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A. Kommunalstrukturen in Deutschland

Kommunen unterschieden sich in ihren kommunalen Strukturen. Die Bundesre-
publik Deutschland besteht zum 31.12.2019 aus 13 Flschenlandern, drei Stadtstaa-
tenund 12.011 Gemeinden und Gemeindeverbanden.$52 In den Flichenl4ndern fin-
den wir eine heterogene Kommunalstruktur.

Abbildung zeigt einen Uberblick tiber die Struktur der kommunalen Familie in
Deutschland. Zur Interpretation von Finanzkennzahlen und —daten ist ein Grund-
verstandnis der Strukturen und Rahmenbedingungen der kommunalen Landschaft
notwendig.®>?

852 Davon 10.795 Gemeinden/Stidte und 1.216 Gemeindeverbande. Quelle: Hinweis: In diesem Bei-
trag werden Gemeinden und Stédte als Synonyme behandelt. Datenbasis: Statistisches Bundesamt
(2020).

853 Vgl. zum Léndervergleich der Kommunalstrukturen im Detail Burth, Andreas (2015). Die in die-
sem Weblog-Beitrag verwendeten Daten basieren groBtenteils auf dem Jahr 2013, kénnen mithin
vereinzelt veraltet sein. Dennoch handelt es sich hierbei um eine sehr umfangreiche, empfehlens-
werte Analyse der Kommunalstrukturen im Landervergleich Deutschlands.
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Abbildung 1:  Struktur der kommunalen Familie in Deutschland

Bundesrepublik Deutschland

Flachenlander

Gemeindeverbande iiber der Kireisebene
hohere Kommunalverbande)

Stadtstaaten
(inkl. Bremen als

Zwei-Stadte-Staat)

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Burth (2015)

I. DurchschnittsgemeindegréBen im Flachenlédndervergleich

Abbildung 2 zeigt, dass Nordrhein-Westfalen die mit Abstand gré'Bten Stadte und
Gemeinden mit durchschnittlich tiber 45.000 Einwohnern hat. Rheinland-Pfalz hat
mit durchschnittlich knapp 1.800 Einwohner die kleinsten Gemeinden. Hessens
Gemeinden liegen mit rund 14.800 Einwohnern an dritt hochster Stelle.*>*

854 Zu einer Gegeniiberstellung von DurchschnittsgemeindegroBen und Bevolkerungsdichten der Fla-
_chenlénder vgl. Bertelsmann-Stiftung (2019), S. A 9.
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Abbildung 2:  DurchschnittsgemeindegroBen der Flichenlinder zum
31.12.2019

0 Ew. 10.000 Ew. 20.000 Ew. 30.000 Ew. 40.000 Ew. 50.000 Ew.
Nordrhein-Westfalen

45.284
Saarland

Hessen
Sachsen-Anhalt
Baden-Wiirttemberg
Sachsen
Niedersachsen
Bayern
Brandenburg
Thiiringen
Schleswig-Holstein
Mecklenburg-Vorpommern
Rheinland-Pfalz

Quelle: Eigene Darstellung®®

In Landern mit hoherer DurchschnittsgemeindegroBe ist die Verschuldungssitua-
tion schwierig. So gehéren das Saarland, Nordrhein-Westfalen und Hessen unter
Beriicksichtigung der Investitionskredite, Wertpapierschulden und Kassen- bzw.
Liquiditétskredite der Kernhaushalte sowie der Geldschulden der offentlichen
Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEUs) zu den pro Kopfam héchsten ver-
schuldeten Flachenlandern. Jedoch liegt Rheinland-Pfalz als Flichenland mit den
kleinsten Durchschnittsgemeinden an zweiter Stelle der Verschuldungssitua-
tion.®¢ Gerade in Rheinland-Pfalz weisen aber ebenfalls in der Tendenz eher die
grof3en Stadte als die kleinen Ortsgemeinden hohe Schuldentstinde auf$57 Ein di-
rekter Zusammenhang zwischen durchschnittlicher Einwohnerfallzahl und Ver-
schuldungssituation liegt trotzdem nicht vor.3* Hier muss auch mitgedacht wer-
den, dass die Gemeindeverbinde der einzelnen Linder in Quantitdt und-
Aufgabenzuschnitt Unterschiede ausweisen. Heterogen sind dartiber hinaus auch-

855 Es sind hier nur kreisangehdrige Gemeinden/Stidte und kreisfreie Stidte beriicksichtigt, mithin
keine Gemeindeverbande. Datenbasis: Statistisches Bundesamt (2020). Gebietsstand zum
31.12.2019 und Einwohnerzahlen zum 31.12.2018.

856 Vgl. Uberértliche Priifung kommunaler Korperschaften (2019a), S. 22 f.

857 Vgl. in Bezug auf das Kassen- bzw. Liquidititskreditniveau Bertelsmann-Stiftung (2013), S. 139.

858 In Bezug auf den Finanzierungssaldo [vgl. Uberbrtliche Priifung kommunaler Kérperschaften
(2019a), S. 19 f.] ist ebenfalls kein eindeutiger Zusammenhang ersichtlich.
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die Aufgaben- und Ausgabenverteilung zwischen dem jeweiligen {Jand und seiner
kommunalen Familie.®® In Hessen macht das Nachdenken tiber Anderungen der
Kommunalstrukturen aufgrund der Priifungserfahrungen der UPKK trotz der
durchschnittlich groBen Gemeinden Sinn.®%

II.  Kommunale Gebietskérperschaften in Hessen
Die kommunale Familie des Landes Hessen zahlt 444 Kommunen. Diese k'o'lnnen
grob untergliedert werden in 422 Gemeinden und 22 Gemeindeverbinde.®¢! Ab-

bildung 3 zeigt die aktuelle Systematisierung der hessischen kommunalen Familie.

Abbildung 3:  Systematisierung der kommunalen Familie in Hessen zum
01.01.2020

Kommunen in
Hessen
(444)

Gemeindeverbande
(22)

; K»reiéangehbﬁge' '

 Kueisfreie Stadre/Gemeinden Landkreise (21)

Stadie (5)

M Eandeswohlfabrts-
verband Hessen (1)

Quelle: Eigene Darstellung [Fallzahlen in Klammern]?

859 Vgl. zum unterschiedlichen Kommunalisierungsgrad Bertelsmann-Stiftung (2019), S. A9 f.

860 Vgl. Uberdrtliche Priifung kommunaler Kérper§chaften (2019a), S. 177.

861 Vgl. Keilmann, Ulrich / Burth, Andreas/ancidmger, Marc (2016), S. 9 ff. _ sbild "

862 Vgl. Keilmann, Ulrich/Burth, Andreas/Gnédinger, Marc. (2.0.16), S. 9 ff. In dxtiser A i .ung s:in
seit Versffentlichung des zitierten Werkes folgende freiwillige Fusionen berticksichtigt: Die der
Stadt Beerfelden mit den Gemeinden Hesseneck, Rothenberg und Sensbachtal zur Stadt Oberzent
(zum 01.01.2018) sowie die der Gemeinden Oberweser und Wahlsburg zur Gemeinde Wesertal

(zum 01.01.2020).
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Hessen hat 21 Landkreise. Es gibt nur einen Gemeindeverband oberhalb der Kreis-
ebene: Den Landeswohlfahrtsverband Hessen (LWV). Der LWV ist ein Kommu-
nalverband héherer Ordnung in der Rechtsform einer Kérperschaft des 6ffentli-
chen Rechts. Thm sind einzelne soziale Aufgaben tibertragen worden.®3 Unter
Gemeinden fallen die fiinf kreisfreien Stédte und die 417 kreisangehérigen Ge-

meinden. In der Gruppe der kreisangehorigen Gemeinden gibt es sieben Sonder-
statusstidte.364

Sonderstatusstidte nehmen »einzelne Aufgaben der Kreisebene aufihrem Hoheits-
gebiet [wahr] (z.B. einzelne Schultrégeraufgaben und Aufgaben der Jugendhilfe).
Das Aufgabenportfolio der Sonderstatusstidre ist mithin gréfer als das einer , nor-
malen * kreisangehdrigen Stadt bzw. Gemeinde, jedoch kleiner als das einer kreis-

Jreien Stadt.“%5> Aktuell wird intensiv seitens der Stadt Hanau tiberlegt, den Status
der Kreisfreiheit anzustreben. 866

In Hessen haben 211 der zusammengenommen 422 Stidte und Gemeinden wenj-
ger als 8.000 Einwohner.867 Das sind genau 50 Prozent. Abbildung 4 macht die
raumliche Verteilung deutlich. Die Konzentration der kleineren Gemeinden im
nord(-6stlichen) Hessen ist besonders aufféllig. In Stidhessen, vor allem im Rhein-
Main-Gebiet um Frankfurt am Main und Darmstadt, gibt es nur wenige Kommu-
nen unter 8.000 Einwohnern.

863 Jiingst hat sich die UPKK in der 201, Pritfung , Haushaltsstruktur 2017: Landeswohlfahrtsver-- .

band*“ intensiv mit dem LWV befasst. Vgl. Uberortliche Priifung kommunaler Kérperschaften
(2018), S. 38 ff.

864 Vgl. Keilmann, Ulrich / Burth, Andreas / Gnédinger, Marc (2016), S. 9 ff.
865 Keilmann, Ulrich/Burth, Andreas/Gnadinger, Marc (201 6),S.9 ff. Zu der Aufgabenverteilung und
den Finanzstromen zwischen Sonderstatusstidten und Kragenkreisen vgl. die Darstellungen im

Kommunalbericht 2017 (Ubersrtliche Pritfung kommunaler Kérperschaften (2017), S. 134 ff)).
866 Vgl. Haschnik, Gregor (2020).

867 Quelle: Hessisches Statistisches Landesamt (2019a) unter Berticksichtigung der Fusion von Ober-
weser und Wahlsburg zur Gemeinde Wesertal.
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Abbildung 4:

Gemeinden in Hessen nach Groflenklassen

M Gemeinden bis < 3.000 Ew.

B Gemeinden mit 3.000 bis < 5.000 Ew.

% Gemeinden mit 5.000 bis < 8.000 Ew.
Gemeinden mit 8.000 bis < 20.000 Ew.
Gemeinden mit 20.000 bis < 50.000 Ew.
Gemeinden mit 50,000 bis < 100.000 Ew.
Gemeinden 2 100.000 Ew.
gemeindetreie Gutsbezirke

Quelle: Eigene Darstellung®®®

868

i i isti Die Fusion von Oberweser und Wahls-
tenbasis: Hessisches Statistisches Landesamt (2019b). 1 und Wah
E;;r;st aLfgmnd des Einwohner- und Gebietsstandes zum 31 .12.2018 noch nicht beriicksichtigt.

Zusammengenommen hat die neue Kommune knapp iiber 5.000 Einwohner.
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B.  Priifungserfahrungen der Ubersrtlichen Priifung zur
Effizienz in der Allgemeinen Verwaltung

I Methodik

Die UPKK untersucht in ihren Haushaltsstrukturpriifungen die Haushalte der ge-
priiften Kérperschaften insgesamt.®6 Der Detailblick auf die Allgemeine Verwal-
tung und das dortige Personal als bedeutender Aufwandfaktor ermdglicht das Auf-
zeigen von GréBennachteilen kleinerer Gemeinden bej der Wahrnehmung von
Kernaufgaben. Als zentrale Kennzahl wird regelmdBig die Personalausstattung je
1.000 Einwohner fiir den Aufgabenbereich der Allgemeinen Verwaltung auf Er-
gebnisverbesserungspotenziale untersucht. Aus Vergleichbarkeitsgriinden ist es
wichtig, die gleiche Normierung der Allgemeinen Verwaltung vorzunehmen. Da-
fiir sind einheitliche Kriterien definiert, um das Aufgabenspektrum der untersuch-
ten Kérperschaften vergleichbar zu machen. Sowohl Kommunen eines Vergleich-
rings als auch Priifungsergebnisse einer Priffung mit anderen Priifungen
(Zeitreihen) kénnen so verglichen werden.

Im Rahmen der Priifung sind standardisierte Produkte fiir die Allgemeine Verwal-

tung zu bilden. Folgende Aufgaben fasst die UUPKK unter der Allgemeinen Ver-
waltung zusammen:87°

— Organe (Gemeinde)®”!, Stabsstellen

— Personalverwaltung

— Interner Service, IT, Organisation und Beschaffung
— Finanzen und Rechnungswesen

— Rechts-, Sicherheits- und Ordnungsverwaltung

— Immobilienmanagement

— Revision

«

Es muss sichergestellt werden, dass die Angaben zum Personalbestand innerhalb
des Vergleichsrings durch das Hinzu- oder Herausrechnen vergleichbar gemacht

869 Neben Haushaltsstrukturpriifungen, in denen die gesamte Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung be- -
leichtet wird, gibt es Fachpriifungen. Diese beziehen sich auf aus
bereiche. Vgl. Keilmann, Ulrich / Volk, Felix
Stefan / Gnédinger, Marc (2019), S. 231.

870 Bei kleineren Kérperschaften kénnen einige dieser Aufgaben gegebenenfalls entfallen. Es ist zu

betonen, dass diese Definition der Allgemeinen Verwaltung leicht von der Abgrenzung der ,,In-

neren Verwaltung“ nach dem Produktbereichsplan (s. Muster 12 zu § 4 Absatz 2 GemHVO) ab-
weicht.

871 Ohne hauptamtliche Wahlbeamte
amte).

(2018), S 51 und vgl. Keilmann, Ulrich / Nickel,

(Ober-/ Biirgermeister und gegebenenfalls weitere Wahlbe-
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gewdhlte kommunale Aufgaben- o

werden. Bei heterogenen Organisationsstrukturen ist das aufwend.ig, aber unerl;rs;
.ylich. Insbesondere werden Mitarbeiter, die anderen Aufgalienberexchen z'ug}ix?r e
sind, aber Tatigkeiten der Allgemeinen Verwe'lltun.g ausiiben, rechn.enscv in e
Allgemeine Verwaltung einbezogen. Sind Téitlgkelt.en <%er Allgememende Ifra\;/l -
tung von den Korperschaften auf einen Elg‘enbetrleb. ubert.ragen, wer ) ok
diese hinzuregerechnet. Werden beispielsweise IT-Dlensﬂelstungen' VO% e
nehmen (mithin als Sachaufwand) in Anspruch genommen, erfolgF emﬁ1 ermlvrﬁtar-
nung in eigenen Personalaufwand. Im Gegenzug werden Kosten Iiamze M
beiter, die von Dritten iibernommen oder ersjtattet werden, erausgder o _
Ebenfalls ist sichergestellt, dass Verzerrungen, die dgrch }\/[utterschutz 9 e:l - rrgi_
zeitkrankheiten (mehr als sechs Wochen) bedingt sein koénnen, rechnerisch ko

giert werden.

1L Ergebnisse

Unter Wahrung dieser gleichen Normierung der Aufgal.?en der Allgérr;em:n Z:rrl:
waltung hat die UPKK festgestellt, dass einwohn?rs.chwacheré Gemein ;nb en o
ziell Nachteile bei den Vollzeitdquivalenten (VZA) je 1.000 Einwohner ﬁ? EI;I Das
zeigt die in Abbildung 5 zusammengefasste Reﬂ'lenuntersuchung von fiin
haltsstrukturpriifungen von insgesamt 126 Gemelnden.' R
In der 175. Vergleichenden Priifung (VP) lag der. Median der Emwo ierP o
2.377 Einwohnern, bei der 160. VP bei 3.164-E1nwohnern, bei .der 2152. o
4.014 Einwohnern, bei der 170. VP bei 4.727 Einwohnern und bei der IVP. oo
8 330 Einwohnern. Die kleineren Gemeinden fier 175., 160. und 21 1 ' szl e
im Median 2,5 (175. VP) und jeweils 2,4 VZA .(160. und 175. VP) mMe:r iei
meinen Verwaltung je 1.000 Einwohner ein. B§1 der 170: VP lag der 'e 1ar;[
2,3 und bei der 152. VP bei 2,2 VZA je 1.000 Einwohner in der Allgemeinen Ver-

waltung.
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Abbildung 5: Personalausstattung der Allgemeinen Verwaltung und Ein-
’ wohnerzahl
| 2,6VZA

24VZA | A~ °
23VZA | - e

je 1.000 Ew.

22VZA |- e

VZA

2VZA ‘ . . "

0 Ew. 2.000 Ew. 4.000 Ew. 6.000 Ew. 8.000 Ew.
BMedian 175. VP AMedian 160. VP @®Median 170. VP ¢ Median 152. VP _

- “Median211. VP ®Mittelwert 175. VP AMittelwert 160. VP ©Mittelwert 170. VP |

Personalausstattung der Allgemeinen Verwaltung je 1.000 Einwohner bei kleineren (160., 175.

und 211. VP), mittleren (170. VP) und groBeren Gemeinden (152. VP).
Quelle: Eigene Erhebungen®”?

i

10.000 Ew.

Die kleineren Gemeinden der 175 -» 160.und 211. VP setzten damit mehr Personal
je 1.000 Einwohner in der Allgemeinen Verwaltung ein als die gréBeren Gemein-
den der 152. und 170. VP. Bei Betrachtung des Mittelwertes in VZA je 1.000 Ein-
wohner werden die Unterschiede ebenfalls deutlich. Er liegt in der 175. und 160.
VP bei jeweils 2,5 VZA, in der 211. und 170. VP bei 2,4 VZA und bei der 152.
VP bei 2,1 VZA je 1.000 Einwohner. Die kleineren/mittleren Gemeinden setzten
damit 0,3 bis 0,4 VZA mehr Personal je 1.000 Einwohner in der Allgemeinen Ver-
waltung ein als die gréBeren Gemeinden der 152. Vergleichenden Priifung. Das
sind 15 bis 20 Prozent. Aus diesen fiinf Haushaltsstrukturpriifungen l4sst sich die
Voraussetzung fiir einen bestmoglichen Personaleinsatz der All gemeinen Verwal-
tung quantifizieren. Diese, den Personaleinsatz optimierende Einwohnerzahl, liegt
bei tiber 8.000 Einwohnern.

Je weniger Einwohner eine Gemeinde hat, desto mehr Mitarbeiter verwalten eben
diese. Das liegt an einer einwohnerunabhéngigen personellen Mindestausstattung -
fir Kommunen.®”* Kleinere Gemeinden miissen in der Regel die gleichen Aufga--
ben bewiltigen wie groBere Gemeinden. Dafiir ist ein Grundstock an Personal un-
abdingbar. Damit liegt eine faktische Grenze fiir Personalreduzierungen vor.

872 Darstellung Aktualisierung und Erweiterung von Uberdrtliche Priifung kommunaler Korperschaf-

ten (2015), S. 118. Aus Ubersichtsgriinden sind hier nur die Median-Werte (schwarz) und arith-
metisghen Mittel (hellgrau) der einzelnen VP dargestellt.
873 Vgl. Uberdértliche Priifung kommunaler Kérperschaften (2015), S. 119.
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Des Weiteren haben groBere Kommunen den Vorteil, dass sie eher Mitarbeiter, die
sich fiir spezielle Aufgaben qualifizierten und dabei Skgleneffekte nutzen, vorhal-
ten konnen.8* In Zeiten des demografischen Wandels liegt ein ebenfalls 'grundle-
gendes Problem vor: Die Mindestausstattung fithrt bei klelne:ren Gemelnden. zZu
strukturellen Nachteilen, weil sie selbst bei schrumpfender Einwohnerzahl nicht
mit Personalanpassungen reagieren kénnen. . '
Unterhalb der GroBenklasse von 8.000 Einwohnern macht es tegdenzwll w;mger
Sinn, Eigenbetriebe zu fithren. Da ist es beachtlich, d.ass 21 hess;sghe GeJ:'nelnden
mit unter 8.000 Einwohnern aktuell (noch) Eigenbetriebe haben. Da? sind zehn
Prozent dieser Gemeindegrofenklasse. Mit der Aus gliederl.mg von erMe@aus—
halten (Wasser/Abwasser) insbesondere in Form Von. Elge'nbetr'leben. verlieren
kleinere Gemeinden (insb. Landgemeinden) die Méglichkeit, Mitarbeiter durch
weitere Verwaltungsaufgaben besser auszulasten.®’¢ .
Bei kleineren Gemeinden bis 8.000 Einwohner sind die Personalaufwend'ungen im
Kernhaushalt geringer (niedrigere VZA), wenn die Verwaltur.lg des Bf:relchs Was-
ser und Abwasser in der Gemeinde verbleibt. Gemeinden dieser GroBenor@ung
profitieren demnach durch die eigenverantwortliche Verwaltung der 1361‘61(3?7:
Wasser und Abwasser, da sie vorhandenes Personal besser auslasten konnez}.
Damit die Gemeinden von der eigenverantwortlichen Verwaltung de.r Berelche
Abwasser und Wasser profitieren, ist allerdings Voraussetzung, dass die internen
Kosten der Mitarbeiter entsprechend den Vorgaben des Kommunalabgabenge:gc—
zes richtig verrechnet werden und kostendeckende Gebiihren erhoben werden.

C. Ausgleich von Grofennachteilen

Durch die demografische Entwicklung wird in den kommenden. Jahren ein Grof3-
teil der arbeitenden Bevolkerung in den Ruhestand eintreten. Die I_(ommunen als
Arbeitgeber konnen sich von diesem Trend nicht abkoppeln. ].Das.lst Televagt, da
zum 30. Juni 2018 iiber 115.000 Personen in Voll- oder Teilzeit fiir hessische
Kommunen arbeiteten.8”

Uberdrtli i 3 2013), S. 75.
1. Uberértliche Priifung kommunaler Korperschgften ( R . )
232 gi%gene Aef.lswertung auf Basis der Finanzstatusberichte 2019 (Stand 06.02.2020). Zu den Finanz
statusberichten s. Muster 22 der GemHVO". e 1158, S48 el
Vgl. Uberértliche Priifung kommunaler Korperscha en (2019b), S: 43 mwN. )
Z;S Bfi1 einer Reintegration entfallen zudem die Erfordernisse fiir eigene erts?haftsplane/ Ab§chlu.ss;c1
mit eigener Buchhaltung der Auslagerungen. Eigene Sitzungen mit zusitzlichen Gremien sin
benfalls nicht mehr notwendig. . o
878 (eDhe:e Kostendeckung bleibt die Personalverrechnung im Gesamtergebnis wirkungslos. Vgl.
Uberdrtliche Priifung kommunaler Kérperschaften (2013), S. 76 f.
879 Vgl. Uberértliche Priifung kommunaler Korperschaften (20192), S. 30 f.
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Abbildung 6:  Altersstruktur des kommunalen Personals Hessen 2018

Altersstruktur des kommunalen Personals Hessen 2018

19  pmesess

0 500 1.000  1.500  2.000 2.500 3.000 3.500 4.000 4.500

u Anzahl Beamte u Anzahl Arbeitnehmer

Quelle: Eigene Darstellung, Hessisches Statistisches Landesamt, Stand: 6. August 2019 .58
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Abbildung 6 zeigt, dass in den néchsten 10 bis 15 Jahren viele kommunale Be-
schaftigte altersbedingt in den Ruhestand eintreten. Zum 30. Juni 2018 waren 46
Prozent der Beschaftigten 50 Jahre oder &lter. Das Ausscheiden eines grofien Teils
des Personals aufgrund des demografischen Wandels ist eine Herausforderung. Es
gilt das wegfallende Arbeitspensum sowie das Fach- und Prozesswissen der Ru-
hestéindler zu kompensieren. Kommunen kénnen diesen Problemen unter anderem
durch Aus- und Weiterbildung, Interkommunale Zusammenarbeit (IKZ), Digitali-
sierung und IT-gestiitzte Arbeitsverdichtung entgegenwirken.®8!

L. IKZ und Digitalisierung

IKZ hilft, GroBennachteile zu reduzieren bzw. zu minimieren. Ein Ziel von IKZ-
MaBnahmen kann sein, das Verhéltnis zwischen Verwaltungsmitarbeitern zur Ein-
wohnerzahl zu verbessern. Die Zusammenarbeit im Bereich Finanz- und Personal-
verwaltung bietet sich als Einstieg besonders an.

Bei groBeren Gemeinden kann IKZ ausreichend sein, um noch wirtschaftlichere
Strukturen fiir die Allgemeine Verwaltung zu schaffen. Das Land Hessen unter-
stiitzt Kommunen, die interkommunal zusammenarbeiten. Férderungen von bis zu
100.000 € sind vorgesehen, wenn hierdurch Ergebnisverbesserungspotenziale in
Hohe von 15 Prozent nachgewiesen werden konnen.®®2 Dass es klassische Aufga-
benbereiche fiir die IKZ gibt, macht Abbildung 7 deutlich. Die bis zum 31. De-
zember 2019 monetir geférderten 322 Kooperationen sind hier nach Produktbe-

reichen (PB) aufgeteilt.

880 Darstellung in Anlehnung an Uberértliche Priifung kommunaler Kérperschaften (2019a), S. 31.

881 Vgl. Ubersrtliche Priifung kommunaler Korperschaften (2019a), S. 31 f.

882 Vgl. Rahmenvereinbarung zur Férderung der Interkommunalen Zusammenarbeit, Hessisches Mi-
nisterium des Inneren und fiir Sport vom 2. Dezember 2016, (Az.: IV 5 -3 v 03.01), Nr. 3.6 und
4.a. Besonders weitgehende Formen der Kooperationen kénnen nach der Rahmenvereinbarung

_hohere Férderungen erhalten.
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Abbildung 7:  Geforderte IKZ-Kooperationen nach Produktbereichen bis
Ende 2019

PB 1 | Innere Verwaltung ;*—?n 13
| ! | |
PB 2 | Sicherheit und Ordnung Z“ 107

PB 11| Ver- und Entsorgung 6_ 29

PB 12 |Verkehrsflachen und —anlagen, OPNV

H

;— 21 ‘
PB 9 [Réumliche Planung u. Entwicklung, Geo. - 16 |
PB 15 | Wirtschaft und Tourismus _ 10
PB 6 | Kinder-, Jugend- und Familienhilfe ’l 5
PB 7 | Gesundheitsdienste 4
PB 13 | Natur- und Landschaftspflege ® 4

PB 5 | Soziale Leistungen 1 2

PB 8 | Sportforderung El 2

PB 4 | Kultur und Wissenschaft 1 1

Quelle: Eigene Darstellung®®

Die mit Abstand meisten geférderten Kooperationen entfallen auf die Produktbe-
reiche Innere Verwaltung (PB 1) sowie Offentliche Sicherheit und Ordnung
(PB 2). Beide Produktbereiche sind geprégt durch eine hohe IKZ-Tauglichkeit. Ein
GroBteil der erbrachten Leistungen ist grundsitzlich — teils eingeschrankt durch
ortliche Gegebenheiten — in Interkommunaler Zusammenarbeit erbringbar. Klas-
sische Forderbereiche innerhalb der Inneren Verwaltung sind Kooperationen bei
der Finanz- oder Personalverwaltung sowie die Zusammenlegung von Baube-
triebshofen. Beispiele von Kooperationen im Bereich der Offentlichen Sicherheit
und Ordnung sind interkommunale Ordnungs- und Verwaltungsbehdrdenbezirke
und Feuerwehrzusammenlegungen in der Form der intrakommunalen Zusammen-
arbeit, mithin die Zusammenfiihrung von Ortsteilfeuerwehren. )

Aufgaben- und produktbereichsiibergreifende Digitalisierung wird kiinftig bei der
IKZ eine zunehmende Rolle spielen. Ubliche Probleme bzw. Einschrénkungen der
IKZ wie Koordinationsbedarf und réumliche Entfernung kénnen durch die Digita-

lisierung weitgehend kompensiert werden. In dieser Gestalt kann Digitalisierung -

dabei helfen, die Herausforderungen des demografischen Wandels auszugleichen,
den Kommunen bei der Haushaltskonsolidierung zu helfen und insgesamt die Ver-
waltung effizienter zu gestalten. Deswegen sollten gerade Kommunen mit

883 Einzelne Kooperationen waren keinem speziellen Produktbereich zuordenbar und wurden daher
nicht aufgefiihrt.

454

Haushaltsschwierigkeiten oder Fachkréftemangel eine IKZ im Bereich der Ver-
waltung in Erwagung zu ziehen. IKZ muss sich kiinftig nicht mehr auf Nachbar-
kommunen beschrianken.3¥* Die Méglichkeiten der Digitalisierung sind einzube-
ziehen. %%

Digitalisierung ldsst sich gleichwohl nicht einfach nebenbei ,einfithren®. Die
UPKK hat als Handlungshilfe fiir alle Kommunen einen Digitalisierungsleitfaden
entwickelt und verdffentlicht. Dieser gliedert sich schematisch in drei Phasen:
kurz-, mittel- und langfristige MaBnahmen. Den jeweiligen Phasen werden kon-
krete MaBnahmen der Organisation, E-Administration und E-Government-Dienste
strukturiert zugeordnet. Die individuellen Zustandigkeiten vor Ort werden zuge-
wiesen. 586

Der Digitalisierungsleitfaden kann ein wichtiges Hilfsmittel fiir Kommunen sein,
um zielgerichtet DigitalisierungsmafBnahmen anzugehen und die kiinftigen gesetz-
lichen Vorgaben (insb. des ,,Onlinezugangsgesetzes“®¥’) rechtzeitig zu erfiillen.
Digitalisierung bietet Chancen. Zum Beispiel gibt es durch sie viele Méglichkei-
ten, Herausforderungen, wie zum Beispiel Fachkréftemangel und Sparzwang in
den Verwaltungen, zu begegnen. Es ist jedoch zu betonen, dass Digitalisierung
nicht bei den Mafinahmen des Digitalisierungsleitfadens endet. Digitalisierung ist
als standiger, fortlaufender Anpassungsprozess zu sehen.%®

II.  Freiwillige Fusionen

Die aufgezeigten GroBennachteile kleinerer Kommunen setzen beim Erfolg von
IKZ-MafBnahmen natiirliche Grenzen. Bei kleineren Gemeinden sollten auch frei-
willige Fusionen in die Uberlegungen einbezogen werden, um eine wirtschaftliche
MindestgréBe zu erreichen. Das fiihrt zur Realisierung von Effizienzpotenzialen
bei der Allgemeinen Verwaltung. In der Praxis spielt des Weiteren die Moglichkeit
der Spezialisierung von Mitarbeitern sowie besseren Krankheits- und Urlaubsver-
tretungen eine Rolle. Neben mdéglichen Einsparungen bei den Kosten der politi-
schen Fithrung kénnen grofere Verwaltungseinheiten attraktiver fiir Bewerber

sein. 889

884 AuBer beispielsweise bei Bauhoftatigkeiten etc.

885 Vegl. Uberértliche Priifung kommunaler Korperschaften (2019a), S. 264 f.

886 Vgl. Keilmann, Ulrich (2019), S. 47. . .

887 Vgl. Gesetz zur Verbesserung des Onlinezugangs zu Verwaltungsleistungen — Onlinezugangsge-

setz (OZG); Art. 9 G vom 14. August 2017 (BGBI. I S. 3122).

888 Vgl. Uberértliche Priifung kommunaler Kérperschaften (20192), S. 267.

889 Sowohl fiir Bewerber auf politische Stellen (Biirgermeister und Gemeindevertretung) als auch auf
. Verwaltungsstellen.
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Die UPKK regte bereits im Jahr 2013 an, rechtliche Grundlagen zu schaffen, die
freiwillige Fusionen begiinstigen.?° Das Land hat derweilen die Anreize fiir frei-
willige Fusionen durch entsprechende Unterstiitzungen intensiviert. Unter ande-
rem sind monetire Hilfestellungen méglich, wie zum Beispiel Projektunterstiit-
zungen fiir eine Machbarkeitsstudie, Unterstiitzung der Vorbereitungs- und
Umsetzungsphase des Fusionsprozesses, Entschuldungshilfen auf Basis des Hes-
sischen Schutzschirmgesetzes und Erhaltungs- und Investitionsforderungen als
eine Art ,Startkapita]“.8%!

Einen automatischen Vorteil kraft Gesetze gibt es, wenn der Zusammenschluss
von Kommunen die Grenze von 7.500 Einwohnern tiberschreitet. Dann hat die
neue Kommune eine hohere Einwohnerveredlung im Kommunalen Finanzaus-
gleich. Das bedeutet faktisch, dass fiir jeden Einwohner mehr allgemeine Zuwei-
sungen an die Kommune flieBt als ohne Fusion.3%2

Abseits dieser Entwicklungen hat die UPKX die sog. 211. Vergleichende Priifung
durchgefiihrt: Dort erfolgte eine gesonderte Betrachtung der IKZ bis hin zu frei-
willigen Fusionen. Zentrale Ergebnisse von allgemeiner Bedeutung sind die Zu-
sammenstellung allgemeiner Grundlagen fiir einen Grenzénderungsvertrag sowie
die Erarbeitung eines modellhaften Verfahrens einer freiwilligen Gemeindefu-
sion.’”® Abbildung 8 zeigt die wesentlichen von der UPKK definierten Meilen-
steine fiir eine erfolgreiche Fusion.

Grundlage einer erfolgreichen Gemeindefusion ist, dass bereits erfolgreich inter-
kommunal zusammengearbeitet wird. Der Bereich Finanzen bietet sich als Ein-
stieg an. Zudem sollte in den gemeindlichen Gremien Konsens zur Priifung einer
Gemeindefusion bestehen. Darauf aufbauend ist zunichst ein internes iiberge-
meindliches Strategiepapier zu entwickeln, in dem die Projektorganisation sowie
die Grundziige zum Vorgehen beschrieben werden.®* Die Beauftragung einer
Machbarkeitsstudie iiber die Gemeindefusion muss von den betreffenden Gemein-
devertretungen beschlossen werden. Aufbauend auf den Erfahrungen der Zusam-
menarbeit im Bereich des Finanzwesens sollte — sofern noch nicht geschehen —

890 Vgl. Uberbrtliche Priifung kommunaler Kérperschaften (2013), S. 78.

891 Vegl. Hessisches Ministerium des Innern und fiir Sport (2020), S. 20 ff. d

892 Vgl. §§ 7 und 19 Hessisches Gesetz zur Regelung des Finanzausgleichs (Hessisches Finanzaus-.
gleichsgesetz — HFAG vom 03.08.2015). Bei Zusammenschluss zu einer groBeren Kommune ab
50.000 Einwohner gibt es eine noch hohere Einwohnerveredelung.

893 Vgl. Uberbrtliche Priifung kommunaler Kérperschaften (2019a), S. 154 ff.

894 Fiir die Projektorganisation sollten zum einen die jeweiligen Biirgermeister und leitenden Verwal-
tungsmitarbeiter in einer Projektgruppe vertreten sein und die inhaltliche Erarbeitung der einzel-
nen Meilensteine koordinieren. Dariiber hinaus sollten flankierend Vertreter aus den Gemeinde-
vertretungen in eine Steuerungsgruppe einbezo gen werden, um als Multiplikatoren in den

politischen Gremien auftreten zu kénnen und wichtige Entscheidungen zu Meilensteinen vorzu-
bereiten.
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zudem die IKZ in anderen Aufgabenbereichen der Verwaltung sukzessive intensi-

viert werden.

Abbildung 8: Modellhaftes Verfahren der Gemeindefusion
o
Fusionsbeschluss = g
g g
» N
=
3{;\‘%@(@“‘50}1@&1 % :’E
5%
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im Bereich Finanzen

Quelle: Eigene Darstellung®’

Nach Vorliegen der Machbarkeitsstudie sind maf3gebliche Zielgruppen"aus den
Gemeinden in Form von Informations- und Diskussionsveranstaltungen u“ber den
Prozess zu informieren. Dies dient auch der Vorbereitung \./on .Bl'irgeranho‘rung“en
zu den Ergebnissen der Machbarkeitsstudie. Es ist zweckdienlich, wenn die Biir-

geranhorungen von Vertretern begleitet werden, deren Gemeinden bereits erfolg-

reich fusioniert sind.8%

Seitens der Gemeindevertretungen sind gleichlautende Beschliisse zur. Herbeifiih-
rung von Biirgerentscheiden zur Fusion zu treffen. Dan.ach' sollten geeignete Maf3-
nahmen der Offentlichkeitsarbeit und eine weitere Einbindung vop Intf:resser.l—
gruppen ergriffen werden. Nach erfolgreichem .Bﬁrgerentscheld sind ]cahe
Regelungen fiir den Grenzénderungsvertrag zu erarbeiten und entsprechend zu be-

schlieBen.?*’

895 Darstellung in Anlehnung an Uberbrtliche Priifung kommunaler Kérperschaften (2019a), S. 188.
896 Vgl. Uberbrtliche Priifung kommunaler Kdrperschaften (2019a), S. 189.
897 . Vgl. Keilmann, Ulrich (2020), S. 15.
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D. Ausblick

Zusammenschliisse hessischer Stédte und Gemeinden werden immer wieder dis-
kutiert. Die hessische Landesregierung beabsichtigt, freiwillige Fusionen zu for-
demn anstelle Zwangsfusionen durchzusetzen. Im jiingsten Koalitionsvertrag zwi-
schen CDU und Biindnis 90/Die Griinen in Hessen steht, dass zum einen rechtliche
Hindernisse interkommunaler Zusammenarbeit beseitigt werden sollen und zum
anderen finanzielle Anreize fiir freiwillige Zusammenschliisse ausgebaut werden
sollen.®®

Mit dem Kommunalbericht 2019 der Uberértlichen Priifung®® wurden ferner ak-
tuelle Priifungsergebnisse zur IKZ einer breiten Offentlichkeit zugénglich ge-
macht. Die Effekte etwaiger freiwilliger Fusionen sind dort intensiv beleuchtet.
Ausgeldst durch die Publikation des Kommunalberichts 2019 wird in den Leit-
medien und insbesondere in Hessen intensiv iiber die optimale Gemeindegréfie
diskutiert.%°

Die UPKK begleitet die weiteren Entwicklungen kritisch und sieht sich als Berater
der kommunalen Familie. Kommunen, die iiber einen Ausbau der IKZ bis hin zu
Fusionen nachdenken, kénnen sich an das Kommunale Beratungszentrum — , Part-
ner der Kommunen* wenden. Unter Beteiligung des Landesbeauftragten fiir Wirt-
schaftlichkeit in der Verwaltung bzw. Mitarbeitern der UPKK werden diesbeziig-
liche kostenfreie Beratungsgesprache fiir Kommunen angeboten, %!

Literaturverzeichnis

Bertelsmann-Stiftung (2013): Kommunaler Finanzreport 2013, Giitersloh.
Bertelsmann-Stiftung (2019): Kommunaler Finanzreport 2019, Giitersloh.

Burth, Andreas (2015): Kommunalstrukturen in Deutschland im Léndervergleich, unter https://www.haus

ha]tssteuerung.de/weblog—kommunalstruknuen—in-deutschland-im—laendervergleich.html

[Zugriff am
12.03.2020].

CDU Hessen / BUNDNIS90/DIE GRUNEN Hessen (2018): Koalitionsvertrag zwischen CDU Hessen und
BUNDNIS90/DIE GRUNEN Hessen fiir die 20. Legislaturperiode, unter https://www.gruene-hes-

sen.de/partei/files/2018/12/Koalitionsvertrag-CDU-GR %C3 %9CNE-2018-Stand-20-12-201 8-online.pdf-
[Zugriff am 18.03.2020]. 3

898 Vgl. CDU Hessen/BUNDNIS90/DIE GRUNEN Hessen (2018), S. 138.
899 Vgl. Uberértliche Priifung kommunaler Korperschaften (2019a), S. 154 ff.
900 Vgl. exemplarisch Robert, Maus (2019), S. 58.

901 Vgl. Spandau, Claus / Gnadinger, Marc (2019), S. 42 f.

458

Haschnik, Gregor (2020): Hanau: Austritt aus dem Main-Kinzig-Kreis riickt naher, unter https://www.{r.
de/thein-main/main-kinzig-kreis/hanau-ort66348/hanau-austritt-main-kinzig-kreis-rueckt-naeher-
13598570.html [Zugriff am 01.04.2020].

Hessisches Ministerium des Innern und fiir Sport (2020): Enge Formen def Interkommunalen Zusa@r{len-
arbeit — Der Gemeindeverwaltungsverband und die freiwillige Fusion im Uberblick, Vortrag von Ministe-
rialritin Andrea Reusch-Demel, in: Kommunales Beratungszentrum Hessen (Hrsg.): Kongressbroschiire
zur Fachtagung ,,Gemeinsam stirker — Dynamische und nachhaltige Kommunalstrukturen® am 26. Oktober
2019 in Rosbach v.d. Héhe, S. 17-32.

Hessisches Statistisches Landesamt (2019a): Die Bevolkerung in den hessischen Gemeinden am
30.09.2019 (Ergebnisse auf Basis Zensus 2011).

Hessisches Statistisches Landesamt (2019b): Die Bevélkerung in den hessischen Gemeinden am
31.12.2018 (Ergebnisse auf Basis Zensus 2011).

Keilmann, Ulrich (2019): Der Digitalisierungsleitfaden, in: Behorden Spiegel, Dezember 2019, S. 47.
Keilmann, Ulrich (2020): Verfahrensmodell zur Gemeindefusion, in: Behorden Spiegel, Februar 2020,
S. 15.

Keilmann, Ulrich/Burth, Andreas/Gnadinger, Marc (2016): Kommunalstrukturen in Hessen, in: Hessischer
Rechnungshof (Hrsg.): Kommunalfinanzen, S. 9-34.

Keilmann, Ulrich/Nickel, Stefan/Gnédinger, Marc (2019): 25 Jahre Uberértliche Priifung kommunaler Kér-
perschaften in Hessen, in: Verwaltungsrundschau 7/2019, S. 230-233.

Keilmann, Ulrich/Volk, Felix (2018): Vergleichende Uberbrtliche Priifung in Hessen, in: Hill, Hc.ermar.m/
Miihlenkamp, Holger (Hrsg.), Neue Wege in der Finanzkontrolle, Schriftenreihe der Deutsche Universitit
fiir Verwaltungswissenschaften Speyer, Band 237, S. 49-62.

Maus, Robert (2019): Kleine Gemeinden sollen fusionieren, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung, Nr.
261/2019, S. 58.

Spandau, Claus/Gnédinger, Marc (2019): Kommunale Haushaltsberatung Hessen — Mehrwert durch Dialog
und Beratung, in: Innovative Verwaltung, 1-2/2019, S. 42-44.

Statistisches Bundesamt (2020): Verwaltungsgliederung in Deutschland am 31.12.2019, Gebietsstand:
31.12.2019 (4. Quartal), Januar 2020.

Uberértliche Priifung kommunaler Kérperschaften — Prasident des Hessischen Rechnungshofs (2019a):
Kommunalbericht 2019, zugleich Landtag, Drucksache 20 / 1309.

Uberdrtliche Priifung kommunaler Korperschaften — Président des Hessifchen Rechnungshofs (2019b):
Konsolidierungsbuch — Erfahrungen zur Haushaltskonsolidierung aus der Uberértlichen Priifung Kommu-
naler Korperschaften, unter:  https://rechnungshof hessen.de/sites/rechnungshof.hessen.de/  fi-
les/01 %20K onsolidierungsbuch V09docx.pdf [Zugriff am 30.03.2020].

Uberdrtliche Priifung kommunaler Korperschaften — Président des Hessischen Rechnungshofs (2018):
Kommunalbericht 2018, zugleich Landtag, Drucksache 19 / 6182.

Uberértliche Priifung kommunaler Kérperschaften — Président des Hessischen Rechnungshofs (2017):
Kommunalbericht 2017, zugleich Landtag, Drucksache 19 / 5336.

Ubersrtliche Priifung kommunaler Korperschaften — Prasident des Hessischen Rechnungshofs (2015):
Kommunalbericht 2015, zugleich Landtag, Drucksache 19 / 2404.

459



Uberértliche Priifing kommunaler Korperschaften — Prisident des Hessischen Rechnungshofs (2013): Neuntes Kapitel
Kommunalbericht 2013, zugleich Landtag, Drucksache 18 / 7663.

Zur Umsetzung der grundgesetzlichen
Schuldenbremse im Berliner Landesrecht

Minimum municipal size as a requirement for ' Eine finanzwissenschaftliche Beurteilung
an efficient general administration

i a ander Kratzmann, Julia Sydow®"
Abstract: Based on the long-standing test series of the »Uberdrtliche Priifung®, it can be seen that Alexan
the efficiency of the general administration can depend in particular on the size of the municipal-
ity. In the long term, an efficient administration is only possible from a community size of around _ .
8.000 inhabitants. | Inhaltsverzeichnis
JEL-Codes: H83 “/
Keywords: General Administration, Public Finances, Public Financial C trol, Inter-Munici ) o e
Cooperation e nterMumieipal Abbildungsverzeichnis
DOI: 10.35998/j6fin-2020-0008 Tabellenverzeichnis 35
Zusammenfassung 462
A. Untersuchungsgegenstand 463
B. Zur einfachgesetzlichen Regelung der Berliner Schuldenbremse 463
C. Zur Wahl des Konjunkturbereinigungsverfahrens 465
1. Modellierung bestehender Konjunkturbereinigungsverfahren
fiir Berlin N 466
II. Vergleichende Beurteilung der Konjunkturbereinigungsverfahren 473
D. Zur Reichweite der Berliner Schuldenbremse 474
E. Fazit 476
- :/{:.:

Literaturverzeichnis 477

i i i i Rechnungshof von Berlin und zu-
902 Alexander Kratzmann und Julia Sydow sind M{tarbe1ter am _ und zu
gleich Doktoranden am Institut fiir Offentliche Finanzen und Pul?hc Mana.gement der U_mversxtat
Leipzig. Die Autoren vertreten ausschlieflich ihre personliche Meinung. E-Mail: kratz-
. mann@wifa.uni-leipzig.de; sydow@wifa.uni-leipzig.de.
460 461



