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ZKF-Themen

Beeinflussung der finanziellen Leistungsidhigkeit durch die Siedlungsstruktur
Prof. Dr. Thomas Lenk/Dr. Ulrich Keilmann/Dr. Mario Hesse/Dr. Marc Gnddinger”

Die gréBtenteils exogen bestimmten siedlungstypischen Eigenschaften einzelner Stddte und Gemeinden beein-
flussen deren Finanzbedarf. Diese intuitiv einleuchtende These beruhte bislang auf anekdotischer Evidenz: Es
war bisher nicht gelungen, den Einfluss der Siedlungsstruktur auf die konkreten kommunalen Finanzbedarfe zu
bestimmen. In Hessen wurde dazu nunmehr mit wissenschaftlicher Unterstiitzung ein Siedlungsindex entwickelt.
Ausgehend von dieser MessgroB3e kénnen Unterschiede in der Siedlungsstruktur definiert und sich daraus erge-

bende Mehrbedarfe einzelner Kommunen errechnet werden.

Zur Bestimmung des Einflusses der Siedlungsstruktur
auf die finanzielle Leistungsféahigkeit einer Kommune
bediirfen sowohl die Siedlungsstruktur als auch die fi-
nanzielle Leistungsfahigkeit einer Definition. Siedlungs-
struktur beschreibt ein mehrdimensionales Phdanomen.
Zur Erfassung der Siedlungsstruktur hat die Uberortli-
che Priiffung kommunaler Kérperschaften (UPKK) in
Hessen mit ihrer 203. Vergleichenden Priifung unter-
sucht, wie das mehrdimensionale Phdanomen in einem
Siedlungsindex zusammengefasst werden kann.! Die
Priifung wurde vom Kompetenzzentrum Offentliche
Wirtschaft, Infrastruktur und Daseinsvorsorge e.V. wis-
senschaftlich begleitet.

Der unbestimmte Rechtsbegriff der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit ist von elementarer Bedeutung im
Haushaltsrecht der Kommunen — nicht nur in Hessen,
sondern in allen Flachenldndern (s. Abb. 1).

Eine Moglichkeit zur Messung der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit wurde mit dem in Hessen entwickelten
KASH-System (kommunales Auswertungssystem Hes-
sen) geschaffen.

1. Erfassung der Siedlungsstruktur

Siedlungsstruktur lasst sich nicht tiber eine einzelne
Kennzahl messen. Die UPKK hat daher einen Siedlungs-

index entwickelt. In ihn gehen verschiedene Indikatoren
ein. Sie werden zu einem Gesamtmal verdichtet. Jeder
integrierte Indikator misst dabei verschiedene Aspekte
der Siedlungsstruktur.? Der Siedlungsindex gibt als
MessgroBe das Ausmal der Zersiedlung einer einzelnen
Stadt oder Gemeinde wieder — in ihm werden drei Indi-
katoren zusammengefasst:

1. Der Grad der Streuung der Siedlungen misst die
Verteilung der Gemeindeteile im Gemeindegebiet.
Gemessen wird die Dispersion durch den Nachs-
ter-Nachbar-Index.

Prof. Dr. Thomas Lenk ist Direktor des Instituts fiir Offentliche
Finanzen und Public Management und Inhaber des Lehr-
stuhls Finanzwissenschaft an der Universitat Leipzig.
Dr. Ulrich Keilmann ist Direktor beim Hessischen Rechnungs-
hof und Leiter der Abteilung Uberértliche Priifung kommuna-
ler Korperschaften in Hessen. Dr. Mario Hesse ist Wissen-
schaftlicher Mitarbeiter am Institut fiir Offentliche Finanzen
und Public Management der Universitat Leipzig. Dr. Marc
Gnddinger ist Leiter des Grundsatzreferates bei der Abtei-
lung Uberértliche Priiffung kommunaler Kérperschaften in
Hessen.

1) Vgl UPKK, 2018, Kommunalbericht 2018, 78 ff.

2) Zu Moglichkeiten der Erfassung von Siedlungsstrukturen vgl.
exemplarisch Jaeger et al., 2015, Zersiedelung aus land-
schaftsdékologischer, sozialer und siedlungstechnischer Sicht,
WSL Berichte — Forum fiir Wissen, 15ff.
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Abb. 1: Finanzielle Leistungsfdhigkeit im Haushaltsrecht
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Quelle: Eigene Darstellung

2. Der Grad der urbanen Durchdringung misst als wei-
terer Indikator den Anteil der Siedlungs- und Ver-
kehrsflache an der Gesamtflache der Gemeinde.

3. Die Ausnutzungsdichte misst mittels der Einwoh-
ner- und Arbeitsplatzdichte wie intensiv die Sied-
lungstlache einer Gemeinde genutzt wird.

Diese drei Indikatoren gehen fiir die Berechnung ge-
wichtet in das GesamtmaB fir den Siedlungsindex ein
(s. Abb. 2). Je groBer der errechnete Siedlungsindex
ist, desto groBer ist das Ausmal der Zersiedlung.

Fur die Berechnung des Siedlungsindex S gehen die
MaBzahlen wie folgt ein: S1 (NNI) mit dem Faktor 1,
S2 (urbane Durchdringung) mit dem Faktor 1 und S3
(Ausnutzungsdichte) mit dem Faktor 0,5. Das skizzier-
te Konzept zur Ermittlung des Siedlungsindex greift
auf etablierte MaBzahlen und Methoden der For-
schung im Bereich Raumordnung und Sozialgeogra-
phie zurtick. In der Gesamtschau kann der berechnete
Siedlungsindex als allgemeiner Gradmesser der ge-
meindlichen Siedlungsstruktur dienen.

Abb. 2: Berechnung des Siedlungsindex
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Quelle: Kompetenzzentrum Offentliche Wirtschaft, Infrastruk-
tur und Daseinsvorsorge e.V. mit Grafiken aus Jaeger et al.,
2015, Zersiedelung aus landschaftsokologischer, sozialer und
siedlungstechnischer Sicht, WSL Berichte — Forum fiir Wissen.

Betatigung

§ 121 Abs 1 HGO
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Basierend auf der Empfehlung des Kompetenzzen-
trums Offentliche Wirtschaft, Infrastruktur und Da-
seinsvorsorge e.V. unterteilte die UPKK die Kommunen
anhand ihres Indexwertes in vier Cluster: Zentriert
(C1), eher zentriert (C2), eher zersiedelt (C3) und zer-
siedelt (C4).%

2. Messung der Leistungsidhigkeit

Der Hessische Rechnungshof regte in seinen Bemer-
kungen zur Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des
Landes an, bei der Beurteilung der dauernden Leis-
tungsfdahigkeit von Kommunen ein Raster als objekti-
vierte Entscheidungsgrundlage heranzuziehen.? Dar-
aufhin hat das Hessische Ministerium des Innern und
fir Sport unter Einbindung des Landesbeauftragten
fur Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung das
KASH-System entwickelt.

Der Grundgedanke des insbesondere fir die Haus-
haltsgenehmigung relevanten KASH-Systems besteht
darin, den fiir die Beurteilung der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit von Kommunen als magebend erach-
teten acht Indikatoren eine Bewertung zukommen zu
lassen.® Diese werden in Relation zueinander gesetzt
(gewichtet). Das additive Gesamtergebnis liefert eine
zwischen 0 % und 100 % finanzieller Leistungsfdhig-
keit liegende Grundaussage, die mit einer Ampellogik
hinterlegt ist (grin = leistungsfahig, gelb = einge-
schrankt leistungsfahig, rot = gefahrdet bis nicht mehr
leistungsfahig) (s. Abb. 3).

3) Vgl. dazu auch Keilmann/Gnédinger/Weyell, 2019, Finanziel-
le Leistungsfédhigkeit und heterogene Siedlungsstrukturen, in
Junkernheinrich et al. (Hrsg.), Jahrbuch fiir 6ffentliche Finan-
zen 2019, 465 ff.

4) Vgl. Hessischer Rechnungshof, 2015, Bemerkungen 2014,
159.

5) Vgl. Georg/Gnadinger/Hardt, Kommunales Auswertungssys-
tem Hessen (kash) — Kennzahlen zur Bestimmung der finan-
ziellen Leistungsfahigkeit, VM, 2018, 72ff.
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Abb. 3: Hessenkarte zum Siedlungsindex 2019

Kommunaler Siedlungsindex Hessen 2019

Eigene Berechnung und Darstellung.
Stand der Berechnung 1.1.2019
Stand der Darstellung 1.8.2019

Quelle: Eigene Berechnung und Darstellung. Stand der Berechnung 1.1.2019, Stand der

Darstellung 1.8.2019

Leitindikator des KASH-Systems, mithin am hochsten
gewichtet, ist das Ordentliche Ergebnis. Dessen Aus-
gleich gilt als bedeutendste KenngroBe zur Beurtei-
lung der Generationengerechtigkeit (interperiodische
Gerechtigkeit). Aufgrund seiner Funktion als Indikator
fir die Generationengerechtigkeit der Haushaltswirt-
schaft ist das Ordentliche Ergebnis z.B. auch der zen-
trale Kennwert im Konzept einer doppischen Kommu-
nalschuldenbremse.®)

3. Zusammenhang von Leistungsiahigkeit und Sied-
lungsstruktur

Mit der der 203. Vergleichenden Prifung wurde eben-

falls untersucht, welchen Einfluss die Siedlungsstruk-

- Kreisgrenzen
] zentriert

B cher zentriert
I eher zersiedelt

gemeindefreie Gutsbezirke = weil}

tur auf den Gesamthaushalt ei-
ner Kommune hat. Ein
statistisch belastbarer Zusam-
menhang zwischen dem Grad
der Zersiedlung und dem ge-
samten Haushalt (Basis: Zu-
schussbetrage) war nicht nach-
weisbar.

Der Gesamthaushalt wird durch
eine Vielzahl von Einflussfakto-
ren bestimmt. Die Siedlungs-
struktur war nur ein denkbarer
Parameter, so dass sich bei einer
Gesamtbetrachtung kein Zu-
sammenhang zwischen der
Siedlungsstruktur und dem Or-
dentlichen Ergebnis des Ge-
samthaushalts nachweisen lief3.
Dieses Ergebnis korrespondierte
mit Feststellungen des Gutach-
tens zum Kommunalen Finanz-
ausgleich in Hessen aus dem
Jahr 2012.7

Eine einzelgemeindliche Gegen-
tUberstellung der KASH-Ergeb-
nisse fir das Jahr 2019 mit dem
Siedlungsindex 2019 deckt sich
ebenfalls mit diesem Befund.
Ein Zusammenhang zwischen
KASH-Wert und Siedlungsindex
ist statistisch nicht nachweisbar
(s. Abb. 5).

Die Ergebnisse zeigen, dass star-
ker zersiedelte Gemeinden hin-
sichtlich ihrer haushaltswirt-
schaftlichen Lage nicht
schlechter bewertet werden als
weniger zersiedelte Kommunen.
Uberraschend ist dieser Befund
nicht. Ursachlich ist die Pflicht
zum Haushaltsausgleich und
zur Wahrung der steten Aufga-
benerledigung, mithin der finan-
ziellen Leistungsfahigkeit. Diese
haushaltsrechtlichen  Pflichten
gelten fir alle Stadte und Ge-
meinden, unabhdngig ob sie zer-
siedelt oder nicht zersiedelt sind.
In diesem Sinne wird die Einhal-
tung dieser Pflichten von den Fi-
nanzaufsichtsbehérden bei der Haushaltsgenehmi-
gung eingefordert.

zersiedelt

4. Siedlungseinfluss auf Auigabenebene

Erst der Detailblick auf einzelne Aufgabenbereiche er-
moglichte im Zuge der 203. Vergleichenden Priifung
die Sicht auf die speziellen Belastungen zersiedelter
Gemeinden. Ausgehend von den berechneten Sied-

6) Vgl. Fischer/Gnadinger, Generationengerechte Haushalts-
wirtschaft — Schuldenverbot, HGrGMoG und Ergebnisaus-
gleich, VM, 2009, 283 ff.

7) Vgl. Grittner/Hesse/Lenk, 2012, Finanzwissenschaftliches
Gutachten zur Fortschreibung des Kommunalen Finanzaus-
gleichs in Hessen, Flachenansatz und Demografieansatz, So-
ziallasten.
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Abb. 4: KASH-Indikatoren und Gewichtung

Fir die Beurteilung, ob zwischen
dem Anstieg der Fehlbetrage im
Bereich der Feuerwehr und dem
steigenden Siedlungsindex eine

%) =05

Bestand unzureichend oder
nicht gebildet (< 50%) =0

Indikator pro Einwohner Bewert::f hgﬂd cii:;ti::\:icklung Gew:;:EI:tung Status Kausalitit vorlag, analysierte die
pro Einwohner Indikatoren UPKK die Zahl der Feuerwehrge-
pro ratehduser je 1000 Einwohner in
Einwohner Abhangigkeit zum Siedlungsin-
in % dex. Dabei zeigte sich ein starker
ordentliches Ergebnis Uberschuss (mehrals+5€) =1 positiver Zusammenhang zwi-
jahresbezogener ' schen Siedlungsindex und Zahl
Haushaltsausgleich (im Korridor der Feuerwehrgeratehduser. Zen-
von -5 € bis + 5 € oder durch . . .
Riicklage) = 0,75 trierte Gememden (C1) hatten im
defizitir im Koridor (weniger Durchschnitt 0,17 Feuerwehrge-
als ratehduser je 1000 Einwohner.
-5 €bis-40€)=0,5 40% Zersiedelte Gemeinden (C4) hat-
defizitdr im Korridor (weniger ten durchschnittlich 2,56 Feuer-
als wehrgerdtehduser je 1000 Ein-
-0 €bls - 75 § = 0.5 wohner. Somit hatten zersiedelte
defizitér (weniger als -75 €) = 0 Gemeinden durchschnittlich das
Bestand ordentliche Bestand = 1 15-fache an Feuerwehrgerite-
Riicklage kein Bestand (<0 €) =0 5% hdusern im Vergleich zu wenig
Fehlbetrage aus Vorjahren | kein Bestandswert =1 zersiedelten Gemeinden.
(Bilanzwert der letzten Ausweis eines
aufgesteliten Bilanz) Fehlbetragbestands = 0 59 Ein dhnlicher Befund zeigte sich
Bestand der Bestand vollstdndig gebildet = 1 bei d.en Strafien. Zum Aufgaben-
Liquiditatsreserve Bestand teilweise gebildet (3 50 bereich Stralen zdhlten der Bau,
5o, die Instandhaltung, Beleuchtung

griin (+) 2 70%
gelb (D) < 70% und
> 40%

und Entwasserung von Gemein-
destraBBen. Hier zeigte sich eben-

Ausweis von Eigenkapital
(mach letzter aufgesteliter

positiver Eigenkapitalbestand =
1

falls, dass die Fehlbetrdge mit

rot (-) < 40% . .
dem Grad der Zersiedlung stei-

Quelle: Hessisches Ministerium des Innern und fiir Sport (0.D.)

lungsindizes wurde der Einfluss der Siedlungsstruktur
auf alle volumenseitig groBeren Aufgabenbereiche der
gepriften Gemeinden mittels Regressionsanalysen ana-
lysiert. Untersucht wurde, ob die Fehlbetrage der einzel-
nen Aufgaben von der Hohe des Siedlungsindex abhan-
gig waren.

Nur in wenigen Aufgabenbereichen konnte ein statis-
tisch signifikanter und inhaltlich kausaler Zusammen-
hang festgestellt werden: Bei der Feuerwehr, bei den
Gemeindestraen und bei den freiwilligen Biirgerhdu-
sern. In allen drei Bereichen war der Zusammenhang
von Siedlungsstruktur und finanziellen Bedarfen statis-
tisch signifikant. Die aufgabenbezogenen Defizite stei-
gen pro Kopf mit zunehmendem Zersiedlungsgrad an.

Bilanz) negativer Eigenkapitalbestand 5% gen. Fur die Beurteilung, ob zwi-
(s 0€)=0 schen dem Anstieg der Fehlbe-
Verbindlichkeiten aus kein Bestand (=0 €) =1 tsragég und deinem S;gigen](jen
Liquiditatskrediten iedlungsindex eine Kausalitat
[K':.tmmune plus Bestand (>0 €) =0 5% vorlag, g\mrde fir dieses Feld ei-
Sondervermdgen) ne Analyse der StraBeninfra-
struktur vorgenommen. Hierzu
Verbindlichkeiten kein Bestand (=0 €)=1 wurde die Lange der Gemeinde-
gegeniber dem straBen in km je 1000 Einwohner
Sondesvermigen fRestand 0. =0 5% in Abhangigkeit zum Siedlungs-
Hessenkasse index untersucht. Dabei zeigte
Zahlungsmittelfluss Ifd. Saldo>5€=1 . . .-
Verwaltungstatigkeit Py —y sich ein starker posmve"r Zusam-
abziiglich der Tilgung 0.5 menhang von StraBenlange und
sowie der Zahlungenan | galdo<0€-0 30% Siedlungsindex. Zentrierte Ge-
das Sondervermdgen meinden (C1) hatten im Durch-
Hessenkasse schnitt  StraBenldngen  von
100% 4,18 km je 1000 Einwohner be-
reitzustellen, zersiedelte Ge-

meinden (C4) hingegen durch-

schnittlich 8,40 km StraBen je
1000 Einwohner. Somit hatten zersiedelte Gemeinden
durchschnittlich mehr als das doppelte an km Strafen
je 1000 Einwohner im Vergleich zu zentrierten Ge-
meinden.

Bei den Biirgerhdausern gab die Regressionsgerade
ebenfalls Hinweise auf einen Zusammenhang von Zer-
siedlung und den Fehlbetragen je Einwohner. Bei der
Plausibilisierung zeigte sich ein positiver Zusammen-
hang zwischen der Zahl der Biirgerhauser je 1 000 Ein-
wohner und dem Siedlungsindex. Zentrierte Gemein-
den (C1) hatten im Durchschnitt 0,22 Blirgerhduser je
1000 Einwohner. Zersiedelte Gemeinden (C4) hatten
durchschnittlich 2,64 Biirgerhduser je 1000 Einwoh-
ner. Somit hatten zersiedelte Gemeinden durchschnitt-
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Abb. 5: Siedlungsindex und Leistungsiahigkeit
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Quelle: Eigene Darstellung; fiir die Kommunen Gedern, Niddatal
und Rabenau lagen keine KASH-Werte 2019 vor

Abb. 6: Fiktive jahrliche Gebiihren einer Modellfami-
lie

Delta zu
Cluster 2
Delta zu 435 €
Cluster 2

180 € 870 €

675 €
540 €

Cluster 3 - eher Cluster 4 - zersiedelt*

zersiedelt*
m \Wasser Abwasser

Cluster 2 - eher
zentriert*

*) jeweils mittlerer Siedlungsindex.
Quelle: Eigene Ergebung, Stand: Dezember 2017.

lich das 12-fache an Biirgerhdusern im Vergleich zu
zentrierten Gemeinden.

Bei den Gebiihrenhaushalten Wasser und Abwasser
stellte sich die Situation anders da. Hier zeigte die Re-
gressionsgerade im Bereich Wasser/Abwasser keine
statistisch signifikante Steigung. Dies war allerdings
darauf zurtickzufiihren, dass fir den Gebiihrenhaus-
halt Wasser/Abwasser das Kostendeckungsprinzip
des § 10 KAG gilt. Das Kostendeckungsprinzip kann
dazu fihren, dass der Biirger verpflichtet wird, hohe
Gebiihren zu entrichten, wenn die spezifischen Entsor-
gungskosten hoch sind. Dies kann zu einer Benachtei-
ligung der Biirger in zersiedelten Gemeinden fiithren —
zumindest dann, wenn sie hohere Gebiihren zu ent-
richten haben als Blirger zentrierter Gemeinden.

Der Effekt der Siedlungsstruktur zeigt sich annahme-
gemaB nicht in Form von Defiziten in den kommunalen
Haushalten, sondern in hoheren Gebitihren fiir die Ver-
braucher. Zur Analyse, ob die Biirger in Gemeinden
mit einem hohen Siedlungsindex mehr belastet waren,

hat die UPKK daher fiir die Gebithrenhaushalte Was-
ser/Abwasser fiktive Gebtiihren je Gemeinde ermittelt.
Diese fiktive Gebtiihr war die Gebiihr, die fiir einen
Ausgleich des Gebtihrenhaushalts notwendig gewe-
sen wére. Die UPKK nahm fiir die fiktiven Wasser-/Ab-
wassergebiihren der jeweiligen Gemeinden eine Re-
gressionsanalyse vor. Dabei zeigte sich ein
Zusammenhang zwischen Siedlungsindex und fiktiver
Wasser-/Abwassergebtiihr. Dies war wirtschaftlich er-
klarbar, denn zersiedelte Gemeinden haben hohere
Aufwendungen je Einwohner flir Wasserversorgung
und Abwasserentsorgung zu entrichten. Dabei waren
bei einigen Gemeinden die hohen Kosten auf Investi-
tionen in Kldaranlagen bei anderen Gemeinden auf die
Investitionen in das Ver-/Entsorgungsnetz zurtickzu-
fiihren. Die Belastungen fiir den Bilirger wurde mit ei-
ner Vergleichsberechnung an Hand einer Modellfami-
lie (Zwei Erwachsene mit zwei Kindern und 150 m®
Verbrauch p.a.) berechnet. Hier zeigt sich, dass Fami-
lien in zersiedelten Gemeinden hohere Gebtiihren zu
tragen haben (Abb. 6).

5. Relevanz der Siedlungsstruktur fiir den Kommuna-
len Finanzausgleich

Hessen hat seit dem Jahr 2016 einen bedarfsorientier-
ten Kommunalen Finanzausgleich. Das zuvor ange-
wandte Verbundquotenmodell wurde abgeschafft. Bei
der dem hessischen Finanzausgleichgesetz (FAG HE)
zu Grunde liegenden Bedarfsorientierung ist die Be-
ricksichtigung der Siedlungsstruktur als Sonderbe-
darf zu prifen. Von dieser Empfehlung ist nur dann
abzusehen, wenn das FAG HE bereits entsprechende
Bedarfe bertcksichtigt. Tatsdachlich wird in § 20 Abs. 2
FAG HE ein Erganzungsansatz fiir Gemeinden im
Jlandlichen Raum”® in Héhe von drei Prozent ihrer
Einwohnerzahl gewdhrt. Dartiber hinaus wurde eine
pauschale Investitionsférderung in § 46 FAG HE fir
den ,landlichen Raum” eingefihrt.

Schon jetzt werden Aspekte der Siedlungsstruktur
demnach im Kommunalen Finanzausgleich in Hessen
mit der Forderung des landlichen Raums berticksich-
tigt. Allerdings kann die Zielgenauigkeit dieser Forde-
rung durch den neuen Siedlungsindex kiinftig verbes-
sert werden. Aktuell erhalten nicht alle als zersiedelt
geltenden Gemeinden eine Forderung als landlicher
Raum und umgekehrt.

Im aktuellen Koalitionsvertrag zwischen CDU und
Bundnis 90/Die Grinen in Hessen wurde in Aussicht
gestellt, die Erkenntnisse aus der Prifung bei der ak-
tuell anstehenden Evaluation des Kommunalen Fi-
nanzausgleichs zu beriicksichtigen.”

8) Der ,ldandliche Raum" ist nicht kongruent mit dem Siedlungs-
index. Entsprechend gibt es im ,ldndlichen Raum"” auch
(eher) zentrierte Kommunen.

9) Vgl. CDU Hessen/BUNDNIS90/DIE GRUNEN Hessen, 2018,
Koalitionsvertrag fiir die 20. Legislaturperiode, 171.



