PB 1| Innere Verwaltung

PB 2 | Sicherheit und Ordnung

PB 11| Ver- und Entsorgung

PB 12 |Verkehrsflachen und —anlagen, OPNV
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Abbildung 2: Geférderte
IKZ-Kooperationen nach
Produktbereichen  bis
Ende 2019 (Hinweis:
Einzelne Kooperationen

PB 9 |Raumliche Planung u. Entwicklung, Geo. mmmmm 16 waren keinem speziel-
PB 15 | Wirtschaft und Tourismus msm 10 len Produktbereich zu-
PB 6 | Kinder-, Jugend- und Familienhilfe = 5 ordenbar und wurden

PB 7 | Gesundheitsdienste m 4 . .

PB 13 | Natur- und Landschaftspflege m 4 daher nicht aufgefuhry
PB 5| Soziale Leistungen 1 2 Der Produktbereich
PB 8| Sportforderung = 2 Offentliche Sicherheit
PB 4 | Kultur und Wissenschaft 1 1

und Ordnung ist eben-
falls fur seine reichhal-
tigen Méglichkeiten fur interkommunale Kooperationen bekannt. Ein Beispiel sind Feuerwehrzusammenle-
gungen in der Form der intrakommunalen Zusammenarbeit, mithin die Zusammenfihrung von Ortsteilfeuer-
wehren. Weiterhin sind innerhalb des Produktbereiches gemeinsame Ordnungs- und Verwaltungsbehérden-
bezirke oder auch ein gemeinsamer Polizeidienst als Formen der IKZ géngig. Mehrere interessante Erschei-
nungsformen finden sich auch in den Produktbereichen Ver- und Entsorgung (PB 11) sowie bei den Ver-
kehrsflachen, -anlagen und OPNV (PB 12). So gibt es im Produktbereich 11 Kooperationen bei der Breit-
bandversorgung, bei erneuerbaren Energien oder im Bereich Klarschlammverwertung. Im Produktbereich 12
sind es vor allem die gemeinsamen Stralenkataster, bei denen in der Vergangenheit interkommunale Ko-
operationen seitens des Landes geférdert wurden. Neben den o.g. Produktbereichen mit besonders vielen
geforderten IKZ-Projekten gibt es aber auch in anderen Aufgabenbereichen lohnenswerte IKZ-Projekte, die
bereits durch das Land geférdert wurden: Interessant und mehrere Male in Hessen anzutreffen sind bei-
spielsweise Kooperationen bei der Gesundheitsversorgung (PB 7), bei der Geodateninfrastruktur (PB 9) oder
bei der Holzvermarktung (PB 13) und beim Tourismus (PB 15).

Thorsten Hardt (Referatsleiter beim Hessischen Ministerium des Innern und fir Sport, Wiesbaden, thors-
ten.hardt@hmdis.hessen.de), Claus Spandau (Leiter des Kommunalen Beratungszentrums — Partner der Kommunen,
Wiesbaden, c.spandau@ikz-hessen.de), Dr. Marc Gnéadinger (Referatsleiter beim Hessischen Rechnungshof, Darm-
stadt, marc.gnaedinger@rechnungshof.hessen.de).

Finanzielle Rahmenbedingungen fiir Kommunen im landlichen Raum (U. Keil-
mann, M. Gnadiger, F. Koob)

Gleichwertige Lebensverhéltnisse — Landlicher Raum als ldndlicher (T)raum?

Die Auswirkungen des demografischen Wandels, die zunehmende Digitalisierung der Gesellschaft, die me-
dizinische Versorgung vor Ort und ein geandertes Mobilitdtsverhalten: Die vier aufgefihrten Schwerpunkte
stehen exemplarisch fir eine Vielzahl von Herausforderungen, die zu Beginn des neuen Jahrzehntes beste-
hen und die 6ffentliche Diskussion préagen. Ein maigeblicher Akteur bei diesem Prozess sind die Kommunen.
Zu ihnen haben die Burger regelmaflig mehr direkte Kontakte als zur Staatsverwaltung. Sie fungieren als
BerlUhrungspunkt zwischen Birgern und Verwaltung. Ausgehend von den skizzierten Herausforderungen ist
festzustellen, dass die zuklinftige Entwicklung vor allem fur kleinere Kommunen und Kommunen im [&ndli-
chen Raum von existentieller Bedeutung ist. Dabei ist die Betroffenheit von kleineren Kommunen im bundes-
weiten Vergleich kein Sonderfall und bezogen auf die Siedlungsstruktur in Hessen kein Einzelfall. Von den
418 kreisangehdérigen Kommunen in Hessen unterschreiten mit 204 Stadten und Gemeinden rund die Halfte
der Kommunen eine Einwohnerzahl von 7.500 Einwohnern. Zum Stichtag 30. Juni 2019 gibt es unter ihnen
sogar 44 Kommunen, die weniger als 3.000 Einwohner zéhlen.® In der Praxis zeigt sich, dass nur wenige

9 Vgl. Hessisches Statistisches Landesamt, Gemeinden und Bevélkerung am 30. Juni 2019.
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Kommunen im l&ndlichen Raum aufgrund von beispielsweise hohen Gewerbesteuereinnahmen als finanziell
leistungsstark zu bewerten sind. Uber den Kommunalen Finanzausgleich (KFA) erhalten Kommunen im land-
lichen Raum eine Sonderférderung, um Standortnachteile auszugleichen und das Ziel des Erhalts von gleich-
wertigen Lebensverhaltnissen zu forcieren. Finanzielle Handlungsspielrdume sind die Voraussetzung einer
kraftvollen kommunalen Selbstverwaltung. Ansonsten mutiert das Bild eines intakten Iandlichen Raumes auf
mittlere Sicht zum landlichen Traum.

Siedlungsstruktur und ihre monetéren Folgen

Der Begriff des landlichen Raums ist aus der politischen Diskussion nicht mehr wegzudenken. Natirlich ist
nicht jede landliche Gemeinde als zersiedelt einzustufen. Landlicher Raum und Zersiedlung sind nicht syno-
nym zu verstehen. Gleichwohl gibt es ein hohes UberschneidungsmalR. Daher tberrascht es umso mehr,
dass bislang selbst im bundesweiten Malistab kein objektiver Indikator bekannt war, der misst, ob eine Kom-
mune als zersiedelt oder als zentriert zu klassifizieren ist. Dabei ist die Frage nach der Zuordnung vor allem
in Bezug auf die finanziellen Rahmenbedingungen, die einen Handlungsspielraum fiir Investitionen in die
ortliche Infrastruktur erméglichen, unabdingbar. Auf den ersten Blick ist es eine banale Feststellung: GrolRe
Flachen, geringe Bevélkerungsdichte und verstreute Ortsteile stellen gerade kleinere Gemeinden vor grof3e
Herausforderungen (u.a. lange Wegstrecken von Wasser- und Abwasserleitungen, groRes Strallennetz, Un-
terhalt mehrerer Feuerwehrgeratehauser). Auf den zweiten Blick offenbart sich jedoch, dass der Grad der
Zersiedlung nicht nur Uber eine einzige Messzahl erfasst werden kann.

Zersiedlung ist ein mehrdimensionales Phanomen: Die Siedlungsstruktur objektiv zu beurteilen ist ein kom-
plexes Unterfangen, da sich immer wieder Beispiele dafir finden lassen, dass die betrachtete Flache sowie
die Anzahl der Ortsteile auffallig sind, jedoch eine Kommune nicht per se als zersiedelt deklariert werden
kann. Diese Komplexitat ist als Grund dafiir aufzufilhren, dass es bislang nicht gelungen war, den Einfluss
der Siedlungsstruktur auf die konkreten kommunalen Finanzbedarfe valide zu bestimmen. Die Uberértliche
Prifung kommunaler Kérperschaften (UPKK) hat sich dieser Fragestellung angenommen. Sie hat die unter-
schiedlichen Siedlungsstrukturen aller hessischer Kommunen analysiert und darauf aufbauend Cluster defi-
niert. Einmal mehr wurde dabei klar, dass heterogene Siedlungsstrukturen nicht eindimensional erfasst wer-
den kénnen.

Siedlungsindex der Uberdrtlichen Priifung in Hessen Abbildung 1: Indikatoren zur Ermittlung
. des Siedlungsindex
Grad der Streuung Grad der urbanen Ausnutzungsdichte
dor Siadiubgen Bischdingung Der entwickelte Siedlungsindex, die
Néchster-Nachbar- Siedlungs- und Einwohner und MessgréRRe zur Darstellung der Sied-
Index (NNI) (gestuft) Verkehrsflache Arbeitsplatze

lungsstruktur einer Kommune, um-
S, S, S, fasst drei Indikatoren, welche in die
Berechnung einflieRen:
B DB EE e Erster Indikator ist der Grad der
: Streuung der Siedlung, der den mitt-
leren Abstand der Ortsteile vonei-

nander misst.

Siedlungsindex e Der zweite Indikator misst den

S = 1*S,+1*S,+0,5'S, Grad der urbanen Durchdringung,
mits ={0..1} _ der den Anteil der Siedlungs- und
o Verkehrsflache im Verhaltnis zur Ge-

Kompetenzzentrum Offentliche Wirtschaft, Infrastruktur und Daseinsvorsorge e.V. mit Grafiken aus Jaeger et al. (2015)

samtflache der Gemeinde definiert.

e Der dritte Indikator umfasst die Ausnutzungsdichte, beschreibt somit das Verhaltnis von Einwoh-
ner- und Arbeitsplatzdichte zur Siedlungs- und Verkehrsflache und stellt dar, wie intensiv die
Siedlungsflache einer Gemeinde genutzt wird.
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Daraus errechnet sich der Siedlungsindex, ein Wert zwischen 0 und 1. Um eine transsparente Darstellung
zu ermdglichen, wurde dieser in vier Kategorien (Cluster) eingeteilt:

C1 zentriert: Wert von 0 bis unter 0,3

C2 eher zentriert: Wert von 0,3 bis unter 0,5
C3 eher zersiedelt: Wert von 0,5 bis unter 0,7
C4 zersiedelt: Wert zwischen 0,7 und 1

Nachstehende Ansicht zeigt die Einteilung der hessischen Stadte und Gemeinden in die Cluster. Auffallig ist,
dass das mathematische Modell das bislang rein intuitiv vermutete Bild bestatigt. Im Osten und Nord-Westen
des Landes oder auch im stdlichen Odenwaldkreis sind in der Mehrzahl (eher) zersiedelte Kommunen zu
finden. Im Ballungsraum Rhein-Main rund um Frankfurt am Main liegen dagegen hauptsachlich (eher)

zentrierte Kommunen.

Kommunaler Siedlungsindex Hessen 2019

Eigene Darsteilung
Stand der Darsiellung 1.7.2018.

Abbildung 2: Kommunaler Siedlungsindex Hessen

Aufbauend auf den Erkenntnissen zur Zersied-
lung stellte sich die Frage, ob mit der Siedlungs-
struktur nachweislich (negative) Auswirkungen
auf den Kommunalhaushalt feststellbar sind.

In Bezug auf den Gesamthaushalt konnte kein
statistischer Zusammenhang nachgewiesen
werden. Dies ist insofern schlissig, als dass der
zu erreichende Haushaltsausgleich gesetzlich
vorgegeben und somit fur alle Kommunen — un-
abhangig der Einwohnerzahl und der Sied-
lungsstruktur — verbindlich ist. Dennoch konnte
am Ende bestatigt werden, dass zersiedelte
Gemeinden in spezifischen und einzelnen Auf-
gabenbereichen der 6ffentlichen Daseinsvor-
sorge besondere Belastungen zu tragen haben.

Bei der Uberpriifung, ob die Defizite in einigen
Aufgabenbereichen auf die Siedlungsstruktur
einen Einfluss haben, konnte fur den Aufgaben-
bereich des Brandschutzes, der Unterhaltung
von GemeindestraRen und der Birgerhauser
ein statistisch signifikanter und kausaler Zu-
sammenhang festgestellt werden. In den drei
genannten Aufgabenbereichen stiegen die Jah-
resfehlbetrdge mit zunehmendem Zersied-
lungsgrad an.

Nachteile kleiner Gemeinden bei der Aligemeinen Verwaltung

Kleinere Kommunalverwaltungen haben bei der Aufgabenwahrnehmung wirtschaftliche Nachteile. Betrachtet
man die Allgemeine Verwaltung von Kommunen in Hessen so zeigt sich, dass der Personalschliussel von
Mitarbeiter je 1.000 Einwohner desto héher ausfallt, je kleiner die Gemeinde ist.
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Personalausstattung je 1.000 Einwohner bei kleineren (160. und 175. F’rufung

Abbildung 3: Personalausstattung

Je 1.000 Einwohner mittleren (170. Priifung) und gréferen Gememden (152. Priifung)
Aus den bisher durchgefihrten 3,0 VZA

Prifungen lasst sich das Ergeb-
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naleinsatz im Bereich der Allge- | £ B
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tung) erreicht werden kann. | >

Diese, den Personaleinsatz op- = - A2
timierende Einwohnerzahl, liegt ) € . m

bei tber 8.000 Einwohner. Y OEw.  2000Ew. 4000Ew. 600Ew. BO0EW. 10.000EW.
Dies ist im Wesentlichen auf pd 123 ﬁiﬁlﬂﬂg : ng::: Egﬁ 5?‘:?323
zwei Griinde zuriickzufuhren. B 15 B : e
Zum einen muss eine Kommu- Quelle: Eigene Erhebungen (Stand: 11/2014); Darstellung in Erweiterung von Kemmunalbericht 2015, S. 118

nalverwaltung eine personelle Mindestausstattung vorhalten, um neben der Vor- und Nachbereitung von
Vorgangen auch Sprechstunden fir Burger anbieten und eine Vertretungsregelung sicherstellen zu kénnen.
In diesem Zusammenhang ist auch auf das Vier-Augen-Prinzip in der Verwaltung abzustellen. Zum anderen
sind die fachlichen Anforderungen nicht von der Personalausstattung der Verwaltung abhangig. Kleinere
Kommunen haben bei vergleichbaren Aufgaben das gleiche Fachwissen vorzuhalten. Je gréRer die Verwal-
tungseinheit ausfallt, desto hoher fallt der Grad der Spezialisierung aus, sodass Synergien bei der Aufga-
benwahrnehmung genutzt und der Personalschlissel in der Praxis niedriger ausfallen kann.

Interkommunale Zusammenarbeit bis hin zur Fusion

Unter 8.000 Einwohnern bestehen Gréfiennachteile bei der Allgemeinen Verwaltung. Diese Feststellung wirft
die Frage auf, ob eine Kommune von sich aus Lésungsanséatze verfolgen kann, um den bestehenden Groé-
Rennachteil auszugleichen. Ein Ansatzpunkt zur Abmilderung der GréRBennachteile ist eine Forcierung der
Interkommunalen Zusammenarbeit (IKZ). Durch die Zusammenarbeit in ausgewahlten Bereichen mit umlie-
genden Kommunen kénnen Synergieeffekte genutzt werden. Vor allem die Aufgabenbereiche der Personal-
und Finanzverwaltung aber auch eine Zusammenarbeit im Bereich der Bauhéfe oder als gemeinsamer Ord-
nungsbehérdenbezirk sind beispielhaft zu nennen. RegelmaRig kdnnen hier neben einer besseren organisa-
torischen Aufgabenwahrnehmung auch Planstellen eingespart werden.

Um wirtschaftliche Strukturen der Kommunalverwaltung zu erreichen, kann die Bergung des IKZ-Potentials
den GréRennachteil ausgleichen. Fir kleinere Kommunen kann als weiterer Schritt auch eine freiwillige Zu-
sammenlegung — eine Fusion von zwei oder mehr Kommunen — als Option in die Abwagung mit einbezogen
werden. Die freiwillige Fusion ist ein grof3er Schritt fur alle Beteiligten, der sich auf die wirtschaftlichen, sozi-
alen und kulturellen Bedingungen auswirkt. Der Erfolg einer Gemeindefusion hangt malgeblich von einer
vorausschauenden Projektplanung, der Einbeziehung aller Beteiligten sowie einer auf die értlichen Verhalt-
nisse abgestimmten Kommunikation und einer zielfuhrenden Offentlichkeitsarbeit ab. Grundséatzlich bietet
sich, wenn eine freiwillige Fusion angestrebt wird, die Vorgehensweise in nachstehend dargestellter Abbil-
dung als Orientierung an. Hierbei sind die zentralen Meilensteine eines Fusionsprozesses dargestellt, wobei
die zeitliche Reihenfolge der einzelnen Schritte auch variieren kann.
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Abb//dung 4 Mode//haftes Verfahren der Gemeindefusion

Fusionen sind ein freiwilliger Schritt. Sie kénnen nur innerhalb der Kommune angesto3en werden. Das Land
Hessen hat gleichwohl Anreize fur freiwillige Gemeindefusion geschaffen. Neben der Finanzierung von
Machbarkeitsstudien, kénnen fusionierte Kommen eine Entschuldungshilfe des Landes in Anspruch nehmen,
in Folge derer bis zu 46% der Kernhaushaltsschulden abgeldst werden. Weiterhin wird eine Erhaltungs- und
Investitionsférderung ausgezahlt, um die értliche Infrastruktur den neuen Gegebenheiten bedarfsgerecht an-
zupassen. Hierdurch kann eine Starkung der fusionierten Infrastruktur finanziert werden.
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