Siedlungsbedingter Finanzbedarf

von Kommunen

Siedlungsstruktur messen und im Kommunalen
Finanzausgleich beruicksichtigen

Ulrich Keilmann/Marc Gnddinger/Heike Weyell

Die weitgehend exogen bestimmten siedlungstypischen Eigenschaften
einzelner Stadte und Gemeinden beeinflussen deren Finanzbedarf.
Einschlagig sind die Anzahl der Ortsteile, die Flache, die Einwohner-
dichte, die Aufteilung der Flache uv.a.m. Diese spontan einleuchtende
These beruhte bislang weitgehend auf anekdotischer Evidenz: Es ist bis-
her nicht gelungen, den Einfluss der Siedlungsstruktur auf die konkre-
ten kommunalen Finanzbedarfe wissenschaftlich valide zu bestimmen.
In Hessen wurde dazu nunmehr mit wissenschaftlicher Unterstiitzung
ein Siedlungsindex entwickelt. Ausgehend von dieser MessgroRRe kann
mit einheitlichen Geobasisdaten die unterschiedliche Siedlungsstruktur
(von zentriert bis zersiedelt) definiert und sich daraus ergebende Mehr-
bedarfe einzelner Kommunen errechnet werden.
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Siedlungsindex

Siedlungsstruktur ldsst sich nicht iiber

eine einzelne Kennzahl messen. Fiir den

durch die Uberértliche Priifung in Hes-
sen entwickelten Siedlungsindex wurden
daher verschiedene Indikatoren in einem

Gesamtmafl zusammengefasst. Jeder in-

tegrierte Indikator misst dabei verschie-

dene Aspekte der Siedlungsstruktur.? Der

Siedlungsindex gibt als Messgrofle das

AusmafS der Zersiedlung einer einzelnen

Gemeinde wieder — in ihm werden drei In-

dikatoren zusammengefasst:

» Der Indikator Grad der Streuung der
Siedlungen misst die Verteilung der
Gemeindeteile im Gemeindegebiet. Ge-
messen wird die Dispersion durch den
Nichster-Nachbar-Index.

» Der Grad der urbanen Durchdringung
misst als weiterer Indikator den Anteil
der Siedlungs- und Verkehrsfliche an
der Gesamtfliche der Gemeinde.

» Die Ausnutzungsdichte misst mittels
der Einwohner- und Arbeitsplatzdichte,
wie intensiv die Siedlungsfliche einer
Gemeinde genutzt wird.

Diese drei Indikatoren gehen fiir die Be-
rechnung gewichtet in das Gesamtmaf3 fiir
den Siedlungsindex ein. Je groffer der er-
rechnete Siedlungsindex ist, desto grofler

ist die Zersiedlung.

1 Vgl.UPKK (2018),S. 78 ff.

2 Zu Moglichkeiten der Erfassung von Siedlungs-
strukturen vgl. exemplarisch Jaeger et al. (2015), S.
15 ff.

139

1P 216.73.216.81, am 10,03,2026, 20:26:19,
i

Erlaubnis

untersagt, mit, f0r oder In



https://doi.org/10.5771/0947-9856-2019-3-139

Keilmann/Gnadinger/Weyell, Siedlungsbedingter Finanzbedarf von Kommunen

Basierend auf der Empfehlung des
Offentliche  Wirt-
schaft, Infrastruktur und Daseinsvorsorge

Kompetenzzentrums

e.V. unterteilte die Uberértliche Priifung
die Kommunen fiir eine anschauliche
Darstellung anhand ihres Indexwertes in
vier Cluster. Zentriert (C1), eher zentriert
(C2), eher zersiedelt (C3) und zersiedelt
(C4).

Siedlungsrelevanz

In Bezug auf den Gesamthaushalt zeigte
sich zunichst kein statistisch nachweisba-
rer Zusammenhang zwischen Siedlungsin-
dex und Jahresergebnissen der gepriiften
Kommunen. Das war darauf zuriickzu-
fithren, dass der Gesamthaushalt durch
eine Vielzahl von Einflussfaktoren be-
stimmt wurde. So gilt zunachst die Pflicht
zum Haushaltsausgleich (§ 92 Absatz 4
HGO) fir alle Kommunen, ob zersiedelt
oder zentriert gleichermafsen. Die Sied-
lungsstruktur war nur ein denkbarer Pa-
rameter, so dass sich bei einer Gesamtbe-
trachtung kein Zusammenhang zwischen
der Siedlungsstruktur und dem Ergebnis
des Gesamthaushalts nachweisen liefS.
Dieses Ergebnis korrespondierte mit Fest-
stellungen des Gutachtens zum Kommu-
nalen Finanzausgleich in Hessen aus dem
Jahr 20123

Erst der erweiterte Aufgabenblick er-
moglichte die Sicht auf die speziellen
Belastungen  zersiedelter ~ Gemeinden.
Ausgehend von den berechneten Sied-
lungsindizes wurde der Einfluss der Sied-
lungsstruktur auf alle wesentlichen Auf-
gabenbereiche der gepriiften Gemeinden
mittels Regressionsanalysen analysiert.
Untersucht wurde, ob die Fehlbetridge der
einzelnen Aufgaben von der Hohe des
Siedlungsindex abhingig waren. Tatsich-
lich konnte nur in wenigen Aufgabenbe-
reichen ein statistischer signifikanter und
kausaler Zusammenhang festgestellt wer-
den: Bei der Feuerwehr, bei den Gemein-
destraflen und bei den freiwilligen Biirger-
hadusern. In allen drei Bereichen zeigte sich
eine statistische Signifikanz. Die Defizite
steigen pro Kopf mit zunehmendem Zer-

siedlungsgrad an.

Fur die Beurteilung, ob zwischen dem
Anstieg der Fehlbetrage im Bereich der
Feuerwehr und dem steigenden Siedlungs-
index eine Kausalitit vorlag, analysier-
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Abb.1: Siedlungsindex der Uberértlichen Priifung (Quelle: Kompetenzzentrum Offentliche
Wirtschaft, Infrastruktur und Daseinsvorsorge eV. mit Grafiken aus Jaeger et al. 2015)

te die Uberortliche Priifung die Zahl der
Feuerwehrgeriatehduser je 1.000 Einwoh-
ner in Abhingigkeit zum Siedlungsindex.
Dabei zeigte sich ein starker linearer Zu-
sammenhang zwischen Siedlungsindex
und Zahl der Feuerwehrgeritehduser je
1.000 Einwohner. Zentrierte Gemeinden
(C1) hatten im Durchschnitt 0,17 Feuer-
wehrgerdtehduser je 1.000 Einwohner.
Zersiedelte Gemeinden (C4) hatten durch-
schnittlich 2,56 Feuerwehrgerdtehduser je
1.000 Einwohner. Somit hatten zersiedelte
Gemeinden durchschnittlich das 15-fache
an Feuerwehrgeritehdusern im Vergleich

zu wenig zersiedelten Gemeinden.

Ein dhnlicher Befund zeigte sich bei
den Straflen. Zum Aufgabenbereich Stra-
Ben zdhlten der Bau, die Instandhaltung,
Beleuchtung und Entwisserung von Ge-
meindestrafSen. Hier zeigte sich ebenfalls,
dass die Fehlbetrige mit dem Grad der
Zersiedlung steigen. Fir die Beurteilung,
ob zwischen dem Anstieg der Fehlbetrige
und einem steigenden Siedlungsindex eine
Kausalitidt vorlag, wurde fiir dieses Feld
eine Analyse der StrafSeninfrastruktur vor-
genommen. Hierzu wurde die Linge der
Gemeindestraflen in km je 1.000 Einwoh-
ner in Abhingigkeit zum Siedlungsindex
untersucht. Dabei zeigte sich ein starker
linearer Zusammenhang von Straflenlinge
und Siedlungsindex. Zentrierte Gemein-
den (C1) hatten im Durchschnitt Straflen-
lingen von 4,18 km je 1.000 Einwohner.
Zersiedelte Gemeinden (C4) hatten hinge-
gen durchschnittlich 8,40 km StrafSen je

1.000 Einwohner. Somit hatten zersiedelte
Gemeinden durchschnittlich mehr als das
doppelte an km Straflen je 1.000 Einwoh-
ner im Vergleich zu zentrierten Gemein-
den.

Bei den Biirgerhdusern gab die Regres-
sionsgerade ebenfalls Hinweise auf einen
Zusammenhang von Zersiedlung und den
Fehlbetrdgen je Einwohner. Bei der Plausi-
bilisierung zeigte sich ein linearer Zusam-
menhang zwischen der Zahl der Biirger-
hiuser je 1.000 Einwohner und dem Sied-
lungsindex. Zentrierte Gemeinden (C1)
hatten im Durchschnitt 0,22 Biirgerhauser
je 1.000 Einwohner. Zersiedelte Gemein-
den (C4) hatten durchschnittlich 2,64
Birgerhduser je 1.000 Einwohner. So-
mit hatten zersiedelte Gemeinden durch-
schnittlich das 12-fache an Biirgerhdusern
im Vergleich zu zentrierten Gemeinden.

Sonderfall Ver- und Entsorgung

Bei den Gebithrenhaushalten Wasser und
Abwasser stellte sich die Situation an-
ders da. Hier zeigte die Regressionsge-
rade beispielsweise im Bereich Abwasser
keine statistisch signifikante Steigung.
Damit lag die Vermutung nahe, dass die
Siedlungsstruktur keinen Einfluss auf die
Wirtschaftlichkeit der Aufgabenerfiillung
hatte. Dies war allerdings darauf zuriick-

zufihren, dass fur den Gebuihrenhaushalt

3 Vgl.Grittner/Hesse/Lenk (2012).
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Abwasser das Kostendeckungsprinzip
des § 10 KAG gilt. Das Kostendeckungs-
prinzip kann dazu fiihren, dass der Biir-
ger verpflichtet wird, hohe Gebiihren zu
entrichten, wenn die spezifischen Ent-
sorgungskosten hoch sind. Dies kann zu
einer Benachteiligung der Biirger in zer-
siedelten Gemeinden fithren — zumindest
dann, wenn sie hohere Gebiihren zu ent-
richten haben als Buirger zentrierter Ge-
meinden.

Zur Analyse, ob die Burger in Ge-
meinden mit einem hohen Siedlungsindex
mehr belastet waren, hat die Uberértliche
Priffung daher fiir den Gebuihrenhaushalt
Abwasser fiktive Gebiithren je Gemein-
de ermittelt. Diese fiktive Gebithr war
die Gebiihr, die fir einen Ausgleich des

Jahr zu Jahr dndern konnen, ist der Sied-
lungsindex regelmifSig neu zu berechnen.
Das ist insbesondere dann ratsam, wenn
demographiebedingt starke Anderungen
eintreten, Gebietsreformen durchgefiihrt
werden* und insbesondere, wenn vom
Siedlungsindex finanzielle Forderungen
(vor allem im kommunalen Finanzaus-
gleich — KFA) abhingig gemacht werden.

Hessen hat einen bedarfsorientierten
Kommunalen Finanzausgleich, ist mithin
vom Verbundquotenmodell abgekehrt.’
Bei der dem hessischen Finanzausgleich-
gesetz (FAG HE) zugrunde liegenden Be-
darfsorientierung ist die Berticksichtigung
der Zersiedlung als Sonderbedarf zu prii-
fen. Von dieser Empfehlung ist nur dann
abzusehen, wenn das FAG HE bereits

»Erst der erweiterte Aufgabenblick
ermoglichte die Sicht auf die speziellen
Belastungen zersiedelter Gemeinden.«

Gebithrenhaushalts notwendig gewesen
wire. Die Uberdrtliche Priifung nahm fiir
die fiktiven Abwassergebiihren der jewei-
ligen Gemeinden eine Regressionsanalyse
vor und unterzog diese einem Signifikanz-
Test. Dabei zeigte sich ein Zusammenhang
zwischen Siedlungsindex und fiktiver
Abwassergebiihr. Dies war wirtschaftlich
erklirbar, denn zersiedelte Gemeinden ha-
ben hohere Aufwendungen je Einwohner
fur die Abwasserentsorgung zu entrichten.
Dabei waren bei einigen Gemeinden die
hohen Kosten der Abwasserentsorgung
auf Investitionen in Kliranlagen, bei an-
deren Gemeinden auf die Investitionen in
das Entsorgungsnetz zuriickzufiihren. Im
Bereich Wasser ergab sich tendenziell das
gleiche Ergebnis. Auch hier werden die
Biirger zersiedelter Kommunen stirker be-
lastet.

Siedlungsstruktur und
Kommunaler Finanzausgleich

Die Berechnung des Siedlungsindex er-
folgte im Jahr 2017. Da die gemeindeindi-
viduellen Werte der Indikatoren sich von
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entsprechende  Bedarfe beriicksichtigt.
Tatsachlich wird in § 20 Absatz 2 FAG
HE ein Ergdnzungsansatz fiir Gemeinden
im ,lindlichen Raum* in Hohe von drei
Prozent ihrer Einwohnerzahl gewihrt.
Dariiber hinaus wurde eine pauschale In-
vestitionsforderung in § 46 FAG HE fiir
den ,,lindlichen Raum* eingefiihrt. Schon
jetzt werden Aspekte der Siedlungsstruk-
tur demnach im Kommunalen Finanz-
ausgleich in Hessen mit der Forderung
des landlichen Raums berticksichtigt. Al-
lerdings kann die Zielgenauigkeit dieser
Forderung durch den neuen Siedlungsin-
dex kiinftighin verbessert werden. Aktuell
erhalten nicht alle als zersiedelt geltenden
Gemeinden eine Forderung als lindlicher
Raum und umgekehrt.

Die Chancen fiir eine Optimierung der
Forderung des lindlichen Raums im KFA
stehen gut: Im Koalitionsvertrag zwi-
schen CDU und Bundnis 90/Die Griinen
in Hessen wurden die Prifergebnisse der
Uberértlichen Priifung benannt. Dort ist
in Aussicht gestellt, die Erkenntnisse aus
der Priifung bei der aktuell anstehenden

Evaluation des Kommunalen Finanzaus-
Inhaltlich

wird u.a. zu tberlegen sein, wie genau

gleichs zu Dberticksichtigen.®

der Siedlungsindex in die Definition des
»landlichen Raums® zu integrieren ist.
Das konnte primar Aufgabe der Experten-
kommission, die sich mit der Zukunft der
»Zentralen Orte“ und der Raumstruktur
in Hessen auseinandersetzt (ZORa) sein.
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