionen sowie das voneinander 
Lernen angeregt werden. Besonders wichtig ist dabei 
die Vernetzung der Kommunen, z. B. auch im Hin-
blick auf transkommunale Ansätze. Dabei ist aktuell 
zu beobachten, dass auch die Kreisebene vermehrt 
Energie- und Klimaschutzaktivitäten im Rahmen 

Abbildung 1

Mögliche Einflusssphären 
einer Kommune 
(verändert nach Baur et al., 2015)
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 eigener Maßnahmen unternimmt und langfristig in 
der Lage ist, Managementstrukturen für den Ener gie-/ 
Klimaschutzbereich im Sinne einer Dienstleis tung, 
z. B. für kleinere Kommunen, aufzubauen.

Strategieentwicklungen zur Wärmewende erfordern 
diskursive Methoden. Für den ostdeutschen Raum 
konnte modellhaft ein Forum zur Intensivierung des 
Erfahrungsaustausches, zur Netzwerkbildung und zur 
Identifizierung lokaler Innovationspotenziale etabliert 
werden, das diesem Ansatz entsprechen möchte: 
das Zwanzig20-Forum „Masterplan Energiewende 
– Wärme neu gedacht!“ 2, dessen BMBF-geförderte 
finanzielle Ausstattung zu einem signifikanten Teil in 
die Entwicklung von Demonstratoren fließt.

Gründe für die teilweise noch vorhandene Zurück-
haltung der Kommunen bei der Finanzierung von 
Maßnahmen für die Wärmewende sind die Finanz-
situation vieler Städte, Gemeinden und Landkreise, 
die schwankenden – und derzeit niedrigen – Preise 
für fossile Energien sowie die instabilen förderrecht-
lichen Rahmenbedingungen. Zwar wird seitens der 
Wissenschaft immer wieder gefordert, Klimaschutz 
und Energiewende als kommunale Pflichtaufgabe 
festzulegen – nach dem Konnexitätsprinzip müsste 
dafür jedoch zuvor durch den Bund und die Länder 
eine finanzielle Grundlage geschaffen werden.

Kommunale Planungsansätze im Bereich 
der Wärmewende

Wärmekataster können eine wichtige Planungs-
grundlage zur Umsetzung der kommunalen Wärme-
wende sein. Diese weisen jedoch vielfach methodi-
sche Schwächen auf:
•  Defizite im Bereich der Grunddaten 
 (Genauigkeit, Aktualität) 
•  Kennwert-basierte Herleitungen 
 (kein regionaler Bezug) 
•  Keine Einbindung zwischenzeitlich erfolgter 

 Sanie rungen im Gebäudebestand 

Für eine höhere Aussagekraft für die Kommunen 
bedarf es einer anwenderfreundlichen Dynamisie-
rung entsprechender Planungsinstrumente.

Geplant werden sollte dabei idealerweise auf Quar-
tiersebene (Gebäudeensemble, Kombination Neu/
Bestand). Es hat sich gezeigt, dass dadurch im Ver-
gleich zu marktgetriebenen Einzellösungen optima-
lere Effekte sowohl im Hinblick auf die Minderung 
von THG-Emissionen als auch hinsichtlich der Kosten 
erzielt werden können (Hertle et al., 2015). 

Darüber hinaus bietet dieser Ansatz die Möglichkeit 
auch grundsätzlichere Themen in den Planungspro-
zess einzubinden und mit den Menschen zu diskutie-
ren. Zum Beispiel die Frage, wie Menschen zukünftig 
zusammen leben möchten (Struktur, Wohn-/Arbeits-
welten, Dichte, Identität, etc.). Quartiersplanungen 
bieten damit eine ideale Basis für partizipative Pro-
zesse, bei denen sowohl das Interesse des jeweiligen 
(Gebäude-)Eigentümers als auch objektübergrei-
fende Handlungsansätze eingebunden werden kön-
nen.3 Die Kommune hat dabei die Rolle der Impuls-
geberin und Moderatorin, z. B. für Netzwerke, und 
kann dabei gleichzeitig stadtplanerische, infrastruk-
turelle und energetische Entwicklungen miteinander 
verbinden.

Der Faktor Mensch

Bei den angestrebten partizipativen Prozessen stehen 
die Bürger vor Ort als Nutzer und/oder Eigentümer 
von Wohngebäuden im Mittelpunkt des Transfor-
mationsgeschehens. Ihnen obliegt somit – im Rah-
men gesetzlicher und förderrechtlicher Vorgaben 
– letztendlich die Entscheidung, in die energetische 
Gebäudesanierung und/oder den Ausbau der erneu-
erbaren Energien zu investieren. Für den Transfer der 
nationalen Energiewendeziele auf die lokale Umset-
zungsebene und damit für ein zielorientiertes Investi-
tionsverhalten seitens der Eigenheimbesitzer bedarf 
es demnach eines vertieften Verständnisses sozialer 
Prozesse und Abläufe. 

Die Entscheidungsprozesse von Eigenheimbesitzern 
sind dabei von diversen Faktoren abhängig. Motive 
für private Sanierungsentscheidungen können z. B. 
Kosteneinsparungen, der Werterhalt der Immobilie, 
die Unabhängigkeit von fossilen Energien u. v. m. 
sein. Hemmnisse sind dagegen vielmals Überfor-
derung und Hilflosigkeit, Misstrauen, Vorurteile, 
bauliche und behördliche Restriktionen sowie insbe-
sondere die persönliche finanzielle Situation (siehe 
Abbildung 2). Daneben wird der Entscheidungspro-
zess Einzelner durch die soziodemografische Situa-
tion (persönliche Lebensphase) und die individuellen 
Einstellungen zum Bauen und Wohnen bestimmt. 
Jüngste Forschungsergebnisse zeigen, dass vor allem 
der Hauskauf häufig Anlass für umfangreiche Sanie-
rungsarbeiten ist. Doch häufig verstreicht dieses 
 Gelegenheitsfenster, auch energetisch zu moderni-
sieren, ungenutzt (Stieß et al. 2015).
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2   Forum basierend auf einem offenen Konsortium aus Forschungsinsti-
tuten, Universitäten, KMU und der Energieindustrie [2020-Forum]

3   Die Bundesregierung fördert den Quartiersansatz seit 2011 gesondert 
im Rahmen des Förderprogramms „Energetische Stadtsanierung“ der 
Kreditanstalt für Wiederaufbau (KfW).
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Die Kommune kann diesbezüglich – insbesondere bei 
einem quartiersbezogenen Ansatz – durch Informa-
tion, Beratung und Unterstützung bei der Finanzie-
rung und Umsetzung sowie durch formale Vorgaben 
(s. o. unter Umsetzungsinstrumente) Einfluss auf die 
Entscheidungsfindung von Einzelpersonen nehmen.

Ein weiterer Treiber der Wärmewende könnte durch 
den – im Vergleich zum aktuellen KfW-Sanierungs-
programm – potenziell besser adressierten Akteurs-
kreis zudem die Einführung von steuerlichen 
Abschrei bungen von Sanierungsmaßnahmen sein. 
Diese Fördermaßnahme wird seit langem von der 
Politik diskutiert, konnte sich jedoch v. a. aufgrund 
von Finanzierungsaspekten (Streit Bund/Länder- 
Finanzierung) noch nicht durchsetzen. 

Fazit

Die Rolle der Kommunen für die Wärmewende kann 
wie folgt beschrieben werden:

•  Kommunen sind wichtige Schlüsselakteure im 
Rahmen der nationalen Energie- und insbeson-
dere der Wärmewende. An den Bund und die 
Länder gilt daher der Appell, die Voraussetzungen 
zu schaffen, um die Kommunen in die Lage zu 
versetzen, die anstehenden Aufgaben im Rahmen 
der Wärmewende zu erfüllen (Rechtsrahmen, Ver-
antwortlichkeiten, finanzielle Ausstattung, kom-
munale Entscheidungsabläufe etc.).

•  Ggf. ist die Landesebene im Hinblick auf verbind-
liche Vorgaben (Freiwilligkeit vs. Verbindlichkeit) 
stärker zu akzentuieren.

•  Hinsichtlich des Transfers der nationalen Energie-
wendeziele auf die kommunale Planungsebene 
bedarf es in einem verstärkten Maße systemischer 
und transsektoraler Ansätze. Diese sollten auch 
übergeordnete Planungsebenen – z. B. im Sinne 
der Landkreise – berücksichtigen.

•  Im Hinblick auf die kommunalen Planungsgrund-
lagen bedarf es methodisch weiterentwickelter 
Verfahren zur Herleitung von Wärmekatastern.

•  Quartiersplanungen sind effizienter als markt-
getriebene Einzellösungen und ermöglichen 
einen lokal verankerten gesellschaftlichen Diskurs. 

•  Ein vertieftes Verständnis sozialer Prozesse – z. B. 
hinsichtlich der Entscheidungsabläufe bei Eigen-
heim-/Immobilienbesitzern – ermöglicht die Ent-
wicklung innovativer Politikinstrumente.
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bei Sanierungs-
entscheidungen von 
Eigenheimbesitzern 
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