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Lebendige Regionen — Aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe

Liebe Leserinnen und Leser,

die Covid-19-Pandemie hat Deutschland in eine Ausnahmesituation versetzt. Noch ist nicht absehbar, welche mittel-
und langfristigen Auswirkungen die Pandemie auf Wirtschaft und Wohlstand in den Regionen haben wird. Schon
jetzt aber ist offensichtlich, dass die 6ffentlichen Haushalte in den kommenden Jahren mit erheblichen Minderein-
nahmen rechnen miissen. Sinkende Erldse schréanken auch den Handlungsspielraum der Kommunen ein, insheson-
dere bei ihren freiwilligen Aufgaben. Eine solide Einnahmenbasis ist jedoch entscheidend, um den Menschen ein
attraktives Lebensumfeld zu bieten und die Standortbedingungen zu verbessern — sowohl in stadtischen als auch in
ldndlichen Rdumen.

Das BBSR startete im Jahr 2016 die Modellvorhaben , Aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe”. Dabei ging
es um Wege, wie Akteure und Kimmereien Projekte der Regionalentwicklung ausgehend von fiskalischen Rahmen-
bedingungen strategisch angehen und sie hinsichtlich ihrer mdglichen Folgekosten priifen. Bausteine dafiir waren
Berichte zur Finanzlage der Regionen und — darauf aufbauend — Planspiele.

Die vorliegende Studie diente der wissenschaftlichen Begleitung der Modellvorhaben. Forscher des Kompetenz-
zentrums Offentliche Wirtschaft, Infrastruktur und Daseinsvorsorge e. V. (Leipzig) und des Instituts fiir Arbeit und
Technik (Gelsenkirchen) untersuchten, welche Auswirkungen die Neuordnung der Finanzbeziehungen zwischen
Bund und Landern auf die Einnahmen der Modellregionen haben diirfte. Dabei zeigte sich eine positive Entwicklung
— unabhangig von der geografischen Lage der Modellregionen. Die Forscher entwickelten zudem einen Indikator,
mit dem sich die Finanzlage der Regionen messen ldsst. Dieser kann {iber die Modellvorhaben hinaus als Grundlage
fiir Regionalvergleiche dienen.

Die Ergebnisse richten sich somit sowohl an finanzpolitische Akteure als auch an Akteure der Regionalentwicklung,
wie z. B. die Kreisentwicklung, Planungsverbénde oder Geschéftsstellen interkommunaler Zusammenschliisse.

Ich wiinsche lhnen eine interessante Lektiire

U 202

Dr. Markus Eltges
Leiter des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR)

Vorwort BBSR-Online-Publikation Nr. 14/2020
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Endbericht der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung

0 Zusammenfassung

Das Modellvorhaben im Uberblick

Aufgrund der Neuordnung der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern sowie dem Verbot der strukturellen
Neuverschuldung ab 2020 (Schuldenbremse) wurde zum Aufruf des Modellvorhabens im Jahr 2015 beflirchtet,
dass insbesondere finanzschwache Stadte und Gemeinden zukiinftig mit noch weniger Mittel auskommen missen.
Im Forschungsfeld ,Lebendige Regionen — aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe® wird daher der Ansatz
der integrierten Regionalentwicklung um die finanzwirtschaftliche Perspektive erweitert. Somit wird der Blick auf
die Frage gelenkt, welche Gestaltungsmdglichkeiten die Stadte und Gemeinden fiir aktive Regionalentwicklung
besitzen. Denn die fiskalische Situation einer Region bzw. die fiskalischen Handlungsspielraume ihrer Kommunen
sind Bestandteil und eine zentrale Rahmenbedingung fiir die Ausgestaltung und Umsetzung integrierter Regional-
entwicklung.

Ziel des Forschungsfeldes ist es daher, in ausgewahlten Modellregionen ,eine raumlich-funktional ausgerichtete,
ganzheitliche, auf kiinftige Entwicklungen fokussierte Regionalentwicklung zu stérken. Der Sicherung der Daseins-
vorsorge, die fir die Menschen vor Ort unmittelbar wahrnehmbar ist, kommt mit Blick auf die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse eine besondere Bedeutung zu.“ (BBSR 26.07.2018) Es werden insgesamt zwolf Mo-
dellregionen bis zu vier Jahre geférdert. Die Auswahl erfolgte u. a. unter dem Aspekt, ein méglichst breites
Spektrum an unterschiedlich raum-, wirtschafts- und bevélkerungsstrukturell geprégten Regionen einzubinden.
Eine zentrale Annahme des MORO-Forschungsfeldes ist, dass die Kenntnisse (iber die langfristige Entwicklung
der kommunalen Finanzen die Wahl und Gestaltung geeigneter integrierter Ansatze und Umsetzungsprojekte auf
Basis eines Dialogs zwischen fachlich-inhaltlichen Akteuren (z. B. Regionalentwicklung, Fachplanungen, Fachédm-
ter) und finanzwirtschaftlichen Akteuren (i. d. R. Kdmmereien) férdert. Daher wurde mit der Durchfiihrung des Mo-
dellvorhabens neben einer allgemeinen Forschungsassistenz auch die finanzwissenschaftliche Begleitforschung
beauftragt.

Der vorliegende Bericht fasst die wesentlichen Ergebnisse und Erfahrungen der finanzwissenschaftlichen Beglei-
tung zusammen. Zu den Ergebnissen zahlt die Bewertung der Neuregelung der féderalen Finanzbeziehungen, die
Analyse und Fortschreibung der kommunalen Haushaltslagen der Modellregionen (jede Modellregion erhielt einen
finanzwissenschaftlichen Regionsbericht), die Modellregionstypisierung anhand fiskalischer und raumstruktureller
Kennzahlen und die Durchfiihrung und Auswertung sogenannter Planspiele in jeder Modellregion. Ziel der Plan-
spiele war es, die Ergebnisse der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung mit dem Wissen der Finanzverant-
wortlichen (Kdmmerer) und fachlich-inhaltlichen Akteuren zusammenzufiihren.

Die teilnehmenden Modellregionen bilden ein heterogenes Spektrum ab, auch bezogen auf die administrative Zu-
sammensetzung. Dabei ist besonders die gebietskorperschaftliche Struktur flir den fiskalischen Vergleich der Mo-
dellregionen herausfordernd, da eine unterschiedliche Zusammensetzung einen direkten Vergleich untereinander
erschwert. Denn je nach Kommunaltyp ergeben sich zum einen unterschiedliche Einnahme- und Ausgabeposten,
zum anderen werden aber auch unterschiedliche Aufgaben wahrgenommen. Weiterhin zeigen sich zwischen den
Modellregionen Unterschiede bzgl. der Bevélkerung und Siedlungsstruktur, besonders mit Blick auf die Bevélke-
rungsentwicklung, die Einwohnerdichte und den Verstadterungsgrad. Inhaltlich wird von den Modellregionen ein
breit gefachertes Themenspektrum bearbeitet. Die Bandbreite reicht von regionalen integrierten Mobilitdtskonzep-
ten und -dsungen Uber die Integration von Flichtlingen bis hin zu Fragen der interkommunalen Zusammenarbeit.

Neuregelung der foderalen Finanzbeziehungen

MaRgeblich fiir die kommunale Finanzausstattung ist auch die Regelung der fdderalen Finanzbeziehungen ab
2020. Mit der Foderalismusreform 2017 wurden die zukiinftigen Bund-L&nder-Finanzbeziehungen neu geordnet.

Zusammenfassung BBSR -Online-Publikation Nr. 14/2020
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Damit steigt die finanzpolitische Planungssicherheit fiir die Zeit nach 2019, wenn viele der bisher geltenden Rege-
lungen der Finanzmittelverteilung, darunter das Finanzausgleichsgesetz, auslaufen. Die Reformregelungen betref-
fen unmittelbar das finanzielle Verhéltnis zwischen dem Bund und den L&ndern und gehen mit erheblichen Veran-
derungen einher. Neben strukturellen Anpassungen im System des bundesstaatlichen Finanzausgleichs erhalten
die Lander — gegen Aufgabe von Kompetenzen — rund 9,9 Mrd. € an zusatzlichen Einnahmen vom Bund im Ver-
gleich zu einer Entfristung des bisher geltenden Rechts. Diese Summe wird sich in Abhé&ngigkeit vom allgemeinen
Steuerwachstum in den Jahren 2021 ff. voraussichtlich noch vergroern.

Bedeutsam ist, dass bis zum Wirksamwerden des neuen Regelwerks im Jahr 2020 eine Regelung gefunden wird,
in welcher Form und in welchem Umfang die Kommunen an den Mehreinnahmen der Lander beteiligt werden
sollen. Angesichts deutlicher Einnahmenzuwachse der Lander erscheint es sinnvoll, die Finanzausstattung der
Kommunen systematisch zu stérken. Sie sind die Hauptakteure staatlicher Investitionsaktivitaten und nehmen folg-
lich eine zentrale Rolle bei Instandhaltung, Modernisierung und Erweiterung der &ffentlichen Infrastruktur ein. Eine
finanzielle Starkung der kommunalen Ebene wére angesichts aktueller politischer und gesellschaftlicher Heraus-
forderungen sowie geplanter Investitionsvorhaben ein konsequenter Schritt.

Vergleich und Fortschreibung der kommunalen Haushaltslage

Verfassungsrechtlich obliegt den Gemeinden die Erfiillung der sogenannten ,Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft” in eigener Verantwortung (Art. 28 Abs. 2 GG). Das daraus resultierende Recht der kommunalen
Selbstverwaltung umfasst aber auch die Pflicht der finanziellen Eigenverantwortung fiir die Umsetzung und Finan-
zierung entsprechender Aufgaben und Leistungen. Aber auch andere politische Zielstellungen beeinflussen die
Wahrnehmung oder Durchfiihrung von Aufgaben und Leistungen der Kommunen. Die Gemeinden missen folglich
auf Grundlage verschiedener politischer Zielstellungen und den daraus resultierenden rechtlichen Regelungen be-
stimmte Aufgaben wahrehmen. Zudem kdnnen sie weitere Aufgaben im Rahmen der kommunalen Selbstverwal-
tung Ubernehmen. Daher wird bezogen auf die kommunalen Aufgaben nach bestimmten Pflichtigkeitsgraden un-
terschieden, d. h. der kommunalen Wahlfreiheit der Aufgabenerbringung.

In diesem Zusammenhang stellt der Umfang der freiwilligen Aufgabenwahrnehmung einen essentiellen Indikator
zur Einschatzung des finanziellen Handlungsspielraums und damit auch indirekt zur Beurteilung der finanziellen
Situation einer Kommune dar. Der dahinterstehende Gedanke ist, dass die Finanzausstattung einer Kommune im
Sinne der kommunalen Selbstverwaltungshoheit so gestaltet sein muss, dass eine Kommune in der Lage ist, neben
den pflichtigen Aufgaben und Auftragsangelegenheiten auch in einem hinreichenden Male freiwillige Selbstver-
waltungsaufgaben wahrzunehmen. Denn nur dann kann von einer hinreichenden (finanziellen) Entscheidungskom-
petenz der kommunalen Organe im Sinne der Regelung der Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft ausge-
gangen werden. Zahlreiche Tatigkeitsfelder der Regionalentwicklung (beispielsweise die Wirtschaftsférderung)
zahlen zu den Aufgaben der freiwilligen Selbstverwaltung.

Die Finanzierung der Gemeinden und damit auch der Aufgabenerflillung basiert bezogen auf die Einnahmenseite
im Wesentlichen auf drei Saulen. Die erste Einnahmesaule stellen dabei Steuereinnahmen dar, welche einerseits
aus der Beteiligung der Gemeinden an den Einnahmen aus der Einkommen- und Umsatzsteuer sowie die Gewer-
besteuerumlage und andererseits der Gewerbe- und Grundsteuer sowie den értlichen Verbrauchs- und Aufwand-
steuern bestehen. Die zweite Saule besteht aus Geblihren und Beitragen, welche in der Regel fiir bestimmte kom-
munale Leistungen erhoben werden. Die letzte Saule besteht aus Finanzzuweisungen durch das Land.

Vor diesem Hintergrund erfolgten der Vergleich und die Fortschreibung der kommunalen Haushaltslage der Mo-
dellregionen. Die unterschiedlichen Kommunaltypen verfligen dabei Gber jeweils spezifische Einnahmen bzw. eine
spezifische Einnahmenstruktur, nehmen aber auch unterschiedliche Aufgaben (Ausgabenseite) wahr. Daher erfolgt
der Vergleich der Ist-Situation getrennt nach Kommunaltyp, wobei dies infolge der geringen Anzahl an kreisfreien

Zusammenfassung BBSR -Online-Publikation Nr. 14/2020
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Stadten nur fiir die Ebene der Gemeinden und Landkreise im vorliegenden Bericht dargestellt wird. Analysiert wur-
den dabei die Einnahmequellen, die Ausgaben und der Finanzierungssaldo der Gemeinden und Landkreise der
Modellregionen.

Die zentralen Einnahmequellen sind eigene Einnahmen sowie diverse Zuweisungen. Zu den Eigeneinnahmen
zahlen Steuern und steuerahnliche Einnahmen sowie Geblihren und zweckgebundene Abgaben. Die Zuweisungen
umfassen die allgemeinen Zuweisungen, sonstige Zuweisungen und Zuschisse flir laufende Zwecke sowie Inves-
titionszuweisungen. Andere Einnahmen (Kategorie ,sonstige Einnahmen®) sind — zumindest bezogen auf die
Ebene der Gemeinden - relativ nachrangig.

Dabei unterscheiden sich die Einnahmen der Kommunaltypen deutlich: Wahrend die Eigeneinnahmen der Gemein-
den aus o. g. Positionen bestehen, sind dies bei den Landkreisen v. a. die Kreisumlage und weitere Umlagen.
Zudem sind infolge der Aufgabentrégerschaft im Bereich soziale Sicherung bei den Landkreisen die sonstigen
Einnahmen bedeutend, diese bestehen u. a. aus Erstattungen infolge der genannten Aufgabenwahrnehmung. Be-
zogen auf die Einnahmequoten, folglich den Anteil der Eigeneinnahmen an den Gesamteinnahmen, I&sst sich ins-
gesamt festhalten, dass ein deutlicher Unterschied zwischen der Einnahmestruktur der ostdeutschen und der west-
deutschen Kommunen existiert: Wahrend in den Kommunen der westdeutschen Modellregionen i. d. R. die
Eigeneinnahmen die grofte Einnahmequelle darstellen, sind die Kommunen der ostdeutschen Modellregionen
stark von Zuweisungen abhéngig. Bezogen auf die Landkreise zeigt sich dieses Bild grundsétzlich auch, wenn-
gleich Zuweisungen auch in den Landkreisen der westdeutschen Modellregionen in etwa die gleiche Bedeutung
haben wie die Eigeneinnahmen.

Wird die Entwicklung der bereinigten Einnahmen insgesamt betrachtet, so kann festgehalten werden, dass die
Einnahmen der Gemeinden in der groRen Mehrheit der Modellregionen gestiegen sind. Dabei haben die kreisan-
gehdrigen Gemeinden ihre Einnahmen von 2010 bis 2016 um 2,5 % (indeland) bis 43,1 % (Landkreis Bergstrafie)
steigern konnen. Im Wirtschaftsraum Spreewald gingen die Einnahmen hingegen um 2,1 % zurtick. Alle kreisan-
gehdrigen Gemeinden der westdeutschen Modellregionen erzielen dabei deutliche Zuwéchse von mindestens
25 % (ohne indeland). Mit Ausnahme der Modellregion Halle fielen die Zuwachse in den Gemeinden der ostdeut-
schen Modellregionen vergleichsweise sehr gering aus. Dies gilt sowohl fir die relative als auch die absolute Ent-
wicklung der Einnahmen.

Die Ausgaben der Kommunen der Modellregionen zeigen insgesamt — parallel zu den Einnahmen - eine grund-
satzlich steigende Entwicklung. Aber auch hier unterscheiden sich die Ausgabenstruktur der Kommunaltypen auf-
grund der unterschiedlichen Aufgabenzustandigkeit. Bezogen auf die Gemeinden sind die Personalausgaben
(22,3 %), die Sachinvestitionen (17,9 %) und die Ausgaben der ausgelagerten Leistungserstellung (14,8 %) die
hdchsten Ausgabeposten. Personalausgaben rangieren dabei in allen Modellregionen unter den drei grofiten Aus-
gabepositionen, wahrend die anderen benannten Ausgabearten in der Rangfolge wechseln. Bezogen auf die Land-
kreise stellen soziale Leistungen den grofiten Ausgabeposten dar und bezeugen damit zugleich, dass ein GroRteil
des Budgets der Landkreise filr diese verausgabt werden muss. Bezogen auf alle Landkreise lag deren Anteil bei
34,1 %. Danach folgen die Ausgaben der ausgelagerten Leistungserstellung mit 21,3 % und die Personalausgaben
mit 16,0 %. Diese Rangfolge gilt mit wenigen Ausnahmen auch fiir die einzelnen Modellregionen.

Der Finanzierungssaldo stellt die um besondere Finanzierungsvorgange und haushaltstechnische Verrechnun-
gen (Zahlungen von gleicher Ebene) bereinigten Gesamtauszahlungen und -einzahlungen gegentber und lasst
demnach Schliisse iber die Gesamtsituation der kommunalen Haushalte zu (vgl. Lenk/Hesse 2015: 35), wenn-
gleich ein negativer Saldo nicht per se eine finanzielle Schieflage anzeigt.

Im Mittel zeigt der Finanzierungssaldo der Gemeinden der Modellregionen insgesamt fiir die Jahre 2010 bis 2016
eine groRe Bandbreite: einem in diesem Zeitraum positiven Saldo von durchschnittlich 42 €/EW (Metropolregion
Niirnberg) steht ein negativer Saldo von durchschnittlich 127 €/EW (Modellregion indeland) gegeniiber. Uber alle
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Gemeinden hinweg war der Finanzierungssaldo im Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2016 mit 15 €/EW leicht positiv
und verbesserte sich im Vergleich der Jahre 2010 und 2016 um den Faktor 2,3. Dabei wandelte sich der Gesamt-
Finanzierungssaldo vom Negativen in das Positive, was der grundséatzlich positiven konjunkturellen Entwicklung
sowie Konsolidierungsbestrebungen im betrachteten Zeitraum geschuldet ist. Innerhalb der Modellregionen zeigten
sich jedoch deutliche Unterschiede.

Bezogen auf die Landkreise zeigt sich zunachst, dass diese Finanzierungssalden pro Kopf grundsatzlich weniger
volatil und in vielen Modellregionen deutlich niedriger ausgefallen sind als bei den Gemeinden. Zudem waren diese
im Durchschnitt mehrheitlich positiv (in acht der zehn Modellregionen) und folgte nur bedingt der Entwicklung in
den kreisangehorigen Gemeinden. Dies ist in der abweichenden Einnahmen- und Ausgabenstruktur sowie der
Wahrnehmung anderer Aufgaben begriindet. Dennoch sind auch bei den Landkreisen der Modellregionen Unter-
schiede bezlglich der Hohe und der Entwicklungstendenz des Finanzierungssaldos erkennbar.

Die Trendfortschreibung der Ein- und Ausnahmen und folglich des Finanzierungssaldos der Modellregionen bis
2021 konnte aus statistischen Erfordernissen nur fir die Gesamtheit der Kommunaltypen erfolgen und war mit
mehreren Herausforderungen verbunden. Bezogen auf die Einnahmen und Ausgaben kann fiir einen Teil der Ein-
nahme- und Ausgabeposten die Fortschreibung mithilfe des Modells zum Kommunalen Finanzausgleich (KFA)
erfolgen. Dabei kénnen nur weitestgehend regelgebundene Zuweisungen fortgeschrieben werden, fur diskretio-
nare Zuweisungen (sowohl innerhalb als auch aullerhalb des KFA) ist dies grundsatzlich nicht méglich. Die Fort-
schreibung der nicht im KFA-Modell betrachteten Einnahmen auf der einen und der kommunalen Ausgaben auf
der anderen Seite (= Finanzierungssaldo) erfolgte mit Hilfe eines groben Hilfskonstruktes. Bei diesem wurden zu-
nachst aus den Daten der Jahresrechnungs- und Kassenstatistik Ausgabe- und Einnahmenaggregate gebildet,
welche dann gemeindescharf in Pro-Kopf-Werte umgerechnet und im Anschluss gemeindescharf trendbereinigt
fortgeschrieben wurden.

Ein Ergebnis dieser Analyse war die Erkenntnis zahlreicher Akteure der Modellregionen, dass sich die finanzielle
Situation bzw. die kommunale Haushaltslage in der Region insgesamt tendenziell deutlich positiver darstellt als
vermutet. Jedoch sind die Beurteilung der Haushaltslage und damit die Interpretation der Ergebnisse mit einigen
Schwierigkeiten verbunden, welche einerseits in der Besonderheit bestimmter Kennzahlen begriindet sind. Dies
betrifft in der durchgeflihrten Analyse besonders den Finanzierungssaldo, aber auch die Soziallastquote (d. h. Aus-
gaben fiir soziale Leistungen). Andererseits erschwerte die unterschiedliche administrative Struktur der Modellre-
gionen, insbesondere Anzahl und Typ von Kommunen, deren direkten Vergleich. So dominiert insbesondere die
Modellregion Metropolregion Nurnberg den Vergleich, welche mit insgesamt 598 Kommunaleinheiten Uber die
Halfte aller am Modellvorhaben beteiligten Kommunaleinheiten vereint.

Regionsvergleich anhand des Indikators ,kommunale Finanzlage“ - Typisierung nach fiskalischen und
raumstrukturellen Kennzahlen

Fur die Beurteilung der fiskalischen Situation bzw. der finanziellen Handlungsspielraume einer Gemeinde ist es im
Kontext der kommunalen Aufgaben und Haushaltslage zielfihrend, verschiedene Indikatoren zu verwenden, wel-
che auf mehrere Komponenten der Aufgabenwahrnehmung und des Haushalts abstellen. Daher wurden sieben
auf der Kassen- bzw. Jahresrechnungsstatistik basierende Kennzahlen zur Bildung des Indikators ,Kommunale
Finanzlage“ verwendet. Dieser gibt an, wie handlungsfahig eine Kommune aufgrund ihrer Haushaltssituation im
Kernhaushalt ist. Die Modellregionen wurden darauf aufbauend den drei Klassen geringer, auskdmmlicher und
hoher finanzieller Handlungsspielraum zugeordnet, welche zudem in eine Rangfolge gebracht werden kénnen.

Um das Zusammenspiel aus fiskalischer und struktureller Lage der Modellregionen zur erfassen, wurde die fiska-
lische Regionstypisierung um strukturelle Variablen erganzt bzw. mit diesen kombiniert. Hierfir dienten zum einen
die siedlungsstrukturellen Kreistypen des BBSR. Zur Abbildung der wirtschaftsstrukturellen Lage der Modellregion
wurde ferner ein Strukturindikator gebildet, welcher Géartner (2008) in Anlehnung an den Raumordnungsbericht
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2005 entwickelte. Der Strukturindikator setzt sich aus sechs unterschiedlich gewichteten Variablen zusammen, aus
denen die Klassen strukturstarke Regionen, strukturell durchschnittlich entwickelte Regionen und strukturschwa-
che Regionen gebildet wurden.

Die beiden Indikatoren wurden zunachst gleichgewichtet zu einem dreiklassigen Gesamtindikator zusammenge-
fuhrt, welcher eine einfache Visualisierung in Form einer ,Ampeldarstellung” ermdglicht. Damit ist eine einfache
Zuordnung im Sinne einer grundlegenden Beurteilung einer Region anhand der wirtschaftsstrukturellen Gegeben-
heit und des kommunalen finanziellen Handlungsspielraums méglich. Diese visuelle Darstellung hat den Vorteil,
dass schnell Regionen identifiziert werden kdnnen, die vor groRen strukturellen Herausforderungen stehen und fiir
deren Uberwindung nur ein geringer finanzieller Handlungsspielraum in den Kernhaushalten vorhanden ist. Jedoch
geht mit der dreistufigen Klassifikation ein gewisses MaR an Genauigkeit verloren.

Werden die Indikatoren zusammengefiihrt, so ergibt sich folgendes Bild: Die Modellregion Stuttgart schneidet in
beiden Indikatoren stark tiberdurchschnittlich ab (75 %-Quartil), Halle und Spreewald sind nach den Indikatoren
strukturschwach und weisen auch geringe finanzielle Handlungsspielraume auf. Aufféllige Abweichungen gibt es
fur den Landkreis Saalfeld-Rudolstadt, welcher zwar strukturschwach ist, beim Finanzindikator jedoch im Durch-
schnitt der Kreiseinheiten in den Modellregionen liegt. Die Metropolregion Nirmberg und der Landkreis Coburg
verzeichnen eine durchschnittliche Strukturstarke und zugleich Gberdurchschnittliche finanzielle Handlungsspiel-
raume. Umgekehrt aufféllig sind die Modellregionen indeland und Bielefeld sowie die KielRegion und Neumiinster,
die zwar vom Strukturindikator als strukturell durchschnittlich entwickelte Region ausgewiesen werden, jedoch laut
Indikator ,kommunale Finanzlage* fiskalisch angespannte Haushalte aufweisen. Aufgrund der abweichenden
Grundgesamtheit sowie Unterschieden in der Anzahl der Kreiseinheiten flir die zw6lf Modellregionen sind die Zu-
sammenfihrung der Indikatorenmodelle und der vorgenommene Vergleich der Modellregionen nur mit Einschran-
kungen maglich. Sie dienen lediglich der Veranschaulichung der Méglichkeiten eines solchen Vorgehens, etwa flr
ein dauerhaftes Monitoring.

Bedeutung fiskalischer Rahmenbedingungen fiir Konzepte und MaBnahmen der Regionalentwicklung der
Modellregionen — Ergebnisse der Planspiele

Ein zentraler Baustein des Modellvorhabens waren die Planspiele, um die Ergebnisse der finanzwissenschaftlichen
Begleitforschung, aufbereitet in den jeweiligen Regionsberichten, mit dem Wissen der Finanzverantwortlichen
(Kdmmerer) und fachlich-inhaltlichen Akteuren zusammenzufihren. In jeder der 12 Modellregionen fand ein Plan-
spiel statt. In den Planspielen sollten mdgliche fiskalische Effekte einer aktiven Regionalentwicklung vor den Hin-
tergrund der Entwicklung diskutiert und hieraus Ansatze bzw. Umsetzungsprojekte bestimmt oder bereits vorhan-
dene Ansatze weiterentwickelt werden. Im Kern bestand das Planspiel aus der Prasentation und Diskussion des
Regionsberichts und einer moderierten Kleingruppendiskussion zu den Ansatzen/Umsetzungsprojekten.

Mit den Planspielen ist es gelungen, diesen Austausch in den Modellregionen anzustoflen. So wurden losgeldst
vom tagespolitischen Geschaft die kommunale Finanzlage der Modellregionen reflektiert, und es wurden konkrete
Umsetzungsprojekte u. a. vor den Hintergrund ihrer fiskalischen Wirkungen diskutiert. Hierbei lernten sich die kom-
munalen Akteure der fachlich-inhaltlichen und fiskalischen Ebene nicht nur gegenseitig (oft erstmalig) kennen, son-
dern auch untereinander. Denn es ist keineswegs in jeder Modellregion Ublich gewesen, dass die Kdmmerer der
benachbarten Gemeinden bzw. zwischen Gemeinden und Kreis im regelmaRigen Austausch standen. Eine tiefere
Betrachtung der fiskalischen Effekte der Umsetzungsprojekte vor dem Hintergrund der kommunalen Finanzen
konnte in der Kiirze der Planspiele kaum erreicht werden. Folglich gelang in den Planspielen die Zusammenfiihrung
der Analyse der langfristigen Perspektive der kommunalen Finanzen (Regionsbericht) einerseits und der Umset-
zungsprojekte der Modellvorhaben andererseits nur teilweise. Grinde hierflr waren u. a. die geringen zu erwar-
tenden fiskalischen Wirkungen der diskutierten Umsetzungsprojekte, welche kaum im Bezug zur Globalanalyse
der gesamten kommunalen Haushalte standen, die stark durch Ausgaben im Bereich Soziales gepragt sind. Auch
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sind die Einstiegshtirden in das Thema kommunale Finanzen hoch, weswegen mehr Ubersetzungsarbeit und pro-
jektspezifischere Auswertungen notwendig erscheinen, damit die kommunalen Finanzen umfassend in der Planung
von Umsetzungsprojekten der Regionalentwicklung Beriicksichtigung finden.

Bei den geplanten Umsetzungsprojekten der Modellregionen stand das Thema kommunale Finanzen zwar i. d. R.
nicht im Mittelpunkt. Dennoch wurden entsprechend des Modellvorhabensaufrufs Ldsungsansatze und Strategien
diskutiert, wie trotz fiskalischer Herausforderungen aktive Regionalentwicklung umgesetzt werden kann. So disku-
tieren die Modellregionen alternative Finanzierungen (z. B. Crowdfunding) und Férdermittel, um zuséatzliche Mittel
fur regionale Entwicklungsprojekte zu generieren. Ferner wurden Méglichkeiten der interkommunalen Kooperation
und Verwaltungsmodernisierung ausgelotet, um 6ffentliche Leistungen zu verbessern oder kostengunstiger zu er-
stellen (damit die frei werdenden Mittel in der Region anderweitig verwendet werden kdnnen). Auch die erarbeiteten
Umsetzungsprojekte selbst zielten teilweise auf positive fiskalische Wirkungen ab, etwa in der dezentralen Unter-
bringung von Gefliichteten. Durch die dezentrale Unterbringung sollen nicht nur Impulse fiir die Entwicklung land-
licher Regionen gesetzt werden, sondern auch Kosteneinsparungen aufgrund des niedrigeren Mietpreisniveaus
realisiert werden. Ob sich diese und ahnliche fiskalischen Effekte tatsachlich in der Praxis realisieren lassen, kann
frihestens die Auswertung der Ergebnisse der Umsetzungsphase zeigen.

Handlungsempfehlungen

Das Modellvorhaben ging auch der Frage nach, wie die fachlich-inhaltliche und die fiskalische Arbeitsebene ko-
operieren konnen und die Erkenntnisse dieser Kooperation in Strategien und Lésungsansatze einer aktiven Regi-
onalentwicklung einflieBen kénnen. Zentrale Elemente der Zusammenarbeit waren die finanzwissenschaftlichen
Regionsberichte, welche die fiskalische Lage der Regionen erfassen, und die darauf aufbauenden Planspiele. Aus
den Erfahrungen mit den Modellregionen lassen sich folgende Handlungsempfehlungen beziiglich der Weiterent-
wicklung einer strategischen Verbindung zwischen Regionalentwicklung und kommunaler Finanzen ableiten:

e Damit die globale Betrachtung der kommunalen Finanzlage fiir das konkrete Handeln der Regionalent-
wicklung besser in Wert gesetzt werden kann, erscheinen spezifische, projektbezogene Analysen erfor-
derlich. Neben qualitativen Erérterungen maglicher fiskalischer Wirkzusammenhéange sind projektspezifi-
sche Datenanalysen und mdgliche projektspezifische Folgewirkungsbetrachtungen auf die kommunalen
Haushalte denkbar. Hierzu kann grundsétzlich auch die erarbeitete Methodik der Trendfortschreibung An-
wendung finden, wenn es gelingt, Effekte der Regionalentwicklungsprojekte fir zentrale Parameter wie
beispielsweise die Bevolkerungsentwicklung zu quantifizieren.

e ZurInterpretation der in den finanzwissenschaftlichen Analysen ermittelten Indikatoren erwiesen sich Ver-
gleiche als hilfreich. Vergleiche wurden im Modellvorhaben nur begrenzt bereitgestellt, da aus Zeitgriinden
die finanzwissenschaftlichen Regionsanalysen nacheinander durchgefiihrt wurden. Das entwickelte Indi-
katorenmodell ,kommunale Finanzlage* erscheint in der Verbindung mit den Strukturindikatorenmodell als
hierzu grundsatzlich geeignet. Jedoch bedarf das Indikatorenmodell kommunale Finanzlage weiterer Va-
lidierung und kénnte in Sinne eines ,Strategiemonitorings* weiterentwickelt werden.

e Es wurde auch vermutet, dass das Modellprojekt zu strategisch fiir die Kdmmerer besonders kleinerer
Gemeinden sei, d. h. eine einzelne Gemeinde finanzielle Folgen von Uberdrtlichen Planungen auf den
eigenen Gemeindehaushalt, aber auch die finanziellen Wirkungen flir die entsprechende Region kaum
abschéatzen kann. Insofern scheint es fiir die Integration der haushalterischen Perspektive in regionale
Planungsprozesse zielfilhrend, in der jeweiligen Planungsregion auf die Schaffung entsprechender Kom-
petenzen bzw. Fachexpertise hinzuwirken.
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Die regionalen Akteure winschten sich zudem Veranderungen in den Rahmenbedingungen, damit sie trotz der
fiskalischen Herausforderungen aktive Regionalentwicklung betreiben kdnnen. Hierbei wurden insbesondere An-
derungen bei der Férdermittelvergabe gefordert. Es zeigte sich die starke Abhangigkeit integrierter Regionalent-
wicklung von Forderprogrammen. Ob Regionen mit finanzschwachen Kommunen einen einfacheren oder schwe-
reren Zugang zu Fordermitteln haben, wurde intensiv diskutiert, konnte aber im Rahmen der
finanzwissenschaftlichen Analysen nicht abschliefend geklért werden. Folgende Punkte erscheinen besonders
beriicksichtigenswert zur Férderung der aktiven Regionalentwicklung:

e Eine Uberpriifung und ggf. Verbesserung des Rechtserklarungs- und Beratungsangebots sowie der Inte-
ressenvertretung kommunaler Akteure, insbesondere beziglich der europaischen Gesetzgebung, wird
empfohlen.

e Uberprifung und ggf. Flexibilisierung von Versorgungsstandards, aber auch baulich-technischer Stan-
dards. Hierdurch kdnnten &ffentliche Leistungen, aber auch Nutzungen von Infrastruktureinrichtungen,
flexibler und bedarfsgerechter gestaltet werden, wobei es gilt, notwendige Mindeststandards nicht zu un-
terschreiten (z.B. Rettungswesen).

e Eine Uberpriifung und Vereinfachung des éffentlichen Férderinstrumentariums scheint geboten, die Re-
gionen pladierten fiir eine Vereinfachung von Forderverfahren und eine flexiblere Ausgestaltung der Pro-
gramme. Eine Reduktion themenspezifischer Einzelférderung zu Gunsten einer Verstetigung und inhaltli-
chen Flexibilisierung vorhandener (integrierter) Programme kénnte den Zugang zu Férdermitteln fir
Kommunen verbessern und deren Aufwand reduzieren.

¢ In diesem Kontext gilt es, auch den Zusammenhang zwischen finanzieller Lage der Kommunen und For-
dermittelakquise noch néher zu untersuchen, da hier gegenwartig oftmals nur indirekt die finanzwirtschaft-
liche Lage der Kommunen beriicksichtigt wird. Gemeindespezifische Fordersétze erlauben eine gemein-
descharfe Differenzierung unter Berlicksichtigung der kommunalen Haushaltslage.
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1 Das Modellvorhaben im Uberblick

1.1 Zielstellung des Modellvorhabens und Aufgaben der finanzwissenschaftlichen
Begleitforschung

Im Modellvorhaben der Raumordnung (MORO) ,Lebendige Regionen — aktive Regionalentwicklung als Zukunfts-
aufgabe“ wird der Ansatz der integrierten Regionalentwicklung um die finanzwirtschaftliche Perspektive erweitert.
Somit wird der Blick auf die Frage gelenkt, welche Gestaltungsmdglichkeiten die Stadte und Gemeinden fiir aktive
Regionalentwicklung besitzen (BMVI 2016). Denn die fiskalische Situation einer Region bzw. die fiskalischen Hand-
lungsspielrdume ihrer Kommunen sind Bestandteil und eine zentrale Rahmenbedingung fiir die Ausgestaltung und
Umsetzung integrierter Regionalentwicklung. Aufgrund der Neuordnung der Finanzbeziehungen zwischen Bund
und L&ndern sowie dem Verbot der strukturellen Neuverschuldung ab 2020 (Schuldenbremse) wurde zum Aufruf
des Modellvorhabens im Jahr 2015 befiirchtet, dass insbesondere finanzschwache Stadte und Gemeinden zukin{-
tig mit noch weniger Mitteln auskommen mussen. Fur immer komplexere Vorhaben auf regionaler Ebene stiinde
demnach immer weniger Geld zur Verfligung, was zu einem starkeren kommunalen Kirchturmdenken im Wettbe-
werb um Einnahmen und Férdermittel filhren wiirde. Folglich wird bei sich verschlechternden finanziellen Rahmen-
bedingungen integrierte Regionalentwicklung einerseits erschwert, andererseits ist sie jedoch besonders notwen-
dig, da hierdurch auch Kosteneinsparungen erméglicht und Handlungsspielraume eroffnet werden. Daher wird im
MORO-Forschungsfeld ,Lebendige Regionen® auch erprobt, wie trotz angespannter Haushaltslage aktive Regio-
nalentwicklung gelingen kann. Denn es gilt einer Verstarkung regionaler Disparititen aus der Uberlagerung von
Struktur- und Finanzschwéche entgegenzuwirken.

Die Einigung bezogen auf die zukiinftige Ausgestaltung der foderalen Finanzbeziehungen (vgl. dazu Abschnitt 2)
und die positive konjunkturelle Entwicklung relativierten die Annahme sinkender finanzieller Mittel fur finanzschwa-
che Kommunen im Modellvorhabenzeitraum. Dennoch verstérkten sich die Unterschiede zwischen finanzstarken
und finanzschwachen Kommunen und Regionen, wie in Abschnitt 2 und 3 ersichtlich wird. Vor dem Hintergrund
des raumorndnungspolitischen Leitbildes der Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse in allen Teilrdumen
des Bundesgebiets hat folglich die Berlcksichtigung der fiskalisch-haushalterischen Perspektive in der Regional-
entwicklung nicht an Relevanz verloren und wird vermutlich bei einer konjunkturellen Abkihlung weiter an Bedeu-
tung gewinnen.

Ziel des Forschungsfeldes ist es daher, in ausgewahlten Modellregionen ,eine raumlich-funktional ausgerichtete,
ganzheitliche, auf kiinftige Entwicklungen fokussierte Regionalentwicklung zu stérken. Der Sicherung der Daseins-
vorsorge, die flir die Menschen vor Ort unmittelbar wahrnehmbar ist, kommt mit Blick auf die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhaltnisse eine besondere Bedeutung zu. Aus einer ganzheitlichen Perspektive sind weitere Be-
reiche der Regionalentwicklung wie Wirtschaft und Arbeitsplatze, finanzwirtschaftliche Rahmenbedingungen oder
die 6kologische Situation ebenfalls zu beachten, damit die Regionen ihre Lebendigkeit erhalten und fiir Bewohner
und Unternehmen weiterhin lebenswert bleiben.” (BBSR 26.07.2018). Insgesamt werden seit 2016 zwolf Modellre-
gionen in bis zu zwei Projektphasen mit je zwei Jahren Laufzeit gefordert. Insbesondere in der zweiten Pro-
jektphase werden konkrete Umsetzungsprojekte erprobt. Mit der Durchfiihrung des Modellvorhabens sind eine
allgemeine Forschungsassistenz und die finanzwissenschaftliche Begleitforschung beauftragt worden.

Eine zentrale Annahme des MORO-Forschungsfeldes ist, dass die Kenntnisse (iber die langfristige Entwicklung
der kommunalen Finanzen die Wahl und Gestaltung geeigneter integrierter Ansatze und Umsetzungsprojekte auf
Basis eines Dialogs zwischen fachlich-inhaltlichen Akteuren (z. B. Regionalentwicklung, Fachplanungen, Facham-
ter) und finanzwirtschaftlichen Akteuren (i. d. R. Kdmmereien) férdert. Dieser Annahme folgend bestand die Auf-
gabe der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung darin, die finanziellen Handlungsspielrdume der kommunalen
Ebenen der zwolf Modellregionen zur ermitteln und ihre Entwicklung zu prognostizieren (Trendfortschreibung). Die
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Ergebnisse dieser Analyse wurden jeder Modellregion in einem finanzwissenschaftlichen Regionsbericht zur Ver-
fligung gestellt und intensiv vor Ort diskutiert. Abschnitt 3 fasst die Methodik und zentrale Ergebnisse der finanzwis-
senschaftlichen Regionsanalysen zusammen.

Ferner galt es, einen Vorschlag zur Regionstypisierung anhand fiskalischer Kennzahlen zu erarbeiten. Auch damit
sollte die durch das Modellvorhaben initiierte Integration der fiskalischen Perspektive in regionalplanerische Stra-
tegien und Konzeptionen gestarkt werden. Das Ziel war dabei, ein auf mdglichst einfachen fiskalischen Kennzahlen
basierendes Indikatorenmodell zur Beschreibung des finanziellen Handlungsspielraums von Gebietskdrperschaf-
ten zu entwickeln. Dabei sollten diese Kennzahlen aus einfach zuganglichen und offentlich verfligbaren statisti-
schen Daten méglichst auf Ebene der Gemeinde gebildet werden. Dieser Indikator ,kommunale Finanzlage® sollte
nicht nur singular, sondern in Kombination mit Indikatoren zur wirtschaftsstrukturellen Lange und Siedlungsstruktur
Anwendung finden. Die Entwicklung der Indikatorenmodelle und Typisierung der Modellregionen beschreibt Ab-
schnitt 4.

SchlieBlich wurde basierend auf der Zusammenarbeit mit den Modellregionen der Frage nachgegangen, wie die
fachlich-inhaltliche mit der fiskalischen Arbeitsebene zusammenarbeiten kann. Dazu wurde im Rahmen der Regi-
onsbereisungen in jeder Modellregion ein Planspiel mit den relevanten Akteuren durchgefiihrt. Die Planspiele als
zentraler Baustein des MORO-Forschungsfeldes. Sie sollten die finanzwissenschaftlichen Analysen mit der strate-
gischen Ausrichtung und den Umsetzungsprojekten in den Modellvorhaben verbinden. Mit ihnen wurden auf Basis
des Regionsberichtes der fachliche Dialog zwischen den Finanzverantwortlichen und der Regionalentwicklung in
Workshops angeregt. Ergebnisse und Erfahrungen aus den Planspielen und weiteren Bereisungen der Modellre-
gionen sind im Abschnitt 5 zusammengetragen.

1.2 Uberblick zu Struktur und Forschungsthemen der Modellregionen

Die Auswahl der zw6lf Modellregionen erfolgte auch unter dem Aspekt, ein méglichst breites Spektrum an unter-
schiedlich raum-, wirtschafts- und bevdlkerungsstrukturell gepragten Regionen einzubinden. Die teilnehmenden
Modellregionen bilden folglich ein heterogenes Spektrum ab, auch bezogen auf die administrative Zusammenset-
zung. Dabei ist besonders die gebietskdrperschaftliche Struktur fiir den fiskalischen Vergleich der Modellregionen
herausfordernd, da eine unterschiedliche Zusammensetzung einen direkten Vergleich untereinander erschwert.
Denn je nach Kommunaltyp ergeben sich zum einen unterschiedliche Einnahme- und Ausgabeposten, zum ande-
ren werden aber auch unterschiedliche Aufgaben wahrgenommen. Die demografische Entwicklung und Struktur
determiniert in diesem Zusammenhang u. a. Art und Umfang der Wahrnehmung bestimmter Aufgaben und damit
auch Ausgaben. Abbildung 1 zeigt die teiinehmenden Modellregionen.
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Abbildung 1: Modellregionen im MORO Lebendige Regionen
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Die Modellregion Coburg ist im MORO Lebendige
Regionen sowohl eigensténdiges Modelivorhaben
als auch Teil des Modellvorhabens der Européischen
Metropolregion Nirnberg,

Aus Tabelle 1 wird ersichtlich, dass die Modellregionen insbesondere bezogen auf die administrative Struktur, d. h.
die an der jeweiligen Modellregion beteiligten Kommunaltypen, deutliche Unterschiede beziiglich Anzahl und Zu-
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sammensetzung aufweisen. Mit sieben kreisangehdrigen Gemeinden und einem Landkreis ist das indeland bezo-
gen auf die Anzahl der teiinehmenden Kommunen die kleinste Modellregion, hingegen umfasst die grofite Modell-
region, die Metropolregion Niirberg, 576 kreisangehdrige Gemeinden, 23 Landkreise' und elf kreisfreie Stadte.

Tabelle 1: Administrative Zusammensetzung der Modellregionen
Modellregion Bundesland E R Landkreise o
KielRegion und Neuminster Schleswig-Holstein 250 2 2
Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen? Niedersachsen, Bremen 24 2 1
. . Bayern, 565 22 11
Metropolregion Nirnberg (Thiringen) ©) (1) )
Landkreis Barnim Brandenburg 25 1 0
Landkreis Bergstrafle Hessen 22 1 0
Regiopolregion Bielefeld Nordrhein-Westfalen 10 0 1
Landkreis Coburg Bayern 17 1 0
Region Halle Sachsen-Anhalt 75 3 0
Region indeland Nordrhein-Westfalen 7 1 0
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt Thiringen 38 1 0
Region Stuttgart Baden-Wiirttemberg 17 0 0
Wirtschaftsraum Spreewald Brandenburg 53 3 1
. 1.086 36
Gesamt (1.093) (37) 16

* Die Gesamtsumme wurde ohne die Kommunaleinheiten der Modellregion Coburg gebildet, da der Landkreis Coburg mit seinen kreisangehdrigen Gemein-
den zugleich Teil der Modellregion Metropolregion Niirmberg ist und es anderenfalls zu einer Doppelzahlung gekommen wére.

Quelle: Eigene Darstellung.

Dies hat auch Auswirkungen auf den finanzwissenschaftlichen Regionsvergleich, weshalb dieser malgeblich auf
dem Vergleich von Pro-Kopf-Werten basiert, wenngleich Quoten mithin ein besseres Bild der finanziellen Situation
liefern. Dennoch ist auch hier die unterschiedliche RegionsgréRe bei der Interpretation bzw. dem Vergleich zu
beriicksichtigen, insbesondere bezogen auf die beiden liberproportional grolen Modellregionen. Weiterhin kdnnen
aufgrund der Unterschiede bzgl. der beteiligten Kommunaltypen nicht die Regionen insgesamt verglichen werden,
sondern es erfolgt ein Vergleich der Regionen nach dem entsprechenden Kommunaltyp.

Tabelle 2 gibt einen Uberblick zu KenngréRen der Bevélkerung und Siedlungsstruktur. Auch hier zeigen sich die
benannten deutlichen Unterschiede zwischen den Modellregionen, besonders in der Bevélkerungsentwicklung und
der Einwohnerdichte bzw. dem Verstadterungsgrad.

1 Fir die finanzwissenschaftliche Analyse konnte der Landkreis Sonneberg nicht in die Berechnungen einbezogen werden, da dieser
nicht zum Freistaat Bayern, sondern zu Thiiringen gehért. Dies wiirde deutliche Unterschiede hinsichtlich der Ausgaben- und Einnah-
menstruktur (z. B. hdhere Zuweisungsanteile und geringere Investitionsquoten in ostdeutschen Kommunen) mit sich bringen und dem-
entsprechend das Gesamtbild verzerren. Daher wurden hier nur die 22 bayerischen Landkreise und deren 565 kreisangehérige Ge-
meinden beriicksichtigt.

2 Die in den folgenden Abschnitten verwendeten Daten fiir den Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen beziehen sich aufgrund der
teils stark abweichenden Datenstruktur des Stadtstaates Bremen nur auf die Teilregion Niedersachsen.
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Tabelle 2: Bevélkerungs- und siedlungsstrukturelle Einordnung der Modellregionen und deren Gemeinden
2 2 ©
i i E § % ;E‘ :\E‘ £ :\E‘ £ g
S | 82 | &85 | RS | RS | & 5 | &E| B
Modellregion =S |3 | E2 | EE| B2 g, |gs |88 &
59 | 59 | S8 | S | S| 22| 25| 25| 3
EE | EL | E= | 28 | 26 | 52 | S5E | BE | 3
EE | 28| 2% | 2% | 2% 28|25 | 25| 3
w = w= = = w= w = wo wo >
KielRegion und Neumiinster 720 728 11 32,8 3,7 210 6 2.202 2,8
KV Niedersachsen/Bremen 1.019 1.045 2,6 -1,5 6,8 428 61 1.734 2,3
Metropolregion Niirnberg 3.363 3.387 0,7 -43,0 31,3 169 16 2.744 2,7
Landkreis Barnim 279 280 0,3 24,7 84 170 18 787 28
Landkreis Bergstralle 263 268 2,0 =34 7.1 375 112 1.242 2,2
Regiopolregion Bielefeld 658 675 2,6 -1,1 45 782 31 1.288 1,9
Landkreis Coburg 88 87 1.7 5,8 6,2 148 51 956 25
Halle 541 509 6,0 21,3 28 118 31 631 28
indeland 151 150 0,7 -78 6,3 359 190 739 21
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt | 117 108 -73 -19,3 13,8 105 26 511 29
Stuttgart 243 250 3,0 -0,9 12,1 592 266 1.271 2
WR Spreewald 140 134 -4,5 147 294 42 8 326 29

Verstadterungsgrade (nach Eurostat): 1 = dicht besiedelt, 2 = mittlere Besiedlungsdichte, 3 = gering besiedelt

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Gemeindeverzeichnis Stand Februar 2018, Statistisches Bundesamt 2018.

So verzeichnete die auf die Einwohnerzahl bezogene grote Modellregion (Metropolregion Niirnberg) 2016 gut 3,4
Millionen Einwohner, die kleinste (Landkreis Coburg) hingegen nur ca. 87.000. Auch zeigt sich bezogen auf die
Bevolkerungsentwicklung 2010 bis 2016 ein unterschiedlicher und teilweise gegenlaufiger Entwicklungstrend so-
wohl zwischen als auch innerhalb der einzelnen Modellregionen. Die besonders hohen negativen bzw. positiven
relativen Entwicklungen fanden dabei in Kommunen mit absolut betrachtet geringen Einwohnerzahlen statt. Insge-
samt lassen sich die Modellregionen hier in drei Gruppen einteilen: Modellregionen, welche ein deutliches Bevol-
kerungswachstum verzeichnen konnten, solche mit einer konstanten bzw. stagnierenden Bevdlkerungsentwicklung
und solche mit einer rlickl&ufigen Bevolkerungsentwicklung. Deutliche Zuwéchse (lber 1 % im Beobachtungszeit-
raum) waren dabei in der KielRegion und Neumunster, dem Landkreis Bergstrale, der Regiopolregion Bielefeld,
dem Kommunalverbund Niedersachsen und der Region Stuttgart zu beobachten. Insbesondere die ostdeutschen
Modellregionen haben deutlich an Einwohnern verloren, aber auch die Modellregion Landkreis Coburg hat Bevol-
kerungsverluste zu verzeichnen. Relativ unverandert blieb die Bevdlkerungsentwicklung in den Modellregionen
indeland, Landkreis Barnim und Niirnberg. Bezogen auf den Verstadterungsgrad kdnnen sechs Modellregionen als
eher gering besiedelt und finf mit einer mittleren Besiedlungsdichte (Durchschnitt der Verstadterungsgrade der
entsprechenden Gemeinden) gekennzeichnet werden, eine Modellregion bewegt sich zwischen diesen beiden
Klassifikationen.

Inhaltlich wird von den Modellregionen ein breit gefachertes Themenspektrum bearbeitet. Die Bandbreite reicht von
regionalen integrierten Mobilitdtskonzepten und -I6sungen Uber die Integration von Fliichtlingen bis hin zu Fragen
der interkommunalen Zusammenarbeit. AbschlieRend werden die Vorhaben kurz vorgestellt, weiterflinrende Infor-
mationen kénnen den MORO Informationen? und der Homepage zum Forschungsfeld enthommen werden:

3 BMVI(Hrsg.)(2016): Lebendige Regionen — aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe Ein MORO-Forschungsfeld. Informationen
Uiber das Modellvorhaben und die Modellregionen. MORO Informationen (16/1)
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www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/MORO/Forschungsfelder/2015/Lebendige-Regionen/09 _modellregionen.html

Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen: ,Regionale Wohnungsmarktbeobachtung und -strategie*

(Projektverantwortliche: Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen e. V.)
In der Modellregion Bremen wird die Umsetzungsphase dazu genutzt auf Basis der regionalen Wohnungs-
marktbeobachtung eine regionale Wohnungsmarktstrategie zu erarbeitet. Ubergeordnetes Ziel ist die Entwick-
lung regional abgestimmter Leitlinien fiir die kiinftige Siedlungsentwicklung. Primar sollen der Flachenverbrauch
reduziert, das Wachstum der Region durch eine intelligente Flachenentwicklung/Innenentwicklung gesteuert
und die Befriedigung von Wohnraumbed(rfnissen fiir alle Bevolkerungs- und Einkommensgruppen gewahrleis-
tet werden.

KielRegion und Stadt Neumiinster: ,,Wohnen-Arbeiten-Lernen — Interkommunale Kooperationen zur In-
tegration von Gefliichteten” (Projektverantwortliche: KielRegion GmbH)
Dieses Modellvorhaben verband die Frage, wie interkommunale Zusammenarbeit helfen kann, dem Aufgaben-
zuwachs kommunaler Akteure durch die Integration von Gefliichteten gerecht zu werden, mit der Frage, welche
Folgen die sich verandernden finanziellen Rahmenbedingungen auf die Finanzierung der kommunalen Aufga-
ben haben kénnen. Das in der ersten Phase entwickelte Leuchtturmprojekt eines Portals rund um das Thema
Wohnen soll in der zweiten Phase umgesetzt werden.

Landkreis Coburg: ,,Coburger Land im Wandel - Verantwortungsgemeinschaftliche Steuerung in der kom-

munalen Integrationspolitik” (Projektverantwortliche: Landkreis Coburg)
Der Zuzug von Flichtlingen und die damit verbundenen Integrationsbemihungen stellten den Landkreis
Coburg nach der Fliichtlingswelle von 2015 vor die Herausforderung, sehr schnell viele Menschen unterzubrin-
gen und zu integrieren. Die aufgrund des dréngenden Bedarfs sehr schnell geschaffenen Strukturen, Dienste
und Einrichtungen etc. arbeiteten auf unterschiedlichen Ebenen und teils isoliert voneinander, was zu einem
hohen Koordinationsaufwand und mitunter auch zu Mehrfachzustandigkeiten flhrte. Im Rahmen des Modell-
vorhabens wurde ein ,Masterplan Integration” entwickelt, der ein Strategie- und Finanzierungsmodell fiir die
kuinftige umfassende Integration von Migranten beinhaltet. Die zweite Phase zielt auf die Fachkraftesicherung
im Sozial- und Gesundheitssektor im landlichen Raum durch Integration.

indeland: ,,Raum schaffen durch Ressourceneffizienz - Mehr aus weniger machen* (Projektverantwortliche:

Entwicklungsgesellschaft indeland GmbH)
Das Modellvorhaben hatte das Ziel, eine vor dem Hintergrund des auslaufenden Tagebaus Inden zukunftsfa-
hige Regionalentwicklung zu férdern. Dabei galt es besonders, die finanziellen Wirkungen und Kosten der Re-
gionalentwicklung zu betrachten. Unter dem Dach der Ressourceneffizienz werden drei zentrale Regionalent-
wicklungsmalBnahmen umgesetzt: ,Faktor X“Siedlungen, Mobilstationen und interkommunale
Gewerbegebiete. Im Modellvorhaben wurden diese drei Maknahmen einer detaillierten finanzwissenschaftli-
chen Betrachtung unterzogen, um ihre langfristigen Effekte auf die kommunalen Finanzen zu bestimmen und
Effektivitats- und Effizienzsteigerungspotenziale zu identifizieren.

Landkreis Saalfeld-Rudolstadt: ,,Kommunen im Gleichgewicht — Resiliente Strukturen sichern Zukunft“
(Projektverantwortliche: Landkreis Saalfeld-Rudolstacdt)
Ziel des Modellvorhabens ist es im weitesten Sinn, die ,Negativspirale® aus schwierigen kommunalen Haus-
haltslagen und sich in der Folge ergebender zunehmender Einschrédnkungen in der Wohn- und Lebensqualitét
zu durchbrechen. Dazu standen zwei strategische Ansatze im Mittelpunkt: Ansatz 1 beschaftigte sich mit dem
Handlungsfeld kommunale Haushalte. Ziel war es, den Kommunen Wege aufzuzeigen, wie sich die Ausgaben
fur Verwaltung optimieren und die Pflichtaufgaben erflillen lassen und welche finanziellen Handlungsspielrdume

BMI (Hrsg.) (2019): Lebendige Regionen — aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe. Ein MORO-Forschungsfeld. Erste Zwi-
schenergebnisse und Start der 2. Phase. MORO Informationen (19/1)
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es fiir die freiwilligen Leistungen gibt, die maligeblichen Einfluss auf Wohn- und Lebensqualitat haben. Ansatz
2 verfolgte das Ziel, die ,demografische Kurve®im positiven Sinn zu beeinflussen. Dabei wurden Chancen und
Potenziale der demografischen Entwicklung identifiziert und erarbeitet wie Leerstand in Wert gesetzt werden
kann. Ziel der Umsetzungsphase ist der Aufbau eines langfristig abgesicherten regionalen Leerstandsmanage-
ments, das die Innenentwicklung fordert und somit lebendige Ortskerne starkt.

Wirtschaftsraum Spreewald: ,,Mobilititsmanagement fiir bessere Daseinsvorsorge und wirtschaftliche Ent-

wicklung“ (Projektverantwortliche: Energieregion Lausitz-Spreewald GmbH)
Die Modellregion ist sehr stark vom demografischen Wandel betroffen, was sich vor allem auf die infrastruktu-
rellen Angebote, bspw. im OPNV, auswirkt. Dies und die disperse Siedlungsstruktur erfordern ein hohes MaRd
an Mobilitét. Insgesamt wirkt sich die strukturelle Situation nicht nur auf die Erreichbarkeit der Einrichtungen
der Daseinsvorsorge aus, sondern beeinflusst auch die Erreichbarkeit von touristischen Destinationen und Ar-
beitsplatzen negativ. Vor diesem Hintergrund wurde der Schwerpunkt Mobilitdt gewahit. Das Modellvorhaben
Zielte darauf ab, ein Mobilititsmanagement als regionalplanerische Strategie zur Sicherung der Mobilitat zu
entwickeln. Hierbei wurden die Aspekte Daseinsvorsorge, Fachkréftesicherung und Tourismus integriert be-
trachtet. In der Umsetzungsphase werden die Einfiihrung einer Gastecard sowie angepasste Mobilitatsldsun-
gen fir Auszubildende weiter flankiert.

Regiopolregion Bielefeld: ,,Vernetzt denken, interkommunal handeln. Integrierte Lésungen fiir die Regio-

polregion Bielefeld* (Projektverantwortliche : Stadt Bielefeld)
Vor dem Hintergrund des zunehmenden Wettbewerbsdrucks durch die umliegenden Metropolregionen und der
angespannten kommunalen Haushaltslagen zielte das Modellvorhaben darauf ab, durch interkommunale Ko-
operation Synergien in der Erstellung &ffentlicher Leistungen zu ,heben®, um wettbewerbsfahig zu bleiben. In
einem kaskadischen Vorgehen wurden systematisch die Zielsetzungen, Handlungsanséatze und konkrete
Schlusselprojekte der interkommunalen Kooperation bestimmt. Es ging auch darum, Kooperationen in der jun-
gen Regiopolregion zu festigen. In der Umsetzungsphase wird auf das Strategiefeld Mobilitat fokussiert. Das
Leitziel ist die umweltfreundliche Organisation der Alltagsmobilitat. Vor diesem Hintergrund wird ein integriertes
regionales Radverkehrskonzept erarbeitet und die Entwicklung bzw. Qualifikation von Radwegen inkl. deren
Finanzierung vorbereitet.

Landkreis Barnim: ,,Nachhaltiger Barnim* (Projektverantwortliche: Landkreis Barnim)

Das Modellvorhaben "Nachhaltiger Barnim" untergliederte sich in drei verschiedene Teilprojekte. Das Teilpro-
jekt 1 beschaftigte sich mit der Erstellung einer integrierenden nachhaltigen Entwicklungsstrategie, die verschie-
dene vorhandene fachspezifische Konzeptionen unterschiedlicher kommunaler Leistungsbereiche aufgreifen
und erganzen sollte, um im Ergebnis eine zukunftsorientierte und finanzwirtschaftlich stabile Handlungsgrund-
lage zu schaffen. Das Teilprojekt 2 ,Mobilittssicherung” strebte vor dem Hintergrund des demografischen Wan-
dels die Entwicklung neuer Mobilitatskonzepte an. Diese sollen ein angemessenes Beforderungsangebot si-
cherstellen und insbesondere die Erreichbarkeit von Einrichtungen der medizinischen Versorgung im landlichen
Raum verbessern. Das Teilprojekt 3 ,Energiedialog* hatte zum Ziel, eine kommunal gesteuerte Energiewende
zu unterstiitzen. In der Umsetzungsphase soll ein Patientenfahrservice fiir ,nicht-qualifizierte” Krankenfahrten
zu stationaren, ambulanten und therapeutischen Behandlungen aufgebaut werden.

Landkreis BergstraBe: ,Interaktive Kreisentwicklungsstrategie BergstraBBe® (Projektverantwortliche: Land-
kreis BergstralSe)
Der Kreis BergstralRe weist eine sehr heterogene Struktur auf, sowohl naturraumlich als auch in Hinblick auf die
Entwicklungsdynamik. Als Teil zweier grofer Metropolregionen — Rhein-Main und Rhein-Neckar — muss sich
der Kreis als attraktiver Wohn- und Wirtschaftsstandort strategisch positionieren. Bisher fehlte dem Kreis hierflr
eine integrierte Entwicklungsstrategie, die im Rahmen des Modellvorhabens entwickelt wurde. Als Pilotthemen
wurden Wohnen, Gesundheitsversorgung sowie Finanzen anvisiert. In der Umsetzungsphase fokussiert sich
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der Landkreis auf das Thema Digitalisierung. Es geht darum, dass Thema in einer Modellschule zu integrieren,
um jungen Menschen fiir einen offenen und kritischen Umgang mit Digitalisierung zu befahigen

Stuttgart: ,Integration durch Information — neue Wege fiir die Regionalentwicklung“ (Projektverantwortliche:

Verband Region Stuttgart)
Die hochverdichtete Region Stuttgart steht vor der groRen Herausforderung, die Lebensqualitét ihrer Blrgerin-
nen und Birger zu erhalten sowie fiir den Zuzug von Fachkraften und flir Unternehmen attraktiv zu bleiben.
Aus diesen Grlinden soll eine praventive Standortpolitik betrieben werden. Im Rahmen des MORO fiihrte die
Region daher im Raum Schénbuch die Umsetzung des seit 2005 existierenden Landschaftsparks Region Stutt-
gart weiter. Hierzu wurde ein Dreiklang aus baulichen Malinahmen, (temporaren) Bespielungen und Inszenie-
rungen von Orten und Wegen im Schonbuch erarbeitet. In der Umsetzungsphase sollen ausgewéhlte Wettbe-
werbsergebnisse tiefergehend geplant, abgestimmt und umgesetzt werden.

Metropolregion Niirnberg: ,Fachkréftesicherung in der Metropolregion Niirnberg® (Projektverantwortliche:

Geschéftsstelle des Européische Metropolregion Niirnberg e. V.)
Fir das Modellvorhaben wurde das Schwerpunktthema Fachkraftesicherung gewahlt, da in der Region zwei
parallele Prozesse ablaufen: Okonomisches Wachstum und eine damit einhergehende hdhere Arbeitskrafte-
nachfrage trifft auf den demografischen Wandel und die damit einhergehende Schrumpfung des Fachkréaftepo-
tenzials. Vor diesem Hintergrund wurden mit dem Modellvorhaben zwei fir die Starkung des Fachkréftepoten-
zials in Stadt und Land wichtige vorhandene separate Konzepte verbunden und zur integrierten Strategie
entwickelt. Daneben wurde das Modellvorhaben auch dafiir genutzt, um ein Netzwerk aus Kdmmerern aufzu-
bauen, das die Fragestellungen der kommunalen Finanzen auf metropolitaner Ebene behandelt. In der Umset-
zungsphase wird ein Verfahren zur kontinuierlichen Uberpriifung des Strategierahmens und der Organisations-
struktur der Europdischen Metropolregion Niirnberg umgesetzt.

Halle: ,,Intelligente und multifunktionale Infrastruktursysteme® (Projektverantwortliche: Standortmarketing

Mansfeld-Siidharz GmbH)
Vor dem Hintergrund der demografischen Entwicklung verfolgte das Modellvorhaben das (ibergreifende Ziel,
die kommunalen Daseinsvorsorge-Infrastrukturen zu sichern. Dabei sollte insbesondere der landliche Raum in
seiner Versorgungsfunktion gestarkt werden, was die Entwicklung innovativer Ansétze und neuartiger Formen
der Versorgung in den betroffenen Teilregionen erfordert. Im Rahmen des Modellvorhabens wurden daher zwei
Projekte initiiert, die jeweils einen unterschiedlichen Losungsansatz verfolgten: die multifunktionale Nutzung
offentlicher (Bildungs-)Infrastrukturen und die ErschlieRung zusétzlicher Einnahmequellen durch die Sammlung
und Verwertung von Elektro- und Elektronikaltgeraten. Die beiden Projekte wurden von einer Studie zu der
aktuellen und kuinftigen kommunalen Finanzsituation flankiert und es wurden gemeinsam mit den Finanzakteu-
ren die beiden Projekte fiskalisch beleuchtet.
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2 Zur Einigung uber die foderalen Finanzbeziehungen ab 2020

2.1

Welche Anderungen gibt es im Vergleich zum Status quo?

Die bedeutsamsten Anderungen finden sich im bundesstaatlichen Finanzausgleich. Das mehrstufige Steuerzuord-
nungs- und Ausgleichssystem wurde grundlegend reformiert.

Im Zentrum der Reform steht, dass der Landerfinanzausgleich im engeren Sinne (sowie auch der bishe-
rige Umsatzsteuervorwegausgleich, der dem Lénderfinanzausgleich vorgeschaltet ist) abgeschafft und
durch einen Ausgleich ersetzt wird, der (iber finanzkraftabhangige Zu- und Abschlage bei der Zuteilung
der Umsatzsteuer auf die einzelnen Lander erfolgt. Damit wird ein horizontaler Finanzkraftausgleich kinf-
tig nicht mehr unmittelbar durchgefiihrt, indem finanzkraftstarke Lander Ausgleichsbeitrage aus eigenen
Mitteln aufbringen, um die Ausgleichszuweisungen an die finanzkraftschwachen Lénder zu finanzieren.
Stattdessen werden Unterschiede in der Finanzkraft dadurch reduziert, dass Lander mehr oder weniger
Umsatzsteuermittel zugeordnet bekommen, d. h. ohne dass eigene Mittel zu Ausgleichsbeitragen werden.
Wenngleich die Zu- und Abschlé&ge in einer grundsétzlich gleichen fiskalischen Wirkung miinden wie die
Ausgleichszuweisungen und -beitrdge im bisherigen System, gibt es im Zustandekommen dieser Wirkung
entscheidende Unterschiede zwischen neuem und altem Finanzausgleich: Im neuen System stehen die
Lander nicht mehr sicht- und unmittelbar fiireinander ein. Die horizontale Solidaritat wird ab 2020 formal
aufgegeben.

Bei der Berechnung ausgleichsrelevanter Kennzahlen werden die Steuereinnahmen des Landes vollstan-
dig bertcksichtigt. Eine Ausnahme bilden ab 2020 Einnahmen aus der Forderabgabe, die auf 33 % her-
abgesetzt werden. Den Landern werden dartber hinaus die wichtigsten Steuereinnahmen der Gemein-
den* angerechnet. Hierbei erfolgt im neuen System eine Heraufsetzung auf 75 %. Derzeit werden die
ausgleichserheblichen Gemeindeeinnahmen nur zu 64 % einbezogen.

Die L&nder erhalten im Rahmen der Umsatzsteuerverteilung ab 2020 zusatzliche Mittel zulasten des Bun-
des. Im Jahr 2020 betrégt der Gegenwert der Anteilsiibertragung 4,02 Mrd. €. Dieser Betrag setzt sich
zusammen aus einem Festbetrag und einem dynamischen Teil, der an das Gesamtvolumen des Umsatz-
steueraufkommens gekoppelt ist und in den Folgejahren voraussichtlich weiter anwachsen wird. Der zu-
satzliche Landeranteil am Umsatzsteueraufkommen wurde teilweise mit dem Auslaufen der Entflech-
tungsmittel verknlipft und stellt somit zum Teil (aber nicht ausschlieBlich) einen Ersatz dar. Die
Entflechtungsmittel werden den Landern seit 2007 vom Bund als Kompensation fiir beendete Gemein-
schaftsaufgaben und beendete Finanzhilfen im Zusammenhang mit der Aufgabenentflechtung der Fode-
ralismusreform | gewahrt. Die Mittel laufen 2019 aus.

Dariiber hinaus ist der Bund im neuen Finanzausgleichssystem auch auf den weiteren Stufen erheblich
stérker belastet als bisher. Die Bedeutung der (vertikalen) Zuweisungen des Bundes, der sog. Bundeser-
ganzungszuweisungen (BEZ), steigt im neuen Ausgleichssystem spiirbar. Die Mittel, die der Bund leis-
tungsschwachen Landern nach der horizontalen Ausgleichsstufe erganzend gewahrt, werden im beste-
henden Rahmen ausgebaut und darlber hinaus um neue Instrumente erweitert. Neben den allgemeinen
BEZ, die eine deutliche Aufwertung im Volumen erhalten und die entfallenden horizontalen Ausgleichsbe-
standteile kompensieren, werden mit den sog. Gemeindesteuerkraftzuweisungen (Gemeinde-BEZ) und
den sog. Forschungs-BEZ zwei neue vertikale Transfermechanismen geschaffen.

4 Ausgleichserheblich sind die Einnahmen der Kommunen aus den Gemeinschaftssteuern (Lohnsteuer, veranlagte Einkommensteuer,
Umsatzsteuer, Abgeltungsteuer auf Zins- und VerauRerungsertrage) sowie die von Hebesatzunterschieden neutralisierten Steuerkraft-
zahlen aus den Realsteuern (Grundsteuern, Gewerbesteuer).
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o Der Solidarpakt Il 1auft mit dem Jahr 2019 planmaRig aus. Die Solidarpakt-I-Mittel werden im derzeitigen
System Uiberwiegend?® als Sonderbedarfs-BEZ zur Deckung von teilungsbedingten Sonderlasten aus dem
bestehenden starken infrastrukturellen Nachholbedarf und zum Ausgleich unterproportionaler kommuna-
ler Finanzkraft in degressiv fallendem Volumen gewéhrt (vgl. Abbildung 2). Eine letztmalige Zahlung er-
folgtim Jahr 2019 . H. v. rund 2,1 Mrd. €. Danach endet der Solidarpakt Il endg(iltig.

Das System des bundesstaatlichen Finanzausgleichs &ndert sich folglich ab 2020 strukturell (vgl. Abbildung 2).
Wahrend allein die primare Steuerzuordnung unverandert bleibt, gibt es auf den weiteren Systemstufen entschei-
dende Modifizierungen. Hierbei ist eine deutliche Vertikalisierung, d. h. ein splrbarer Bedeutungsgewinn vertikaler
Ausgleichsinstrumente, die der Bund finanziert, zu verzeichnen.

Abbildung 2:  Als Sonderbedarfs-BEZ gewéhrte Mittel aus dem Solidarpakt Il 2005 bis 2019
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SN = Sachsen, BE = Berlin, ST = Sachsen-Anhalt, BB = Brandenburg, TH = Thiiringen, MV = Mecklenburg-Vorpommern
Quelle: Eigene Darstellung; Datengrundlage: Bundesgesetzblatt 2001 | S. 3955, 3958 f.

5 Der Solidarpakt Il ist ein Regelungs- und Finanzmittelpaket zur Unterstlitzung des Aufbau Ost. Es enthalt ein Gesamtvolumen i. H. v.
ca. 156 Mrd. €, die in den Jahren 2005 bis 2019 gewéahrt werden. Hiervon werden etwa 105 Mrd. € als Sonderbedarfs-BEZ im Rahmen
des bundesstaatlichen Finanzausgleichs ausgegeben (vgl. Abbildung 2). Die weiteren rund 51 Mrd. € werden in den neuen Landern zur
Férderung verschiedener wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Bereiche eingesetzt.
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Abbildung 3: Strukturelle Gemeinsamkeiten und Unterschiede zwischen dem bestehen und dem neuen Fi-
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Quelle: Lenk/Glinka/Starke 2018b.

¢ Die Finanzhilfen des Bundes fiir Seehéfen an die Lander Bremen, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen und Schleswig-Holstein werden in gleicher Hohe wie bisher (ca. 38 Mio. € pro Jahr) fort-
gefuhrt. Nach dem bis zur Reformumsetzung geltenden Recht wéren diese Mittel mit dem Jahr 2019 aus-
gelaufen.

¢ Die Bundesmittel im Rahmen des Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetzes (GVFG)® werden ebenfalls
entfristet. Das Bundesprogramm hat derzeit einen jahrlichen Gesamtumfang von rund 333 Mio. €, der
beibehalten wird.

o  Der Kommunalinvestitionsforderungsfonds wurde um 3,5 Mrd. € aufgestockt. Mit diesen Mitteln sollen In-
vestitionen in die Bildungsinfrastruktur finanzschwacher Kommunen geférdert werden. Im Kommunalin-
vestitionsforderungsgesetz (KInvFG)7 ist ein konkreter Schiissel fiir die Verteilung der Mittel festgelegt.

Weiterhin wurde im Rahmen der Foderalismusreform 2017 die Rolle des Stabilitatsrats institutionell gestarkt. Dieser
- bestehend aus dem Bundeswirtschaftsminister und den Finanzministern des Bundes und der Lander — (ibernimmt
ab 2020 zusétzlich zu seinen bestehenden Aufgaben auch die Uberpriifung der Einhaltung der Schuldenbremse.

6 Gesetz Uber Finanzhilfen des Bundes zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden (Gemeindeverkehrsfinanzierungsge-
setz - GVFG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 28. Januar 1988 (BGBI. | S. 100), das zuletzt durch Artikel 463 der Verordnung
vom 31. August 2015 (BGBI. | S. 1474) geandert worden ist.

7 Kommunalinvestitionsforderungsgesetz vom 24. Juni 2015 (BGBI. | S. 974, 975), das durch Artikel 7 des Gesetzes vom 14. August 2017
(BGBI. I S. 3122) geandert worden ist.

Zur Einigung Uber die foderalen Finanzbeziehungen ab 2020 BBSR-Online-Publikation Nr. 14/2020



Modellvorhaben der Raumordnung ,Lebendige Regionen — Aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe* 19
Endbericht der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung

2.2 Welche finanziellen Folgen haben die neuen Finanzregeln fiir Bund und Lander?

Die Fdderalismusreform 2017 hat spiirbare, unmittelbare Folgen fiir die Finanzausstattung des Bundes und der
Lander. Insgesamt werden die Lander ab 2020 zusétzliche Einnahmen i. H. v. etwa 9,9 Mrd. € zur Verfiigung haben
(vgl. Abbildung 4). Der Bund ist in entsprechendem Mafle héher belastet.

Die zusatzliche Bundesbelastung bzw. die zusatzlichen Einnahmen der Lander entsprechen je Einwohner ca.
120 €. Jedoch profitieren die einzelnen Lander von der vertikalen Neuverteilung der Mittel nicht gleichermafen.
Abbildung 5 zeigt die jeweiligen Werte sowie die Position zum Durchschnitt der Landergesamtheit. Die finanziellen
Spielrdume aller L&nder erweitern sich erkennbar. Im Vergleich zu einer Entfristung der bestehenden Finanzregeln
einschliellich des geltenden bundesstaatlichen Finanzausgleichs (Vergleichsszenario) ergeben sich im Jahr 2020
bei erstmaliger Anwendung aller Reformregelungen Mehreinnahmen der einzelnen Lander zwischen 79 €/EW und
715 €/EW. Die besonders hohen Zuwéchse in Bremen und dem Saarland lassen sich vor allem auf die Sanierungs-
hilfen flir diese beiden Lander zuriickfiihren. Fir die restlichen Lander zeigt sich, dass insbesondere im Osten
Deutschlands deutliche reformbedingte Mehreinnahmen erwartet werden kénnen. Der Grund hierflir ist vorwiegend
ein technischer: Im herangezogenen Vergleichsszenario wird — wie es das geltende Recht auch vorsieht — von
einem ersatzlosen Auslaufen des Solidarpakts Il nach dem Jahr 2019 ausgegangen. Angesichts dieser Aussicht
wurde in den neuen Landern eine ,fiskalische Klippe* befirchtet, die von 2019, wenn Mittel aus dem Solidarpakt Il
letztmals gewahrt werden, zu 2020 entstehen wirde. Dieser Fall konnte durch die jlngste Féderalismusreform
abgewendet werden. Die Reformmittel wirken in den neuen Léndern in Bezug auf den entfallenden Solidarpakt Il
kompensatorisch, werden aber — und dies ist eine wichtige Relativierung — nicht in vollem Umfang als zusétzliche
Haushaltsspielraume splrbar sein.

Abbildung 4: Zusétzliche Belastungen des Bundes nach neuem Regelwerk im Vergleich zu einer Status-quo-
Verlangerung 2020 in Mio. €
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Quelle: Eigene Berechnung, eigene Darstellung. Datengrundlage: Regionalisierte Steuerschatzung vom Mai 2018.8

8  Die zusétzlichen Mittel des Kommunalinvestitionsforderungsfonds i. H. v. 3,5 Mrd. € sind hierin nicht berticksichtigt, da eine Zuordnung
dieser Mittel auf einzelne Jahre nicht méglich ist.
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Abbildung 5: Mehreinnahmen nach neuem Regelwerk im Vergleich zu einer Status-quo-Verldngerung 2020
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Quelle: In Anlehnung an Lenk/Glinka 2017a und Lenk/Glinka 2017b. Aktualisierte Berechnung auf der Grundlage der regionalisierten Steuerschatzung vom
Mai 2018.2

Im interperiodischen Bereich sind in den Zahlen von 2019 noch Mittel des Solidarpakts Il enthalten: Demnach
weiten sich die Einnahmenspielrdume 2020 zwar gegenlber 2019 deutlich aus, im Vergleich mit den anderen

Landern erfolgt dies jedoch in unterdurchschnittlichem MaRe.

Abbildung 6 bestéatigt schliellich die Ambivalenz, mit der die fiskalische Wirkung der Reformergebnisse bewertet
werden muss. Zunachst gilt: Die dargestellten interperiodischen Mehreinnahmen der L&nder waren bei einer Ent-
fristung des bisher geltenden Rechts wesentlich geringer ausgefallen als mit der nun umgesetzten Reform. Dies
wird ersichtlich, wenn die Einnahmenzuwéchse von 2019 zu 2020 (Saulen) unter dem Gesichtspunkt betrachtet
werden, wie hoch der Anteil der reformbedingten Mehreinnahmen an diesen gesamten Einnahmenzuwachsen ist.
Der Freistaat Bayern etwa verzeichnet von 2019 zu 2020 einen Einnahmenzuwachs von insgesamt 371 €/EW.
Hiervon sind — dies geht aus Abbildung 5 im Detail hervor — 107 €/EW auf die Reform zurlickzufiihren; dieser Teil
ist in Abbildung 6 aggregiert jeweils als Punkt innerhalb der einzelnen Landersaulen abgetragen. Die weiteren
Mehreinnahmen gehen insbesondere aus dem allgemeinen Steuerwachstum auf der Landes- und der Gemeinde-
ebene hervor, von dem alle Lander in unterschiedlichem Male profitieren. Im Freistaat ware der Einnahmenzu-
wachs im Jahr 2020 gegeniber 2019 ohne die Reform folglich geringer, aber mit 264 € (= Differenz aus gesamtem
Einnahmenzuwachs und reformbedingten Mehreinnahmen bzw. Differenz aus Saule und Punkt) noch immer ver-
gleichsweise deutlich.

9 Die zusétzlichen Mittel des Kommunalinvestitionsforderungsfonds i. H. v. 3,5 Mrd. € sind hierin nicht berlicksichtigt, da eine Zuordnung
dieser Mittel auf einzelne Jahre nicht méglich ist.
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Ein anderes Bild zeigt sich in den ostdeutschen Flachenlandern sowie weitgehend in Berlin. Hier ist die Einnah-
menentwicklung von 2019 zu 2020 nicht allein vom allgemeinen Steuerwachstum und den Reformeffekten des
neuen Finanzausgleichssystems gepragt, sondern dariiber hinaus in hohem Malte auch von den auslaufenden
Mitteln des Solidarpakts . Den positiven Betragen aus dem Steuerwachstum stehen in allen neuen Landern ne-
gative Betrage i. H. v. 111 €/EW (Berlin) bis 148 €/EW (Sachsen-Anhalt) gegeniiber — jene Betrage, die 2019 noch
aus dem Solidarpakt I eingenommen werden und 2020 entfallen. Saldiert ergeben sich aus diesen diametralen
Effekten nur geringfligig positive und zum Teil sogar negative Wachstumsbetrage, die erst durch die Hinzunahme
der reformbedingten Mehreinnahmen spiirbar positiv werden und den Haushaltsspielraum der neuen Lander er-
weitern. In Sachsen etwa speist sich der Einnahmenzuwachs i. H. v. 228 €/EW fast vollstandig aus den reformbe-
dingten Mehreinnahmen, die 221 €/EW betragen. Gleiches gilt fur Mecklenburg-Vorpommern und Thlringen sowie
etwas weniger deutlich fir Brandenburg und Berlin. In Sachsen-Anhalt sind die reformbedingten Mehreinnahmen
im Jahr 2020 groRer als der gesamte interperiodische Einnahmenzuwachs. Folglich wirde das Land ohne die
vereinbarte Reform gegenuber 2019 sogar einen Einnahmenverlust verzeichnen. 0. Mit anderen Worten: Dass die
Einnahmen der ostdeutschen Flachenlander 2020 im Vergleich zum Vorjahr nicht nahezu stagnieren oder sich
reduzieren, lasst sich auf die ausgehandelten Reformergebnisse zuriickflihren. Zugleich gilt jedoch: Die Einnah-
menzuwachse von 2019 zu 2020 bleiben im Osten — trotz liberdurchschnittlicher reformbedingter Zugewinne —
unter BerUcksichtigung aller entwicklungsrelevanten Einnahmenkomponenten deutlich unter dem Durchschnitts-
wert flr die Landergesamtheit (orangenfarbene Linie).

Abbildung 6: Einnahmenentwicklung von 2019 zu 2020 und Einfluss der Reform
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Quelle: Eigene Berechnung, eigene Darstellung. Datengrundlage: Regionalisierte Steuerschatzung vom Mai 2018."

10 Ahnlich ist der Befund erkennbar fiir Bremen und das Saarland. Beide Lander wiirden ohne die reformbedingten Mehreinnahmen, die
sich in ihrem Fall insbesondere aus den neu eingefiihrten Sanierungshilfen ergeben, von 2019 zu 2020 ein negatives Einnahmenwachs-
tum verzeichnen. Zurlickzufiihren ist dies auf die auslaufenden Konsolidierungshilfen, die Bremen 2019 i. H. v. 442 €/EW und das Saar-
land i. H. v. 261 €/EW erhalt und die ab 2020 entfallen.

" In den Werten enthalten sind alle ausgleichserheblichen Einnahmen der Landes- und kommunalen Ebene ungekiirzt und in voller Hohe
(d. h. auch ohne ausgleichsbedingte Hebesatzneutralitat der Realsteuerkraft). Das allgemeine Steuerwachstum von 2019 zu 2020 ist
inbegriffen.
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Das groBte interperiodische Wachstum verfligharer Einnahmen verzeichnen Bremen und das Saarland. Mit Ham-
burg, Baden-Wiirttemberg, Hessen und Bayern folgen vier finanzkraftstarke Lander, die im derzeitigen Landerfi-
nanzausgleich Zahlerlander sind. Vollumfanglich zufrieden stellen kann dieses Verteilungsergebnis im Kontext der
gesamten Einnahmenentwicklung folglich nicht. Denn gemessen an der gesamtstaatlichen Zielsetzung gleichwer-
tiger Lebensverhaltnisse (Art. 72 Abs. 2 GG) erscheint es problematisch, dass alle ostdeutschen Flachenlander —
sie gehdren auch gut 30 Jahre nach der Wiedervereinigung zu den finanzkraftschwéchsten Landern der Bundes-
republik —im Vergleich der Einnahmenzuwéchse von 2019 zu 2020 am unteren Rand der Landergesamtheit liegen,
wahrend u. a. die finanzkraftstarksten Lander ihren relativen Vorsprung durch reformbedingte Mehreinnahmen mit-
unter noch ausbauen kdnnen.

Durch die Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen verzeichnen alle Lander zusétzliche Einnahmen. An-
gesichts der konkreten Verteilung des Einnahmenwachstums erscheint eine Beschleunigung des innerdeutschen
Konvergenzprozesses in den kommenden Jahren jedoch eher unwahrscheinlich. Im Ubergang von 2019 zu 2020 ff.
scheint sich vielmehr eine weitgehende Verstetigung der bisherigen Niveauunterschiede einzustellen (vgl. Abbil-
dung 7). Dies ist nicht ausschlieflich auf die neuen Finanzregeln zuriickzufuhren, denn die Ursachen flr den bereits
am aktuellen Rand stagnierenden Konvergenzprozess sind vielfaltig. Das Neuordnungsergebnis wirkt jedoch in
seiner Gesamtheit zu wenig entschlossen, um die Reduzierung der origindren Leistungsfahigkeitsunterschiede,
d. h. der Finanzkraftunterschiede vor Finanzausgleich, kiinftig aktiv zu forcieren und somit Abhangigkeiten einzel-
ner Lander und Landergruppen von der foderalen Solidargemeinschaft zu verringern. 2

Abbildung 7: Entwicklung des relativen Pro-Kopf-Einnahmenniveaus der Léndergruppen seit 1995 jeweils in
Prozent des Durchschnitts der Léndergesamtheit
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Quelle: Lenk/Glinka (2018). Anmerkung: Aus Griinden der Ubersichtlichkeit wurde auf eine Darstellung der Stadtstaatenwerte verzichtet. Diese sind weit
liberdurchschnittlich und beeinflussen entsprechend auch den Wert des Bundesdurchschnitts.

12 Zu diesem Ergebnis kommt auch eine Untersuchung eines léngerfristigen Zeitraums bis 2030 durch das ifo Institut Dresden und das
Institut fiir Offentliche Finanzen und Public Management der Universitat Leipzig (vgl. Lenk et al. 2016).

Zur Einigung Uber die foderalen Finanzbeziehungen ab 2020 BBSR-Online-Publikation Nr. 14/2020



Modellvorhaben der Raumordnung ,Lebendige Regionen — Aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe* 23
Endbericht der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung

2.3 Welche finanziellen Folgen haben die neuen Finanzregeln fiir die Kommunen?

Die Regelungen in Verbindung mit den neu geordneten Finanzbeziehungen betreffen unmittelbar zunéchst den
Bund und die Lander. Die politische Einigung auf einen Kompromiss wurde schlieBlich von den Regierungschefs
erzielt und die gesetzliche Implementierung von Bundestag und Bundesrat beschlossen. Die kommunale Ebene
nimmt im Kontext der Verhandlungen und des Verhandlungsergebnisses eine (mittelbare) Sonderrolle ein, die in
der staatsorganisatorischen Stellung der Gemeinden ihre Ursache findet.

Demnach bilden die Kommunen zwar eine wichtige Funktionsebene im Rahmen der Erflillung 6ffentlicher Aufga-
ben, sie sind de jure jedoch keine dritte staatliche Ebene neben Bund und Léndern. Stattdessen werden sie von
der Verfassung als Bestandteil der Lander definiert. Wenngleich das Grundgesetz den Kommunen ein Selbstver-
waltungsrecht sichert, das auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung einschlieft, ist die kommunale
Ebene rechtlich und finanziell essenziell mit den Landern verbunden. Dies zeigt sich etwa im Art. 106 GG, der die
vertikale Verteilung von Steuereinnahmen regelt. Dort heiltt es in Absatz 7: ,Von dem Lénderanteil am Gesamtauf-
kommen der Gemeinschaftssteuern flielt den Gemeinden und Gemeindeverbénden insgesamt ein von der Lan-
desgesetzgebung zu bestimmender Hundertsatz zu. Im Ubrigen bestimmt die Landesgesetzgebung, ob und inwie-
weit das Aufkommen der Landessteuern den Gemeinden (Gemeindeverbénden) zuflie8t.“ Mit anderen Worten:
Das Grundgesetz verpflichtet die Lander zur Implementierung eines eigenen kommunalen Finanzausgleichs. Die
Ausgestaltung des Systems ist den Landern selbst liberlassen. '

An deren reformbedingten Mehreinnahmen werden die Kommunen i. d. R. dber verschiedene Kanale beteiligt -
teilweise systematisch, teilweise diskretionar. Liegen ein GleichmaRigkeitsgrundsatz' oder eine Verbundquote
vor, was mit Ausnahme Hessens, Sachsen-Anhalts und Thiiringens auf alle Lander zutrifft, '® erfolgt eine regelge-
bundene Partizipation der kommunalen Ebene an der Einnahmeentwicklung des jeweiligen Landes.!” Insbeson-
dere im Falle der Bedarfsmodelle, die in Hessen, Sachsen-Anhalt (in Kombination mit einer indexbasierten Fort-
schreibung) und Thiringen (in Kombination mit einem GleichmaRigkeitsgrundsatz) zum Einsatz kommen und nicht
(primar) an Hohe und Entwicklung der Einnahmen des Landes ansetzen,® ist (noch) fraglich, inwieweit die Ge-
meinden an den Mehreinnahmen infolge der Reform partizipieren. Angesichts der inhaltlichen Zusammensetzung
der Reformergebnisse erscheint eine Debatte iber auerordentliche Verteilungsregelungen zwischen Landern und
Kommunen durchaus angemessen. Denn die kommunalbezogenen Bestandteile nehmen im Rahmen der Reform
mitunter einen bedeutenden Umfang ein.

Die Gemeindefinanzkraft findet im neuen Ausgleichsmechanismus etwa eine um elf Prozentpunkte héhere Einbe-
ziehung als bisher. Dies flihrt dazu, dass kommunale Finanzkraftunterschiede zwischen den Landern im bundes-
staatlichen Finanzausgleich starker ausgeglichen werden. Im neuen System erhalten Lander mit einer finanzkraft-
schwachen kommunalen Ebene folglich entsprechend héhere Zuschlége bei der Umsatzsteuer sowie Zugewinne
im Rahmen der allgemeinen BEZ; finanzkraftstarke Lander miissen hingegen i. d. R. hdhere Abschlage bei der

13 Fiir einen Uberblick Gber die unterschiedlichen kommunalen Finanzausgleichssysteme in Deutschland siehe Lenk/Hesse/Liick 2013.

14 Der GleichmaBigkeitsgrundsatz kommt in Sachsen und Mecklenburg-Vorpommemn sowie im Rahmen des Thiringer Partnerschaftsmo-
dells zum Einsatz.

5 Ein Verbundquotenverfahren wird in folgenden Landern praktiziert: Baden-Wirttemberg, Bayern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Schleswig-Holstein, Saarland und Brandenburg.

16 Hessen, Sachsen-Anhalt und Thiringen verfligen (iber sog. Bedarfsmodelle, in deren Rahmen nicht die Lander- oder Kommunalein-
nahmen, sondern die kommunalen Zuschussbetrége fiir das Volumen der FAG-Masse malgeblich sind.

17 Fir einen gesamthaften Uberblick Giber die in den Landern angewandten Dotationsmodelle vgl. Tabelle 5.

18 Im Hessischen Bedarfsmodell kommtim Rahmen des Stabilitatsansatzes ein von der Landesfinanzkraft abhangiger Finanzkraftzuschlag
zum Einsatz. Dieser soll sicherstellen, dass die FAG-Masse nicht geringer ausfallt als im jeweiligen Vorjahr (vgl. Hessischer Landtag,
2015: 55).

Zur Einigung Uber die foderalen Finanzbeziehungen ab 2020 BBSR-Online-Publikation Nr. 14/2020



Modellvorhaben der Raumordnung ,Lebendige Regionen — Aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe* 24
Endbericht der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung

Umsatzsteuerverteilung hinnehmen.® Die Lander Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Saarland, Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Thiiringen profitieren dartiber hinaus von den Gemeindesteuerkraftzuweisungen.? Insbeson-
dere in diesen Landern ist der kommunalbezogene Teil an den gesamten reformbedingten Mehreinnahmen beson-
ders hoch. In den ostdeutschen Flachenlandern — mit Ausnahme Brandenburgs — lassen sich tiber 90 % der finan-
ziellen Reformgewinne auf die starkere Beriicksichtigung und den starkeren Ausgleich von
Gemeindefinanzkraftschwachen zuriickflihren (vgl. Abbildung 8). Um eine Verwendung der Mittel im Sinne ihrer
Bezeichnung und im Sinne ihres inhaltlichen Zustandekommens — die Mittelhéhe errechnet sich parametrisch je-
weils in Abhangigkeit von der Finanzkraft der Gemeindeebene — sicherzustellen, ist die Weiterleitung Uber Kanéle
aulerhalb der sonst gangigen Verteilungsmechanismen eine denkbare Option. Dies ist jedoch in Abhangigkeit der
landesspezifischen Besonderheiten individuell zu prifen.

Abbildung 8: Kommunalbezogene und gesamte Mehreinnahmen im Rahmen der Reform des bundesstaatli-
chen Finanzausgleichs 2020
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Quelle: Lenk/Glinka/Starke 2018b.21

2.4 Zwischenfazit zur Neuregelung der foderalen Finanzbeziehungen

Die Neuordnung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen konnte der Gesetzgeber mit der Foderalismusreform im
Juni 2017 abschlielen. Damit steigt die finanzpolitische Planungssicherheit fiir die Zeit nach 2019, wenn viele der
bisher geltenden Regelungen der Finanzmittelverteilung, darunter das Finanzausgleichsgesetz, auslaufen. Die Re-
formregelungen betreffen unmittelbar das finanzielle Verhaltnis zwischen dem Bund und den Landern und gehen
mit erheblichen Veranderungen einher. Neben strukturellen Anpassungen im System des bundesstaatlichen Fi-

19 Aufgrund der hohen Bedeutung der Gemeinschaftssteuern fiir die Finanzausstattung der Gebietskorperschaften korrelieren das relative
Finanzkraftniveau der Landes- und der Gemeindeebene in den einzelnen Landern sehr stark miteinander (vgl. Lenk/Glinka/Sunder
2015: 59 ff.).

2 Auf der Grundlage des Datenstandes der aktuellen Steuerschéatzung fiir die Jahre 2020 ff. (Mai 2018).

21 Die zusétzlichen Mittel des Kommunalinvestitionsforderungsfonds i. H. v. 3,5 Mrd. € sind hierin nicht berticksichtigt, da eine Zuordnung
dieser Mittel auf einzelne Jahre nicht méglich ist.
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nanzausgleichs erhalten die Lander — gegen Aufgabe von Kompetenzen —rund 9,9 Mrd. € an zusétzlichen Einnah-
men vom Bund im Vergleich zu einer Entfristung des bisher geltenden Rechts. Diese Summe wird sich in Abhén-
gigkeit vom allgemeinen Steuerwachstum in den Jahren 2021 ff. voraussichtlich noch vergroRern.2

Bedeutsam ist, dass bis zum Wirksamwerden des neuen Regelwerks im Jahr 2020 eine Regelung gefunden wird,
in welcher Form und in welchem Umfang die Kommunen an den Mehreinnahmen der Lander beteiligt werden
sollen. Angesichts deutlicher Einnahmenzuwachse der Lander erscheint es sinnvoll, die Finanzausstattung der
Kommunen systematisch zu starken. Sie sind die Hauptakteure staatlicher Investitionsaktivitdten und nehmen folg-
lich eine zentrale Rolle bei Instandhaltung, Modernisierung und Erweiterung der &ffentlichen Infrastruktur ein. Eine
finanzielle Stérkung der kommunalen Ebene wére angesichts aktueller politischer und gesellschaftlicher Heraus-
forderungen sowie geplanter Investitionsvorhaben ein konsequenter Schritt.

2 An dieser Stelle soll kurz auf die Schuldenbremse verwiesen werden, die sich selbst nicht auf die Neuregelung der Bund-Léander-Fi-
nanzbeziehungen auswirkt. Vielmehr ist das Gegenteil der Fall: Da alle Lander Mehreinnahmen aufweisen, kann die Schuldenbremse
von den Landern bedeutend besser eingehalten werden. Insbesondere gilt dies fiir das Saarland und den Stadtstaat Bremen, da diese
ab dem Jahr 2020 Sanierungshilfen i. H. v. 400 Mio. €/Jahr erhalten werden.
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3 Die kommunale Haushaltslage der Modellregionen im Vergleich

3.1 Die Bedeutung der Haushaltslage fiir die finanzielle Handlungsfahigkeit der Kommunen

Verfassungsrechtlich obliegt den Gemeinden die Erfiillung der sogenannten ,Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft* in eigener Verantwortung (Art. 28 Abs. 2 GG). Das daraus resultierende Recht der kommunalen
Selbstverwaltung umfasst aber auch die Pflicht der finanziellen Eigenverantwortung fur die Umsetzung und Finan-
zierung entsprechender Aufgaben und Leistungen. Aber auch andere politische Zielstellungen beeinflussen die
Wahrnehmung oder Durchflihnrung von Aufgaben und Leistungen der Kommunen. Hier sei bspw. auf das Postulat
der Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse in allen Teilrdumen der Bundesrepublik (§ 1 Abs. 2 ROG) und
der daraus abgeleitete raumordnerische Grundsatz der Sicherung einer nachhaltigen, angemessenen Daseinsvor-
sorge (Art. 2 Abs. 2 Nr. 1 und 3 ROG) verwiesen. Auch aus dem Sozialstaatprinzip und speziell der Umsetzung im
Rahmen der Sozialgesetzgebung ergeben sich Folgen fir das kommunale Handeln.

Die Gemeinden miissen folglich auf Grundlage verschiedener, aus oben beispielhaft genannten politischen Ziel-
stellungen und den daraus resultierenden rechtlichen Regelungen bestimmte Aufgaben wahrnehmen. Zudem kon-
nen sie weitere Aufgaben im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung tibernehmen. Daher wird bezogen auf
die kommunalen Aufgaben nach bestimmten Pflichtigkeitsgraden unterschieden, d. h. der kommunalen Wahlfrei-
heit der Aufgabenerbringung. Hier sind zunéchst pflichtige und freiwillige (Selbstverwaltungs-)Aufgaben zu unter-
scheiden. Bezogen auf die freiwilligen Aufgaben kann die Kommune selbst entscheiden, ob sie diese Aufgaben
wahrnehmen will. Beispiele wéren die Wirtschaftsforderung oder Kultur-, Sport- und andere Freizeiteinrichtungen.
Die pflichtigen Aufgaben sind dabei aufgrund einer Rechtsnorm zu erbringen, hier besteht keine Wahlfreiheit der
Kommunen zur Aufgabenerfiillung (,0b* der Aufgabenerfiillung). Als Beispiele sind das Rettungswesen oder die
Wasserver- und Abwasserentsorgung anzufiihren. Die pflichtigen Aufgaben kénnen zudem noch danach unter-
schieden werden, ob diese als Auftragsangelegenheiten auf Weisung erfiillt werden oder nicht. Sofern es sich um
weisungsgebundene Aufgaben handelt, hat die Kommune keine Wahlfreiheit bezogen auf die Form der Aufgaben-
durchfilhrung (,wie“ der Aufgabenerflillung). Diese Aufgaben sind dabei kein Bestandteil der kommunalen Selbst-
verwaltungsgarantie, werden jedoch von den Gemeinden in ihrer Eigenschaft als Tréager der kommunalen Selbst-
verwaltung wahrgenommen. Neben der rechtlichen Aufsicht unterliegen die Gemeinden bei diesen Aufgaben auch
der fachlichen Aufsicht des Staates. Beispiele wéren die Aufgaben nach SGB Il (Grundsicherung fir Arbeitssu-
chende) oder das Pass- und Meldewesen (vgl. bspw. Gern 2003; Henneke 2000; Petersen 1988; Scherf 2011).

In diesem Zusammenhang stellt der Umfang, in welchem es noch méglich ist, freiwillige Aufgaben wahrzunehmen,
einen essentiellen Indikator zur Einschatzung des finanziellen Handlungsspielraums und damit auch indirekt zur
Beurteilung der finanziellen Situation einer Kommune dar. Der dahinterstehende Gedanke ist, dass die Finanzaus-
stattung einer Kommune im Sinne der in Art. 28 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich verankerten kommunalen Selbst-
verwaltungshoheit so gestaltet sein muss, dass diese in der Lage ist, neben den pflichtigen Selbstverwaltungsauf-
gaben, Auftragsangelegenheiten und Pflichtaufgaben zur Erflllung nach Weisung auch in hinreichendem Malle
freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen. Denn nur dann kann von einer hinreichenden (finanziellen)
Entscheidungskompetenz der kommunalen Organe im Sinne der Regelung der Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft ausgegangen werden. Folglich kann eine fehlende oder nur geringfugige freiwillige Aufgabenwahrneh-
mung auf eine unzureichende Finanzausstattung hinweisen. Problematisch ist dabei jedoch, dass hierfiir bislang
keine Schwellenwerte existieren (vgl. Lenk et al. 2017: 119 ff.).

Die Finanzierung der Gemeinden und damit auch der Aufgabenerflillung basiert bezogen auf die Einnahmenseite
im Wesentlichen auf drei Saulen. Die erste Einnahmesaule stellen dabei Steuereinnahmen dar, welche einerseits
aus der Beteiligung der Gemeinden an den Einnahmen aus der Einkommen- und Umsatzsteuer sowie die Gewer-
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besteuerumlage und andererseits der Gewerbe- und Grundsteuer sowie den értlichen Verbrauchs- und Aufwand-
steuern bestehen. Die zweite Sdule besteht aus Gebiihren und Beitrdgen, welche in der Regel fiir bestimmte kom-
munale Leistungen erhoben werden. Die letzte S&ule besteht aus Finanzzuweisungen durch das Land.2 Damit die
grundgesetzlich garantierte Selbstverwaltungshoheit der Gemeinden gewahrt wird, haben die Lander fiir eine an-
gemessene Finanzausstattung der Gemeinden Sorge zu tragen. Dies soll im Rahmen des Kommunalen Finanz-
ausgleichs sichergestellt werden.? Dabei sind Steuern, Gebuhren und Beitrage i. d. R. der gréRere Einnahmen-
posten in den Gemeinden der westdeutschen Lander, in den neuen Landern besteht hingegen eine grolere
Abhéngigkeit der kommunalen Ebene von den Finanzzuweisungen im Rahmen des Kommunalen Finanzaus-
gleichs (vgl. DST 2017: 8). Die konkrete Finanzierung dieser kommunalen Aufgaben héngt dabei von der Art der
Aufgabe ab. Freiwillige und pflichtige Aufgaben sind zunachst aus Geblihren und Beitragen zu finanzieren. Bei
Pflichtaufgaben nach Weisung sind eventuelle Mehrkosten im Rahmen des Konnexitatsprinzips durch den gesetz-
lich zustandigen Aufgabentrager zu tragen bzw. ist hier ein entsprechender Ausgleich herzustellen. Sofern freiwil-
lige Aufgaben nicht kostendeckend, d. h. aus entsprechenden Beitrdgen und Gebuhren bzw. Entgelten, finanziert
werden, sind diese Mehrkosten aus den frei verfiigbaren Haushaltsmitteln zu finanzieren. Der Mdglichkeit der Kre-
ditaufnahme zur (kurzfristigen) Mittelbeschaffung werden dabei durch das kommunale Haushaltsrecht enge Gren-
zen gesetzt.

Bezogen auf die Ausgaben dominieren i. d. R. Personalausgaben, Sachaufwand und Ausgaben fiir Soziales. Letzt-
genannte steigen dabei seit einigen Jahren kontinuierlich an. Investitionsausgaben umfassen ca. 10 % der kom-
munalen Ausgaben, wobei der Anteil in den westdeutschen Gemeinden leicht (iber dem der ostdeutschen liegt
(vgl. DST 2017: 9). Dabei zeigt sich bezogen auf die Investitionsausgaben zudem ein deutlicher Unterschied zwi-
schen den finanzschwachen und finanzstarken Gemeinden.

Als erster Schritt zur Beurteilung der finanziellen Handlungsspielraume und damit der finanziellen Handlungsfahig-
keit ist somit die kommunale Haushaltslage zu analysieren. Die nachfolgende Analyse bezieht sich dabei aus-
schlieBlich auf die Kernhaushalte der Gemeinden und Gemeindeverbande. Die Extrahaushalte, bspw. 6ffentliche
Einrichtungen oder Unternehmen, werden dabei nicht beriicksichtigt, da diese den jeweiligen Kernhaushalten nicht
gemeindescharf zugeordnet werden kdnnen. Dies hat zwar Abweichungen von den Ublichen Darstellungen der
Statistischen Amter zufolge, welche eng mit den Kernhaushalten verbundene Extrahaushalte mit einbeziehen; das
Gesamtbild, das die nachfolgenden Abbildungen ergeben, ist aber dennoch konsistent. Analysiert wurden daher
die wesentlichen Einnahme- und Ausgabepositionen sowie der Finanzierungssaldo, normiert auf Pro-Kopf-Werte.
Zusétzlich wurde der Anteil der Ausgaben fir die freiwillige Aufgabenerfiillung ermittelt.

3.2 Gegenuberstellung der Ist-Situation der Modellregionen
Einnahmenstruktur und Einnahmenentwicklung 2010 bis 2016

Die unterschiedlichen Kommunaltypen verfligen Uber jeweils spezifische Einnahmen bzw. eine spezifische Einnah-
menstruktur. Daher erfolgte eine separate Analyse fir die kreisangehdrigen Gemeinden und die Landkreise. Die
kreisfreien Stadte, welche die Ebenen der kreisangehorigen Gemeinden und Landkreise vereinen, wurden hier
aufgrund der wenigen Fallzahlen nicht weiter betrachtet.

Die zentralen Einnahmequellen sind dabei eigene Einnahmen sowie diverse Zuweisungen. Zu den Eigeneinnah-
men zahlen Steuern und steuerahnliche Einnahmen sowie Gebihren und zweckgebundene Abgaben, welche in

2 Weitere Finanzierungsinstrumente der Kommunen bestehen ferner in der Kreditaufnahme und der Verwertung von kommunalem Ver-
mdgen (vgl. Schwarting 2016: 73).

24 Auf die aktuelle Debatte um eine ,finanzielle Mindestausstattung” der Gemeinden vor dem Kontext des Investitionsstaus, von Konsoli-
dierungsbestrebungen oder der Wirkung der Schuldenbremse soll hier nicht eingegangen werden.
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den jeweiligen Abbildungen in Rottdnen dargestellt sind. Die Zuweisungen umfassen die allgemeinen Zuweisun-
gen, sonstige Zuweisungen und Zuschusse fir laufende Zwecke sowie Investitionszuweisungen, welche in den
jeweiligen Abbildungen in Blauténen dargestellt sind. Andere Einnahmen (Kategorie ,sonstige Einnahmen*) sind
relativ nachrangig.

Kreisangehdrige Gemeinden

Zur Finanzierung ihrer Aufgaben stehen den Gemeinden die Gemeindesteuern, die Anteile aus den Gemein-
schaftssteuern, Geblihren und zweckgebundene Abgaben, allgemeine Zuweisungen, sonstige Zuwendungen und
Zuschiisse mit Zweckbindung (i. d. R. finanzielle Mittel auRerhalb des Kommunalen Finanzausgleichs) sowie sons-
tige Einnahmen (z. B. Mieten, Pachten, Erstattungen) zur Verfiigung. Abbildung 9 zeigte die Entwicklung der Ein-
nahmensituation fir die kreisangehdérigen Gemeinden.

Abbildung 9: Pro-Kopf-Einnahmen insgesamt und nach Einnahmeart 2010 bis 2016 — Kreisangehérige Ge-
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Bezogen auf die Einnahmequoten, folglich dem Anteil der Eigeneinnahmen an den Gesamteinnahmen, Iasst sich
festhalten, dass ein deutlicher Unterschied zwischen der Einnahmestruktur der ostdeutschen und der westdeut-
schen Gemeinden existiert: Wahrend in den kreisangehérigen Gemeinden der westdeutschen Modellregionen
i. d. R. die Eigeneinnahmen die groRte Einnahmequelle darstellen, sind die ostdeutschen Gemeinden stark von
Zuweisungen abhangig. Dies entspricht auch der allgemeinen Lage der kommunalen Einnahmesituation in
Deutschland. Aber auch zwischen den Modellregionen dieser Gruppen existieren deutliche Unterschiede, beson-
ders zwischen den Gemeinden der westdeutschen Modellregionen gibt es deutliche Differenzen. Zugleich zeich-
neten sich unterschiedliche Entwicklungstrends zwischen den Modellregionen ab, welche ebenfalls der Abbildung
entnommen werden kénnen.

Die Entwicklung der bereinigten Einnahmen insgesamt (gerahmte Werte in Abbildung 9) zeigt, dass die Einnah-
men der Gemeinden in der groRen Mehrheit der Modellregionen gestiegen sind. Dabei haben die kreisangehérigen
Gemeinden der Modellregionen ihre Einnahmen von 2010 bis 2016 um 2,5 % (indeland) bis 43,1 % (Landkreis
BergstralRe) steigern kdnnen. Nur im Wirtschaftsraum Spreewald gingen die Einnahmen um 2,1 % zurtick. Alle
kreisangehdrigen Gemeinden der westdeutschen Modellregionen erzielen deutliche Zuwéchse von mindestens
25 % (ohne indeland). Mit Ausnahme der Modellregion Halle fielen die Zuwéchse in den Gemeinden der ostdeut-
schen Modellregionen vergleichsweise sehr gering aus. Dies gilt sowohl fiir die relative als auch die absolute Ent-
wicklung der Einnahmen.

Die Entwicklung der verschiedenen Einnahmearten zeigt deutliche Unterschiede bezliglich Hohe und Kontinuitat.
Der Vergleich? zeigt, dass in den kreisangehérigen Gemeinden aller Modellregionen Steuern und steuerédhnliche
Einzahlungen relativ gesehen den groten Einnahmeposten darstellen. Jedoch sind bezogen auf die Aufkommens-
hohe (Steuereinnahmen pro Kopf) deutliche Unterschiede feststellbar. So liegen die Pro-Kopf-Steuereinnahmen
selbst in den steuerschwachsten Gemeinden der westdeutschen Modellregionen noch nennenswert iiber jenen der
Gemeinden der ostdeutschen Modellregionen. Zugleich schwankt das Aufkommen zwischen den westdeutschen
Modellregionen deutlich. Besonders stechen dabei die Modellregionen indeland und — bezogen auf die ostdeut-
schen Modellregionen — der Wirtschaftsraum Spreewald hervor, welche vergleichsweise volatile Entwicklungen
aufzeigen. Dies ist mithin dem Umstand geschuldet, dass in beiden Regionen besonders die Energiewirtschaft und
damit meist nur ein GroRbetrieb einer Wirtschaftsbranche die Gewerbesteuereinnahmen dominiert. Der Struktur-
wandel in der Energiewirtschaft verbunden mit dem generell sehr volatilen Gewerbesteueraufkommen fihrt zu
den beobachteten Schwankungen bei den Steuereinnahmen und steuerahnlichen Einnahmen.

An zweiter und dritter Stelle folgen beziiglich der Aufkommenshdhe in den Gemeinden der westdeutschen Modell-
regionen die Gebihren und zweckgebundenen Abgaben sowie die allgemeinen Zuweisungen, wenngleich nicht
immer in derselben bzw. im Zeitverlauf wechselnder Rangfolge. In den Gemeinden der ostdeutschen Modellregio-
nen haben hingegen Investitionszuweisungen eine hdhere Bedeutung als Gebiihren und zweckgebundene Abga-
ben (westdeutsche Modellregionen durchschnittlich 34 €/EW bis 123 €/EW; ostdeutsche Modellregionen 110 €/EW
bis 146 €/EW), was vor allem an der Bedeutung der absinkenden Finanzmittel aus dem Solidarpakt Il fiir die Kom-
munalebene liegt. Mit Ausnahme der Modellregion Landkreis Saalfeld-Rudolstadt nehmen die investiven Zuwei-
sungen dort nach den allgemeinen Zuweisungen Rang 3 ein. Dies verdeutlicht erneut die hohe Abhangigkeit der
ostdeutschen Gemeinden von Zuweisungen.

% Die sonstigen Einnahmen werden in diesem Vergleich nicht beriicksichtigt, da sich diese aus zahlreichen Einnahmearten (bspw. Miet-
und Pachteinnahmen, Verauferungserlése, Gewinnausschiittungen kommunaler Unternehmen, Entnahmen aus Riicklagen, Zinsertra-
gen, Kreditaufnahme etc.) zusammensetzen, welche fiir sich genommen von nachrangiger Bedeutung ist. Mithin kdnnte hier die Kredit-
aufnahme einen gewichtigen Anteil einnehmen, jedoch unterliegt diese entsprechend der Gemeindeordnungen rigiden Voraussetzun-
gen und sind i. d. R. nur fiir investive MaBnahmen zulassig, sofern keine andere Finanzierungsform wirtschaftlicher oder méglich ist.

% Die Bemessungsgrundlage der Gewerbesteuer ist allgemein stark von der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung und damit konjunkturab-
hangig, aber auch von spezifischen Unternehmenskennzahlen.
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Die allgemeinen Zuweisungen lagen in den ostdeutschen Modellregionen im Durchschnitt bei 303 €/EW bis
498 €/EW und damit deutlich (iber den entsprechenden Einnahmen in den Gemeinden der westdeutschen Modell-
regionen (135 €/EW bis 284 €/EW). Die Einnahmen aus Geblihren und zweckgebundenen Abgaben beliefen sich
in den westdeutschen Modellregionen im Schnitt zwischen 89 €/EW und 428 €/EW, in den Gemeinden der ostdeut-
schen Modellregionen zwischen 72 €/EW und 226 €/EW.

Die Bedeutung der Investitionszuweisungen der Lander an die Kommunen hat eine abnehmende Bedeutung. Der
Rickgang ist u. a. aus den jahrlich sinkenden Mitteln aus dem Solidarpakt Il zu erklaren, aus denen sich die inves-
tiven Zuweisungen vorrangig speisen. Dies deutet ausgabeseitig bereits darauf hin, dass seitens der Kommunen
wieder weniger investiert wird. Eine entsprechende Zunahme des sog. ,Investitionsstaus* ist derzeit tatsachlich zu
beobachten. Ursachlich sind jedoch weniger fehlende Eigenanteile oder eine schlechte Finanzausstattung, son-
dern der im Bevélkerungswachstum begriindete hohe Handlungsbedarf beztiglich Neubau von insbesondere Schu-
len und Kindertagesstatten bei gleichzeitigem Personalmangel in bzw. Auslastung der Bauwirtschaft (vgl. KfW
Bankengruppe 2018: 11). Der Personalmangel in den Kommunalverwaltungen flihrt bspw. dazu, dass entspre-
chende Projekte nicht geplant, Férdermittel nicht abgerufen oder Auftrage nicht ausgeschrieben werden kénnen,
was die Kommunen in den kommenden Jahren vor erhebliche Herausforderungen stellen wird.

Landkreise

Landkreise nehmen Uberdrtliche Aufgaben wahr, welche auch aus anderen Quellen zu finanzieren sind als die
Aufgaben der Gemeinden. Folglich verfiigen sie auch Uber eine andere Einnahmestruktur als die Gemeinden. So
umfassen die Eigeneinnahmen der Kreise im Wesentlichen Umlagen, und hier v. a. die Kreisumlage, die aber
infolge der unterschiedlichen Kreisumlagesétze, welche wiederum mafigeblich von den unterschiedlich ausgestal-
teten Finanzausgleichssystemen abhéngen, zwischen den Bundeslandern stark variieren.?” Uber eigene Steuer-
einnahmen verfiigen die Landkreise hingegen nicht. Neben der Kreisumlage sind die Einnahmen aus Zuweisungen
von groRerer Bedeutung, welche maligeblich aufgrund der Finanzausgleichsgesetze oder der Gemeindefinanzie-
rungsgesetze der Lander gewahrt werden.

Bezogen auf die Gesamtheit der Kreise in Deutschland zeigen sich grundsatzlich deutliche Unterschiede zwi-
schen den ostdeutschen und den westdeutschen Landern: Wahrend in den Kreisen der westdeutschen Lénder die
Einnahmen aus der Kreisumlage im Jahr 2016 durchschnittlich bei 42 % lagen, machten diese Einnahmen in den
Kreisen der ostdeutschen Lander gerade 26 % der Einnahmen aus (vgl. DLT 2018). Dies ist zum Teil mit der
geringeren Steuerkraft der kreisangehdrigen ostdeutschen Gemeinden begriindbar, die nur unvollstandig durch
héhere Zuweisungen aufgefangen wird. Im Resultat ergeben sich niedrigere Umlagegrundlagen, die zu geringeren
Einnahmen der ostdeutschen Landkreise aus ihrer Kreisumlage fihren. Die Einnahmen aus Zuweisungen lagen in
den Kreisen der westdeutschen Lander im gleichen Jahr mit im Mittel 44 % leicht (iber den Einnahmen aus der
Kreisumlage, in den Kreisen der ostdeutschen Lander sind sie mit durchschnittlich 61 % die Haupteinnahmequelle
der Landkreise (vgl. DLT 2018). Dies zeigt wiederholt die hohe Abhéngigkeit der ostdeutschen Kommunen von den
Zuweisungssystemen.

Weiterhin ist bezogen auf bestimmte Einnahmeposten relevant, auf welcher Ebene die entsprechende Aufgaben-
tragerschaft verankert ist. Dies gilt insbesondere fiir den Aufgabenbereich Soziale Sicherung, wo i. d. R. die Land-
kreise (und folglich auch die kreisfreien Stadte) als tberortliche Trager fungieren, in einigen Landern aber auch
andere Ebenen bzw. Anstalten. Einleitend zur Situation in den Modellregionen zeigt Abbildung 10 die Einnahme-
entwicklung der Landkreise der Modellregionen fir die Jahre 2010 bis 2016.

27 Zu den einzelnen Umlagesatzen vgl. Deutscher Landkreistag 2018, Kreisfinanzbericht 2017/2018.
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Abbildung 10:  Pro-Kopf-Einnahmen insgesamt und nach Einnahmeart 2010 bis 2016 — Landkreise
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 und Kassenstatistiken 2016 der jeweiligen
statistischen Landesamter.
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Dabei zeigen sich innerhalb der ost- und westdeutschen Modellregionen deutliche Unterschiede. In den Jahren
2010 bis 2016 haben sich die bereinigten Einnahmen der Landkreise deutlich positiv entwickelt und verzeichnen
gegentiber den kreisangehdrigen Gemeinden sogar eine starkere relative Zunahme. Dabei konnten die Einnahmen
um 17,6 % (Wirtschaftsraum Spreewald) bis 41,8 % (KielRegion und Neumiinster) gesteigert werden. In der Ge-
samtheit der Modellregionen wuchs die Summe der Einnahmen aller Landkreise um 55,6 %, was einem durch-
schnittlichen Zuwachs der Einnahmen von 38,8 % je Landkreis entspricht. Bei einem Vergleich sowohl der durch-
schnittlichen Einnahmen (Saule ,MW* in Abbildung 10) als auch des Entwicklungstrends zeigt sich zudem, dass
hier keine signifikanten Unterschiede zwischen den ost- und westdeutschen Modellregionen festgestellt werden
kénnen.

Differenziert nach den wesentlichen Einnahmearten zeigen sich auch hier zwischen den Landkreisen Unter-
schiede beziiglich deren Anteil am Aufkommen und der jeweiligen Entwicklung. Die Einnahmen aus Steuern und
steuerdhnlichen Einzahlungen?® sind in allen Kreisen der Modellregionen angestiegen, wenngleich in unterschied-
licher Intensitat. Besonders hohe und deutlich gestiegene Einnahmen hatten hier die Modellregionen indeland und
Bergstralle zu verzeichnen. In den Modellregionen Metropolregion Niirnberg und Landkreis Coburg stellen diese
zudem den mit Abstand bedeutendsten Einnahmeposten dar. Gebiihren und zweckgebundene Abgaben spielen
einnahmeseitig eine eher untergeordnete Rolle und blieben im Zeitverlauf relativ konstant. Bezogen auf die allge-
meinen Zuweisungen zeigt sich entsprechend der Beobachtung zur Zuweisungsquote, dass diese insbesondere
fir die Landkreise der ostdeutschen Modellregionen von groRer Bedeutung sind, in den Landkreisen der westdeut-
schen Modellregionen sind diese — ggf. mit Ausnahme der Landkreise der Modellregionen Kommunalverbund Nie-
dersachsen/Bremen — von eher nachrangiger Bedeutung. Etwas anders verhalt es sich mit den sonstigen Zuwei-
sungen und Zuschisse fiir laufende Zwecke. Zwar stellen diese v. a. in den Landkreisen der ostdeutschen
Modellregionen einen gewichtigen Einnahmeposten dar, aber auch in einigen Landkreisen der westdeutschen Mo-
dellregionen (indeland, Landkreis Bergstralle und Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen) sind diese von gro-
Rer Bedeutung und stehen dort an zweiter Stelle nach den Einnahmen aus Steuern und steuerahnlichen Einzah-
lungen. Die Investitionszuweisungen sind in allen Landkreisen von relativ geringer Bedeutung, wenngleich diese in
einigen Landkreisen (Modellregionen Landkreis Bergstralie, Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen und Halle)
deutlich zuriickgegangen und in einigen hingegen deutlich gestiegen sind (Modellregionen Landkreis Coburg und
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt).

Eine ,Sonderrolle® nehmen auf Ebene der Landkreise die sonstigen Einnahmen ein, die u. a. die Erstattungen flr
soziale Leistungen enthalten. Die teilweise grolen Differenzen zwischen den Modellregionen ist v. a. der o. g.
Aufgabentragerschaft im Bereich der sozialen Sicherung geschuldet. In den Kreisen, in welchen ausschlieflich die
Landkreise als Trager fungieren, wird die Aufgabenerfillung tber entsprechende Erstattungen finanziert, welche
den sonstigen Einnahmen zugeordnet sind. Aber auch das Nebeneinander von Doppik und Kameralistik flhrt zu
unterschiedlichen Zuordnungen dieser Einnahmen.

Ausgabenstruktur 2010 bis 2016

Kreisangehdrige Gemeinden

Die Ausgaben der Gemeinden der Modellregionen zeigen insgesamt — parallel zu den Einnahmen — geméaf Abbil-
dung 11 eine grundsatzlich steigende Entwicklung. Wahrend nur in den Gemeinden der Modellregionen Landkreis
Barnim, Landkreis Saalfeld-Rudolstadt und Wirtschaftsraum Spreewald die Ausgaben in etwa gleich blieben oder

2 Diese entsprechen i. d. R. der Kreisumlage. Auf die Bedeutung der Ausgestaltung der kommunalen Finanzausgleichssysteme fiir die
Hohe der Kreisumlage als wesentliche Einnahme in der Kategorie Steuern und steuerahnliche Einnahmen wurde bereits hingewiesen,
auf eine erneute Ausfiihrung wird hier verzichtet.
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ricklaufig waren, stiegen sie in allen anderen teilweise deutlich. Die Ausgaben sind bezogen auf alle Modellregio-
nen dabei um 17,0 % oder 265 €/EW gewachsen, durchschnittlich beliefen sie sich jedes Jahr auf 1.688 €/EW. Die
durchschnittlichen jahrlichen Pro-Kopf-Ausgaben lagen dabei in allen ostdeutschen Modellregionen unter dem
Durchschnitt und auch unter den durchschnittlichen Pro-Kopf-Ausgaben der westdeutschen Modellregionen (mit
Ausnahme der Region KielRegion und Neumdinster).

Abbildung 11:  Pro-Kopf-Ausgaben insgesamt und nach Ausgabeart 2010 bis 2016 — Kreisangehdrige Gemein-
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 und Kassenstatistiken 2016 der jeweiligen
statistischen Landesamter.
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Mit Blick auf die durchschnittlichen Anteile der einzelnen Ausgabearten an den Gesamtausgaben fiir den Be-
trachtungszeitraum weisen — unter Ausklammerung der sich aus verschiedensten Ausgaben zusammensetzenden
sonstigen Ausgaben — Uber alle Modellregionen hinweg die Personalausgaben (22,3 %), die Sachinvestitionen
(17,9 %) und die Ausgaben der ausgelagerten Leistungserstellung?® (14,8 %) die hochsten Werte auf. Personal-
ausgaben rangieren dabei immer in den drei groten Ausgabepositionen, wahrend die anderen benannten Ausga-
bearten in der Rangfolge wechseln. In den Modellregionen Metropolregion Nurnberg, Landkreis Coburg, Stuttgart
und Landkreis Saalfeld-Rudolstadt ist zudem der laufende Sachaufwand® (12,1 %) ein wesentlicher Ausgabepos-
ten, wahrend der Unterhaltungsaufwand®! zumeist geringer ausfallt. Mit Ausnahme der Gemeinden der Regiopol-
region Bielefeld sowie dem indeland sind Ausgaben fiir soziale Leistungen hingegen unbedeutend,? ebenso in
allen Gemeinden die Zinsausgaben.

Die Entwicklung der einzelnen Ausgabearten im Vergleich der Jahre 2010 und 2016 zeigt, dass mit Ausnahme
der Sachinvestitionen und Zinsausgaben die Ausgaben aller Bereiche gestiegen sind. Uber alle Modellregionen
betrachtet sind besonders die Ausgaben der ausgelagerten Leistungserstellung (+45,2 %) und jene fir den Unter-
haltungsaufwand gestiegen (+37,7 %), was zum einen die Relevanz der Auslagerungstétigkeiten von kommunalen
Aufgaben aus den Kernhaushalten heraus betont und zum anderen die Wichtigkeit der Erhaltung bereits beste-
hender Infrastruktur verdeutlicht. Deutlich gesunken sind hingegen die Zinsausgaben (-35,8 %), was mithin in der
gegenwartigen Niedrigzinsphase begriindet ist, in welcher die Kommunen einerseits tber Umschuldungen Kredite
mit guinstigeren Konditionen erhalten und andererseits bei neuen Krediten deutlich weniger Zinsen zu zahlen ha-
ben. Bedenklich ist die Entwicklung der Sachinvestitionen, da diese bezogen auf alle Gemeinden stagnierten
(+0,5 %) bzw. in den Gemeinden vieler Modellregionen (mit Ausnahme der Modellregionen Stuttgart, Nirnberg,
Landkreis Coburg und Landkreis BergstraRe in den finanzstarken Landern) teilweise stark riicklaufig sind. Die Aus-
gaben fir den laufenden Sachaufwand sind insgesamt moderat um gut 10,4 % bzw. gestiegen. Die Ausgaben fiir
soziale Leistungen werden nicht beriicksichtigt, da diese mit Ausnahme der Gemeinden der Modellregionen inde-
land und Bielefeld absolut gesehen vernachlassigbar gering sind und i. d. R. in den Aufgabenbereich der Land-
kreise (und kreisfreien Stadte) fallen.

Landkreise

Die Landkreise der Modellregionen zeigten bezogen auf die Ausgaben ein anderes Bild als die Gemeinden, was
in der bereits besagten unterschiedlichen Aufgabenzusténdigkeit begriindet ist. In den Landkreisen sind die berei-
nigten Ausgaben 2010 bis 2016 um gut ein Drittel (32,1 % bzw. 297 €/EW) gestiegen. Im Durchschnitt betrugen
die jahrlichen Ausgaben aller Landkreise 1.047 €/EW. Auch hier zeigten sich zwischen den Landkreisen der jewei-
ligen Modellregionen deutliche Unterschiede. Vergleichsweise geringe relative Ausgabensteigerungen weist die
Modellregion Landkreis Bergstrale auf (+12,2 %), besonders hohe Ausgabensteigerungen verzeichnete hingegen
die Modellregion Landkreis Coburg (+42,8 %). Im Durchschnitt waren dabei die jahrlichen Ausgaben in den Land-
kreisen der Metropolregion Nirnberg (834 €/EW) am geringsten, in denen des Wirtschaftsraums Spreewald
(1.646 €/EW) am hdchsten. Dabei muss aber nochmals berlcksichtigt werden, dass in Bayern nicht die Landkreise,
sondern die Regierungsbezirke die Uberdrtlichen Tréger der Sozialhilfe sind und ein Grofteil der Aufgaben im

2 Diese umfassen die Ausgaben an aus dem Kernhaushalt ausgelagerte Einheiten (Extrahaushalte und sonstige FEU). Bestimmte Teile
der kommunalen Aufgabenerflillung sollen organisatorisch vom Kernhaushalt getrennt werden, um Entscheidungswege zu verkirzen,
moderne Managementtechniken zu nutzen, aber auch, um die Vorteile privatrechtlicher Organisationsformen (z. B. die partielle Befrei-
ung vom Vergaberecht) oder die fehlende Tarifbindung nutzen zu kdnnen. Aufgrund der umfassenden Auswirkungen dieser Entwicklung
auf die Organisationsstruktur der Gemeinden sowie verschiedene Positionen der éffentlichen Haushalte wurde diese Position einzeln in
der Ausgabenstruktur in diesem Bericht sowie den Regionsberichten ausgewiesen.

30 Dieser umfasst die sachlichen Verwaltungsausgaben, bspw. fiir Mieten und Pachten, Versicherungen, Steuern oder Erstattungen an
andere Bereiche.

31 Dieser umfasst die sachlichen Ausgaben fiir den Unterhalt von Grundstiicken und baulichen Anlagen.

32 Die hoheren Anteile der sozialen Leistungen in den kreisangehdrigen Gemeinden beider Regionen sind auf die besondere kommunale
Aufgabenstruktur in Nordrhein-Westfalen zurlickzufiihren.
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Bereich Sozialhilfe durch die Regierungsbezirke wahrgenommen wird. Daher fallen in den Landkreisen dieser Re-
gionen diese Ausgaben vergleichsweise gering aus, was sich wiederum in den unterdurchschnittlichen Pro-Kopf-
Ausgaben widerspiegelt.

Abbildung 12:  Pro-Kopf-Ausgaben insgesamt und nach Ausgabeart 2010 bis 2016 — Landkreise

1.800 1.702
1.600 1.515
1.400 = a
o~ ~™M
. Q
0
1.200 - 2 a
1.000 N | |
n
X
800
[ | ~ ™M
600 3 = =
~
400 3
200
0 =
~ N ™M ¥ 10 O O «~ N m < 1 O O ~~ N m ¥ 10 O
S & & & & & S & & &5 & & & S & & &5 & & &
N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N
KielRegion und Neumdtinster Kommunalverb. NI/BR Region indeland
B Personalausgaben m Soziale Leistungen mlfd. Sachaufwand o. Unterh.-aufw.
Unterhaltungsaufwand m Sachinvestitionen M Ausg. der ausgel. Leistungserst.
Zinsausgaben m Sonstige Ausgaben OBereinigte Augaben insgesamt

Die kommunale Haushaltslage der Modellregionen im Vergleich BBSR-Online-Publikation Nr. 14/2020



Modellvorhaben der Raumordnung ,Lebendige Regionen — Aktive Regionalentwicklung als Zukunftsaufgabe* 39
Endbericht der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung

1.800
1.600
1.421
1.400
1.200
1.000
800
662
600 © E o
b =
400 e -
200 =k o
N i
0 -~ ~— ~
O «~ N m < 1 O O ~ N m < 1 O O ~ N m X 1 O
S & & &5 & & & S & & &5 & & & S & & &5 & & &
N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N
MR Niimberg Region Coburg Region BergstraBe
u Personalausgaben m Soziale Leistungen = Ifd. Sachaufwand o. Unterh.-aufw.
Unterhaltungsaufwand u Sachinvestitionen m Ausg. der ausgel. Leistungserst.
Zinsausgaben u Sonstige Ausgaben OBereinigte Augaben insgesamt
1.808
1.800 —
1.600 -1.534
1.482 §
<
1400 772971 F= | ¢
~
] [1.189] A
1.200 5 ! —
S 1.059 = «° L
M E & n — N
< ™ —
1.000 =1 11150 = E - N
- ) SRR = S
- I = =
800 |
=17 o1 S
600 - Sl n 2 =
=I=ene 2 A E 1 S
S M E g B
400 1 B B B
[a2]
200 © ~ off
N B B B S BN BB gl35)= S B B e
0
(a2 S T o IR Vel O ~~ N m X 10 O O ~ N m ¥ u1n (oo o BN o]
S & & & S &5 585 8 & S &5 5 85 5 & S & & &
N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N
Region Barnim Region Halle Region Saalfeld-Rudolstadt WR Spreewald
m Personalausgaben m Soziale Leistungen m Ifd. Sachaufwand o. Unterh.-aufw.
Unterhaltungsaufwand u Sachinvestitionen m Ausg. der ausgel. Leistungserst.
Zinsausgaben u Sonstige Ausgaben O Bereinigte Augaben insgesamt

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 und Kassenstatistiken 2016 der jeweiligen
statistischen Landesamter.
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Bezogen auf einzelne Ausgabearten stellen soziale Leistungen den gréfiten Ausgabeposten dar und bezeugen
damit zugleich, dass ein Grolteil des Budgets der Landkreise fiir diese verausgabt werden muss. Bezogen auf alle
Landkreise lag deren Anteil bei 34,1 %. Danach folgen die Ausgaben der ausgelagerten Leistungserstellung mit
21,3 % und die Personalausgaben mit 16,0 %. Diese Rangfolge gilt mit wenigen Ausnahmen auch fiir die einzelnen
Modellregionen. Typisch fiir die Ebene der Kreise sind die relativ unbedeutenden Ausgaben fiir Sachinvestitionen,
Unterhaltungsaufwand und die Zinsausgaben.

Mit Blick auf die Entwicklung der Kreisausgaben des Jahre 2016 zu 2010 wird deutlich, dass hier ebenfalls die
Ausgaben fiir soziale Leistungen und die Ausgaben der ausgelagerten Leistungserstellung die Haushalte der Land-
kreise immer starker belasten. So erhdhten sich die Ausgaben flir soziale Leistungen im Vergleich der Jahre 2010
und 2016 in der Gesamtheit der Landkreise um 60,0 %, die Ausgaben der ausgelagerten Leistungserstellung um
51,2 %. Demnach ist die Auslagerungstétigkeit aus den Kernhaushalten in die Extrahaushalte sowie sonstigen
offentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen auch auf der Kreisebene von hoher Bedeutung.

Die ebenfalls hohe relative Zunahme der Ausgaben fiir den Unterhaltungsaufwand von 52,0 % relativiert sich unter
Ber(cksichtigung deren geringen Anteils an den Gesamtausgaben. Auch der drittgroRte Ausgabeposten, die Per-
sonalausgaben, hat sich im Jahresvergleich um knapp ein Drittel (31,6 %) erhdht.

Die Ausgaben fiir den laufenden Sachaufwand blieben (iber alle Kreise hinweg relativ stabil (+2,9 %), die ohnehin
quantitativ unbedeutenden Investitionsausgaben gingen hingegen deutlich zurlick (-11,0 %). Sehr stark gesunken
sind erwartungsgemaR die Zinsausgaben (-48,4 %), aber auch hier relativiert sich der absolute Effekt, wird deren
Anteil an den Gesamtausgaben betrachtet. Erwartungsgemal zeigen sich auch hier deutliche Unterschiede zwi-
schen den einzelnen Modellregionen.

Wahrnehmung freiwilliger Aufgaben

Nachdem im vorherigen Abschnitt zunachst die Ausgabenarten betrachtet wurden, sollen diese nun nach dem
Aufgabentyp (pflichtigen und freiwilligen Aufgaben) differenziert werden. Wie einleitend bereits dargelegt wurde,
stellt die Wahrnehmung freiwilliger Aufgaben einen Teilindikator fir die Beurteilung des finanziellen Handlungs-
spielraumes einer Kommune dar. In diesem Sinne kann argumentiert werden, dass die kommunale Haushaltslage
umso angespannter bzw. der finanzielle Handlungsspielraum einer Kommune umso geringer ist, je niedriger der
Anteil der Ausgaben fiir freiwillige Aufgaben ausfallt. Daher wurde zusatzlich geprift, in welchem Umfang die Kom-
munen freiwillige Aufgaben wahrnehmen, dargestellt am Anteil der Ausgaben fiir freiwillige Aufgaben an den Ge-
samtausgaben. Methodisch wurden dafir den Aufgabenbereichen Pflichtigkeitsgrade zugeordnet und so deren
Anteil an den Ausgaben bestimmt.33 Auch hier muss infolge der fehlenden Schwellenwerte hinzugefligt werden,
dass diese Kennzahl nur als Indiz dienen kann.

Kreisangehdrige Gemeinden

Im Ergebnis zeigt Abbildung 13 den Anteil der Ausgaben fir freiwillige Aufgaben der Jahre 2010 bis 2015% nach
Modellregionen. Zusatzlich sind der Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2015 der Modellregionen sowie der Durch-
schnitt der einzelnen Modellregionen dargestellt.

33 Zur Methodik vgl. die Gutachten zur Reform der Kommunalen Finanzausgleichsgesetze in Thiringen (Hardt/Cordes/Schiller 2012:
45 ff.), Hessen (Junkernheinrich/Boettcher/Holler 2011: 175 ff.) und Mecklenburg-Vorpommern (Lenk et al. 2017: 120 ff.).

34 Da die Jahresrechnungsstatistiken 2016 zum Bearbeitungszeitpunkt noch nicht vorlagen, konnten hier nur die Jahre 2010 bis 2015
betrachtet werden. Die Kassenstatistiken, die fiir das Jahr 2016 vorlagen, differenzieren nicht nach Aufgabenbereichen.
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Abbildung 13:  Anteil der Ausgaben fiir freiwillige Aufgaben an den Gesamtausgaben 2010 bis 2015 — Kreisan-
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Fir die Gemeinden und Landkreise der Modellregionen Barnim und Wirtschaftsraum Spreewald konnten die Ausgaben fiir freiwillige Aufgaben nicht dargestellt
werden, da nicht zu allen hierfiir erforderlichen Produktgruppen die Daten vorlagen.
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 der jeweiligen statistischen Landesémter.

Zusammenfassend wird deutlich, dass durch die Gemeinden in gréferem AusmaB freiwillige Aufgaben wahrge-
nommen bzw. groRere Ausgaben flir diese getatigt werden als durch die Landkreise. Dies ist jedoch darin begriin-
det, dass freiwillige Aufgaben vorrangig fir die Einwohner der jeweiligen Gemeinde erbracht werden und auch die
Gemeinden diese dann erfiillen. Der Landkreis tGibernimmt solche mithin nur dann, wenn eine entsprechende Auf-
gabe seitens der Gemeinden erwlinscht ist, die Erfiillung aber durch die tibergeordnete Ebene wirtschaftlicher oder
zweckmaRiger ist. Insgesamt kann als Ergebnis festgehalten werden:

Im Durchschnitt verwendeten die Gemeinden aller Modellregionen 15,3 % ihrer Ausgaben fir die Wahr-
nehmung freiwilliger Aufgaben. Dies lasst zunéachst auf einen hinreichenden Entscheidungsspielraum im
Sinne der einleitend genannten Uberlegung schlieBen. Innerhalb der Modellregionen zeigen sich hier je-
doch erhebliche Unterschiede sowohl bezogen auf die Hohe der entsprechenden Ausgaben als auch auf
deren Entwicklung im Zeitverlauf.

Die geringsten Ausgaben waren hier in der Modellregion indeland zu verzeichnen, im Mittel lagen diese
bei 7,9 % und zeigten zudem einen deutlich rlickl&ufigen Trend von 10 % im Jahr 2010 auf 6 % im Jahr
2015. Besonders hohe Ausgaben haben hingegen die Modellregionen Nirnberg und Landkreis Saalfeld-
Rudolstadt getétigt. Im Durchschnitt verwendeten die Gemeinden der Metropolregion Nurnberg 18,6 %
ihrer Einnahmen fiir freiwillige Aufgaben, dieser Anteil blieb Uber die Jahre auch stabil. Die Gemeinden
der Modellregion Landkreis Saalfeld-Rudolstadt gaben durchschnittlich 19,8 % ihrer Einnahmen hierfir
aus. Die Ausgaben gingen dort jedoch von 25 % im Jahr 2010 auf 18 % im Jahr 2015 deutlich zuriick,
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sind aber weiterhin Gberdurchschnittlich hoch. Mutmaflich sind ungenaue Buchungen der Gemeinden mit
fir den hohen Anteil freiwilliger Aufgabenerfiillung verantwortlich®.

Besonders stark sind darliber hinaus die freiwilligen Ausgaben in der Modellregion Halle eingebrochen.
Zwar waren diese mit durchschnittlich 14,1 % noch relativ nahe am Gesamtdurchschnitt. Es zeigt sich im
Jahresverlauf von 2012 zu 2013 jedoch ein deutlicher struktureller Bruch: In den Jahren 2010 bis 2012
lagen diese Ausgaben noch bei gut 19 % der Gesamtausgaben, fielen dann auf ca. 10 % im Jahr 2013
ab und verharren seit 2014 auf etwa 9 %. Ursachlich ist hier die formale Einflihrung der Doppik, mitunter
kénnten aber auch freiwillige Aufgaben in groRerem Umfang aus den Kernverwaltungen ausgelagert wor-
den sein.

Landkreise

Analog zu den Gemeinden zeigt Abbildung 14 die entsprechenden Anteile der Ausgaben fiir freiwillige Aufgaben
der Jahre 2010 bis 2015 sowie die jeweiligen Durchschnitte fiir die Landkreise. Nachfolgende Ergebnisse kénnen
festgehalten werden:

Uber den Beobachtungszeitraum hinweg haben alle Modellregionen 6,4 % ihrer Ausgaben fiir die Erfiil-
lung freiwilliger Aufgaben verwendet und lagen damit — erwartungsgeman — unter den Ausgaben der Ge-
meinden. Auch hier zeigten sich erhebliche Unterschiede zwischen den Modellregionen.

Im Vergleich (iberdurchschnittliche Ausgaben fiir freiwillige Aufgaben tatigten die Modellregionen Land-
kreis Saalfeld-Rudolstadt, Halle und Niimberg. In der Modellregion Landkreis Saalfeld-Rudolstadt lagen
diese Ausgaben bei durchschnittlich 11,8 % p. a., wobei diese leicht volatil waren und von 2010 zu 2015
tendenziell gesunken sind. Deutlich unter dem Durchschnitt liegende Ausgaben fir freiwillige Aufgaben
tatigten die Modellregionen Landkreis BergstraRe sowie KielRegion und Neumiinster. Im Mittel lagen
diese bei 3,1 % bzw. 3,5 % und blieben auf einem relativ stabilen Niveau.

Die Modellregionen Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen, Landkreis Coburg und indeland zeigten
vergleichsweise volatile Entwicklungen mit unterschiedlichen Trends.

% Siehe 57, S. 62.
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Abbildung 14:  Anteil der Ausgaben fir freiwillige Aufgaben an den Gesamtausgaben 2010 bis 2015 — Land-
kreise
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Fir die Gemeinden und Landkreise der Modellregionen Landkreis Barnim und Wirtschaftsraum Spreewald konnten die Ausgaben fiir freiwillige Aufgaben
nicht dargestellt werden, da nicht zu allen hierfiir erforderlichen Produktgruppen die Daten vorlagen. In den Modellregionen Bielefeld und Stuttgart sind keine
Landkreise vertreten.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 der jeweiligen statistischen Landesémter.

Finanzierungssaldo

Der Finanzierungssaldo stellt die um besondere Finanzierungsvorgange und haushaltstechnische Verrechnungen
(Zahlungen von gleicher Ebene) bereinigten Gesamtauszahlungen und -einzahlungen gegentber und lasst dem-
nach Schilisse Uber die Gesamtsituation der kommunalen Haushalte zu (vgl. Lenk/Hesse 2015: 35), wenngleich
ein negativer Saldo nicht per se eine finanzielle Schieflage anzeigt: Im Zusammenspiel mit abnehmenden liquiden
Mitteln kann dieser auch auf die Zunahme der Investitionstatigkeit auf der Grundlage von in den vergangenen
Jahren aufgebautem Guthaben zurtickgefiihrt werden. Der Finanzierungssaldo wird abschliefend zum fiskalischen
Vergleich der Modellregionen betrachtet. An dieser Stelle erfolgt jedoch keine Bewertung der fiskalischen Situation
der Gebietskérperschaften der Modellregionen, da der Finanzierungssaldo nur einen von mehreren Indikatoren
darstellt (vgl. dazu Abschnitt 4). Dennoch stellt er nach wie vor eine zentrale finanzwissenschaftliche Vergleichs-
groRe dar, die in zahlreichen Gutachten und statistischen Berichten zur Beurteilung von kommunalen Handlungs-
spielrdumen herangezogen wird.
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Kreisangehdrige Gemeinden

Zunachst zeigt Tabelle 3 den Vergleich des Finanzierungssaldos der Jahre 2010 und 2016 sowie den Mittelwert
der Jahre 2010 bis 2016. Eine Interpretation der relativen Entwicklung wie bei den Einnahmen und Ausgaben ist
hier jedoch schwierig, da beim Finanzierungssaldo entscheidend ist, welches Vorzeichen die Salden der beiden
Vergleichsjahre haben. Dies flihrt insbesondere auch bei der Berechnung der relativen (prozentualen) Entwicklung
zu Problemen. Dabei kann ein positives bzw. negatives Vorzeichen in der relativen Betrachtung sowohl positive
als auch negative Entwicklungen des Saldos bedeuten. Um dennoch einen Vergleich der Entwicklung des Finan-
zierungssaldos zu ermdglichen, wurde anstelle der relativen Entwicklung, berechnet, um welchen Faktor3® sich der
Saldo des Jahres 2016 gegenliber dem des Jahres 2010 verandert hat.

¢ Rot hinterlegt sind dabei negative Veranderungen, d. h. ein negativer Saldo hat sich um diesen Faktor
erhdht, oder der Saldo wechselte von positiv zu negativ und hat sich um diesen Faktor verschlechtert.

¢ Griin hingegen zeigt eine Verbesserung des Finanzierungssaldos von 2010 zu 2016, wobei sich hier ein
positiver Saldo weiter verbessert oder sich ein negativer Saldo zu einem positiven entwickelt hat.

e Gelb hinterlegt sind relative Verschlechterungen (d. h. ein positiver Saldo hat sich entsprechend verrin-
gert, ist aber noch immer positiv) oder relative Verbesserungen (d. h. ein negativer Saldo hat sich ent-
sprechend verbessert, ist aber noch immer negativ).

Tabelle 3: Vergleich des Finanzierungssaldos der Jahre 2010 bis 2016 — Kreisangehdrige Gemeinden
) Auspragung Entwicklungstrend Mittelwert
Modellregion
2010 2016 Faktor absolut

KielRegion und Neumiinster () () 1,8 -45 €[EW -21 €EW
Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen () (+) 1,6 +108 €/EW -11 €EW
Metropolregion Niirnberg () (+) 4,2 +158 €/EW 42 €/EW
Landkreis Barnim* ) (+) 1,6 +50 €EW 91 €EW
Landkreis Bergstrale () (+) 1,6 +346 €/EW -52 €[EW
Regiopolregion Bielefeld () (+) 2,0 +90 €/EW 33 €EW
Landkreis Coburg () (+) 3,2 +314 €EW 41 €[EW
Halle (+) (+) 38 +46 €EW 19 €/EW
indeland (+) () 40,0 -120 €EW -127 €EW
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt** () (+) 2,3 +111 €EW -18 €/EW
Stuttgart () () 4,7 +180 €EW -33 €[EW
Wirtschaftsraum Spreewald™ ) (+) 1,1 +8 €EW 41 €EW
Gemeinden insgesamt () (+) 2,3 +126 €/EW 15 €/EW

*  Daten lagen nur fiir die Jahre 2013 bis 2016 vor.

** Daten lagen nur fiir die Jahre 2010 bis 2015 vor.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 und Kassenstatistiken 2016 der jeweiligen
statistischen Landesamter.

Im Mittel zeigt der Finanzierungssaldo der Gemeinden der Modellregionen insgesamt fiir die Jahre 2010 bis 2016
eine grolRe Bandbreite: einem in diesem Zeitraum positiven Saldo von durchschnittlich 42 €/EW (Metropolregion

36 Der Faktor wurde dabei wie folgt berechnet: Sofern beide Salden positiv waren, wurde der Faktor der Vervielfachung oder Verringerung
ermittelt, indem der Finanzierungssaldo des Jahres 2016 durch den des Jahres 2010 geteilt wurde. Waren die Finanzierungssalden der
Jahre 2010 und 2016 negativ, wurde der Saldo des Jahres 2010 durch jenen des Jahres 2016 geteilt, sofern der Saldo des Jahres 2010
schlechter, d. h. nominell héhere war als jener des Jahres 2016. Dies war notwendig, um abbilden zu kdnnen, ob sich ein negativer
Saldo verbessert hat. War der Saldo 2010 negativ und 2016 positiv oder vice versa, so musste zunachst ein Saldo von Null erreicht
werden. Daher wurde in diesem Fall der Saldo des Jahres 2016 mit dem nominellen Saldo des Jahres 2010 addiert und diese Summe
dann durch den Saldo des Jahres 2010 geteilt.
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Niirberg)? steht ein negativer Saldo von durchschnittlich 127 €/EW (indeland) gegeniiber. Uber alle Gemeinden
hinweg war der Finanzierungssaldo im Durchschnitt der Jahre 2010 bis 2016 mit 15 €/EW leicht positiv und ver-
besserte sich im Vergleich der Jahre 2010 und 2016 um den Faktor 2,3. Dabei wandelte sich der Gesamt-Finan-
zierungssaldo vom Negativen in das Positive, was der grundsatzlich positiven konjunkturellen Entwicklung sowie
Konsolidierungsbestrebungen im betrachteten Zeitraum geschuldet ist. Innerhalb der Modellregionen zeigten sich
jedoch deutliche Unterschiede.

Erganzend zeigt Abbildung 15, dass neben relativ stabilen Entwicklungstrends auch volatile Entwicklungen, welche
keinen (eindeutigen) Trend aufwiesen, zu beobachten waren. Dargestellt sind die jahrlichen Finanzierungssalden
der Modellregionen.

Abbildung 15:  Entwicklung des Finanzierungssaldos 2010 bis 2016 — Kreisangehérige Gemeinden
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Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 und Kassenstatistiken 2016 der jeweiligen
statistischen Landesamter.

Einem sehr positiven Entwicklungstrend folgten dabei die Modellregionen Metropolregion Niirnberg, Landkreis Bar-
nim, Landkreis Bergstralle und Landkreis Saalfeld-Rudolstadt. Der negative Saldo im Jahr 2010 entwickelte sich
in der Metropolregion Niimberg sowie Landkreis Bergstrae hin zu einem positiven Saldo im Jahr 2016. Ahnlich,
nur auf einem niedrigeren Niveau, zeigte sich die Entwicklung in der Modellregion Landkreis Saalfeld-Rudolstadt.

37 Die Modellregion Landkreis Barnim verfligt mit einem durchschnittlichen Saldo von 91 €/EW zwar (iber ein besseres Ergebnis, infolge
der geringeren Datenbasis (2013 bis 2016 statt 2010 bis 2016) ist der Vergleich mit den anderen Regionen hier nur eingeschrankt
maglich. Daher soll dieses Ergebnis hier zunachst nicht verwendet werden.
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Insbesondere dort ist der positive Finanzierungssaldo am aktuellen Rand auf eine umfassende Haushaltskonsoli-
dierung in vielen Kommunen zurickzufiihren. Dies flihrte im Umkehrschluss zu einem massiven Investitionsriick-
gang sowie einem sinkenden Anteil an freiwilliger Aufgabenerfiillung.

In der Modellregion Landkreis Barnim konnte von den Gemeinden jedes Jahr ein positiver Saldo erzielt werden.
Die Gemeinden der Modellregionen Bielefeld, Landkreis Coburg, Halle und Wirtschaftsraum Spreewald konnten
insgesamt auch eine tendenziell positive Entwicklung verzeichnen. Hier zeigten sich jedoch deutlich volatile Ent-
wicklungen im Zeitverlauf mit mitunter stark schwankenden jahrlichen Salden.

Besonders groRe Schwankungen im Sinne haufig wechselnder Entwicklungstrends sowie eine deutlich negative
Entwicklung der Salden sind bei den Gemeinden der Modellregionen KielRegion und Neumiinster, Kommunalver-
bund Niedersachsen/Bremen, indeland und Stuttgart zu beobachten. Dort zeigten sich deutlich — teilweise jahrlich
zwischen einem positiven und negativen Saldo — schwankende Trends.

Landkreise

Tabelle 4 stellt die Entwicklung des Finanzierungssaldos im Vergleich der Jahre 2010 und 2016 sowie den Mittel-
wert der Jahre 2010 bis 2016 dar. Hier zeigt sich zunéchst, dass diese Finanzierungssalden pro Kopf grundsatzlich
weniger volatil und in vielen Modellregionen deutlich niedriger ausgefallen sind als bei den Gemeinden. Zudem
waren diese im Durchschnitt mehrheitlich positiv (in acht der zehn Modellregionen) und folgten nur bedingt der
Entwicklung in den kreisangehdrigen Gemeinden. Dies ist in der abweichenden Einnahmen- und Ausgabenstruktur
sowie der Wahrnehmung anderer Aufgaben begriindet. Dennoch sind auch bei den Landkreisen der Modellregio-
nen Unterschiede bezlglich der Hohe und der Entwicklungstendenz des Finanzierungssaldos erkennbar.

Tabelle 4: Vergleich des Finanzierungssaldos der Jahre 2010 bis 2016 — Landkreise

) Auspragung Entwicklungstrend Mittelwert

Modellregion
2010 2016 Faktor absolut

KielRegion und Neumiinster () (+) 1,8 +54 €/EW 26 €[EW
Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen () (+) 24 +133 €/EW 30 €/EW
Metropolregion Nurnberg (+) (+) 29 +19 €EW 11 €/EW
Landkreis Barnim* ) (+) 1,9 +58 €/EW 86 €EW
Landkreis Bergstrale () (+) 1,6 +221 €/EW -49 €EW
Landkreis Coburg () (+) 0,5 -10 €EW -16 €EW
Halle (+) +) 08 -11 €/EW 34 €EW
indeland (+) (+) 4,6 +60 €/EW 29 €/EW
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt** (+) (+) 8,1 +15 €EW 12 €/EW
Wirtschaftsraum Spreewald™ ) (+) 0,8 -3 EEW 41 €EW
Landkreise insgesamt (+) (+) 39,0 +39 €[EW 15 €[EW

* Daten lagen nur fiir die Jahre 2013 bis 2016 vor.

** Daten lagen nur fiir die Jahre 2010 bis 2015 vor.

In den Modellregionen Bielefeld und Stuttgart sind keine Landkreise vertreten. Zur Wahrung der Ubersichtlichkeit sind nur der Anfangs- und Endwert (Jahre
2010 und 2016) dargestellt, nicht die Werte der Jahre 2011 bis 2015.

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 und Kassenstatistiken 2016 der jeweiligen
statistischen Landesamter.

Einen im Durchschnitt negativen Finanzierungssaldo wiesen nur die Landkreise der Modellregionen Landkreis
Bergstralte und Landkreis Coburg auf. Im Landkreis BergstraRe wies der Finanzierungssaldo dabei mit durch-
schnittlich -49 €/EW den hichsten negativen Saldo auf, wenngleich er sich von 2010 zu 2016 merklich verbesserte.
Damit zeigte sich hier der gleiche Entwicklungstrend wie bei den Gemeinden der Modellregion Landkreis Berg-
straBRe, nur auf deutlich geringerem Niveau.
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Der Landkreis in der Modellregion Landkreis Coburg folgte hingegen einer von den Gemeinden abweichenden
Entwicklung. Hier betrug der durchschnittliche Finanzierungssaldo -16 €/EW und verschlechterte sich 2016 gegen-
uber 2010 um -10 €/EW.

Die Landkreise der Modellregionen Halle und Wirtschaftsraum Spreewald wiesen im Mittel zwar positive Finanzie-
rungssalden aus, jedoch eine im Vergleich der Jahre 2010 und 2016 negative Entwicklung: Der Saldo verringerte
sich jeweils um den Faktor 0,8.

Die beste Entwicklung konnten die Modellregion Landkreis Barnim verbuchen. Der durchschnittliche Saldo betrug
+86 €/EW und verbesserte sich von 2013 zu 2016 um den Faktor 1,9 bzw. +58 €/EW. Jedoch muss festgehalten
werden, dass hier nur die Daten der Jahre 2013 bis 2016 vorlagen und damit ein Vergleich nur eingeschrankt
maglich ist. Die Landkreise der Metropolregion Niirnberg zeigten tendenziell die gleiche Entwicklung wie die Ge-
meinden, der Finanzierungssaldo war ebenfalls in fast allen Jahren positiv, jedoch auf einem deutlich geringeren
Niveau. Die Entwicklungen der Finanzierungssalden der Landkreise der Modellregionen KielRegion und Neumi-
nster, Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen, indeland sowie Landkreis Saalfeld-Rudolstadt weichen von de-
nen der jeweiligen Gemeinden deutlich ab. Einerseits war der Finanzierungssaldo mit Ausnahme vereinzelter Jahre
durchweg positiv, zeigte andererseits aber einen deutlich weniger volatilen Verlauf und lag zumindest in den Mo-
dellregionen indeland und Landkreis Saalfeld-Rudolstadt auf einem deutlich geringeren Niveau. Abschlieend vi-
sualisiert Abbildung 16 erganzend die Entwicklung des Finanzierungssaldos der Jahre 2010 bis 2016.

Abbildung 16:  Entwicklung des Finanzierungssaldos 2010 bis 2016 — Landkreise
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In den Modellregionen Bielefeld und Stuttgart sind keine Landkreise vertreten.
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen. Datengrundlage: Jahresrechnungsstatistiken 2010 bis 2015 und Kassenstatistiken 2016 der jeweiligen
statistischen Landesamter.
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3.3 Trendfortschreibungen der Einnahmen und Ausgaben der kommunalen Haushalte
Methodik

Modelle der kommunalen Finanzausgleichssysteme

Die Landeszuweisungen der Lander an ihre Kommunen werden in unterschiedlicher Form an die kommunale
Ebene berflhrt (vgl. Abbildung 17). Zunachst existieren Fachférderprogramme aus dem Landeshaushalt, die au-
Rerhalb des Kommunalen Finanzausgleichs (KFA) an die Kommunen weitergegeben werden. Solche Zuwei-
sungen erfolgen zweckgebunden und kénnen auch fiir die Zukunft nicht abgeschatzt werden, da deren Verteilung
einerseits nicht nach einem bestimmten Schema, sondern rein diskretionar und andererseits entsprechend aktuel-
ler politischer Zielstellungen oder Handlungserfordernisse erfolgt. Das Land (ibt hierbei einen starken Steuerungs-
einfluss auf die kommunale Aufgabenerfillung aus.

Abbildung 17:  Struktur der Landeszuweisungen an Kommunen

Landeszuweisungen an die Kommunen

auflerhalb des KFA

innerhalb des KFA

—
— T—

Zweckzuweisungen Schlisselzuweisungen

Bedarfszuweisungen

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Zuweisungen innerhalb des KFA bilden die Finanzausgleichsmasse38, die den Kommunen vom Land gewéhrt
wird. Insgesamt existieren drei grobe Modellformen, wie die Lander die Finanzausgleichsmasse (also Zuweisungen
innerhalb des KFA) ermitteln (vgl. Tabelle 5). Hier wird zwischen klassischen Verbundquotenmodellen (vorrangig
in den westdeutschen Flachenlandern), sog. Mischmodellen (z. B. der GleichmaRigkeitsgrundsatz in Sachsen und
Mecklenburg-Vorpommern) und Bedarfsmodellen (friiher in Thiiringen und Sachsen-Anhalt, seit 2016 in Hessen)
unterschieden.

3% Die Finanzausgleichsmasse reprasentiert die finanziellen Mittel, die vom Land im Rahmen des Kommunalen Finanzausgleichs an die
Kommunen weitergeleitet werden. Dazu zahlen nicht die abseits des Kommunalen Finanzausgleichs laufenden Fachforderprogramme.
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Tabelle 5: Vertikale Finanzausgleichsmodelle in der Bundesrepublik Deutschland
Land Vertikales Finanzausgleichsmodell
Baden-Wiirttemberg
Bayern
Brandenburg
Niedersachsen Verbundquotenmodell

Nordrhein-Westfalen
Schleswig-Holstein

Saarland
Hessen (seit 2016) Bedarfsmodell
Rheinland-Pfalz Verbundquote und (seit 2007) Verstetigungsmodell

Mecklenburg-Vorpommern GleichméRigkeitsgrundsatz (GMG)

Thiringen (seit 2014) Thiringer Partnerschaftsmodell: Bedarfsmodell, Fortschreibung mit GMG

Sachsen-Anhalt Bedarfsmodell, Fortschreibung mit Indexierung

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Finanzausgleichsmasse wird den Kommunen entweder zweckgebunden (Zweckzuweisungen), entsprechend
der niedrigsten Finanzkraft (Bedarfszuweisungen) oder innerhalb der Schilisselmasse (Schliisselzuweisungen) zur
Verfligung gestellt. Zweck- und Bedarfszuweisungen werden vorab aus der Finanzausgleichsmasse entnommen3?
und folgen — im Gegensatz zu den Schllisselzuweisungen - keinem klaren Verteilungsschema. Die Weitergabe
dieser finanziellen Mittel wird vom Land geregelt (bspw. fiir die Wahrnehmung eines bestimmten, vom Land vorge-
sehenen Aufgabenbereichs).4? Deshalb ist eine Aussage, welche Kommune in Zukunft wie viele Mittel aus Zweck-
und Bedarfszuweisungen erhélt, nicht méglich. Da Zweckzuweisungen nicht als einzelne Einnahmeposten in der
amtlichen Statistik vermerkt sind, wird Gberdies eine Orientierung an vergangenheitsbezogenen Werten erschwert.

Nachdem die Finanzausgleichsmasse um die Zweck- und Bedarfszuweisungen vermindert wurde, verbleibt die
Schliisselmasse. Bevor diese den Kommunen zugewiesen wird, werden sog. Teilschliisselmassen gebildet. Dies
erfolgt je nach Ausgestaltung des horizontalen Finanzausgleichs von Land zu Land auf unterschiedliche Art und
Weise. Im Wesentlichen werden zwei Methoden zur Bildung der Teilschliisselmassen angewandt: das sog. Sau-
lenmodell, welches sich streng an den Gebietskorperschaftsgruppen des Landes (i. d. R. kreisangehdrige Gemein-
den, kreisfreie Stadte und Landkreise) orientiert, und das sog. Ebenenmodell mit einem starken Aufgabenbezug
(Gemeinde- und Kreisaufgaben).*!

Die Schllisselmasse wird anschliefend infolge eines Vergleichs von Finanzkraft und Finanzbedarf an die Kommu-
naleinheiten verteilt. Um diesen Vorgang zielgenau abzubilden, wurde fiir jede Modellregion (bzw. jedes Land, in
dem eine Modellregion liegt,)*2 ein Modell konzipiert, das die landerspezifischen Charakteristika der kommunalen
Finanzausgleichssysteme und damit die mégliche kiinftige Hohe der Schllisselzuweisungen fir jede kommunale
Einheit in der Modellregion unter Zuhilfenahme geeigneter und zuvor diskutierter Annahmen“® wiedergeben kann.
Die Ausgangsdaten fiir die Modelle entstammen den Finanzausgleichsbescheiden bzw. Bescheiden ber die Hohe
der Schliisselzuweisungen der Jahre 2014 bis 2016 aus den Modellregionen. Trotz der zum Teil sehr unterschied-
lichen l&nderspezifischen Detailregelungen folgen die Schlliisselzuweisungssysteme in den Landern einem zwar
komplexen, aber regelgebundenen Schema, das in Abbildung 18 illustriert wird.

39 Dadurch verringert sich die zur Verfligung stehende Schllisselmasse je nach Landesgesetzgebung teils deutlich.

40 Je nach MaRgabe des Landes werden den entsprechenden Kommunen so z. B. Mittel fiir zentralortliche Funktionen oder Aufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises gewahrt.

41 Fir detaillierte Informationen hierzu wird auf Lenk et al. (2017: 265 ff.) verwiesen.

42 So werden beispielsweise Modellregionen, die im selben Land liegen (z. B. Wirtschaftsraum Spreewald und Landkreis Barnim sowie
indeland und die Regiopolregion Bielefeld), in einem Modell zusammengefasst.

43 Eine wichtige Rolle spielt hierbei die kiinftige Entwicklung der Finanzausgleichsmasse in dem jeweiligen Land.
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Abbildung 18:  Grundmodell zur Verteilung der Schliisselzuweisungen im Kommunalen Finanzausgleich
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Quelle: Eigene Darstellung.

Grundsatzlich werden die individuelle Finanzkraft und der individuelle Finanzbedarf jeder kommunalen Einheit ver-
gleichend gegenlibergestellt, wobei auf beiden Seiten Standardisierungen erfolgen. Die Finanzkraft besteht im
Wesentlichen aus den nivellierten Realsteuereinnahmen und den Gemeindeanteilen an Einkommen- und Umsatz-
steuer. FUr jede relevante Steuerart wird eine Steuerkraftzahl ermittelt. Beide werden anschlieRend addiert und
ergeben letztlich die sog. Steuerkraftmesszahl. Im Rahmen der Bestimmung des Finanzbedarfs werden standardi-
sierte Bedarfsgrofien genutzt, da der tatsachliche absolute kommunale Bedarf quantitativ nicht bestimmt werden
kann. Dabei werden ein auf der EinwohnergroRe der Kommune basierender Hauptansatz*é und je nach Land ggf.
eine unterschiedlich groe Zahl an Nebenansatzen verwendet.#” Diese Ansétze werden aufsummiert und bilden
den (nicht-monetaren) Gesamtansatz der Kommune. Der rechnerische Vergleich zwischen der in monetaren Ein-
heiten hergeleiteten Finanzkraft und dem Finanzbedarf wird mittels des sog. einheitlichen Grundbetrags garantiert,
der mit dem Gesamtansatz jeder Kommune multipliziert wird. Dadurch wird die sog. Bedarfsmesszahl (bzw. Aus-

44 Fir detaillierter Informationen zum Verfahren vgl. bspw. Lenk et al. 2017: 250 ff.

4 In manchen Landern werden auerdem die Einnahmen aus dem Familienleistungsausgleich hinzugezahlt .Sonstige Steuereinnahmen,
die i. d. R. nur einen sehr kleinen Teil der gesamten Steuereinnahmen einer Kommunen représentieren (z. B. Vergniigungssteuer oder
Hundesteuer), gehen nicht in die Berechnungsgrundlagen der Schliisselzuweisungen ein.

46 Allgemein gilt hierbei, dass eine Kommune ceteris paribus, also bei gleichbleibenden sonstigen Umstanden, mehr Schliisselzuweisun-
gen erhlt, wenn sie im Vergleich zu einer anderen Kommune eine hohere Einwohnerzahl aufweist.

47 Solche Nebenansatze beziehen sich, wie bspw. in Thiiringen, auf die Anzahl der Kinder unter 6 (oder auch 18) Jahren, um die beson-
deren Bedarfe der kreisangehdrigen Kommunen hinsichtlich der Kindertagesbetreuung und der Schultrageraufgaben zu veredeln. Auf
Seiten der Landkreise (und kreisfreien Stadte) werden in bestimmten Landern (z. B. Schleswig-Holstein) Soziallastenansétze verwen-
det, die die Anzahl der Bedarfsgemeinschaften nach dem Zweiten Sozialgesetzbuch als besonderen Bedarf veredeln sollen.

Vgl. § 9 Abs. 2 ThirFAG und § 9 Abs. 4 FAG S-H.
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gangsmesszahl) gebildet. Der Grundbetrag reprasentiert dabei eine rechnerische GroRe, die endogen im Grund-
modell zur Verteilung der Schllisselzuweisungen so berechnet wird, dass die Schilisselmasse ,bis auf den letzten
Euro* aufgebraucht wird.

Folglich stehen sowohl auf der Seite der Finanzkraft als auch des Finanzbedarfs monetare GréRen in Euro, auf
deren Basis eine Liicke berechnet wird (vgl. Abbildung 18):

o Sofern die individuelle Finanzkraft einer Kommune deren errechneten Finanzbedarf ibersteigt, gilt diese
als abundant, weshalb sie keine Schliisselzuweisungen innerhalb des KFA erhalt. Es wird demzufolge
angenommen, dass die Kommune ihre eigenen Bedarfe mittels der ihr zur Verfligung stehenden Steuer-
einnahmen finanzieren kann. Abundante Kommunen miissen zudem je nach Land ggf. eine Finanzaus-
gleichsumlage entrichten.

o Wenn allerdings der individuelle Finanzbedarf einer Kommune hoher ist als deren Finanzkraft, dann erhalt
diese Schliisselzuweisungen. Die resultierende Licke zwischen Finanzkraft und Finanzbedarf wird in
Hohe der Ausgleichsquote geschlossen.*®

Dementsprechend werden mit Hilfe der drei Grolen Finanzkraft, Finanzbedarf und Ausgleichsquote die relativen
Gewichte der Kommunen in einem Dreiecksverhaltnis zueinander bestimmt. Zusatzlich bewirkt der Grundbetrag,
dass die Schllisselmasse nach diesen Gewichten unter den kommunalen Einheiten verteilt wird und sich dariiber
hinaus Anderungen an der Gesamtschliisselmasse auf der Seite des Finanzbedarfs der Kommunen auswirken.

Fortschreibungsmodelle zur Entwicklung der Ausgaben und Einnahmen*

Die Modelle zu den kommunalen Finanzausgleichssystemen beinhalten den Blick bis zum Jahr 2020 bzw. 2021
auf die kommunalen Einnahmen aus den Grundsteuern, der Gewerbesteuer (netto) und den Gemeindeanteilen an
Einkommen- und Umsatzsteuer auf der einen Seite und den Schllisselzuweisungen aus dem Kommunalen Finanz-
ausgleich auf der anderen Seite. Bereits die Entwicklung zweckgebundener Zuweisungen kann mittels des Modells
nicht nachvollzogen werden, da deren Verteilung nicht auf Basis des Vergleichs von Finanzkraft und Finanzbedarf,
sondern auf Basis anderer Faktoren bestimmt wird. Auch die méglichen kinftigen Einnahmen aus Fachforderpro-
grammen kdénnen nicht prognostiziert werden, da keine Informationen dartiber vorliegen, welche Férderprogramme
in welchem Zeitraum von den Landern aufgelegt und welchen Zugriff die entsprechenden kommunalen Einheiten
uberhaupt auf diese finanziellen Mittel haben werden.

Die Fortschreibung der nicht im KFA-Modell betrachteten Einnahmen einerseits und der kommunalen Ausgaben
andererseits erfolgte demnach mit Hilfe eines groben Hilfskonstruktes. Dabei wurden zunéchst Ausgabe- und Ein-
nahmenaggregate gebildet.5 Die aus der Jahresrechnungs- und Kassenstatistik entnommenen Absolutwerte fiir
diese Einnahme- und Ausgabenarten wurden zunéchst gemeindescharf in Pro-Kopf-Werte umgerechnet und im
Anschluss ebenfalls gemeindescharf fortgeschrieben. Die sich ergebenden Werte in €/EW werden mittels der im
Zuge der Bevolkerungsvorausberechnung gewonnenen Einwohnerzahlen wieder in Absolutwerte umgerechnet.
Dabei wurden zwei trendbasierte und trendbereinigte Fortschreibungsmethoden angewandt.

48 Die meisten Kommunen empfangen Schliisselzuweisungen vom Land. Demzufolge sind abundante Gemeinden deutlich in der Minder-
heit. Eine Abundanz besteht bei Kommunen in den meisten Féallen dann, wenn sie besonders (gewerbe-)steuerstark sind.

49 Ohne Steuern, Schliisselzuweisungen und Kreisumlage.

50 Zur Ermittlung der kiinftigen Gesamtausgaben wurden u. a. Personal- und Versorgungsausgaben, Ausgaben fiir Sach- und Dienstleis-
tungen, Zinsausgaben, Sozialtransferleistungen und restliche laufende Zuweisungen und Zuschiisse (vermindert um Zahlungen von
gleicher Ebene) fiir jede einzelne Gemeinde fortgeschrieben. Hinsichtlich der Gesamteinnahmen erfolgte eine gemeindescharfe Fort-
schreibung u. a. der Gebiihren, Zuweisungen des Bundes und Landes (mit Ausnahme der Schllisselzuweisungen), Zinseinnahmen,
Vermdgensveraulerungen, Beitrage und ahnliche Entgelte, wobei um Zahlungen von gleicher Ebene vermindert wurde.
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Die erste Schatzmethodik basiert auf gewichteten Veranderungsraten, die als Basis fiir eine Fortschreibung in
das Jahr 2021 fungieren. Im Rahmen dieser Methodik wurden aus den vorhandenen Ist-Daten jahresweise Veran-
derungsraten zum jeweiligen Vorjahr fir jede einzelne Kommunaleinheit berechnet. Diese wurden anschliefend
zu einer gewichteten Veranderungsrate zusammengerechnet. Die Gewichtung erfolgt dabei generell so, dass die
Entwicklungen am aktuellen Rand stérker in die gewichtete Veranderungsrate eingehen und Entwicklungen, die
langer zurlickliegen, weniger stark berticksichtigt werden.

Als problematisch stellte sich an dieser Methode heraus, dass die Entwicklung bestimmter Einnahmen und Ausga-
ben sehr stark schwankt. Dadurch werden zum Teil gewichtete Veranderungsraten berechnet, die substanziell von
Ausreilern gepragt sind. Um diese Einzeltrends zu bereinigen, wurde ein sog. Korridorverfahren implementiert.
Dieses Verfahren greift, sobald die gewichtete Veranderungsrate einer Kommune den unteren oder oberen Korri-
dorwert iberschreitet. In der Analyse wurde als Grenzwert des unteren Korridors fir jede Ausgaben- bzw. Einnah-
meneinheit das 1. Quartil gewahlt und als Grenzwert des oberen Korridors das 3. Quartil.

Diese Methodik garantiert eine je nach Ausgaben- bzw. Einnahmenart dynamische Anpassung des Korridors an
die tatsachlich gegebenen Entwicklungstendenzen. Weisen z. B. die Personalausgaben in allen Kommunen der
Modellregion besonders hohe Veranderungsraten auf (also steigen diese stark an), dann werden auch die gesetz-
ten Grenzwerte im Zuge der Nutzung von Quartilen automatisch hdher ausfallen. Stagnieren im Gegenzug bspw.
die regionalen Gesamtausgaben fiir Sach- und Dienstleistungen aufgrund starker gegensatzlicher Entwicklungs-
tendenzen innerhalb einer Modellregion, dann ist es méglich, dass das erste Quartil negativ und das dritte Quartil
positiv ausfallt.

Zur Erklarung dieses Sachverhalts hilft die bildliche Darstellung in Abbildung 19. Darin sind die gewichteten Ver-
anderungsraten zweier Ausgabenarten von acht fiktiven Gemeinden abgebildet. Alle dargestellten Kommunalein-
heiten weisen positive Veranderungsraten in Ausgabenart 1 auf, womit die Ausgaben in der Modellregion insge-
samt ansteigen. Hierbei gibt es jedoch unterschiedlich starke Veradnderungsraten in den Kommunen, die um
Ausreilier bereinigt werden miissen. Dafiir fungieren das 1. und das 3. Quartil als Grenzwerte:

o Die Veranderungsraten der Kommunen, die unterhalb dieser Grenze liegen (,untere Ausreiler* mit ,zu
niedrigen” Veranderungsraten), werden gemaR des Schatzverfahrens auf den Wert des 1. Quartils ,nach
oben korrigiert®.

o Die Veranderungsraten der Kommunen, die oberhalb dieser Grenze liegen (,obere Ausreifler” mit ,zu
hohen“ Veranderungsraten), werden gemaf des Schéatzverfahrens auf den Wert des 3. Quartils ,nach
unten korrigiert*,

Im Unterschied zu Ausgabenart 1 stagniert die Entwicklung in Ausgabenart 2. Dabei gibt es innerhalb der Region
verschiedenste Tendenzen. So sind manche Kommunen durch eine negative Veranderungsrate, andere wiederum
durch eine stark positive Veranderungsrate gekennzeichnet. Infolge der dynamischen Anpassung der Korridor-
grenzen liegt das 1. Quartil (untere Grenze) im negativen Bereich und das 3. Quartil im positiven Bereich. Aufgrund
der groReren innerregionalen Schwankungen in den Veranderungsraten liegen beide Grenzwerte folglich deutlich
weiter auseinander und kreieren einen weiteren Korridor. Die Anpassung der Ausreilier erfolgt parallel zu Ausga-
benart 1.
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Abbildung 19:  Verbildlichung des Korridorverfahrens im Rahmen der auf gewichteten Veradnderungsraten ba-
sierenden Fortschreibung

Ausgabenart 1 Ausgabenart 2
60,0%
50,0% ()
40,0%
o 300% oberer Grenzwert [ ] oberer Grenzwert
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-30,0% je nach Auszahlungs- (1. Quartil)
40.0% oder Einzahlungsart Y
-50,0%

Quelle: Eigene Darstellung.

Diese Korridorgrenzen garantieren damit eine Bereinigung um verzerrende Einzeltrends aus bestimmten Gemein-
den. Zudem orientiert sich die Korridorsetzung am jeweils vorliegenden Finanzierungssaldo der Modellregionen
aus der Kassenstatistik 2016, deren Ausgaben- und Einnahmenaggregate vollsténdig in die Fortschreibung einge-
gangen sind.

Die zweite Schatzmethodik stellt eine rein auf einem einfachen linearen Trend basierende Fortschreibung der
Entwicklung der Jahre 2010 bis 2016 dar. Aus den entsprechenden Ausgaben- bzw. Einnahmenarten in €/EW
ergibt sich ein linearer Gesamttrend. Auch hierbei erfolgt eine Trendbereinigung bei statistischen Ausreilern in
Form des zuvor beschriebenen Korridorverfahrens. Diese ist notwendig, da die linearen Trends speziell einzelner
kleiner Gemeinden auch bei diesem Verfahren sehr starke Effekte verursachen. Die Grenzwerte fiir den Korridor
wurden im Sinne der hier angewandten Methode im Vergleich zur ersten Schatzmethodik geringfligig erweitert: So
wird auf der einen Seite die untere Korridorgrenze mittels des 0,2-Quantils und auf der anderen Seite die obere
Korridorgrenze unter Verwendung des 0,8-Quantils festgelegt. Der Hintergrund war hierbei, dass im Zuge dieses
Verfahrens bereits Trends innerhalb der Ist-Daten groftenteils neutralisiert werden, weshalb die Korridorgrenzen
weiter gefasst werden konnen.

Beide Schatzmethoden wurden im Anschluss mit unterschiedlichen Gewichtungen kombiniert: So geht die
erste Schatzmethodik zu groReren Teilen in das Endergebnis ein (80 %), um die gewichtete Schatzung und damit
die Orientierung an der Entwicklung am aktuellen Rand stérker in den Fokus der Fortschreibung zu riicken. Der
lineare Gesamttrend wird demnach zu 20 % im fortgeschriebenen Ergebniswert berlcksichtigt.

Kurze Zusammenfassung der Ergebnisse

Tabelle 6 zeigt die prognostizierten Finanzierungssalden der zwdlf Modellregionen bis 2020 bzw. 2021 in Euro je
Einwohner. Die Modellregionen Landkreis Barnim, Landkreis Bergstralie, Landkreis Coburg und Metropolregion
Nlrnberg verzeichnen im Schnitt die hdchsten Finanzierungssalden, und auch die Trendfortschreibungen fallen
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positiv aus. In die Gruppen der geringen, aber nicht negativen Salden gehdren der Kommunalverbund Niedersach-
sen/Bremen, die Regiopolregion Bielefeld, der Wirtschaftsraum Spreewald, das indeland, Halle und der Landkreis
Saalfeld-Rudolstadt. Die Modellregion Stuttgart sowie die KielRegion und Neumdinster weisen zwar negative Sal-
den auf, im Lichte der positiven konjunkturellen Lage verringert sich dieser deutlich bzw. entwickelt sich im Falle
der Modellregion Stuttgart bis 2021 zu einem positiven Saldo.

Tabelle 6: Ergebnisse der Trendfortschreibungen des Finanzierungssaldos in den zwdlf Modellregionen
(Basisszenario) in €/EW

Name 2016 2017 2018 2019 2020 2021

KielRegion und Neum(inster -87 -30 -15 -11 -2

Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen 67 84 83 83 99 -

Metropolregion Nirnberg 113 121 158 170 187 197

Landkreis Barnim 254 318 241 209 234

Landkreis Bergstralte 212 276 276 310 330 372

Regiopolregion Bielefeld 1 -4 21 22 35

Landkreis Coburg 229 219 240 225 206 -

Region Halle 110 129 86 81 81 62

Region indeland 3 30 44 33 30

Landkreis Saalfeld-Rudolstadt 86 114 140 119 94

Region Stuttgart -49 -74 -52 -36 -4 9

Wirtschaftsraum Spreewald 63 74 94 91 105

Quelle: Eigene Darstellung.

Hervorzuheben ist an dieser Stelle nochmals, dass der Finanzierungssaldo in seiner Funktion als vergleichende
Haushaltskennzahl zwar das zentrale Ergebnis der Trendfortschreibungen darstellt, aber dennoch weitere Fakto-
ren fiir eine Gesamtbetrachtung kommunaler Haushalte berticksichtigt werden miissen.

Allgemein sind positive Entwicklungspfade des Finanzierungssaldos von 2016 bis 2021 erkennbar, die auf den
tatsachlichen (und dabei ebenfalls positiven) Trends von 2010 bis 2016 basieren. Dies verdeutlicht die generell
gute Konjunkturlage, die auch in Zukunft zu steigenden Steuereinnahmen (vgl. BMF 23.07.2018) und auch Uber-
wiegend steigenden Landeszuweisungen (u. a. im Kommunalen Finanzausgleich) fihren wird. In diesem Zusam-
menhang muss auch erwahnt werden, dass die momentane Niedrigzinsphase einen wichtigen Einflussfaktor fir
die allgemein gute Haushaltslage darstellt. Fraglich ist allerdings, wie lange diese Phase noch andauern wird und
ob der bevorstehende Wechsel des Prasidenten der Europaischen Zentralbank auch eine Abkehr von der Niedrig-
zinspolitik darstellen wird.

Bedenklich ist der - trotz steigender Einnahmen - nach wie vor enorm hohe Investitionsriickstand aller deutschen
Kommunen, der auch im Jahr 2018 wieder gegeniiber dem Vorjahr angestiegen ist und mittlerweile gemaf des
KfW-Kommunalpanels auf 159 Mrd. € beziffert wird (vgl. KW Bankengruppe 2018: 1). Weitere empirische Betrach-
tungen bestatigen die schwache Investitionstatigkeit in der Bundesrepublik Deutschland: So steigt die Bruttoinves-
titionsquote zwar seit 2012, erreichte aber erst 2017 wieder den Stand von 2010. Der Hochststand der Quote aus
dem Jahr 2001 wurde seitdem bei weitem nicht mehr erreicht (vgl. Lenk/Glinka/Starke 2018b).

Schwierigkeiten der Abschatzung uiber 2020 hinaus

Bezogen auf die KFA-Modelle konnte die voraussichtliche Entwicklung der Finanzausgleichsmasse unter Zuhilfe-
nahme der mittelfristigen Finanzplanungen der jeweiligen Lander bis 2020 bzw. 2021 fortgeschrieben werden. Pa-
rallel dazu wurden die K&mmerer in den Modellregionen zu den Plandaten beztiglich ihrer Steuereinnahmen be-
fragt, welche sie i. d. R. Uber die n&chsten finf Jahre prognostizieren. Bereits hier gibt es allerdings Restriktionen,
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da die prognostizierten Einnahmen aus den Realsteuern ab 2018 zumeist mit dem identischen Vorjahreswert fort-
geschrieben wurden. Das Instrument der mittelfristigen Finanzplanung, welches eine Vorausplanung des kommu-
nalen Haushalts iber 5 Jahre in die Zukunft darstellt, hat aus diesem Grund nur einen stark begrenzten Nutzen.
Dies verdeutlicht bereits die Schwierigkeit einer Einnahmenprognose durch die Gemeinden selbst schon bei einer
vergleichsweise einfach fortzuschreibenden Steuer wie der Grundsteuer B. Auch zeigen die Erfahrungen aus den
Planspielen, dass eine weit vorausschauende, gesamthafte Vorausplanung zwar bei vielen Kdmmerern auf Inte-
resse stoRt, diese aber in vielen Féllen lediglich den eigenen Haushaltim Blick behalten, was deren Nutzen mindert.

Uber den Zeitraum bis 2020 oder 2021 hinaus existierten zur Erstellung der Regionsberichte keine amtlichen Quel-
len dartber, wie sich die 6ffentliche Haushaltssituation verdndern kdnnte. Dies stellt auch den Hauptgrund dafir
dar, dass die Fortschreibungen nicht iber diese Jahre hinausgehen. Im Unterschied zu Trendfortschreibungen
beziglich der Entwicklung von Einwohnerzahlen, Einwohnerstrukturen oder sonstigen Faktoren, die mit der demo-
grafischen Entwicklung zusammenhangen, erscheinen Prognosen im Bereich der dffentlichen Finanzen dber den
bei der offiziellen Steuerschatzung hinausgehenden Zeitraum nur dann sinnhaft, wenn eine entsprechende um-
fangreiche valide Datenbasis zu den Entwicklungen der Einnahmen und Ausgaben in den jeweiligen kommunalen
Haushalten vorliegt. Das heilit, es mussten Informationen, u. a. einnahmeseitig zur Entwicklung der Steuereinnah-
men und zur Entwicklung der Finanzausgleichsmasse, vorzufinden sein.

o Die Steuerschatzung erfolgte zum Zeitraum der Datenzusammenstellung fiir die Regionsberichte jedoch
nur bis zum Jahr 2020.5!

e Ohne weitere Informationen zur méglichen Einnahmenentwicklung der L&nder (v. a. Steuereinnahmen
und Zuweisungen aus dem Bund-Lander-Finanzausgleich) oder anderer Einflussfaktoren (wie z. B. der
Entwicklung des kommunalen Ausgabeverhaltens®?) nach 2020 bzw. 2021 kann die Finanzausgleichs-
masse nicht weiter in die Zukunft prognostiziert werden, die als wichtigste Eingangsvariable in den KFA-
Modellen fungiert.

o Eine simple Fortschreibung der Entwicklung der FAG-Masse aus den Vorjahren erscheint in diesem Zu-
sammenhang ebenfalls nicht sachgerecht, da diese keinerlei belastbaren fachlichen Hintergrund iber die
Entwicklung der Landeseinnahmen (oder auch kommunalen Ausgaben) aufweisen wirde.

Weiterhin wiirden Daten zur Entwicklung der den Kommunen vom Land gewahrten Fordermittel (abseits des Kom-
munalen Finanzausgleichs) sowie ausgabeseitig zur Entwicklung der Ausgaben fir Personal im 6ffentlichen Dienst,
zur Entwicklung der Baupreise zur Bepreisung kunftiger Investitionen, zur Entwicklung der SGB II-
Bedarfsgemeinschaften und zur Entwicklung der Anzahl an Bedarfsempfangern fiir Hilfen des SGB XII bendtigt,
um eine einigermalen realistische Entwicklung der kommunalen Finanzlage in der Zukunft abbilden zu kdnnen.
Da entsprechende Datensatze nicht existieren, erschien in der Folge der kiirzere Fortschreibungszeitraum unter
Zuhilfenahme der vorgestellten Methodik fiir das Modellvorhaben besser geeignet.

3.4  Zwischenfazit zum Vergleich der kommunalen Haushaltslage

Die Analyse der kommunalen Haushalte der Modellregionen ist das zentrale Ergebnis der finanzwissenschaftlichen
Analyse und eine Grundlage des Regionsvergleichs. Dabei gibt sie zun4chst einen Uberblick zur Haushaltslage

51 Die aktuellste Steuerschatzung vom Mai 2018 reicht bis zum Jahr 2022 (vgl. Arbeitskreis ,Steuerschatzungen“ 2018).
52 Dieses stellt einen wichtigen Einflussfaktor fiir die Berechnung der FAG-Masse in den Landern Hessen und Sachsen-Anhalt dar, in
denen (teils) bedarfsorientierte Finanzausgleichssysteme existieren.
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(Kernhaushalt) der Gesamtheit der Kommunen einer Modellregion und dariiber hinaus eine trendbasierte Abschét-
zung der Einnahmen und Ausgaben bis zum Jahr 2020.% Diese umfassende, integrative Betrachtung aller Einzel-
haushalte (Gemeinden, Landkreise, kreisfreie Stadte) ermdglicht eine Beurteilung der fiskalischen Handlungsopti-
onen der Modellregionen, da sie die Entwicklung der kommunalen Finanzen fortschreibt und damit gezielt
geeignete integrierte Ansatze entwickeln kann. Folglich kann auch die Entwicklung und langfristige Finanzierung
konkreter Umsetzungsprojekte untersttitzt werden. Weiterhin liefert sie geeignete Teilindikatoren fir den Vergleich
und die Typisierung von Regionen auf Basis deren finanziellen Handlungsfahigkeit.

Ein Ergebnis dieser Analyse war die Erkenntnis zahlreicher Akteure der Modellregionen, dass sich die finanzielle
Situation bzw. die kommunale Haushaltslage in der Region insgesamt mitunter deutlich positiver darstellt als ver-
mutet. Jedoch sind die Beurteilung der Haushaltslage und damit die Interpretation der Ergebnisse mit einigen
Schwierigkeiten verbunden, welche in der Besonderheit bestimmter Kennzahlen begriindet sind. Dies betrifft in der
durchgefiihrten Analyse besonders den Finanzierungssaldo, aber auch die Soziallastquote (d. h. Ausgaben fiir
soziale Leistungen). Hierauf soll abschlieBend kurz eingegangen werden.

Die Aufgabentrégerschaft fir (bestimmte) soziale Leistungen fiihrt dazu, dass bestimmte Einnahme- und Ausga-
beposten der Modellregionen nicht direkt miteinander verglichen werden konnen bzw. bestimmte Positionen bei
der Interpretation verzerren. Wie bereits dargelegt, obliegt im Regelfall den Landkreisen als tberdrtlichen Tragern
die Aufgabentrégerschaft firr soziale Leistungen. Jedoch konnen die Lander davon abweichende Regelungen
schaffen bzw. obliegt die Regelung der Tragerschaft den Landern. Daher sind die konkreten Aufgabentréger inner-
halb der Gebietskdrperschaften der Lander nicht zwingend identisch, was sich ebenfalls in den kommunalen Haus-
halten widerspiegelt. Bezogen auf die Modellregionen werden bestimmte soziale Leistungen durch unterschiedli-
che Aufgabentrager wahrgenommen, was sich dann in den entsprechenden Einnahmen und Ausgaben
widerspiegelt. Dies gilt insbesondere fiir den Aufgabenbereich soziale Sicherung, wo i. d. R. die Landkreise (und
folglich auch die kreisfreien Stadte) als Uberortliche Trager fungieren, in einigen Landern aber auch andere Ebenen
bzw. Anstalten. Bezogen auf die Modellregionen sind in Bayern die Regierungsbezirke, in Hessen der Landeswohl-
fahrtsverband und in Sachsen-Anhalt die Sozialagentur als berdrtliche Trager der Sozialhilfe zu nennen, die ins-
besondere Aufgaben der sozialen Sicherung Ubernehmen, v. a. die (berértliche Sozialhilfe und die Grundsiche-
rung. In Thiringen sind diese Hilfen Aufgabe der drtlichen Trager, entsprechende Ausgleichszahlungen erfolgen
dort auch in Form von Zuweisungen. In Bayern sind nicht die Landkreise, sondern die Regierungsbezirke die
uberortlichen Trager der Sozialhilfe. Folglich wird dort ein GroRteil der Aufgaben im Bereich Sozialhilfe durch die
Regierungsbezirke wahrgenommen. Daher fallen in den Landkreisen dieser Modellregionen die Ausgaben fiir so-
ziale Leistungen vergleichsweise gering aus, was jedoch keine Riickschllsse auf die Fallzahl oder Anzahl von
Leistungsempfangern erlaubt. Andererseits erklart dies — zumindest zu einem gewissen Teil — die deutlich hdheren
sonstigen Einnahmen (in diesem Fall: Erstattungen fiir soziale Leistungen) jener Modellregionen, bei denen die
Aufgabenwahrnehmung im Bereich der sozialen Sicherung bei den Landkreisen liegt und diese in unterschiedlicher
Form erstattet und auf der Einnahmenseite verbucht werden.

Ebenfalls wurde an entsprechender Stelle auf die Problematik der Interpretation des Finanzierungssaldos hinge-
wiesen. Zwar stellt der Finanzierungssaldo in seiner Funktion als vergleichende Haushaltskennzahl das zentrale
Ergebnis der Trendfortschreibungen dar und reprasentiert darliber hinaus auch bundesweit die zentrale GréRe bei
der vergleichenden Darstellung 6ffentlicher Haushalte (vgl. Lenk/Hesse 2015: 35), aber dennoch miissen weitere
Faktoren fiir eine Gesamtbetrachtung kommunaler Haushalte beriicksichtigt werden. Dies ist auch erforderlich, da
der Finanzierungssaldo in der kommunalen Praxis eine eher untergeordnete Rolle spielt (vgl. Schwarting 2001:

5 Die finanzwissenschaftliche Analyse erfolgte vorrangig in den Jahren 2016 und 2017 auf Basis der zu diesem Zeitpunkt aktuell verflig-
baren Daten. Folglich wurden die Daten der Jahre 2010 bis 2016 analysiert und das Jahr 2016 als Ausgangspunkt der Trendfortschrei-
bung festgesetzt. Somit wurde der Trend (iber die kommenden vier Jahre fortgeschrieben.
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199). So stehen haushaltsrechtlich fiir eine kameral buchende Gemeinde vor allem der Ausgleich des Verwaltungs-
haushalts und mitunter je nach Landesrecht die Erwirtschaftung der Pflichtzufiinrung bzw. Riicklage in den Vermé-
genshaushalt im Mittelpunkt (Vgl. Schwarting 2005: 33), weniger eine Orientierung des Handelns am Finanzie-
rungssaldo.

An einigen Beispielen soll dieser Sachverhalt kurz dargelegt werden: So verzeichnet beispielsweise die Modellre-
gion Stuttgart einen negativen Finanzierungssaldo, verfligt zugleich aber (iber erhebliche Steuereinnahmen, die
einen grofien Spielraum fiir Investitionsausgaben beglinstigen, die letztlich den Finanzierungssaldo absenken (vgl.
Lenk/Starke: 2018b: 27 f.). Da Investitionen allgemein das Wirtschaftswachstum steigern (vgl. Lenk/Starke/Glinka
2018a: 27), spricht dies trotz des negativen Finanzierungssaldos fir eine duRerst positiv zu bewertende Haushalts-
lage in der Region. Viele Modellregionen verzeichnen dartber hinaus schwankende Einnahmen aus der Gewerbe-
steuer, die sich auf den Finanzierungssaldo auswirken. So wechselte das Vorzeichen des Finanzierungssaldos in
der Modellregion KielRegion und Neumiinster von 2010 bis 2016 jahrlich aufgrund schwankender Gewerbesteuer-
einnahmen in der Landeshauptstadt Kiel, was entsprechende Auswirkungen auf den Eintaktpunkt der Fortschrei-
bungen zur Folge hatte. Ware in einem Jahr mit stark positivem Finanzierungssaldo angesetzt worden, dann ware
die prognostizierte Entwicklung ebenfalls (noch) positiver als hier gezeigt (vgl. Lenk/Starke/Kratzmann 2017:38 ff.).
Wiederum andere Modellregionen wie z. B. Landkreis Saalfeld-Rudolstadt erwirtschafteten einen positiven Finan-
zierungssaldo, der aber auf Haushaltskonsolidierungsmanahmen basiert, welche wiederum die Wahrnehmung
der freiwilligen Aufgaben und Investitionen stark einschrankt. Auch in einem solchen Fall ist demnach nicht auto-
matisch von einer hervorragenden Haushaltslage auszugehen (vgl. Lenk/Starke 2017g: 5 ff.).

Andererseits erschwerte die unterschiedliche administrative Struktur der Modellregionen, insbesondere Anzahl und
Typ von Kommunen, deren direkten Vergleich. So dominiert insbesondere die Modellregion Metropolregion Niirn-
berg den Vergleich, welche mit insgesamt 598 Kommunaleinheiten iber die Halfte (52,5 %) aller am Modellvorha-
ben beteiligten Kommunaleinheiten (1.138) vereint.

Zugleich beeinflussen weitere Faktoren die kommunalen Haushalte, etwa die demographische Entwicklung oder
die wirtschaftsstrukturellen Gegebenheiten. Daher ist fiir einen Regionsvergleich ein Indikatorenset zu entwickeln,
welches neben diesen haushalterischen Kennzahlen weitere Kennzahlen integriert.
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4 Regionsvergleich anhand eines Indikatorenmodells — Typisierung nach
fiskalischen Kennzahlen

In Abschnitt 4 wird eine einfache Typisierung entwickelt und vorgestellt, welche dazu geeignet ist, Regionen unter-
schiedlicher Abgrenzung anhand fiskalischer sowie wirtschafts- und siedlungsstruktureller Merkmale zu klassifizie-
ren. Das Ziel der Typisierung besteht zum einen darin, die strukturelle und fiskalische Lage der zwolf Modellregio-
nen einfach und anschaulich zu visualisieren, um damit einen ersten Uberblick {ber die strukturellen und
kommunalfinanzwirtschaftlichen Herausforderungen zu erhalten. Zum anderen soll die Typisierung deutschland-
weit ibertragbar und langfristig anwendbar sein und sich somit fiir ein dauerhaftes Monitoring eignen.

Fur die Typisierung der wirtschafts- sowie siedlungsstrukturellen Merkmale kann dabei auf etablierte Indikatoren-
modelle zuriickgegriffen bzw. daran angekniipft werden. In Anlehnung an den Raumordnungsbericht 2005 (BBSR
2005) wurde ein Strukturindikator gebildet, der den wirtschafts- und sozialstrukturellen Entwicklungsstand von Re-
gionen bewertet. Dieser Indikator fand bereits mehrmals Anwendung in wissenschaftlichen Untersuchungen (Gart-
ner 2008; Brandt et al. 2019). Fir die siedlungsstrukturelle Typisierung wurden die siedlungsstrukturellen Kreisty-
pen des BBSR verwendet, welche die Bevolkerungsdichte und den Anteil der Bevélkerung in GroR- und
Mittelstadten beriicksichtigen und dadurch einen Teil der laufenden Raumbeobachtung reprasentieren. Folglich
kénnen mittels dieses Indikators Aussagen iiber den wirtschaftsstrukturellen Stand und die siedlungsstrukturellen
Gegebenheiten einer Region generiert werden.

Ziel des Indikatorenmodells ,kommunale Finanzlage® ist es, die finanziellen Handlungsspielraume der kommunalen
Ebene einer Region zu typisieren. Der Indikator soll Auskuntft tiber die fiskalischen Handlungsspielraume vor dem
Hintergrund der Annahme geben, dass fir die aktive Regionalentwicklung i. d. R. finanzielle Mittel der Kreise und
Gemeinden einer Region bendtigt werden und dass durch eine aktive Regionalentwicklung die kommunale Finanz-
lage positiv beeinflusst wird. Beispielsweise kdnnen Leistungen der Daseinsvorsorge durch ein integriertes Vorge-
hen wirtschaftlicher erstellt oder durch Wirtschaftsférderung Unternehmen angesiedelt und auf diese Weise Steu-
ereinnahmen gesteigert werden. Entsprechend werden zur Bewertung der kommunalen Finanzlage Kennzahlen
sowohl zu den Einnahmen als auch zu den Ausgaben bendtigt. Das folgend entwickelte Indikatorenmodell basiert
auf den finanzwissenschaftlichen Analysen der Modellregionen (vgl. Abschnitt 3) sowie den Ergebnissen aus der
Arbeit mit den Finanzverantwortlichen (i. d. R. K&mmerer) und regionalentwicklerischen Akteuren (z. B. Regional-
entwickler) vor Ort. Da die finanzwissenschaftlichen Analysen nur fiir die Modellregionen durchgefiihrt wurden,
erfolgt die Typisierung der kommunalen Finanzlage nur anhand der Kreiseinheiten der Modellregionen (inklusive
ihrer kreisangehorigen Gemeinden). Dies fuhrt aufgrund der unterschiedlichen GroRe der Modellregionen zu einer
deutlichen Uberreprasentation der bayerischen Kreiseinheiten (Metropolregion Niirnberg).

Das Indikatorenmodell ,kommunale Finanzlage* wurde auf Basis etablierter fiskalischer Kennzahlen neu konzipiert.
Zwar existieren bereits Kennzahlensysteme, welche insbesondere auf die Bewertung der kommunalen Leistungs-
fahigkeit als Instrument der Haushaltssteuerung einzelner Kommunen (interne Betrachtung) oder die Entwicklung
der wesentlichen Einnahme- und Ausgabeposten der kommunalen Ebene insgesamt nach Bundeslandern (externe
Betrachtung) zum Gegenstand haben. Zu erstgenannter Gruppe gehoren v. a. bestimmte Kontroll- bzw. Steue-
rungsinstrumente der jeweiligen Kommunen im Rahmen der Haushaltplanung bzw. der Haushalts- und Verwal-
tungssteuerung, bspw. der Budget- oder Personalplanung, welche verstarkt mit der Einflinrung der Doppik einher-
gingen. Ziel ist hier die Erstelling eines systematischen Uberblicks zur Vermdgenslage und des
Ressourcenverbrauchs. Vorreiter war Nordrhein-Westfalen, welches zum Jahr 2009 das sogenannte Neue Kom-
munale Finanzmanagement (NKF) flachendeckend einflihrte und den Kommunen eine Handreiche mit entspre-
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chenden Kennzahlen zur Verfligung stellte (vgl. MIK NRW o. J.). Auch in anderen Bundeslandern wurden Vor-
schlage fiir entsprechende Kennzahlensysteme entwickelt,> weiterhin werden solche auch in Osterreich verwen-
det (vgl. bspw. Meszarits 2017). Zur zweitgenannten Gruppe zahlen Kennzahlensysteme, welche die Haushalts-
lage (bzw. deren Entwicklung) der Kommunen anhand von auf die Einnahmen- und Ausgabenseite bezogene
Kennzahlen i. d. R. zusammengefasst flir die einzelnen Kommunaltypen eines Landes darstellen und v. a. dem
politischen Diskussionsprozess dienen. Hierunter fallen bspw. das im jahrlichen Turnus veréffentlichte KfW-Kom-
munalpanel, der Gemeindefinanzbericht des Deutschen Stadtetages oder der Kreisfinanzbericht des Deutschen
Landkreistages. SchlieRlich weisen die Statistischen Amter der Lander bestimmte fiskalische Kennzahlen fiir die
einzelne Gemeinde aus, oftmals in Form des Finanzierungssaldos oder der Gesamtverschuldung.

Fur das Indikatorenmodell ,kommunale Finanzlage® scheinen aber beide Kennzahlensysteme insgesamt nicht ge-
eignet, denn flir eine Erweiterung der Charakterisierung der Kommunen nach wirtschafts- und siedlungsstrukturel-
len Merkmalen um eine Typisierung zur finanziellen Leistungsfahigkeit bedarf es méglichst einfacher gemeinde-
bzw. kreisscharfer Kennzahlen. Diese sollten dabei aus den regulér erhobenen Daten des Bereiches 6ffentliche
Finanzen/6ffentlicher Haushalt der amtlichen Statistik (Kassenstatistik, Jahresrechnungsstatistik) gebildet werden
kénnen, um fir ein dauerhaftes Monitoring geeignet zu sein. Das Kennzahlensystem im Rahmen des NKF bzw.
daran angelehnte Systeme nutzen flir die Bildung der verwendeten Kennzahlen Gréflen aus dem Finanz- und
Vermdgenshaushalt (Kennzahlen zur haushaltswirtschaftlichen Gesamtsituation, zur Vermdgenslage, zur Finanz-
lage und zur Aufwands- und Ertragslage) (vgl. MIK NRW o. J.: 11) und dringen teilweise tief in die Haushaltsglie-
derung ein. Kennzahlensysteme zur Beurteilung der allgemeinen Entwicklung von Einnahmen und Ausgaben ver-
wenden hingegen auf die Landesebene aggregierte Daten der jeweiligen Kommunaleinheit aus der offentlichen
Finanzstatistik (v. a. Einnahmen, Ausgaben, Finanzierungssaldo, Verschuldung) sowie Daten entsprechend der
Festlegungen der Finanzausgleichsgesetze bzw. -planungen der Lander. Fir die Entwicklung des Indikatorenmo-
dells .kommunale Finanzlage* erscheint daher eine Kombination aus beiden Vorgehensweisen sinnvoll.

Nachfolgend wird der Entwurf dieses Modells beschrieben und die Typisierung der Modellregionen dargestellt (Ab-
schnitt 4.1). Abschnitt 4.2 erértert knapp die wirtschafts- und siedlungsstrukturellen Indikatoren und stellt ebenfalls
die Typisierung der Modellregionen dar. In Abschnitt 4.3 wird die Zusammenfihrung der fiskalischen- und struktu-
rellen Indikatorenmodelle skizziert. Da das Indikatorenmodell ,kommunale Finanzlage* nur auf Grundlage der Krei-
seinheiten der Modellregionen gebildet wurde, ist eine Kombination der Indikatorenmodelle in Rahmen der vorlie-
genden Untersuchung nur eingeschrankt maoglich und dient lediglich dazu, die Maéglichkeiten einer solchen
Typisierung aufzuzeigen. In Abschnitt 4.4 wird ein Zwischenfazit gezogen, welches die Einschréankungen der erar-
beiteten Typisierung erdrtert.

41 Entwurf eines Indikatorenmodells zur Beurteilung der fiskalischen Handlungsspielraume
von Regionen

Das Indikatorenmodell ,kommunale Finanzlage* soll eine relativ einfache Abschétzung der fiskalischen Situation
einer Region in Bezug auf die Handlungsspielrdaume der kommunalen Ebene ermdglichen. Es wurde auf Daten der
Kassenstatistik und der Jahresrechnungsstatistik zurlickgegriffen, welche regelméRig erhoben und auf kommuna-
ler Ebene von den entsprechenden statistischen Landesamtern bezogen werden kénnen. Auf Basis dieser Daten
wurde ein Indikator ,kommunale Finanzlage® gebildet, welcher angibt, wie handlungsfahig eine Kommune aufgrund
ihrer Haushaltssituation im Kernhaushalt ist. Dieser Indikator soll dabei den drei Auspragungen ,hoher finanzieller
Handlungsspielraum®, ,auskémmlicher finanzieller Handlungsspielraum® und ,geringer finanzieller Handlungsspiel-
raum*“ zugeordnet werden und zugleich die Bildung einer entsprechenden Rangfolge erméglichen.

5 So bspw. in Hessen, vgl. Georg/Gnadiger/Hardt 2018.
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Wie aus der Betrachtung der fiskalischen Kennzahlen der Modellregionen in Abschnitt 3 hervorgeht, ist es zielfiih-
rend, verschiedene Kennzahlen fiir das Indikatorenmodell zu verwenden, welche auf mehrere Komponenten der
Aufgabenwahrnehmung und des Haushalts abstellen. Diese sollten neben globalen Kennzahlen wie dem Finan-
zierungssaldo auch bestimmte Einnahmen- und Ausgabenposten sowie spezifische Quoten umfassen. Auch sind
diese dabei moglichst einfach zu halten und auf Basis von 6ffentlich verfligbaren kommunalen Haushaltsdaten zu
bilden. In Anlehnung an die aktuelle Diskussion zur kommunalen Haushaltslage (Verschuldung, Investitionsstau,
Belastung durch Sozialausgaben etc.) wird vorgeschlagen, nachfolgende Kennzahlen zu verwenden:

¢ Finanzierungssaldo

e Schuldenstand/dynamischer Verschuldungsgrad

e  Steuer- bzw. Eigeneinnahmenquote (Anteil Steuern und steuerahnlicher Einnahmen bzw. Steuereinnah-
men zzgl. Gebuhren und Beitrdgen an Gesamteinnahmen), ggf. differenziert nach wesentlichen kommu-
nalen Realsteuern

¢ Anteil Sachinvestitionen an konsolidierten (Gesamt-)Ausgaben in Prozent

e Ausgaben fir Schuldendienst/Zinsbelastungen, ggf. gemessen an Einnahmen in Prozent

o Anteil sozialer Leistungen an bereinigten Ausgaben

o Pflichtigkeitsgrad der Ausgaben (Anteil Ausgaben fir freiwilliger Aufgaben an den bereinigten Ausgaben)

Der Finanzierungssaldo zeigt an, zu welchem Anteil sich die Kommunen aus ihrer bestehenden Finanzmitteln fi-
nanzieren kénnen oder ob sie ggf. zusatzliche Liquiditat generieren missen. Die Verwendung dieser Kennzahl
basiert primar darauf, dass die amtliche Statistik vollstandig auf Zahlungsstrome abstellt. Somit ist der Finanzie-
rungssaldo und dessen Zerlegung in einzelne Komponenten die nach wie vor zentrale OrientierungsgroRe fir einen
in diesem Falle intertemporalen und vor allem interregionalen Vergleich. Dabei sollte dieser im Sinne der Vergleich-
barkeit in €/EW dargestellt werden. Somit ermdglicht der Saldo Aussagen Uber die langfristige Nachhaltigkeit der
kommunalen Finanzen im Finanzhaushalt. Jedoch kann nicht konstatiert werden, dass ein negativer Finanzie-
rungssaldo per se auf eine schlechte kommunale Finanzlage schlieen lasst und vice versa.® Ein positiver Finan-
Zierungssaldo kann Ergebnis deutlicher Uberschiisse, aber auch Ergebnis drastischer KonsolidierungsmaRnah-
men sein. Ein negativer Finanzierungssaldo kann sowohl Ergebnis ausgepragter Investitionstatigkeit als auch
Ausdruck struktureller Unterfinanzierung sein. So bemangelten die kommunalen Akteure in Modellregionen mit
starkem Haushaltskonsolidierungsdruck ihren in der Regel positiven Finanzierungssaldo, da dieser keine freien
Mittel darstelle, sondern einen (durch Haushaltssicherung) verordneten Schuldenabbau reprasentiere. Die Liquidi-
tat (oder besser: der Gesamtmittelfluss) und damit die Handlungsspielrdume der betreffenden Gemeinden stellen
sich deutlich angespannter dar (z. B. im Landkreis Mansfeld-Siidharz der Modellregion Halle), kénnen aber man-
gels entsprechender Daten aus der Ergebnisrechnung nicht dargestellt werden. Daher sollte der Finanzierungs-
saldo vorrangig als Orientierungswert fir eine erste Einordnung der kommunalen Finanzlage dienen und geht nur
mit geringen Gewicht in das Indikatorenmodell kommunale Finanzlage ein.

Der Schuldenstand (AbsolutgroRe in Schulden je EW) zeigt zunéchst lediglich die Verschuldung einer Kommune.
Dabei gibt dieser per se noch keine Auskunft dartber, inwieweit die kommunale Handlungsfahigkeit gefahrdet ist,
da dies von zusétzlichen Parametern abhéngt. So beeintréchtigen sog. investive Schulden die kommunale Hand-
lungsfahigkeit i. d. R. kaum, da es sich um Schulden handelt, welche zu Ertrdgen bzw. Einnahmen flihren und die
Ausgaben fir den entsprechenden Schuldendienst decken bzw. sogar Uberdecken. Kritisch hingegen sind sog.
konsumtive Schulden, welche zur (kurzfristigen) Deckung des Finanzbedarfs bzw. zur Liquiditatssicherung verwen-
det werden und deren Schuldendienst aus allgemeinen Haushaltsmitteln bestritten werden muss. Hierbei handelt
es sich oft um Kassenkredite. Daher kdnnte als eine abgeleitete Kennzahl der Anteil der konsumtiven Schulden an

55 Zur Problematik des Finanzierungssaldos vgl. auch Abschnitt 3.4.
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den Gesamtschulden verwendet werden. Der dynamische Verschuldungsgrad hingegen beurteilt die Schuldentil-
gungsfahigkeit von Kommunen/Gebietskdrperschaften (vgl. MIK NRW o. J.: 49). Verkirzt zusammengefasst zeigt
er dabei an, nach wievielen Jahren eine Gemeinde die zum Zeitpunkt der Berechnung bestehende Verschuldung
bei gleichbleibendem Saldo aus der Verwaltungstatigkeit abgebaut hat (positiver Wert) bzw. nach wievielen Jahren
sich diese Schulden verdoppelt haben (negativer Wert). Da diese Kennzahl jedoch relativ komplex auf kommunalen
Haushaltsdaten basierend zu berechnen und nicht trivial zu interpretieren ist, scheint er fir das hier angedachte
Kennzahlensystem wenig geeignet.

Der Schuldenstand allein ist nur bedingt aussagekraftig, weshalb fiir die Beurteilung der kommunalen Verschul-
dung zusétzlich die Verwendung der Ausgaben fiir Zinsbelastungen in Prozent vorgeschlagen wird. Damit kann
die Belastung des Haushaltes fir den Schuldendienst beurteilt werden. Hierfir ist es zielfihrend, den Anteil des
Schuldendienstes an den origindren Einnahmen der Kommune zu messen, da dieser Anteil dann nicht flir die
origindren kommunalen Aufgaben verwendet werden kann. Ein hoher Zinsbelastungsanteil weist dabei auf eine
hohe Verschuldung hin. Im Vergleich Uber mehrere Jahre wird die Verschuldungstendenz und im Vergleich zu
anderen Gemeinden die Verschuldungssituation erkannt.

Da sich die Kommunen vorrangig aus ihren eigenen originéren Einnahmen finanzieren sollen, wird als einnahme-
bezogene Kennzahl die Steuer- bzw. Eigeneinnahmenquote, ggf. differenziert nach wesentlichen kommunalen Re-
alsteuern, vorgeschlagen. Diese Kennzahl zeigt dabei, wie hoch der Anteil der Steuerertrage (Steuern und steuer-
ahnliche Einnahmen) an den Gesamtertragen ist und damit die Abhangigkeit von externen Entwicklungen wie dem
Kommunalen Finanzausgleich. Zudem sind auch Quoten fiir einzelne Realsteuern denkbar, bspw. fir die Gewer-
besteuer. Denn insbesondere die Gewerbesteuer als aufkommensstarkste Gemeindesteuer unterliegt zugleich
grofien Schwankungen und beeinflusst in hohem Malie einnahmeseitig den Kommunalhaushalt. Die Steuerquote
ware ein Indikator fur die wirtschaftliche Situation einer Gemeinde. Alternativ konnte auch die Steuereinnahmekraft
je Einwohner verwendet werden, jedoch Iasst diese isoliert (und nicht im Vergleich mit anderen kommunalen Ein-
heiten) betrachtet keine unmittelbaren Rickschlisse auf die Bedeutung von Steuern flir die Einnahmenseite der
Kommunen zu.

Eine wichtige Kennzahl nicht nur fir den finanziellen Handlungsspielraum einer Kommune, sondern besonders
auch flir die Wahrnehmung und (zukunftige) Sicherung kommunaler Leistungsangebote stellen Investitionen dar.5
Der Anteil der Sachinvestitionen an konsolidierten (Gesamt-)Ausgaben zeigt dabei den Handlungsspielraum einer
Kommune zum Erhalt oder Erwerb von kommunalem Vermogen. Investitionen stellen dabei im kommunalen Kon-
text vereinfacht gesagt Investitionen in (6ffentliche) Infrastrukturen mit dem Ziel eines hohen und mdglichst lang-
fristigen Nutzens fir die Allgemeinheit bzw. die drtliche Gemeinschaft dar. Da Investitionen jedoch jahrlich schwan-
ken, kann aus einer isolierten Betrachtung nur eines Jahres hier noch kein Rickschluss auf die kommunale
Haushaltslage erfolgen. Dies ist — wie bei allen Kennzahlen — nur in einer Betrachtung Giber mehrere Jahre méglich.

Ausgabenbezogen zeigt sich, dass seit einigen Jahren steigende Sozialausgaben die Kommunen immer mehr
belasten und diese vielfach neben den Personalausgaben den grofiten Ausgabenblock darstellen (vgl. DST 2017:
13 f.). Daher soll auch der Anteil der Sozialausgaben an bereinigten Ausgaben zur Beurteilung des kommunalen
Handlungsspielraums herangezogen werden.

SchlieBlich ist den Gemeinden im Sinne der Selbstverwaltungshoheit auch ein Mindestmall an kommunaler Ge-
staltungshoheit zuzustehen. In diesem Rahmen ist ihnen eine Mindestausstattung an Mitteln fiir die Wahrnehmung
freiwilliger Aufgaben zu gewahrleisten. Um beurteilen zu kénnen, inwieweit den Kommunen dieser Gestaltungs-
spielraum noch gegeben ist, wird die Quote der freiwilligen Aufgabenerfiillung herangezogen. Diese wird aus dem
Anteil der Ausgaben fir freiwillige Aufgaben an den bereinigten Ausgaben insgesamt gebildet und gibt damit den

% Auf den Investitionsbegriff und dessen Bedeutung im kommunalen Kontext soll hier nicht weiter eingegangen werden. Hierzu vgl. bspw.
Lenk/Hesse/Kilian/Rottmann/Starke 2016, Hesse/Lenk/Starke 2017 oder Hesse/Starke 2017.
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kommunalen Gestaltungsspielraum wieder. Die Systematisierung der Aufgaben nach Pflichtigkeitsgraden wurde
fiir alle Modellregionen einheitlich vorgenommen.5” Die Grundlage dafirr entstammt verschiedenen Gutachten zu
kommunalen Finanzausgleichssystemen (vgl. z. B. Hardt/Cordes/Schiller 2012: 48 ff., Junkernheinrich/Boett-
cher/Holler 201: 175 ff., Lenk et al. 2017: 120 ff.). Dieses Vorgehen erméglicht erst den Vergleich zwischen Regi-
onen unterschiedlicher Bundeslénder, da die Einteilung zwischen den Bundeslandern kommunalrechtlich stark va-
riiert (z. B. ist in Sachsen die Kulturférderung eine pflichtige Aufgabe, in den anderen Bundesléandern hingegen
eine freiwillige Selbstverwaltungsaufgabe). Mit diesem Vorgehen kann vergleichend beurteilt werden, wieviele Mit-
tel eine Gemeinde frei vergeben kann, um auf die Bedarfe ihrer Birger einzugehen und damit eine aktive Entwick-
lung zu beschreiten.

Folgende konkreten Kennzahlen wurden flir den Indikator ,kommunale Finanzlage® verwendet:

e der Finanzierungssaldo

e die Gesamtverschuldung

o die Eigeneinnahmequote

e die Sachinvestitionsquote

o die Zinslastquote

o die Soziallastquote

o die Quote der freiwilligen Aufgabenerfillung

Da der Indikator nicht nur den Status quo, sondern auch die Entwicklung wiedergeben soll, flieRt bei jeder fiskali-
schen Kennzahl sowohl der Mittelwert der Modellregion, normiert auf die Einwohnerzahl (Gliederungszahl), als
auch der Entwicklungstrend Uber den Beobachtungszeitraum (Indexzahl) ein. Neben den aggregierten Daten der
Landkreise inkl. deren kreisangehdriger Gemeinden und der kreisfreien Stadte in den zwdlf Modellregionen selbst
wurden die finanzstatistischen Daten auch separat fiir alle 53 Kreiseinheiten der Modellregionen (im Falle der
Landkreise inklusive deren kreisangehdriger Gemeinden) zusammengetragen, um fiir jede Modellregion auch eine
kommunaltypbezogene Zuordnung zu o. g. Indikatoren zu ermdglichen.® Tabelle 7 zeigt die Anzahl der Beobach-
tungseinheiten nach Landkreisen, kreisfreien Stadten und kreisangehorigen Gemeinden. Fir die Modellregion
Stuttgart konnten die finanzstatistischen Daten der Landkreise Béblingen und Esslingen mitsamt all ihrer kreisan-
gehdrigen Gemeinden genutzt werden. Die Daten der Landkreise Oldenburg und Osterholz aus dem Kommunal-
verbund Niedersachsen/Bremen konnten nicht eingehen, da nicht fiir alle kreisangehérigen Gemeinden die ent-
sprechenden Daten vorlagen.

57 Bei der Diskussion der Regionsberichte in den Modellregionen hat die Quote der freiwilligen Aufgabenerfiillung auch bei den Regional-
entwicklern (bzw. den fachlich-inhaltlichen Akteuren) groBes Interesse und Kommentare hervorgerufen, vermutlich da die Kennzahl
auch ohne finanzwirtschaftlichen Hintergrund einfach interpretierbar ist. Bei den Kdmmerern hat die Darstellung oft eine Diskussion
darliber ausgeldst, welche Aufgaben als freiwillig bzw. pflichtig zu werten sind. Die Frage nach der Einteilung in pflichtige und freiwillige
Aufgaben ist gerade fiir Kommunen in Haushaltssicherung relevant, da der Finanzierungsvorbehalt weitestgehend nur fir freiwillige
Aufgaben gilt. Die Diskussion erwies sich jedoch aus Perspektive der Regionalentwicklung als eher kontraproduktiv, da sie den Blick
auf die Frage verstellte, worin die Kommunen strategisch investieren sollten. Wie die Arbeit in der Modellregion Landkreis Saalfeld-
Rudolstadt illustriert, ist die Quote der freiwilligen Aufgabenerfiillung zudem stark davon abhéngig, wie die Gemeinden ihre Haushalts-
vorgange statistisch verbuchen. Hinzu kommen statistische Briiche im Rahmen der Umstellung von kameraler Haushaltsfiihrung auf
das doppische Buchungssystem. In Saalfeld-Rudolstadt erklart sich der (im Jahr 2010 zunachst) hohe Anteil freiwilliger Ausgaben der
Gemeinden bspw. dadurch, dass Bauhofleistungen (iberwiegend nicht korrekt in die Aufgabenbereiche gebucht werden, sondern auf
den freiwilligen Aufgabenbereich Hilfsbetriebe entfallen. Uneinheitliche Buchungen reduzieren demnach die Zuverlassigkeit der 6ffent-
lichen Finanzstatistik umso stérker, je kleinteiliger die rdumliche Ebene ist. Trotz dieser Probleme stellt die Quote der freiwilligen Aufga-
benerfiillung eine Kennzahl da, die besonders illustrativ die Handlungsspielrdume der kommunalen Ebene von Regionen beschreibt.

% Die Datenaggregation fiir die Modellregionen erfolgt mittels der Bildung von Absolutwerten, die anschlieBend (im Falle des Finanzie-
rungssaldos und der Gesamtverschuldung) durch die Gesamt-Einwohnerzahl der Modellregion und (im Falle der restlichen Indikatoren)
durch die Gesamteinnahmen bzw. -ausgaben geteilt wurden.
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Tabelle 7: Anzahl der genutzten Kommunaleinheiten je Modellregion

Modellregion Krgzz:lgﬁz::ge Landkreise kreisfreie Stadte
KielRegion und Neuminster 250 2 2
Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen 24 0 2
Metropolregion Nurnberg 565 21(22)% 11
Landkreis Barnim 25 1 0
Landkreis Bergstrafle 22 1 0
Regiopolregion Bielefeld 10 0 1
Landkreis Coburg 17 1 0
Halle 75 3 0
indeland 7 1 0
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt 38 1 0
Stuttgart 17 2 0
Wirtschaftsraum Spreewald 53 3 1
Summe 1.103 36 (37) 17

Quelle: Eigene Darstellung.

Tabelle 8 zeigt zun&chst ausgewéahlte deskriptive Statistiken der 53 Kreiseinheiten zu den einzelnen Kennzahlen.
Dabei ist zwischen dem Finanzierungssaldo und der Gesamtverschuldung, die in €/EW gemessen werden, und

den restlichen Indikatoren, die in Prozent der bereinigten Einnahmen (Eigeneinnahmequote, Zinslastquote) bzw.

Ausgaben (Soziallastquote, Quote freiwillige Aufgabenerfiillung) wiedergegeben werden, zu unterscheiden.

Tabelle 8: Deskriptive Statistik der Kennzahlen nach den 53 Kreiseinheiten im Durchschnitt von 2010-2016
Indikator Mittelwert S‘t::igta][ldna;- Minimum Maximum
Finanzierungssaldo 40,90 €EW 119,40 €/EW -345,80 €/EW 401,90 €/EW
Gesamtverschuldung 1.075,40 €/EW 638,00 €/EW 255,80 €/EW 3.080,90 €/EW
Eigeneinnahmequote 46,4 % 9,2% 24,4 % 64,8 %
Sachinvestitionsquote 15,4 % 7.5% 0,6 % 31,5%
Zinslastquote 20% 2,0% 0,3% 11,0 %
Soziallastquote 151 % 9,8 % 53% 39,9 %
Quote freiwillige Aufgabenerfillung 14,9 % 3,3% 70 % 171 %

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

Die Gesamtverschuldung weist mit einem durchschnittlichen Wert von 1.075 €/EW eine betrachtliche
Hohe auf, die zudem noch enormen Schwankungen zwischen den Kreiseinheiten unterliegt. Dies verdeut-
licht die Minimum-Maximum-Spanne, die von geringen 256 €/EW bis zu 3.081 €/EW reicht. Die Spann-
breite der kommunalen Gesamtverschuldung in Deutschland insgesamt wird durch die 53 Kreiseinheiten
ausreichend wiedergegeben, jedoch fallt der flir die Jahre 2010 bis 2015 resultierende Durchschnitt der
53 Kreiseinheiten im Vergleich zum gesamten Bundesdurchschnitt (1.792 €/EW, vgl. Statistisches Bun-
desamt 2017) geringer aus. Der Durchschnitt des Finanzierungssaldos in Euro/EW fallt positiv aus, was
darauf hindeutet, dass die Modellregionen insgesamt Finanzierungstiberschisse aufweisen.

Bezlglich der in Prozent angegebenen Kennzahlen sind die hochsten Schwankungen bei der Eigenein-
nahme- sowie der Soziallastquote festzustellen. Die geringsten Eigeneinnahmequoten entfallen auf die
Kreisregionen der ostdeutschen Modellregionen, die hdchsten wiederum auf die Metropolregion Nirn-
berg. Die niedrigsten Soziallastquoten sind ebenfalls in der Metropolregion Nirnberg vorzufinden, u. a. da

5% Derla
Daher

ndkreis Coburg wiirde doppelt erfasst, da er sowohl in der Metropolregion Niirnberg als auch in der Region Coburg vertreten ist.
wird er einmal von der Summe der Kreiseinheiten abgezogen.
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die Bezirke in Bayern Uberdrtliche Sozialleistungen erfilllen, die dementsprechend die Kreise und kreis-
freien Stadte nicht belasten. Hohere Soziallastquoten resultieren daher aus den anderen Modellregionen,
wobei vorrangig die KielRegion und Neum(inster sowie der Wirtschaftsraum Spreewald zu nennen sind.
Auch die Sachinvestitionsquote unterscheidet sich je nach Modellregion: Finanzstarke Kreiseinheiten wei-
sen dabei hdhere Sachinvestitionsquoten auf als finanzschwachere.

Tabelle 9 zeigt die BRAVAIS-PEARSON-Korrelationskoeffizienten zwischen den einzelnen Variablen. Das Ziel dieser
Darstellung besteht darin, zu beurteilen, ob sich die Kennzahlen gegenseitig erheblich beeinflussen oder nicht.
Dabei sollte erst im Falle einer ausgesprochen hohen Korrelation (iberlegt werden, ob eine der Kennzahlen aus
dem Indikator zu entfernen ist. Eine Eliminierung einer Variablen aus einem Indikator ist vor allem dann sinnvoll,
wenn die bestehende (zu) hohe Korrelation inhaltlich stichhaltig begriindbar ist. So ist es bspw. zweckdienlich, nicht
die Variablen ,Soziallastquote” und ,Anzahl der SGB II-Bedarfsgemeinschaften” in einem Indikator zu nutzen, da
diese den gleichen Sachverhalt (hier: die Belastungen der kommunalen Haushalte mit sozialen Leistungen in einer
Kreiseinheit) darstellen und dadurch hoch miteinander korrelieren. Mit Blick auf Tabelle 9 wird deutlich, dass die
Soziallastquote und die Quote der freiwilligen Aufgabenerfilllung sowohl miteinander als auch mit der Eigeneinnah-
mequote und der Sachinvestitionsquote korrelieren. Beide Variablen werden jedoch beibehalten:

Tabelle 9: Korrelation zwischen den Variablen auf Basis der 53 Kreiseinheiten®'
. Quote
. . Eigen- Sach- . . A
Indikator Finanzie- | Gesamtver- einnahme- | investitions- Zinslast- Soziallast- | freiwillige
rungssaldo | schuldung quote quote Aufgaben-
quote quote S
erfiillung
Finanzierungssaldo 1 0,078 0,053 0,290* -0,516** -0,231 0,025
Gesamtverschuldung 1 -0,139 -0,267 0,065 0,26 -0,013
Eigeneinnahmequote 1 0,334* -0,12 -0,608** 0,630**
Sachinvestitionsquote 1 -0,277* -0,749** 0,572**
Zinslastquote 1 -0,043 0,164
Soziallastquote 1 -0,779**
Quote freiwillige 1
Aufgabenerfiillung

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

Soziallastquote und Eigeneinnahmequote: Die Korrelation der Soziallast- mit der Eigeneinnahmequote
ist stark negativ (-0,608), was allerdings vorrangig auf die Metropolregion Nirnberg zurlickzufiihren ist.
Die kommunalen Einheiten weisen neben den Modellregionen Stuttgart und Landkreis Bergstrale die
hdchsten Eigeneinnahmequoten auf. Hinzu kommt, dass die kommunalen Haushalte unterschiedlich stark
durch soziale Ausgaben belastet werden je nachdem, welchem Bundesland sie zugehdrig sind. So weisen
die Kommunen Bayemns vergleichsweise niedrige Soziallastquoten (bei recht hohen Eigeneinnahmenquo-
ten) auf, weil die Regierungsbezirke als iberdrtliche Trager der Sozialhilfe fungieren. Daher werden die
Ergebnisse des Vergleichs der Modellregionen hier zwar stark von den bayerischen Kommunen beein-
flusst, bei einem spéteren Bundesvergleich von Regionen, welcher ja originares Ziel der Entwicklung des
Indikatorenmodells ist, wiirde dieser Effekt aber wieder relativiert. Aus diesem Grund soll die Soziallast-
quote trotz der hier vorhandenen Korrelation mit der Eigeneinnahmequote im Indikator beibehalten wer-
den.

60

61 * Die Korrelation ist auf dem Niveau von 0,05 (2-seitig) signifikant.
** Die Korrelation ist auf dem Niveau von 0,01 (2-seitig) signifikant.

Der Zusammenhang ist allerdings nur schwach positiv ausgepragt (Korrelationskoeffizient < 0,35).
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Soziallastquote und Sachinvestitionsquote: Die hohe negative Korrelation der Soziallast- mit der
Sachinvestitionsquote ist ebenso vorrangig auf den Umstand zuriickzufiihren, dass 33 der 53 Kreiseinhei-
ten der Metropolregion Niimberg entstammen, welche im Durchschnitt die mit Abstand hochsten Sachin-
vestitionsquoten und zugleich geringsten Soziallastquoten aufweisen. Wichtig ist hierbei jedoch aufer-
dem, dass die Ausgaben fiir soziale Leistungen in den Kreisen und kreisfreien Stadten anfallen. Wahrend
letztere durchaus einen grofieren Handlungsspielraum flir Sachinvestitionen haben, sofern die Ausgaben
fur Sozialleistungen geringer ausfallen, verzeichnen die Kreise generell weniger Sachinvestitionen, da
i. d. R. der Grofteil des Haushaltsbudgets fir soziale Leistungen verbraucht wird. Sachinvestitionen wer-
den dagegen vorrangig von den kreisangehdrigen Gemeinden erbracht, die wiederum keine Sozialleis-
tungstréger sind, sondern nur tiber die Kreisumlage an den Sozialausgaben der Landkreise beteiligt wer-
den. Beide Quoten hangen deshalb zwar miteinander zusammen, jedoch gilt auch hier die bereits
genannte Zielstellung des Indikatorenmodells, und der hier fur die 53 Kreiseinheiten ermittelte Zusam-
menhang wird fir sich die Gesamtheit der kommunalen Gebietskdrperschaften in Deutschland mit grofier
Sicherheit ebenfalls relativieren. Daher soll auch die Sachinvestitionsquote beibehalten werden.

Quote freiwillige Aufgabenerfiillung und Eigeneinnahmequote: Eine hohe Eigeneinnahmequote be-
scheinigt auch eine hohe Quote an freiwillige Aufgabenerfiillung. Auch hier ist der Blick auf die Metropol-
region Nirnberg maRgeblich, da diese allgemein hohen Quoten in beiden Indikatoren aufweisen. Allge-
mein scheint dieser Zusammenhang nachvollziehbar, da ein erhdhtes Volumen an eigens erwirtschafteten
Steuern oder GebUhren von Kommunen eher zu einer Steigerung der Sachinvestitionen beitragen soll.
Sachinvestitionen werden zudem zumeist in freiwilligen Aufgabenbereichen erbracht, weshalb sich der
Zusammenhang vorrangig in dieser Kennzahl wiederfindet. Dennoch ist die vergleichsweise hohe Korre-
lation kein sachgerechter Grund fiir die Eliminierung einer der Kennzahlen.

Quote freiwillige Aufgabenerfiillung und Soziallastquote: Steigen die Ausgaben einer Kreiseinheit fir
soziale Leistungen, dann sinkt die freiwillige Aufgabenerfiillung. Dieser Zusammenhang erscheint logisch,
da ein vorrangig fir Sozialleistungen zu veranschlagendes Budget kaum noch Raum fir freiwillige Aufga-
benerflillung lasst. Diese Problematik sollte allerdings in einem Indikatorenmodell, das die kommunale
Finanzlage widerspiegeln soll, erfasst werden. Zumal auch hier erneut die Ungleichverteilung der 53 kom-
munalen Einheiten (iber Deutschland hinweg einen Einflussfaktor darstellt: Hohe Quoten an freiwilliger
Aufgabenerfiillung treffen hier auf geringe Soziallastquoten. Da alle anderen Kreiseinheiten eine héhere
Quote an sozialen Leistungen und zugleich eine geringere Quote an freiwilliger Aufgabenwahrnehmung
aufweisen, ist der gemessene Zusammenhang zwar folgerichtig, stellt jedoch wiederum keinen Grund
daflr dar, eine der Variablen aus dem Indikator zu streichen.

Methodisch wurde zunéchst fiir die einzelnen Kennzahlen eine Gewichtung festgelegt. Diese erfolgte dabei auf
Basis der eigenen langjahrigen Expertise der Gutachter im Forschungsfeld Kommunalfinanzen als auch unter Be-
ricksichtigung der Bedeutung einzelner Kennzahlen basierend auf der entsprechenden Fachdiskussion. Im Ergeb-
nis wurden die einzelnen Indikatoren wie folgt in Tabelle 10 dargestellt gewichtet:
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Tabelle 10: Wichtung der Kennzahlen des Indikators ,kommunale Finanzlage*
Indikator Ge_samt- Gewichtung Gliederungszahl GewicI?tung Indexzahl
gewichtung (Mittelwert) (Entwicklungstrend)

Finanzierungssaldo 5% 25% 25%
Gesamtverschuldung 5% 25% 25%
Eigeneinnahmequote 20 % 10 % 10 %
Sachinvestitionsquote 25% 125 % 125 %
Zinslastquote 5% 25% 25%
Soziallastquote 20 % 10 % 10 %

Quote freiwillige Aufgabenerfillung 20 % 10 % 10 %

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

Die Problematik der Verwendung des Finanzierungssaldos wurde mehrfach benannt. Daher wurde dieser mit 5 %
gewichtet. Gleiches gilt fur die Gesamtverschuldung, auch diese wurde mit 5 % relativ gering gewichtet.

Wesentlich zur finanziellen Leistungsfahigkeit einer Kommune tragt bei, wie sie ihre Einnahmen aus eigenen Ein-
nahmequellen, darunter Steuereinnahmen sowie GebUhren und Beitrage, generieren kann. Daher ist die Gewich-
tung der Eigeneinnahmequote, d. h. der Anteil der kommunalen Einnahmen aus Steuern, steuerahnlichen Abga-
ben, Gebihren und Entgelten an den Gesamteinnahmen, mit 20 % vergleichsweise hoch.

Auch die Sachinvestitionsquote als Kennzahl fiir Investitionen in die kommunale Infrastruktur ist eine gewichtige
Kennzahl, da Infrastrukturinvestitionen einerseits das kommunale Anlagevermdgen erhéhen, andererseits eine gut
ausgebaute Infrastruktur grundsatzlich positiv auf die wirtschaftlichen und demografischen Entwicklungstrends
wirkt. Daher wurde diese Kennzahl mit 25 % gewichtet.

Insbesondere im gegenwartigen Zinsumfeld und im Rahmen des Zins- und Schuldenmanagements spielen die
Ausgaben flr den Schuldendienst nur noch eine untergeordnete Rolle, dennoch kénnen hier relativ hohe Absolut-
betrage anfallen. Besonders bei Kassenkrediten missen diese Zahlungen aus dem allgemeinen Haushalt erfolgen,
d. h. sie werden nicht durch Einnahmen aus entsprechenden Investitionen gedeckt und stehen daher an anderer
Stelle nicht zur Verflgung. Folglich soll auch die Zinslastquote berticksichtigt werden, jedoch mit einer geringen
Gewichtung von 5 %.

Eine wichtige Kennzahl zur finanziellen Handlungsfahigkeit stellt wiederum der Anteil der Ausgaben firr soziale
Leistungen dar. Da hier nur ein Teil durch den Bund erstattet wird, sind auch diese aus dem allgemeinen kommu-
nalen Haushalt zu bestreiten und nicht fir bspw. investive Mainahmen oder freiwillige Leistungen verflgbar. Die
Gewichtung der Soziallastquote fallt mit 20 % daher relativ hoch aus.

Wie ebenfalls bereits ausgefiihrt wurde, kdnnen die Ausgaben fiir die freiwillige Aufgabenerfillung als Ausmal des
eigenen kommunalen Gestaltungsspielraums im Sinne der kommunalen Selbstverwaltungshoheit, aber auch als
Indiz der kommunalen Finanzlage interpretiert werden. Daher soll diese Quote ebenso mit 20 % gewichtet werden.

Die Auspragungen der Kennzahlen, folglich die Mittelwerte der Jahre 2010 bis 2016 in €/EW bzw. die Entwicklun-
gen in Prozent, wurden anschlieBend unter Anwendung einer sog. z-Transformation standardisiert. Infolge der
Transformation sind alle Indikatoren dimensionslos und weisen einen Mittelwert von 0 sowie eine Standardabwei-
chung von 1 auf. Ein Grund dafiir besteht darin, dass der Finanzierungssaldo in €/EW nicht unnormiert mit der
Eigeneinnahmenquote verglichen werden kann, da diese mit der Einwohnerzahl bzw. den bereinigten Einnahmen
unterschiedliche Bezugsgrofien aufweisen. Im unnormierten Fall ware der Einfluss des Finanzierungssaldos in
€/EW auf die Gesamtkennzahl trotz im Vergleich zur Eigeneinnahmenquote viel niedrigeren Gewichtung deutlich
héher. Die Vereinheitlichung der Streuung ist dartiber hinaus essentiell, um Indikatoren mit einer niedrigen Streu-
ung das gleiche Gewicht beizumessen wie Indikatoren mit einer hohen Streuung. So ist die Varianz der Gesamt-
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verschuldung je Einwohner um ein Vielfaches hoher als beim Finanzierungssaldo je Einwohner.62 Da es begriin-
dete Annahmen firr eine héhere Bedeutung bestimmter Kennzahlen innerhalb des Indikators gibt, werden diese
Uber die in Tabelle 10 gezeigten Faktoren gewichtet.

Alle Kennzahlen im Indikator sollten die gleiche Bewertungsrichtung aufweisen. Hohe Werte bedeuten grundsétz-
lich einen hohen finanziellen Spielraum, wahrend niedrige Werte einen geringen Spielraum mit sich bringen. Jene
Indikatoren, bei denen hohe Werte stattdessen einen niedrigen Handlungsspielraum angeben, werden am Mittel-
wert gedreht. Dies sind die Gesamtverschuldung in €/EW, die Zinslastquote und die Soziallastquote.

Der Gesamtindikator einer Modellregion bzw. einer Kreiseinheit entspricht schlieflich der Summe der skalierten
Werte der jeweiligen Kennzahl multipliziert mit seiner jeweiligen Gewichtung. Die Modellregionen wurden auf Basis
des 1. und 3. Quartils des Indikators der 53 Kreiseinheiten abschlieBend den drei genannten Indikatorauspragun-
gen, deren Auspragungen in Tabelle 11 gezeigt werden, zugeordnet.

Folglich wurde die Klasseneinteilung wie folgt vorgenommen:

e geringer finanzieller Handlungsspielraum: Indikatorauspragung < -0,259
e auskdmmlicher finanzieller Handlungsspielraum: Indikatorauspragung = -0,259 bis < 0,291
e hoher finanzieller Handlungsspielraum: Indikatorauspragung = 0,291

Tabelle 11: Statistische Kennzahlen des Indikators ,kommunale Finanzlage*
Statistische Kennzahl Auspragung
Minimum . 0,735 .
(Landkreis Mansfeld-Siidharz, Modellregion Halle)
. 0,259
0/ _, ’
25 %-Quarti (Kreisfreie Stadt Erlangen / Landkreis Niirberger Land, Metropolregion Niimberg)
Median . 0,131 . .
(Landkreis HaBberge / Stadt Bamberg, Metropolregion Niimberg)
75 %-Quarti . . 0,291 .
(Landkreis Coburg, Modellregion Coburg / kreisfreie Stadt Schwabach, Metropolregion Nirnberg)

Maximum 0,681

(Landkreis Erlangen-Hdchstadt, Metropolregion Niirnberg)

Die Werte fiir das 1. und 3. Quartil sowie den Median sind Mittelwerte der Auspragungen der beiden jeweils ausgewiesenen Kreiseinheiten.
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

Am Beispiel der Modellregionen ergibt sich dann die in Tabelle 12 dargestellte Einteilung der kommunalen Finanz-
lage, welche zudem noch in eine Rangfolge gebracht werden kann:

62 |m Falle der Gesamtverschuldung je EW belduft sich die Varianz auf 406.981 €/EW, beim Finanzierungssaldo je EW sind es
14.245 €[EW.
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Tabelle 12: Klassifizierung der Modellregionen nach dem Indikator ,kommunale Finanzlage*

Modellregion Indik“ator- gy Klassenzuordnung
auspréagung folge

Stuttgart 0,773 1 hoher finanzieller Handlungsspielraum
Metropolregion Nurnberg 0,534 2 hoher finanzieller Handlungsspielraum
Landkreis Coburg 0,311 3 hoher finanzieller Handlungsspielraum
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt 0,010 4 auskommlicher finanzieller Handlungsspielraum
Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen -0,020 5 auskommlicher finanzieller Handlungsspielraum
Landkreis Barnim -0,039 6 auskommlicher finanzieller Handlungsspielraum
Landkreis Bergstrafle -0,085 7 auskommlicher finanzieller Handlungsspielraum
KielRegion und Neumiinster -0,276 8 geringer finanzieller Handlungsspielraum
Regiopolregion Bielefeld -0,287 9 geringer finanzieller Handlungsspielraum
Wirtschaftsraum Spreewald -0,310 10 geringer finanzieller Handlungsspielraum
Halle -0,413 1 geringer finanzieller Handlungsspielraum
indeland -0,574 12 geringer finanzieller Handlungsspielraum

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

4.2 Typisierung der Modellregionen nach raumstrukturellen Variablen

Die oben beschriebene fiskalische Regionstypisierung, welche das Ziel hat, fiskalische Handlungsspielraume der
Kommunen einer Region zu bewerten, soll nun mit raumstrukturellen Variablen in Verbindung gebracht werden.
Hierdurch kann abgeschatzt werden, inwiefern die fiskalischen Handlungsspielraume der Modellregionen raumlich
strukturell bedingt sind und vice versa. Zur Bestimmung der Raumstruktur der Modellregionen wurde zum einen
folgende Typisierungen des BBSR verwendet:

o Kreistyp (kreisfreie GroRstadt, stadtische Kreise, landliche Kreise mit Verdichtungsansatzen, diinn besie-
delte landliche Kreise)
e stadtischer / landlicher Raum

Hierbei wurde jeder Modellregion diejenige Kategorie zugewiesen, in der die groRte Anteil der Bevolkerung 2016
lebte.

Zur Abbildung der wirtschafts- und sozialstrukturellen Lage der Modellregion wurde ein bestehendes Strukturindi-
katorenmodell aktualisiert und eine Bewertung aller 401 deutschen Kreise fir die Jahre 2015 und 2010 vorgenom-
men. Auf dieser Grundlage wurde — analog zum Indikator .kommunale Finanzlage® - anhand der Quartile eine
dreiteilige Klassifikation in strukturstarke, strukturell durchschnittlich entwickelte und strukturschwache Regionen
vorgenommen®, Der Strukturindikator wurde flir die zw6lf Modellregionen auf Basis der summierten absoluten
Werte der zugehdrigen Kreise gebildet, anschlieBend wurden sie den drei entsprechenden Strukturklassen zuge-
ordnet. Aufgrund einer besseren Datenverfugbarkeit wurden abweichend zum Indikator .kommunale Finanzlage®
alle Kreise verwendet, auf deren Gebiet mindestens eine zur Modellregion zugehdrigen Kommune liegt (vgl. Ta-
belle 13).

83 Im Unterschied zum Finanzindikator wurden alle Kreiseinheiten der Bundesrepublik Deutschland beriicksichtigt.
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Tabelle 13: Anzahl der genutzten Kreiseinheiten je Modellregion fiir den Strukturindikator
Modellregion kr%zmg;l:‘i::ge Landkreise kreisfreie Stadte
KielRegion und Neum(inster 250 2 2
Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen 24 5 2
Metropolregion Niirnberg 565 22 (23)84 11
Landkreis Barnim 25 1 0
Landkreis Bergstralte 22 1 0
Regiopolregion Bielefeld 10 3 1
Landkreis Coburg 17 1 0
Halle 75 3 0
indeland 7 1 1
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt 38 1 0
Stuttgart 17 5 1
Wirtschaftsraum Spreewald 53 3 1
Summe 1.103 46 (47) 21

Quelle: Eigene Darstellung.

Das verwendete Strukturindikatorenmodell ist von Gartner (2008) in Anlehnung an den Raumordnungsbericht 2005
(vgl. BBR 2005) erstellt worden, um einen einfachen Uberblick (d. h. die ausschlieRliche Verwendung von INKAR-
Daten) iber die relative wirtschaftsstrukturelle Lage der deutschen Kreise zu erhalten. Der Strukturindikator wird
anlassbezogen vom Institut Arbeit und Technik verwendet und entsprechend aktualisiert (vgl. bspw. Brandt et al.
2019). Tabelle 14 beschreibt die sechs Variablen mit entsprechender Gewichtung und ihren Einfluss auf den Struk-
turindikator. Die Gewichtungsfaktoren wurden qualitativ bestimmt und messen den vier Dimensionen Beschéfti-
gung (Variable 1 bis 3), Bevolkerungsentwicklung (Variable 4), Armut (Variable 5) und Produktivitat (Variable 6)
etwa gleiche Bedeutung zu. Ohne Zweifel unterliegt der Gewichtung eine gewisse ,Beliebigkeit’, sie hat sich in der
Praxis aber dahingehend bewéahrt, dass sowohl wirtschaftlich starke Kernstadte (z. B. Stuttgart, Miinchen) als auch
die Umlandkreise der Metropolen als strukturstarke Kreise identifiziert werden. Einzelne Variablen wie die SGB |I-
Quote sind zur Kategorisierung der Wirtschaftsstruktur nicht geeignet, da der Besatz an SGB II-Empféngern ver-
glichen mit [andlichen Regionen in den Metropolen relativ hoch ausfallt.

Tabelle 14: Variablen und Gewichtung des Strukturindikator 2015

Einfluss
. . Gewich- auf
Variable Beschreibung tung Struktur-
stérke
- . Entwicklung der Zahl der SV-Beschaftigten in Prozent 0
1. Beschéftigungsentwicklung (2013-2015) 10 % +
2. Erwerbstitigenbesatz é%/:esr;:)statlge je 100 Einwohner im erwerbsféhigen Alter 10% +
e i . . . Anteil der SV-Beschéftigten in wissensintensiven Indust- 0
3. Beschéttigte in wissensintensiven Industrien rien an den SV-Beschéfigten in Prozent (2015) 10 % +
4. Bevolkerungsentwicklung (zensusbasiert) Egﬁ‘g"ﬁklung der Zahl der Eimwohner in Prozent (2013~ 20 % +
Anteil erwerbsfahige und nicht erwerbsfahige Personen 0
5. SGB [-Quote im SGB Il an den unter 65-jahrigen in Prozent (2015) 30% )
6. BIP je Erwerbstatigem Bruttoinlandsprodukt in 1.000 € je Erwerbstétigem (2015) 20 % +

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

64 Auch hier wurde die Doppelzahlung Coburgs berlicksichtigt.
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Tabelle 15 stellt die deskriptive Statistik der sechs Kennzahlen fiir die 401 deutschen Kreise fiir das Jahr 2015 dar.
Wie die Nennung des Minimums und Maximums verdeutlicht, weist kein Kreis in mehreren Indikatoren die nied-
rigsten bzw. héchsten Merkmalsauspragungen auf. Dies deutet bereits an, dass die einzelnen Indikatoren nicht
deckungsgleich sind. Die Korrelationskoeffizienten nach BRAVAIS-PEARSON bestatigen diese Beobachtung (vgl.
Tabelle 16). So korrelieren die meisten Indikatoren hoch signifikant miteinander, die Starke der Zusammenhénge
ist jedoch immer kleiner als 0,5. Hierbei korreliert die SGB II-Quote negativ mit Beschaftigungsentwicklung, Bevdl-
kerungsentwicklung und Beschéftigte in wissensintensiven Industrien. Der positive Zusammenhang mit dem Er-
werbstatigenbesatz erklart sich gegebenenfalls dadurch, dass erwerbstatige ALG Il-Bezieher ebenfalls als SGB II-
Empfanger zahlen und generell in Grofistadten sowohl der Erwerbstatigenbesatz als auch die SGB II-Quote héher
ausfallen als in [&ndlich gepréagten Kreisen.

Tabelle 15: Deskriptive Statistik der Kennzahlen des Strukturindikators fiir die 401 Kreiseinheiten 2015
. . Standard- - .
Indikator Mittelwert abweichung Minimum Maximum
g . . -3,13% 10,56 %
0, 0, ’ 1)
1. Beschaftigungsentwicklung (2013 bis 2015) 3,53 % 211 % (Here) (Firth)
. 39,02 % 200,91 %
0, 0, 1 )
2. Erwerbstatigenbesatz 79,01 % 21,56 % (Siidwestpfalz) (Schweinfurt)
o , . ) 0,42 % 56,99 %
0, 0, ) )
3. Beschattigte in wissensintensiven Industrien 10,53 % 9,20 % (Cottbus) (Wolfsburg)
. ) . -1,39 % 7,16 %
0, 0, ) )
4. Bevdlkerungsentwicklung (zensusbasiert) 1,49 % 1,23 % (Altenbg. Land) (Trier)
1,09 % 23,79 %
- 0, 0, ’ )
5. SGBI-Quote 7,94 % 4,51 % (Eichstatt) (Bremerhaven)
. ap 49,05 141,43
6. BIP je Erwerbstatigem in 1.000 € 65,58 10,86 (Erzgebirgskreis) (Ingolstadt)
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.
Tabelle 16: Korrelation zwischen den Variablen auf Basis der 401 Kreiseinheiten
Be- Beschaftigte | Bevolke- BIP je
. schaftigungs-| Erwerbs- in wissens- |rungsentwick-
iktel entwicklung | titigenbesatz | intensiven | lung (zensus- el e Et_ra_\:;erebn.:)-
(2013-2015) Industrien | basiert) g
Beschaftigungsentwicklung % - " o
(2013-2015) 1 0,025 0,098 0,465 0,423 0,256
Erwerbstatigenbesatz 1 0,302** 0,278** 0,151** 0,317*
Beschgftigte in wissensintensiven 1 0,070 0.321* 0.486™
Industrien
Bevolkerungsentwmklung 1 0117 0.334"
(zensusbasiert)
SGB II-Quote 1 -0,176**
BIP je Erwerbstatigem 1

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

Analog zum Indikator der kommunalen Finanzlage wurde zur Erstellung des Strukturindikators eine z-Transforma-
tion vorgenommen, um die Merkmalsauspréagungen der sechs Kennzahlen zu standardisieren. Die so standardi-
sierten Kennzahlen wurden anschliefend fiir die Bildung des Indikators entsprechend ihrer Gewichtung flir jede
Kreiseinheit summiert. Die z-transformierte SGB [I-Quote wurde am Mittelwert gedreht, da hohe Auspragungen mit
Strukturschwéche einhergehen. Fiir den so berechneten Strukturindikator signalisieren hohe Werte Strukturstarke,
wahrend niedrige Werte Strukturschwache anzeigen. Tabelle 17 stellt die statistischen Kennzahlen des Strukturin-
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dikators dar. Aufgrund der Normierung der Variablen liegt der Median mit 0,032 nahe 0. Als strukturell herausge-
forderter Landkreis wird fiir 2015 Mansfeld-Stidharz ausgewiesen, der Teil der Modellregion Halle ist. Die Audi-
Stadt Ingolstadt erreicht 2015 den héchsten Strukturindikatorenwert.

Tabelle 17: Statistische Kennzahlen des Strukturindikators auf Basis der 401 Kreise
Statistische Kennzahl 2015
i -1,713
inimum (Mansfeld-Stidharz)
. 0,345
25 %-Quartil (Merzig-Wadern)
. 0,032
Median (Teltow-Fl&ming)
0,411
75 %-Quarti (Stormam)
Vo 2,760
aximum (Ingolstadt)

Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

Fur die zwolf Modellregionen zeigt Tabelle 18 die Strukturindikatorwerte fir 2015 und 2010 sowie die BBSR-
Regionstypen. Entsprechend der Quartilseinteilung aus Tabelle 17 auf Basis der 401 Kreise wurden die Modellre-
gionen auf Basis des Strukturindikators fiir das Jahr 2015 in

e strukturstarke (< -0,345; 25 %-Quartil),
e strukturell durchschnittlich entwickelt (-0,345 bis 0,411) und
e strukturschwache (= 0,411; 75 %-Quartil)

Regionen eingeteilt. Es ergibt sich folgende Rangfolge: Die siiddeutschen Modellregionen Stuttgart, Landkreis
Bergstralle und Metropolregion Nirnberg sind Spitzenreiter und weisen Indikatorwerte zwischen 0,977 bis 0,212
auf, weswegen sie auch im Bundesdurchschnitt Gberdurchschnittlich strukturstark sind. Bei Betrachtung der Quar-
tile aller 401 Kreise wird allerdings nur die Modellregion Stuttgart als strukturstark ausgewiesen. Im Mittelfeld der
zwolf Modellregionen befinden sich die Regiopolregion Bielefeld, der Kommunalverbund Niedersachsen/Bremen,
der Landkreis Coburg, die KielRegion und Neumunster sowie das indeland. Indikatorenauspragungen zwi-
schen -0,074 und -0,226 verdeutlichen, dass das Mittelfeld der Modellregionen im Vergleich zu den 401 Kreisen
bereits nur als strukturell durchschnittlich entwickelt gilt. Die vier ostdeutschen Modellregionen Landkreis Barnim,
Wirtschaftsraum Spreewald, Landkreis Saalfeld-Rudolstadt und Halle sind laut Strukturindikator auch die
schwachsten Modellregionen und finden sich alle im Quartil der schwachsten Kreise, weshalb sie als struktur-
schwache Regionen klassifiziert wurden. Die dynamische Betrachtung veréndert die Rangfolge auffallig. Aufsteiger
ist die Modellregion Stuttgart, gefolgt vom Landkreis Barnim. Alle anderen Regionen stagnierten im Finf-Jahres-
Vergleich oder verloren zum Teil sogar recht deutlich (Landkreis Saalfeld-Rudolstadt, Halle und Wirtschaftsraum
Spreewald).
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Tabelle 18: Raumstruktur der Modellregionen
o mn
S S =
oN oN 8
S s | &
S| 2| 2| 2| 535e
N 5 ~N 5 x o
— — = N
] b <] x =
s = s = ‘g’ ]
— by = brod =]
T | 9| | @ |55
s | 5| 5| 8| 5|2 |2¢
1 E | 2| 2| 3| 2|6
— S =] C = C (=
Modellregion < e @ e | » = = Klassenzuordnung
Stuttgart SK SR | 0,674 1 0,977 1 +0,302 strukturstarke Region
Landkreis BergstraBe SK SR | 0253 0.277 2 +0.024 strukturell durchschnittlich entwickelte
' ’ ' Region
Metropolregion Niimberg DK | LR |0206| 5 [o0212| 3 | +0006 | Stukturel d”mh;ggino'g“m Elltitcielle
Regiopolregion Bielefeld LK | SR [-0074| 3 |-0003| 4 | +0071 | Strukturel d”rd‘;ggi”o'g“m G
Kommunalverbund Nds./Bremen | KG | SR |-0073| 7 |-0120| 5 | 0047 | Strukturel d“rc'gggino':“"h BN
) strukturell durchschnittlich entwickelte
Landkreis Coburg LKV LR |-0,131 6 -0,161 6 -0,030 Region
KielRegion und Neumiinster | LKV | LR |-0211| 9 |[-0285| 7 | -0074 | Stukturel d“rc'gggino':“"h IEED
. strukturell durchschnittlich entwickelte
indeland SK SR [-0226| 8 |[-0,295| 8 -0,069 Region
Landkreis Barnim LKV LR |-0,612 2 -0,412 9 +0,200 strukturschwache Region
Wirtschaftsraum Spreewald DLK LR |-0459| 12 |-0,658| 10 -0,199 strukturschwache Region
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt DLK LR |-0698| 10 |-0,849| 11 -0,151 strukturschwache Region
Halle LKV LR |-0916 | 11 |-1,083| 12 -0,167 strukturschwache Region

SK...Stadtischer Kreis
KG... kreisfreie GroRstadt
SR... Stadtischer Raum

LR... Landlicher Raum
Quelle: Eigene Darstellung, eigene Berechnungen.

LKV... Landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen

DLK... diinn besiedelter landlicher Kreis

Die insgesamt eher unterdurchschnittliche Strukturstérke der Modellregionen (sowohl in der statischen als auch in
der dynamischen Betrachtung) ist durchaus im Sinne des Modellaufrufes, welcher sich insbesondere an Regionen
mit regionalem Entwicklungsbedarf richtete. Die Einteilung spiegelt ferner relativ gut die regionalentwicklerischen
Erwartungen wider (d. h. wirtschaftlich starker Stiden, strukturschwacherer Osten) und ist tendenziell im Einklang
mit der Selbstwahrnehmung der Modellregionen (entsprechend der Bereisungen). So berichteten die Akteure der
Modellregion Barnim von ,Wachstumsschmerzen®, welche zusatzliche Investitionen notwendig machen. Auch die
regionalentwicklerischen Herausforderungen in den Modellregionen Stuttgart und Metropolregion Niirberg stehen
eher mit Wachstum in Verbindung. Die Modellregionen Halle und Landkreis Saalfeld-Rudolstadt bewerteten ihre
wirtschaftliche Situation negativ, was sich im Strukturindikator wiederfindet.
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4.3 Zusammenfiihrung der Strukturindikatorik mit dem Indikatorenmodell ,kommunale
Finanzlage*

Folgend wird die Zusammenfiihrung der Strukturindikatorik mit der Einteilung der kommunalen Finanzlage fiir die
zwolf Modellregionen skizziert. Wie aus Tabelle 19 hervorgeht, stehen der Strukturindikator und der Indikator ,kom-
munale Finanzlage* der zwdlf Modellregionen im Verhaltnis zueinander, sind jedoch nicht deckungsgleich (Korre-
lationskoeffizient = 0,695). Die Modellregion Stuttgart schneidet in beiden Indikatoren stark tiberdurchschnittlich ab
(75 %-Quartil), die Modellregionen Halle und Wirtschaftsraum Spreewald sind nach den Indikatoren sowohl struk-
turschwach und weisen auch geringe finanzielle Handlungsspielrdume auf. Auffallige Abweichungen gibt es fiir den
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt, welcher zwar strukturschwach ist, beim Finanzindikator jedoch im Durchschnitt der
Kreiseinheiten in den Modellregionen liegt. Die Metropolregion Niirnberg und der Landkreis Coburg verzeichnen
eine durchschnittliche Strukturstarke und zugleich tberdurchschnittliche finanzielle Handlungsspielrdume. Umge-
kehrt aufféllig sind die Modellregionen indeland und Regiopolregion Bielefeld sowie die KielRegion und Neumins-
ter, die zwar vom Strukturindikator als strukturell durchschnittlich entwickelte Region ausgewiesen werden, jedoch
laut Indikator ,kommunale Finanzlage* fiskalisch angespannte Haushalte aufweisen.

Tabelle 19: Einstufung der Modellregionen in ein ,Ampelsystem*

Modeliregion Kreistyp . S.;truktur- Fli:ilrl::lt:;e ,,Ampe‘l‘- Gleichge.wi(?hteter
indikator 2015 (2010-2016) phase Gesamtindikator

Stuttgart SK 0,977 0,773 griin 0,875
Landkreis Bergstrale SK 0,277 -0,085 gelb 0,096
Metropolregion Niirnberg DLK 0,212 0,534 griin 0,344
Kommunalverbund Nds./Bremen KG 0,003 0,020 gelb -0,011
Regiopolregion Bielefeld SK 0,12 0,287 rot -0,203
Landkreis Coburg LKV 0,161 0,311 griin 0,075
KielRegion und Neumiinster LKV 0,285 0,276 gelb -0,281
indeland SK 0,295 0,574 rot 0,510
Landkreis Barnim LKV 0,412 0,039 rot -0,226
Wirtschaftsraum Spreewald DLK 0,658 0,310 rot -0,484
Landkreis Saalfeld-Rudolstadt DLK 0,849 0,010 rot -0,419
Halle LKV -1,083 -0,413 rot 0,748

KG kreisfreie GroRstadt

SK Stadtischer Kreis

LKV landlicher Kreis mit Verdichtungsansatzen

DLK diinn besiedelter landlicher Kreis

Quelle: Eigene Darstellung.

Aufgrund der abweichenden Grundgesamtheit (401 versus 53 Kreise) sowie Unterschieden in der Anzahl der Krei-
seinheiten flir die zwdlf Modellregionen (67 versus 53) sind der vorgenommene Vergleich der Modellregionen und
die Zusammenfiihrung der Indikatorenmodelle nur mit Einschréankungen méglich. So sind die Auspragungen der
Indikatorenwerte und auch die Einteilung der Modellregionen in die drei Typen von der abweichenden Grundge-
samtheit beeinflusst. Die Rangfolgen der zwolf Modellregionen entsprechend der Indikatorenmodelle werden hin-
gegen nicht von der abweichenden Grundgesamtheit beriihrt, da sie sich aus den absoluten Werten der Modellre-
gionen bilden. Nachfolgend werden, ungeachtet der eingeschrankten Vergleichbarkeit, mehrere Méglichkeiten der
Zusammenflhrung der Indikatorenmodelle skizziert.

Eine einfache Méglichkeit der Zusammenfiihrung ist eine kombinierte Ampeldarstellung (siehe Abbildung 20). Hier-
bei wird der Bewertung der strukturellen und finanziellen Lage der Regionen die gleiche Bedeutung zugesprochen.
Dadurch kann eine Region anhand der wirtschaftsstrukturellen Gegebenheit und des kommunalen finanziellen
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Handlungsspielraums grundlegend beurteilt werden. Diese weist jedoch lediglich einen informativen Charakter auf
und soll zur Beurteilung dienen, inwieweit mdglicherweise infolge einer angespannten wirtschaftlichen und finanzi-
ellen Situation besondere Handlungsbedarfe bestehen bzw. alternative Organisations-, Finanzierungs- und Um-
setzungsformen angebracht sein konnen. Tabelle 19, Spalte 5 stellt die Ampeleinteilung der Modellregionen an-
hand der Systematik aus Abbildung 20 dar. Die Modellregionen Stuttgart, Metropolregion Niirberg und der Kreis
Coburg erhalten eine griine Ampel, die Modellregionen Regiopolregion Bielefeld, indeland, Wirtschaftsraum Spree-
wald, Landkreis Saalfeld-Rudolstadt und Halle eine rote Ampel. Alternativ kann die Ampeldarstellung auch getrennt
nach den beiden Indikatorenmodellen erfolgen (vgl. obige Tabelle 19, Spalte 3 und 4), wodurch die Modellregionen
in sechs Klassen eingeteilt werden konnen. Die so vorgenommene Einteilung unterscheidet detaillierter, in welchen
Regionen sich strukturelle und finanzielle Herausforderungen besonders stark Gberlagem. Die Modellregionen
Halle und der Wirtschaftsraum Spreewald werden in der sechsteiligen Klassifikation als besonders herausgefordert
hervorgehoben, da sie eine doppelt rote Ampel ausweisen (beide Indikatoren weisen stark unterdurchschnittliche
Auspragungen auf).

Abbildung 20:  Zusammenfiihrung der Indikatoren zu einer Regionseinstufung nach einem ,Ampelsystem” am
Beispiel des Siedlungsstrukturellen Kreistyps ,Stadtischer Kreis*
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Quelle: Eigene Darstellung.

Die gewahlte visuelle Darstellung mittels des Ampelsystems hat den Vorteil, dass schnell Regionen identifiziert
werden konnen, die vor groRen strukturellen Herausforderungen stehen und fiir deren Uberwindung nur geringe
finanzielle Handlungsspielraume in den Kernhaushalten vorhanden sind (Regionen mit roter Ampel). Jedoch geht
mit der dreistufigen (bzw. sechsstufigen) Klassifikation Genauigkeit verloren, d. h. der Informationsgehalt der bei-
den metrisch skalierten Indikatoren wird nur bedingt genutzt. Alternativ besteht die Mdglichkeit, die beiden Indika-
toren (gleichgewichtet) zu summieren (Strukturindikator * 0,5 + Indikator kommunale Finanzlage * 0,5), wie in Ta-
belle 19 (letzte Spalte) geschehen. Hierdurch wiirden den Modellregionen Landkreis Saalfeld-Rudolstadt, indeland
und Wirtschaftsraum Spreewald ahnlich niedrige Indikatorenauspragungen zugeordnet, wodurch die Modellregion
Halle als diejenige mit den starksten Herausforderungen in struktureller und finanzieller Hinsicht hervorsticht. Ob
dies sowie die deutlich starkere Differenzierung der ,gelben* Regionen sachlich und inhaltlich gerechtfertigt ist,
kann hier nicht abschlieRend geklart werden. Alternativ kénnten zusatzliche Klassen und eine Zuordnung auf bspw.
einer fiinfstufigen Farbskala eingefiihrt werden, um eine starkere Binnendifferenzierung zu erhalten, ohne dabei in
eine ,pseudogenaue” Darstellung zu verfallen.
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4.4 Zwischenfazit zum Indikatorenmodell

Zur Beurteilung der kommunalfinanzwirtschaftlichen und strukturellen Lage von Regionen wurde die Kombination
zweier Indikatorenmodelle vorgeschlagen und die Typisierung der zwdlf Modellregionen anhand dieser Indikatoren
vorgenommen. Der Indikator ,kommunale Finanzlage® soll die fiskalischen Handlungsspielraume der kommunalen
Ebene einer Region typisieren und bildet sich aus sieben Kennzahlen zur Verschuldung sowie den Einnahmen und
Ausgaben der Kernhaushalte der Landkreise (inklusive ihrer kreisangehdrigen Gemeinden) sowie der kreisfreien
Stédte einer Region. Zur Typisierung der Wirtschaftsstruktur wurde ein bewahrtes Indikatorenmodell verwendet,
welches anhand von sechs Kennzahlen Regionen entsprechend ihrer wirtschafts- und sozialstrukturellen Lage
bewertet. Dem Strukturindikator wurden siedlungsstrukturelle Merkmale hinzugefigt, die jedoch nur informativen
Charakter aufweisen. Die beiden Indikatorenmodelle wurden numerisch zusammengefiihrt und in Form einer ,Am-
peldarstellung® visualisiert. Insgesamt entspricht die Typisierung der Modellregionen anhand der beiden Indikato-
renmodelle den kommunalfinanzwirtschaftlichen und regionalentwicklerischen Erwartungen (z. B. starker Stden,
schwacher Osten) und korrespondiert auch mit den Einschatzungen der Akteure der zwdlf Modellregionen.

Einschrankend muss erneut auf die mit 53 Kreiseinheiten kleine und fir Deutschland nicht représentative Stich-
probe zur Bildung des Indikators ,kommunale Finanzlage* hingewiesen werden. Diese Einschrankung ist dem Um-
stand geschuldet, dass die entsprechenden Daten aus den kommunalen Kassen- und Jahresrechnungsstatistiken
nur fir die zwolf Modellregionen zur Verfugung standen. Zur Beurteilung der Leistungsfahigkeit des Indikatoren-
modells ,kommunale Finanzlage® ist es daher zielfiihrend, diesen fir alle Kreiseinheiten in Deutschland zu bilden
und daran anschlieRend zu Uberpriifen, wie stark die sieben Kennzahlen miteinander korrelieren. Die Verwendung
anderer Regionseinteilungen (beispielsweise Kreisregionen) ist dabei prinzipiell mdglich, solange sich diese aus
den Kreiseinheiten bilden lassen, da die kommunalen Kernhaushalte deckungsgleich mit den Gemeinde- und
Kreisgrenzen sind. Ferner sei daran erinnert, dass der Indikator ,kommunale Finanzlage® auf Kennzahlen aus den
kommunalen Kernhaushalten basiert, insbesondere Investitionen und Verschuldung kénnen in den kommunalen
Extrahaushalten deutlich abweichen. Da die Extrahaushalte sich jedoch nur eingeschrankt den Gemeinden und
Kreisen zuordnen lassen (z. B. Problematik kommunaler Betriebe im Eigentum mehrerer Gemeinden), konnten die
Extrahaushalte nicht berlcksichtigt werden.

Das Indikatorenmodell ,kommunale Finanzlage® und der Strukturindikator wurden bewusst abweichend gebildet.
Aufgrund der hohen Volatilitat der meisten Finanzkennzahlen wurden Durchschnittswerte Uber einen relativ langen
Zeitraum gewahlt (2010 bis 2016), wohingegen sich die wirtschafts- und sozialstrukturellen Kennzahlen weniger
volatil zeigen und sich daher fiir eine jahrliche Betrachtung eignen. Auch wurde beim Indikator ,kommunale Finanz-
lage” der dynamischen Betrachtung eine hdhere Bedeutung zugemessen, d. h. fiir alle Kennzahlen ist die Entwick-
lung Uiber den Beobachtungszeitraum mit 50 % in die Berechnung eingegangenen, wohingegen nur zwei der sechs
Kennzahlen des Strukturindikatormodells die Veranderungen bewerten (Beschaftigten- und Bevdlkerungsentwick-
lung). Der Grund hierfir ist, dass Veranderungen im Haushalt zu gréBeren bzw. kleineren finanziellen Handlungs-
spielrdumen der kommunalen Ebene fiihren. So bedingt auf der einen Seite ein gewisser Haushaltskonsolidie-
rungsdruck eingeschrénkte Handlungsspielrdume (,Zwang zum Sparen), und auf der anderen Seite erdffnen
uberproportional zu den Ausgaben steigende Eigeneinnahmen neue Handlungsspielraume auch fir eine aktive
Regionalentwicklung.

Ein weiteres Argument flir die hdhere Gewichtung der dynamischen Betrachtung im Indikatorenmodell ,kommunale
Finanzlage“ ist die Problematik, dass die kommunale Ebene in jedem Bundesland unterschiedliche Aufgaben wahr-
nimmt und sich daher die Haushaltsstruktur unterscheidet. Hier sei bspw. auf die Regierungsbezirke als Trager
Uberdrtlicher Sozialleistungen verwiesen (etwa in Bayern und Hessen), welche insbesondere Einfluss auf die So-
ziallastquote der Kommunen nehmen.%. Mit der dynamischen Betrachtung wird das grundsétzliche Problem der

85 Zur Problematik unterschiedlicher Aufgabentragerschaften im Bereich Soziales vgl. auch Abschnitt 3.4.
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eingeschrankten Vergleichbarkeit (iber die Grenzen der Lander hinweg umgangen, da die relative Veranderung
der Kennzahlen zwischen den Jahren bewertet wird. Dennoch erscheint es nicht sinnvoll, beim Indikationenmodell
,kommunale Finanzlage® ausschlieBlich auf Entwicklungstrends abzuzielen, da so die existierenden Ausgangsun-
terschiede in den Strukturen der kommunalen Haushalte nicht bewertet werden kénnen.

Insgesamt haben sich die entwickelten Indikatorenmodelle und ihre Zusammenflihrung als umsetzbar und passend
erwiesen, um eine einfache Regionstypisierung anhand fiskalischer und struktureller Kennzahlen vorzunehmen.
Fur das Indikatorenmodell ,kommunale Finanzlage*® ist auf Grundlage einer Vollerhebung fiir Deutschland zu pri-
fen, ob sich die verwendeten Kennzahlen bewahren. Dabei ist zum einen denkbar, zur Reduzierung des Erhe-
bungsaufwands weniger Kennzahlen zu berticksichtigen, da insbesondere zur Bildung der Quote der freiwilligen
Aufgabenerfiillung bereits tief gegliederte Statistiken bendtigt werden. Zum anderen kdnnten aber auch zuséatzliche
Kennzahlen, etwa zu den Finanzierungssalden in den einzelnen Aufgabenbereichen bzw. Produktgruppen der
Kommunen, informativ sein, um im Sinne eines Strategiemonitorings zu erfassen, in welchen Aufgabenbereichen
die kommunale Ebene einer Region (ber- bzw. unterdurchschnittlich viele Haushaltsmittel investiert. Derartige
,aufgabenbereichsscharfe* Kennzahlen waren Gegenstand aller Regionsberichte und wurden in den Planspielen
einiger Modellregionen eingesetzt. Aufgrund fehlender Vergleiche zu anderen Regionen bzw. zum Landes- oder
Bundesdurchschnitt konnten die Kennzahlen jedoch nur eingeschrankt interpretiert werden. Bei der Indikatorenzu-
sammenfiihrung erscheint besonders die nach den beiden Indikatorenmodellen getrennte Ampeldarstellung infor-
mativ, da ,auf einen Blick eingesehen werden kann, wo sich kommunalfinanzwirtschaftliche und strukturelle Her-
ausforderungen mit besonderer Intensitat (iberlagern. Denn dies sind folglich diejenigen Regionen, die auf aktive
Regionalentwicklung zur Verbesserung der wirtschafstrukturellen Lage angewiesen sind und hierfir nur einge-
schrankt kommunale Finanzmittel zur Verfligung haben.
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5 Die Bedeutung fiskalischer Rahmenbedingungen fiir Konzepte und Manah-
men der Regionalentwicklung vor Ort — Erkenntnisse aus den Modellregionen

Der Abschnitt 5 fasst die Ergebnisse und Erfahrungen aus der Zusammenarbeit mit den Modellregionen zusammen
und geht der Frage nach, wie die Kooperation zwischen der fachlich-inhaltlichen und der fiskalischen Arbeitsebene
organisiert werden kann. So werden die Planspiele - welche in allen zwélf Modellregionen durchgefiihrt wurden —
in Abschnitt 5.1 kritisch gewirdigt. Abschnitt 5.2 zeigt, vor welchen fiskalischen Herausforderungen die Modellre-
gionen aus ihrer Sicht stehen und welche Lésungsansatze in den zwdlf Modellregionen diskutiert wurden, um trotz
der Herausforderungen aktive Regionalentwicklung betreiben zu kdnnen. Die Ergebnisdarstellung basiert auf der
Analyse der Bereisungsprotokolle, den Dokumentationen der Planspiele und relevante Passagen aus den Endbe-
richten bzw. deren Entwiirfen der Modellregionen. Die Daten wurden mit Hilfe der qualitativen Datenanalysesoft-
ware MaxQDA in einem deduktiven Vorgehen analysiert.

5.1 Kritische Wiirdigung der Planspiele

Die Planspiele waren ein zentraler Baustein des Modellvorhabens, um die Ergebnisse der finanzwissenschaftlichen
Begleitforschung, aufbereitet in den jeweiligen Regionsberichten, mit dem Wissen der Finanzverantwortlichen
(Kd@mmerer) und fachlich-inhaltlichen Akteuren zusammenzufiihren. Wie in Abschnitt 3 vorgestellt, gab der Regi-
onsbericht einen Uberblick (iber die haushalterische Lage, basierend auf der Darlegung der wesentlichen kumu-
lierten Einnahme- und Ausgabeposten, differenziert nach Kommunaltyp, sowie eine Fortschreibung dieser bis zum
Jahr 2020/2021. Hierdurch sollten mégliche fiskalische Effekte einer aktiven Regionalentwicklung vor den Hinter-
grund der Entwicklung diskutiert und hieraus Ansatze bzw. Umsetzungsprojekte bestimmt oder bereits vorhandene
Ansatze weiterentwickelt werden. Im Kern bestand das Planspiel aus der Prasentation und Diskussion des Regi-
onsberichts und einer moderierten Kleingruppendiskussion zu den Ansatzen/Umsetzungsprojekten. Einige Modell-
regionen erganzten das Planspiel durch eigene Inputs (z. B. Vorstellung der Umsetzungsprojekte, Présentation
erster Analyseergebnisse).

Insgesamt zwolf Planspiele wurden zwischen Mai 2017 und Mai 2018 durchgefiihrt. Tabelle 20 fasst die organisa-
torischen Rahmendaten der Planspiele zusammen. So nahmen im Durchschnitt 16 Personen an den Planspielen
teil, zuzliglich Forschungsassistenz und finanzwissenschaftlicher Begleitforschung (bis zu flinf Personen) waren
es 20 Personen. Die Planspiele dauerten durchschnittlich etwa 4,5 Stunden, wovon 1,5 Stunden in den Kleingrup-
pen gearbeitet wurde.

Tabelle 20: Fakten zu den durchgefiihrten Planspielen

Durchschnitt Maximum Minimum
Anzahl der Teilnehmer (ohne FA und BF) 16 24 1
Dauer des Planspiels (Minuten) 280 345 240
Dauer der Kleingruppenarbeit (Minuten) 90 120 60
Anzahl der Kleingruppen 1,6 3 1

Quelle: Eigene Darstellung.

Als Teilnehmerkreis wurde den Modellregionen das Projektteam, Finanzverantwortliche (Kdmmerei, Kommunalauf-
sicht) und fachlich-inhaltliche Akteure (besonders aus dem Bereich Regionalentwicklung) empfohlen. Die tatsach-
lich anwesenden Teilnehmergruppen unterschieden sich deutlich zwischen den einzelnen Planspielen. So waren
in einigen Planspielen die Finanzverantwortlichen klar in der Uberzahl, wahrend in anderen Modellregionen fast
kein Finanzverantwortlicher teilnahm.
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Die Planspiele konnten nicht in allen Modellregionen gleich ablaufen, sondern wurden bewusst relativ flexibel ge-
staltet, um sich an die jeweiligen Bearbeitungsstande und Bediirfnisse anzupassen. Denn aufgrund der Offenheit
des Modellaufrufes bezliglich Inhalt und Umsetzungsstand von regionalen Projekten waren einige Modellregionen
mit der Vorbereitung ganz konkreter Umsetzungsprojekte befasst, wahrend es in anderen Modellregionen eher
darum ging, vor dem Hintergrund der finanzwirtschaftlichen Situation geeignete Umsetzungsprojekte zu identifizie-
ren. Dieser divergenten Ausgangslage entsprechend wurden zwei grundsatzliche Varianten vorgeschlagen:

o Variante A: Auf Grundlage der finanzwissenschaftlichen Analysen werden die fiskalischen Effekte des
konkreten Ansatzes/Umsetzungsprojektes diskutiert und ggf. weiterentwickelt (tendenziell fur Modellregi-
onen, die schon sehr konkret an Ansétzen arbeiteten).

e Variante B: Auf Grundlage der finanzwissenschaftlichen Analyse wird (anhand der kommunalen Aufga-
benbereiche) systematisch nach thematischen Schwerpunkten und Ansétzen einer integrierten Regional-
entwicklung gesucht (tendenziell fir Modellregionen, die noch relativ offen bei der Bestimmung der kon-
kreten Umsetzungsprojekte waren).

Die Vorstellung der Regionsberichte ist auf sehr unterschiedliches Feedback gestofien, wobei gemessen an den
Nachfragen das Interesse der Finanzakteure tendenziell gréier ausfiel als dass der inhaltlich-fachlichen Akteure.
Dies liegt mit Sicherheit auch an der groRen Einstiegshirde in die Thematik der kommunalen Finanzen. Einfache
Uberblicksdarstellungen, besonders der Anteil freiwilliger Aufgaben, erzeugte bei den Akteuren das groRte Inte-
resse. Das Interesse der Kdmmerer bemaf sich tendenziell nach ihrem Wissensstand sowie der Grolie der Kom-
mune. Kdmmerer kleiner Kommunen konnten mit der Darstellung wenig anfangen, da sie bei der Haushaltsplanung
und -aufstellung vor allem bzw. ausschlieRlich auf ihre eigene Kommune blicken. Kdmmerer groler Kommunen
zeigten grofes Interesse an den Ergebnissen und an der Fortschreibungsmethodik. K&mmerer von Landkreisen
und kreisfreien Stadten hegten schlieRlich das grofte Interesse, da zum einen deren Finanzkennzahlen zumeist
aufgrund der dargestellten Aggregate ,Landkreis” und ,kreisfreie Stadt* direkt im Bericht dargestellt wurden und sie
zum anderen eine ausfiihrlichere Haushaltsplanung betreiben (und demnach (ibergreifende Verflechtungen ihrer
Finanzen in ihre Planungen einbeziehen missen) als kleinere Gemeinden. In wenigen Modellregionen waren dar-
Uber hinaus Akteure der kommunalen Rechtsaufsicht anwesend, die groRes Interesse am dargestellten Zahlen-
material zeigten.

Die Kleingruppenarbeit war in der Regel durch regen Austausch und angeregte Diskussionen gepragt, wobei es
natlrlich Unterschiede zwischen den Modellregionen gab. Die Riickmeldungen hierzu waren Uberwiegend positiv.
Die Diskussionen waren besonders dann konstruktiv und brachten neue Ergebnisse hervor, wenn sowohl mehrere
Kammerer als auch fachlich-inhaltliche Akteure vertreten waren, die anhand einer konkreten und nicht zu abstrak-
ten Fragestellung ins Gesprach kamen. Dies bestatigte den konstatierten Ansatz des Modellvorhabens, dass der
Austausch aller relevanten Akteure und die explizite Beriicksichtigung der finanziellen Perspektive eine wesentliche
Komponente flr eine nachhaltige Regionalentwicklung ist. Hier zeigte sich auch, dass sowohl der Austausch zwi-
schen Finanzverantwortlichen und Regionalentwicklern als auch zwischen den Kammerern einer Region (etwa
zwischen Landkreis und den kreisangehdrigen Gemeinden) nicht selbstverstandlich ist und in einigen Regionen
ein Novum darstellt, wozu das MORO den Anstol} gegeben hat. Entsprechend wurde tiberwiegend gelobt, dass
die Planspiele einen Austausch anstielRen.

Die Forschungsassistenz moderierte die Gruppendiskussion unter Zuhilfenahme von Stellwénden, an denen die
Fragen sowie z. T. ausgewahlte Finanzkennzahlen und Tabellen (aus den Regionsberichten) zur Strukturierung
der Antworten vorbereitet waren (siehe Abbildung 21). Wesentliche Ergebnisse wurden durch das Modera-
torenteam auf Karten an den Stellwanden festgehalten. Hierdurch wurden die Ergebnisse fixiert und konnten nach-
verfolgt werden. Nicht in allen Planspielen konnte auf Kennzahlen zuriickgegriffen werden, da diese fiir die Projekte
z. T. nicht geeignet waren oder nicht benannt werden konnte, welche Kennzahlen relevant sind.
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Abbildung 21:  Beispiele fiir die Kleingruppenarbeit wéhrend der Planspiele

© Forschungsassistenz

Die Diskussion in den Kleingruppen war maRgeblich von den richtigen Fragestellungen abhangig. Es war wichtig,
ein ausgewogenes Verhaltnis zwischen dem Erkenntnisinteresse des Projektteams und der Urteilsfahigkeit der
Ké&mmerer zu finden. Des Weiteren wurde deutlich, dass zwar bspw. die allgemeine Diskussion von kurz-, mittel-
und langfristigen Finanzbedarfen zu einzelnen Themenfeldern konstruktiv geflihrt werden konnte, es in diesem
Projektstand aber schwerfiel, Bedarfe konkret zu fassen und in Euro zu beziffern, da dies i. d. R. erst dann méglich
ist, wenn die konkreten Umsetzungsschritte bekannt sind. Die Ergebnisse bleiben damit teilweise oberflachlich,
entsprechen aber dem, was man in der kurzen Zeitspanne und in der neuartigen Akteurskonstellation realistisch
erarbeiten kann. Wichtiger als die Bezifferung einzelner Finanzbedarfe schienen oftmals der Austausch zur Ziel-
setzung und die Initiierung des Austauschs zu Implikationen des fiskalischen/regionalentwicklerischen Handelns.
Hier waren die Planspiele in der Regel nur in der Lage, den Auftakt zu liefern und die entsprechenden Akteure
miteinander vertraut zu machen. Eine tiefere Betrachtung der fiskalischen Effekte der Umsetzungsprojekte vor dem
Hintergrund der kommunalen Finanzen konnte in der Kiirze der Kleingruppenarbeit nicht erreicht werden. Somit
gelang die Zusammenfiihrung der Analyse der langfristigen Perspektive der kommunalen Finanzen (Regionsbe-
richt) einerseits und den Umsetzungsprojekten der Modellvorhaben andererseits in den Kleingruppen nur teilweise.

Das erhaltene Feedback der Teilnehmenden lasst sich wie folgt zusammenfassen: Als positiv wurde besonders
hervorgehoben, dass die Diskussionen und insbesondere die Kleingruppenarbeit Hinweise und Anregungen fiir die
weitere Projektarbeit ergeben haben. Auch der Austausch zwischen Kdmmerern und Regionalentwicklern wurde
positiv hervorgehoben. Die meisten Teilnehmenden hatten Freude an der Diskussion und hoben den kollegialen
Austausch als Mehrwert des Planspiels hervor. So forderten die Planspiele die weitere Arbeit in den Modellregio-
nen. In einer Modellregion wurde das Planspiel als Auftakt dazu genutzt, iber die Finanzierung der interkommuna-
len Projektarbeit zu sprechen, und die Biirgermeister verstandigten sich im Projekizeitraum tatsachlich auf die
Bereitstellung von Mitteln fiir die interkommunale Arbeit.

Kritisch wurde die Verwertung der Ergebnisse angemerkt. So wiesen einige Teilnehmerinnen und Teilnehmer auf
den hohen personellen und zeitlichen Aufwand fir Vorbereitung und Teilnahme am Modellvorhaben hin und for-
mulierten die Forderung, dass daher die erzielten Ergebnisse nun auch berlcksichtigt und umgesetzt werden
mussten. Es wurde auch darauf verwiesen, dass Ké&mmerer nicht unbedingt die richtigen Ansprechpartner fir die
Priorisierung konkreter Projekte und Malnahmen seien, sondern dies in den Aufgabenbereich der politischen Ent-
scheidungsebene (Blirgermeister, Landrate, Gemeinde- und Kreisrate oder Ausschisse) fallt, die Kdmmerer hin-
gegen dann die haushalterischen Optionen fiir die Umsetzung priifen.

In der Gesamtschau aller Planspiele gelang der Dialog zwischen Regionalentwicklern und Kdmmerern/Finanzver-
antwortlichen in fast allen Modellregionen. Das Planspiel filhrte zur inhaltlichen Bereicherung der Modellarbeit. Es
konnten Anregungen und Hinweise fiir die Projektarbeit gesammelt werden und Hilfestellungen bei der qualitativen
Abschétzung fiskalischer Effekte einzelner Ansatze/Umsetzungsprojekte dargestellt werden. Die Prasentation des
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Regionsberichts erlaubte dabei einen Uberblick {iber die Situation der (kommunalen) Haushaltslage der Modellre-
gion und ermdglichte den Vergleich mit anderen Modellregionen (insbesondere fiir die Modellregionen, in denen
das Planspiel spater stattfand). Das Planspiel kann folglich als gelungenes Instrument betrachtet werden, um si-
cherzustellen, dass sich alle Projektteams mit ihrer finanzwirtschaftlichen Situation auseinandersetzten und mit den
Finanzverantwortlichen in Dialog traten. Ohne diesen externen Anstol ware dieser Dialog wahrscheinlich nicht in
allen Modellregionen entstanden.

Mit den Planspielen ist es noch nicht in allen Modellregionen gelungen, den finanzwissenschaftlichen Regionsbe-
richt mit den Umsetzungsprojekten bzw. der Modellarbeit in den Regionen zusammenzubringen. Dies gelang am
ehesten in den Planspielen, wo die Zuschussbetrage in den Aufgabenbereichen bzw. Produktgruppen diskutiert
wurden. So wurde in einer Modellregion anhand der Zuschussbetrage nach Anl@ssen zur interkommunalen Ko-
operation gesucht. In einer anderen Modellregion wurden die fiskalischen Effekte konkreter MaRnahmen unter
Rickgriff auf die Zuschussbetrage in den entsprechenden Produktgruppen diskutiert (vgl. BMVI 2017). Insbeson-
dere die aufwendig erstellten Prognosen der Einnahmen- und Ausgabenentwicklung wurden in der Regel nicht in
der Kleingruppenarbeit verwendet.

Mdgliche Griinde, warum die Verbindung zwischen finanzwissenschaftlicher Analyse und Umsetzungsprojek-
ten/Modellprojektarbeit in den Planspielen nur zum Teil gelang, sind:

e Grundsatzlich entfalten die angedachten Umsetzungsprojekte tendenziell eine geringe fiskalische Wir-
kung, weswegen die im Regionsbericht dargestellte Globalbetrachtung der gesamten kommunalen Haus-
halte nur begrenzt mit den Umsetzungsprojekten und diskutierten Themen in Bezug standen. Dies wird
ausgabenseitig deutlich, da die Zuschussbetrage fiir soziale Sicherung und allgemeine Verwaltung deut-
lich starker ins Gewicht fallen als die Aufgabenbereiche, die eher von der Regionalentwicklung bearbeitet
werden, wie Bau- und Wohnungswesen, Verkehr, 6ffentliche Einrichtungen oder Wirtschaftsforderung.
Daher erscheinen projektspezifische Konkretisierungen im Rahmen weiterer, vertiefender fiskalischer
Analysen sinnvoll, die im Planspiel allein nicht vollstandig geleistet werden konnten.

e Die Erwartung, dass die Modellregionen diese Ubersetzungsleistung selbststandig (oder mit extern ein-
gekauftem Sachverstand) durchfiihren, hat sich in keiner Modellregion voll erflillt. Neben der hohen Ein-
stiegshlrde in das Thema der kommunalen Finanzen waren in der Mehrzahl der Modellregionen zudem
kaum Ressourcen flir die Bearbeitung der finanzwirtschaftlichen Themen vorgesehen. Auch wenn das
Thema der kommunalen Finanzen wissenschaftlich in der Regionalentwicklung seit Langeren diskutiert
wird (vgl. M&ding 2009; Panebianco 2013; Diller et al. 2014; Farber et al. 2009), erscheint die Integration
des Themas in der regionalentwicklerischen Praxis zumindest fiir die Modellregionen noch neu zu sein.

o Die Verbindung der Globalanalyse mit den Umsetzungsprojekten in den Planspielen wurde ferner dadurch
erschwert, dass mehrere Modellregionen keine konkreten Umsetzungsprojekte in den Planspielen disku-
tieren konnten. Zum Teil waren die Regionen noch nicht so weit, Umsetzungsprojekte klar auszuformulie-
ren; entsprechend wurde in den Planspielen recht global (iber Themen (z. B. Integration von Fliichtlingen)
diskutiert. Aber auch die zeitliche Terminierung der Planspiele kann hier ursachlich gewesen sein. Eine
vergleichbare offene Suche nach Umsetzungsprojekten wie in einer Modellregion war in den anderen elf
Modellregionen nicht maglich, da die grundséatzlichen Themen schon gesetzt waren. Je konkreter die Um-
setzungsprojekte beschrieben werden konnten, desto ergiebiger war in der Regel die Diskussion, und
desto einfacher konnten auch Informationen aus den Regionsberichten abgeleitet werden.

e Darliber hinaus bendtigten die Modellregionen teilweise betriebswirtschaftliches bzw. kaufmannisches
Wissen, um die Kostendimension der Umsetzungsprojekte zu bestimmen. Hier konnten die Kdmmerer in
den Planspielen zwar oft wertvolle Hinweise geben (was kostet eine zusatzliche Busverbindung pro ge-
fahrenem Kilometer?), es oblag aber den Modellregionen, solche Wissensdefizite zu benennen und die
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entsprechenden Informationen zusammenzutragen. Die Globalanalyse im Regionsbericht lieferte zu den
betriebswirtschaftlichen Kosten einzelner Manahmen, wie ggf. von einigen Projektteams erhofft, keine
Aussage; dies entspricht aber auch nicht dem Wesen einer finanzwissenschaftlichen Analyse.

e Eine weitere Herausforderung, die dazu fiihrte, dass der Regionsbericht nicht unmittelbar anschlussfahig
war, betrifft die Beschrankung auf eine kameralistische Darstellungsweise. Dies war fir die interregionale
Vergleichbarkeit notwendig, da Teile der Kommunen der Modellregionen und alle anderen foderalen Ebe-
nen derzeit noch kameralistisch buchen. Insbesondere die Kdmmerer der doppisch buchenden Kommu-
nen bekraftigten jedoch, dass die kameralen Kennzahlen fiir sie kaum Handlungsrelevanz haben.

In der Gesamtschau der ausgefiihrten Griinde bleibt festzuhalten, dass mehr Ubersetzungsarbeit von Seiten der
Begleitforschung/Forschungsassistenz und/oder Modellregion notwendig gewesen ware, um die Ergebnisse der
Regionsberichte mit Hilfe der Planspiele starker mit den Umsetzungsprojekten zu verbinden. Zum jetzigen Zeit-
punkt kann noch nicht davon ausgegangen werden, dass die finanzwissenschaftlichen Analysen und die Planspiele
zu deutlich anders ausgestalteten Umsetzungsprojekten gefiihrt haben (wie auch die knappe Abfrage auf der Pro-
jektwerkstatt in Bremen ergab). Es ist allerdings auch noch zu friih, ein abschlieRendes Fazit zu ziehen, da es gilt,
die Ergebnisse aus Modellvorhabenphase Il abzuwarten. In diesem Kontext kann das Planspiel eher als ein Schritt
verstanden werden, um die finanzwirtschaftlichen Rahmenbedingungen in einer aktiven und integrierten Regional-
entwicklung zu berticksichtigen. Wichtige Weichen hierfir wurden jedenfalls in den Modellregionen durch die Plan-
spiele gestellt, indem die Finanzverantwortlichen und fachlich-inhaltliche Akteure/Regionalentwickler (oft erstmalig)
systematisch in Dialog getreten sind und alle Akteure mit den kommunalfinanzwirtschaftlichen Rahmenbedingun-
gen ihrer Region vertraut gemacht wurden. Fir zukinftige Planspiele wird empfohlen, mehr Zeit fir die Vorberei-
tung einzuplanen.

5.2 Fiskalische Herausforderungen und gewahlte Losungsansatze der Modellregionen

Die finanzwissenschaftliche Analyse zeigte, dass sich die kommunale Einnahmenseite insgesamt deutlich positiver
entwickelten, als in der Konzeption des Modellvorhabens angenommen. Folgerichtig thematisierten die Finanzver-
antwortlichen (iberwiegend Herausforderungen auf der Ausgabenseite. Hier wurden in allen Modellregionen die
steigenden Sozialausgaben sowie der Investitionsstau im Bereich der kommunalen Infrastruktur als Herausforde-
rung beschrieben.

Bezliglich der Sozialausgaben benannten die K&mmereien auf Gemeindeebene vor allem die steigenden Kosten,
die mit dem Bau und Betrieb von Kindertagesstatten in Verbindung stehen, denn diese seien aufgrund des gesetz-
lichen Anspruchs auf einen KiTa-Platz sowie Lohnsteigerungen deutlich gewachsen. Ahnlich wie bei den Investiti-
onen in Schulen stiinden die Kommunen vor der Herausforderung, jetzt in neue Kapazitaten investieren zu miissen,
wohl wissend, dass aufgrund der demografischen Entwicklung der Bedarf in Zukunft wieder riickgangig sein wird.
Flexible Losungen seien nach Aussage einiger Kdmmerer jedoch nicht wirtschaftlich. Gerade fiir kleine Gemeinden
ist auch die Planbarkeit der Kindertages- und Schulplatze schwierig: So kénnen insbesondere aufgrund der Zutei-
lung und dem kurzfristigen Wegzug von Fliichtlingen unvorhergesehene Bedarfsschwankungen auftreten.

Auf Kreisebene bzw. auf Ebene der kreisfreien Stadte wurden Kostensteigerungen bei der Hilfe zu Erziehung und
Jugendhilfe als Herausforderung benannt, wobei hier oftmals zwar die Fallzahlen konstant blieben, die Kosten pro
Fall jedoch deutlich stiegen. Ferner wurden im Bereich ,Soziales* die Themen

e Kosten der Unterkunft nach SGB Il
e Unterhaltsvorschuss,

8  Aufgrund der liberwiegenden Nicht-Verfiigbarkeit von Ergebnisrechnungsstatistiken war eine doppische Darstellungsweise in den Re-
gionsberichten fiir doppisch buchende Kommunen nicht moglich.
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e u3-Férderung,
e Bundesteilhabegesetz (SGB IX) sowie
o pflichtige und freiwillige Ausgaben fiir Senioren

als zentrale Herausforderungen benannt. Ausgaben fiir das Wohnen, d. h. Wohngeld sowie Zuschisse fiir die
Unterkunft entsprechend der Sozialgesetzbiicher, waren hierbei ein Thema, welches auch von Regionalentwicklern
aufgegriffen wurde. Unter dem Schlagwort ,bezahlbarer Wohnraum* wurde auch diskutiert, wie die Kommunen
durch Interventionen in den regionalen Wohnungsmarkt (kommunale Wohnungswirtschaft und/oder Flachenaus-
weisungen) die Kosten fir das Wohnen senken kénnen, wodurch auch entsprechende Sozialaufwendungen der
Kommunen sinken mssten.

Unter dem Schlagwort ,Investitionsstau” wurde in allen Gruppengesprachen auf zu niedrige kommunale Investitio-
nen verwiesen, wobei die Problemlagen divergieren. Insbesondere in den Kommunen des Berliner ,Speckgirtels®
wurden ,Wachstumsschmerzen®, d. h. unzureichende Investitionen in Kapazitatserweiterungen (z. B. in der Ver-
kehrsinfrastruktur), diagnostiziert. In Modellregionen, die deutlich von einer negativen Entwicklung der Bevélke-
rungszahl betroffen sind (z. B. Landkreis Saalfeld-Rudolstadt), fokussierte sich die Diskussion auf Instandhaltungs-
investitionen und die erforderliche Anpassung der Infrastruktur (z. B. Rickbau entsprechender Infrastruktur,
Leerstand und Starkung der Ortskerne). Weitere haufig genannte Themen auf der Ausgabenseite betreffen:

Feuerwehren/Brandschutz

Lohn- und Gehaltssteigerungen (in der allgemeinen Verwaltung)

die Kreisumlage (sowie in Nordrhein-Westfalen und Bayern andere Umlagen)
die Folgen der Fllichtlingssituation

Als Herausforderung wurde in fast allen Modellregionen benannt, dass sich Gemeinden und/oder Landkreise in der
Haushaltssicherung befinden, weswegen deren Mdglichkeit fir aktive Regionalentwicklung dulerst eingeschrankt
sei. Dies betrifft allerdings in keiner der Modellregionen alle Gemeinden, mitunter liegen abundante und Gemeinden
in Haushaltssicherung nebeneinander. Kommunen in Haushaltssicherung miissen perspektivisch einen ausgegli-
chenen Haushalt aufstellen und erhalten je nach Bundesland finanzielle Mittel, um die angespannte Haushaltslage
zu Uberwinden. Die Mehrzahl der kommunalen Praktiker kritisierte die gangige Praxis der Haushaltssicherung, da
die Haushaltssicherungskonzepte meist nur vorsehen wirden, Steuern (Hebesétze) und Geblhren zu erhdhen
und freiwillige Leistungen zusammenzustreichen. So wirden beispielsweise Schwimmbader geschlossen und die
Vereinsforderung zurtickgefahren. Dies sei kontraproduktiv, da Regionen mit Strukturschwache fiir Unternehmen
und Blirger zuséatzlich unattraktiv werden wiirden mit negativen Folgen fiir die innergemeindlich generierten Steu-
ereinnahmen.

Einige Kommentatoren sahen die Haushaltssicherung auch als Chance bzw. notwendiges Korrektiv. So wurde von
diesen die Unterscheidung zwischen selbstverschuldeter (aufgrund von Fehlinvestitionen) und unverschuldeter
(aufgrund von massivem Strukturwandel) Haushaltssicherung angefiihrt. Wenn Gemeinden aufgrund verfehlter
kommunaler Entscheidungen Haushaltsprobleme bek&men (z. B. zu grofle Mehrzweckhalle), dann kénnen diese
Verbindlichkeiten nicht auf die Allgemeinheit tbertragen werden. In vom Strukturwandel besonders negativ be-
troffenen Kommunen reiche hingegen die finanzielle Ausstattung nicht zur Erbringung der grundlegenden Aufga-
ben, weswegen sich systematisch Schulden anhaufen wiirden. Ferner wurde darauf verwiesen, dass die Haus-
haltssicherungskonzepte zur langfristigen Planung anregen wirden, da der Haushaltsausgleich nicht unmittelbar,
sondern einige Jahre in der Zukunft erreicht werden miisse. Hier seien durchaus Lésungen gefragt, bei denen mehr
Flexibilitat der rahmengebenden Gesetzgebung dazu filhren kénnte, dass langerfristig angelegte, regionale Kon-
zepte an Bedeutung gewinnen konnen. Inwieweit (strategische) Regionalentwicklungsiiberlegungen gegenwartig
eine Rolle in der Erstellung von Haushaltssicherungskonzepten spielen, konnte nicht geklart werden.
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Insgesamt scheint Haushaltssicherung folglich ein limitierender Faktor einer aktiven Regionalentwicklung zu sein,
wobei deren einschrankende Wirkung sich tendenziell divergent zwischen den Bundeslandern und Gemeindegro-
Ren darstellt. Da die Haushaltssicherung i. d. R. jedoch nicht alle Gemeinden einer Modellregion betrifft, erscheinen
hier im Sinne des MORO Modelle intraregionaler Ausgleiche eine Option, wenngleich diese haushalts- und kom-
munalrechtlich gesehen wohl nur als unverbindlich gelten kdnnen.

Zusammenfassend deuten die qualitativen Ergebnisse die grofieren Herausforderungen auf der Ausgabenseite flir
die Handlungsspielrdume der kommunalen Ebene an. Die Ausgabensteigerungen im Sozialbereich beschéaftigen
die kommunale Ebene und fordern kommunale Handlungsspielrdume tendenziell heraus, da es sich i. d. R. um
pflichtige Aufgaben handelt. Steigende Ausgaben in diesen Aufgabenbereichen scheinen besonders in Gemeinden
mit schwacherem Steueraufkommen die kommunale Investitionstatigkeit zu dampfen, was im Kontext einer aktiven
Regionalentwicklung als bedenklich bewertet werden muss. Haushaltssicherung fiihrt in der Regel zu Einschran-
kungen der Mdglichkeiten aktiver Regionalentwicklung und kann gerade in strukturschwachen Regionen zu einer
weiteren Verschlechterung der Rahmenbedingungen flihren.

Im MORO Lebendige Regionen waren die Modellregionen aufgefordert, Lésungsansatze und alternative Strategien
in den Umsetzungsprojekten zu erarbeiten, um trotz der fiskalischen Herausforderungen aktive Regionalentwick-
lung betreiben zu kénnen. Folgend werden die diskutierten Losungsanséatze knapp beschrieben, die sich in drei
grundsétzliche Strange einteilen lassen, wobei die meisten Modellregionen eine Kombination verschiedener An-
sétze erarbeiteten: Erstens wurde nach alternativer Finanzierung und Férdermdglichkeiten fur die Regionalentwick-
lungsprojekte gesucht. Zweitens wurde versucht, die Effizienz und Effektivitat von Regionalentwicklung und kom-
munaler Verwaltung zu steigern, wobei auch aufgrund des Uberortlichen Ansatzes des MORO besondere
Méglichkeiten zur interkommunalen Kooperation ausgelotet wurden. Drittens waren die Regionen bestrebt, thema-
tische Regionalentwicklungsprojekte so zu entwickeln, dass sich (langfristig) ein positiver Effekt auf die kommunale
Haushaltslage einstellt.

Alternative Finanzierung und Férdermittel erméglichen es, Mittel fir Regionalentwicklungsmafinahmen zu generie-
ren und somit trotz angespannter Haushaltslage eine aktive Regionalentwicklung zu betreiben. Bei fast allen dis-
kutierten Umsetzungsprojekten wurde eine (Teil-)Finanzierung durch Férdermittel angestrebt, was verdeutlicht,
dass eine aktive Regionalentwicklung stark von Fordermitteln gepragt ist. Tendenziell wurde die Fordermittelver-
fugbarkeit als angemessen bewertet. Kritik richtete sich an die Zuwendungsbedingungen und Vergabeverfahren.
Als alternative Finanzierungen, d. h. Finanzierungen, die nicht durch Eigenmittel oder die dffentliche Hand gewahrt
werden, wurden Sponsoring und Crowdfunding, Birgerstiftungen, ehrenamtliches Engagement, revolvierende
Fonds und Regionalbudgets®” diskutiert. Auch das Thema erweiterte Nutzer- bzw. Gebiihrenfinanzierung wurde
als alternative Mdglichkeit der MaRnahmenfinanzierung erértert. Besonders in der Modellregion Wirtschaftsraum
Spreewald ist der Ansatz, durch eine Géstekarte zusatzliche Mittel fiir die Verbesserung des OPNV zu erhalten,
bereits konkret geplant. In allen anderen Modellregionen sind die Uberlegungen zu den altemativen Finanzierungen
eher generell. Im Landkreis Coburg wurde die diskutierte Idee einer landkreisweiten Crowddonating-Plattform wie-
der verworfen, da erstens nur sehr wenige geeignete Falle pro Jahr im Landkreis finanziert werden kénnten (z. B.
Verschdnerung eines Spielplatzes) und zweitens die Kdmmerer die Folgekosten solcher blrgergeforderten Pro-
jekte firchteten.%8 Insbesondere bei der Gebiihrenfinanzierung, aber auch beim Sponsoring und Ehrenamt verwie-
sen die Kdmmerer — bei allen Vorteilen durch die zusatzlichen Mittel — auf die Gefahr steigenden Anspruchsden-
kens seitens der Blrger. Von Privatpersonen und Unternehmen gewahrtes Geld und Ehrenamt ist i. d. R.
zweckgebunden und keine bedingungslose Finanzierung. Birgerstiftungen sind eine Mdglichkeit, flexiblere Mittel

67 Regionalbudgets sollten i. d. R. allerdings durch &ffentliche Mittel gefillt werden.
8 Es gilt zu berticksichtigen, dass die fiskalische Situation der Coburger Gemeinden im Vergleich zu anderen Modellregionen relativ positiv
ausfallt.
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aus Nachlassen einzunehmen, wie einzelne Kdmmerer aus den Modellregionen Landkreis Coburg und Landkreis
Bergstralie berichteten.

Durch interkommunale Kooperation und Verwaltungsmodernisierung sollen kommunale Leistungen erhalten, ver-
bessert oder kostengunstiger erstellt werden, damit die frei werdenden Mittel in der Region anderweitig verwendet
werden kénnen. Das Thema interkommunale Kooperation wurde in der Modellregion Landkreis Saalfeld-Rudolstadt
besonders aktiv bearbeitet, indem auf Grundlage der finanzwissenschaftlichen Analyse systematisch nach Themen
der Verwaltungskooperation zwischen den Gemeinden sowie zwischen Landkreis und Gemeinden gesucht wurde.
Als Projekt wurde hieraus die Zusammenarbeit bei den Bauhdfen in zwei Amtern aufgegriffen, wo zunachst die
Bauhofleistungserfassung angestoRen wurde. Dabei zeigte sich, dass Kommunen bereits miteinander kooperieren,
wenngleich oftmals zunéchst bei klassischen Verwaltungsthemen (Lohnbuchung, Einkauf). Interkommunale Ko-
operation ist zudem in bestimmten Bereichen der Regionalentwicklung und Wirtschaftsforderung weit verbreitet
und wurde ebenfalls im Rahmen des MORO durch die Férderung der jungen Regiopolregion Bielefeld thematisiert.
Am Beispiel dieser Modellregion verdeutlicht sich auch der wissenschaftliche Befund, dass Kooperation zunachst
Geld kostet (vgl. Blaescke/Haug 2014a; Blaescke/Haug 2014b; Rosenfeld et al. 2016; Haug 2017; Dahlbeck et al.
2017). So haben sich alle Kommunen zur Finanzierung von Gemeinschaftsprojekten in Héhe von einem Euro je
Einwohner verpflichtet. Der Nutzen der aktuellen Projekte zielt eher auf Leistungsverbesserungen (z. B. verbes-
sertes Radwegenetz) als auf Kosteneinsparungen ab.

Die Regionalentwicklungsprojekte bearbeiteten die Themenbereiche Fachkréftesicherung, Integration (von Fliicht-
lingen), Mobilitat/OPNV, (nachhaltige) Siedlungen/Leerstandmanagement/bezahlbarer Wohnraum, multifunktio-
nale Infrastrukturen und interkommunale Gewerbegebiete. Folgend wird dargestellt, wie mit den diskutierten Pro-
jekten dieser Themenbereiche positive kommunalfiskalische Wirkungen erreicht werden sollen.

Besonders die Modellregionen Metropolregionen Nirnberg und Stuttgart verfolgen das Ziel, durch Imagekampag-
nen und Griinflachenentwicklung (zur Nutzung flir Freizeit und Erholung) die Sicherung und Integration von Fach-
kréften zu férdern. Dabei wurden auch die positiven und negativen Effekte der Fachkraftesicherung auf die kom-
munalen Haushalte erortert. Den zuséatzlichen Einnahmen durch Flachenverkauf, Einkommensteuer,
Gewerbesteuer, Grundsteuer B, Schllsselzuweisungen und eine langfristig gesteigerte regionale Wertschopfung
(Nachfrageffekt der Fachkrafte) stinden Kosten der kommunalen Leistungserstellung gegentiber (besonders sozi-
ale Infrastruktur). Diese Kosten wogen bei hochqualifizierten Fachkraften umso schwerer, da diese Bevolkerungs-
gruppe recht anspruchsvoll sei. Die Notwendigkeit zur Fachkraftesicherung leitet sich folglich weniger von der Mo-
tivation ab, kommunale Haushalte zu sanieren, sondern ist gerade in den wirtschaftlichen Ballungszentren
notwendig, um den Besatz an Unternehmen zu halten. So prognostiziert etwa die Modellregion Stuttgart in naher
Zukunft einen Fachkraftemangel von 140.000 Personen. Dies sei auch ein Problem der Kommunalverwaltungen,
denen es immer schwerer falle, Fachkrafte flr die Verwaltung und soziale Dienstleistungen zu sichern.

Die Modellregionen KielRegion und Landkreis Coburg haben sich der Integration von Gefllichteten gewidmet. Po-
sitive fiskalische Effekte wurden von einer dezentralen Unterbringung und Integration der Gefllichteten erwartet,
da hierdurch einerseits der Bevolkerungsverlust und folglich die Remanenzkosten in den landlichen Gemeinden
reduziert werden konnen. Andererseits wurde vermutet, dass die Wohnunterbringung auBerhalb der Ballungszen-
tren fiir die dffentliche Hand glinstiger sein kénne. Es wurde jedoch darauf hingewiesen, dass der landliche Raum
auch attraktiv sein misse, damit Gefliichtete dort blieben. Dies ziehe wiederum Kosten nach sich, die tber die
Integrationsangebote hinausgingen (z. B. OPNV-Ausbau). Im Landkreis Coburg investieren einige Gemeinden ei-
gene Mittelin die Integration von Gefllichteten, wahrend andere Gemeinden auf ihre Nicht-Zusténdigkeit verwiesen.
Klar wird bei den Integrationsbemiihungen, dass nur langfristig mit positiven fiskalischen Effekten zu rechnen ist,
auch wenn die unmittelbaren Kosten der Kommunen fiir Gefllichtete durch Bundes- und Landeshilfen in fast allen
Modellregionen laut Aussagen der Kdmmerer weitestgehend kompensiert werden.
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Das Thema Mobilitét/OPNV wurde besonders in den Modellregionen Wirtschaftsraum Spreewald, indeland und
Regiopolregion Bielefeld bearbeitet. Neben der oben beschriebenen Géstekarte versucht der Wirtschaftsraum
Spreewald, die Effizienz der OPNV-Angebote in der eher landlichen Region zu steigem. Ein zentrales Element
hierzu sind Mobilitatsstationen. Die meisten Gemeinden der Modellregion indeland haben sich zur Errichtung von
Mobilstationen verpflichtet. Kommunalwirtschaftlich ergibt sich aus diesen tendenziell eine Kostenverschiebung,
da die Gemeinden fir die Errichtung und den Erhalt der Mobilstationen mitzahlen, wahrend der Landkreis als Tra-
ger des OPNV von hdheren Einnahmen aufgrund besserer OPNV-Auslastung und niedrigeren Ausgaben fiir Kreis-
stralRen profitiert. In der von der Modellregion indeland durchgeflihrten Studie konnte gezeigt werden, dass sich
Mobilstationen kommunalwirtschaftlich rechnen, wenn es gelingt, mehr Personen vom MIV hin zur OPNV- und
Radnutzung zu bewegen, da Ausgaben fiir den Erhalt kommunaler Strallen gespart werden konnen (vgl. DKC
Kommunalberatung 2018). Ohne Frage sind die Studienergebnisse stark von den getroffenen Annahmen abhangig
(z. B. wieviel im StraRenbau wirklich gespart werden kann), dennoch konnte gezeigt werden, dass nachhaltige
Mobilitat auch kommunalfinanzwirtschaftlich nachhaltig sein kann.

Der Themenkomplex (nachhaltige) Siedlungen / Leerstandmanagement / bezahlbarer Wohnraum wurde in den
Modellregionen Niedersachsen/Bremen, KielRegion, Landkreis Saalfeld-Rudolstadt und indeland bearbeitet. Stra-
tegische Wohnungsmarktinterventionen kénnen auf unterschiedlichen Ebenen die Kommunalfinanzen positiv be-
einflussen. Zum Thema Siedlungsentwicklung sind die fiskalischen Folgen neuer Wohngebiete besonders von der
Auslastung der (sozialen) Infrastrukturen abhéngig. Hier hat sich das Bewusstsein der Gemeinden (besonders in
den Metropolregionen) gewandelt, sodass es bspw. im GroRraum Stuttgart immer weniger Gemeinden gibt, die
bendtigte Wohn- und Gewerbeflachen ausweisen wollen. Unter dem Stichwort ,Faktor-X-Siedlungen® wurde im
indeland diskutiert, ob bei der ErschlieBung von Siedlungen weniger Ressourcen verbraucht werden kénnten,
wodurch auch Kosten eingespart werden wirde. Hierzu mussten jedoch Standards flexibilisiert werden. Beim
Thema ,bezahlbarer Wohnraum* (Wohnungsmarktstrategie) kénnen sich positive fiskalische Effekte aufgrund des
Wohngelds und Unterbringung nach den SGB ergeben, wenn es gelingt, Mietpreissteigerungen entgegenzuwirken.
Unabhangig von den Modellvorhabenprojekten erklarten einige kommunale Akteure der Modellregion Niedersach-
sen/Bremen und Landkreis Bergstrale, dass die Gemeinde selbst als Investor auftrete (ggf. auch mittels OPP) und
in bendtigten Wohnraum investiere (besonders altersgerechtes Wohnen), was durchaus wirtschaftlich fir die Ge-
meinden sein kann. Im Landkreis Saalfeld-Rudolstadt liegt der Fokus auf der Uberwindung von Leerstand und dem
Erhalt lebendiger Ortskerne. Da die Forderung der Innenentwicklung im Vergleich zur Flachenneuausweisung fiir
die Gemeinden in der Regel aufwendiger (und damit auch teurer) ist, ergibt sich der fiskalische Nutzen bei einer
langfristigen Betrachtung der Folgekosten (auch aufgrund des Lebensqualitatsverlustes). Eine systematische Kos-
tenbewertung der angestrebten Innenentwicklungsstrategie wurde durch die Modellregion jedoch (noch) nicht vor-
genommen.

Multifunktionale Infrastrukturen wurden besonders in der Modellregion Halle erortert, waren aber auch in der Mo-
dellregion Niedersachsen/Bremen ein Thema, als es um die Frage der Infrastrukturausstattung ging. In den Iandli-
chen und durch Bevélkerungsriickgang gepragten Landkreisen der Region Halle wurden besonders die Mdglich-
keiten weiterer Nutzungen der Bildungsinfrastrukturen diskutiert. Gerade in kleineren Gemeinden soll durch
Multifunktionalitat ein Erhalt und/oder wirtschaftlicher Betrieb von Einrichtungen, z. B. von Schulen, ermdglicht wer-
den. So ist die Bildungsinfrastruktur oft das letzte dffentliche Geb&ude im Ort, welches fiir Enrenamt, Vereinswesen
und weitere (6ffentliche) Dienstleistungen (z. B. Musikunterricht) genutzt werden kann. Mehrfachnutzungen durch
Sportvereine, Birgergruppen etc. sind bereits etabliert. Aus Sicht der Kdmmerer ergeben sich hieraus zunachst
zusatzliche Kosten (u. a., da die Gebaude auch nachmittags und abends offengehalten werden miissen), wohin-
gegen der Nutzen eher in den freiwilligen Aufgabenbereichen entsteht (Kulturforderung etc.). Durch intelligente
Gebaudeplanung kénnen diese Kosten reduziert werden. Ob mit den Infrastrukturen auch (Vermietungs-) Einnah-
men erzielt werden sollten bzw. dirfen und ob sich dies rechnet, wurde kontrovers diskutiert.
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Das Thema interkommunale Gewerbegebiete wurde in der Modellregion indeland bearbeitet. Durch interkommu-
nale Kooperation sollen geeignete Flachen in attraktiven GroRen entwickelt und bei ErschlieBung, Betrieb und
Vermarktung kooperiert werden. Hierdurch sollten aufgrund von GroReneffekten Gewerbeflachen kostengiinstiger
entwickelt werden, als wenn jede Gemeinde ein separates Gebiet entwickeln wiirde. Die Erfahrungsberichte des
Expertenpanels suggerieren, dass die Hohe der zusétzlichen Gewerbesteuereinnahmen weniger stark ausfallt, als
gemeinhin angenommen, da das Mehr an Gewerbesteuer durch ein Weniger an Schllisselzuweisungen (zum Teil)
ausgeglichen wird.® Entsprechend ist die Frage, wo die Beschaftigten wohnen, entscheidend dafir, welche Ge-
meinde wie stark von einem (iberortlichen wirksamen Gewerbegebiet profitiert. Die Diskussionen im indeland und
anderen Modellregionen (besonders Regiopolregion Bielefeld) zeigen weiterhin, dass die Zusammenarbeit bei den
Gewerbegebieten ein politisch hoch sensibles Thema ist, auch wenn die Vorteile fiir die Region allgemein akzep-
tiert sind.

Neben Lésungsansatzen und Umsetzungsprojekten wurde in den Modellregionen auch diskutiert, welche Rahmen-
bedingungen diese bendtigen, um aktive Regionalentwicklung betreiben zu kénnen. Wenig Uberraschend forderten
zahlreiche kommunale Vertreter, die strukturelle Unterfinanzierung der kommunalen Ebene aufzuheben, um bené-
tigte Mittel flir regionale Entwicklungsprojekte zu erhalten. Wie oben beschrieben, gilt das Problem struktureller
Unterfinanzierung jedoch nur fiir einige Kommunen. Gerade wenn die Unterfinanzierung wirtschaftsstrukturell be-
dingt ist (z. B. Regionen im Strukturwandel), flhrt die meist damit einhergehende Haushaltssicherung in der Tat
dazu, dass Handlungsspielrdume, die flr eine aktive Regionalentwicklung dringend bendtigt wirden, nur bedingt
vorhanden sind. Vor dem Hintergrund dieser Problematik empfiehlt die Modellregion Landkreis Saalfeld-Ru-
dolstadt, dass bei der Erstellung von Haushaltssicherungskonzepten langfristige regionalentwicklerische Strategien
berticksichtigt werden sollen. Hier scheint eine entsprechende Analyse und ggf. Anpassung der kommunalrechtli-
chen Vorgaben sowie Verfahrensweisen geboten, diese konnten im Rahmen des MORO aber nur andiskutiert
werden.

Eine auch trotz Haushaltssicherung hinreichend (finanziell) handlungsfahige und kompetente Verwaltung erscheint
notwendig, um aktive Regionalentwicklung zu betreiben. So zeigte die Diskussion, dass den Gemeinden aktuell
eine unzureichende Fachexpertise konstatiert wird, um aktiv in bestimmten Aufgabenbereichen agieren zu kdnnen.
Entsprechende Planungen wirden daher meist durch externe Blros begleitet, was Kosten verursacht. Ein Mehr
an Personalausgaben muss jedoch nicht eindeutig mit gréRerem Erfolg in der Férdermittelakquise in Verbindung
stehen. Hier stellt sich die Frage, wie eine hinreichend handlungsfahige und kompetente Verwaltung bestimmt
werden kann.

Die Kadmmerer bemangelten die zunehmend stark schwankenden Steuereinnahmen (insbesondere Gewerbe-
steuer), welche die Haushaltsplanung erschweren. Aufgrund geénderter Bemessungsgrundlagen ist das Gewer-
besteueraufkommen besonders in Gemeinden mit GroRRbetrieben sehr volatil. So schlagt die Modellregion indeland
einen Konjunkturfonds auf Landesebene vor, um die Einnahmenschwankungen auszugleichen. Bezugnehmend
auf die steigenden Sozialausgaben mahnten zahlreiche K&mmerer zur Einhaltung des Konnexitatsprinzips, wel-
ches etwa aus Sicht der Kdmmerer der Modellregion Niedersachsen/Bremen beim Bundesteilhabegesetz verletzt
werde. Aus Sicht der kommunalen Vertreter wiirden neue Bundes- und Landesgesetze und Verordnungen aktive
Regionalentwicklung vor Ort ebenfalls erschweren. Genannt wurden dabei:

e das Beihilferecht, welches die Férderung von blrgerschaftlichen Engagement, Vereinen und Initiativen
erschwere

8 |m Falle abundanter Gemeinden wiirde sich im Falle stark steigender Steuereinnahmen die (je nach Land zu leistende) FAG-Umlage
erhohen.
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o Datenschutzrichtlinien und Haftungsfragen bei Fehlern im Datenschutz (z. B. Sammel-E-Mails nicht im
BCC zu versenden). Gerade die Vereinsarbeit und weitere ehrenamtliche Tétigkeiten wiirden durch diese
birokratischen Anforderungen behindert.

e das neue Thema Mehrwertsteuer bei der interkommunalen Leistungserstellung, welche Arbeitsteilung zwi-
schen den Kommunen erschwert bzw. unwirtschaftlich werden l&sst

Es war im Rahmen des MORO nicht méglich, die tatsachlichen Auswirkungen dieser Anderungen der gesetzlichen
Rahmenbedingungen (welche sich im Projektzeitraum ereigneten) zu bewerten. Offenkundig waren die kommuna-
len Akteure jedoch verunsichert, was etwa in einem Planspiel zum Ausdruck kam, wo explizit ,Rechtssicherheit*
fur das kommunale Handeln gefordert wurde. Es empfiehlt sich zu priifen, ob die gegebenen (Rechts-)Beratungs-
angebote- und Interessensvertretungen fiir die Kommunen hinreichend sind oder ob hier erweiterte Angebote und
Organisationen dabei helfen kénnten, Unsicherheiten (und Frustrationen) der kommunalen Akteure abzubauen.

Gerade beim Thema ,Bauen und Siedlungsentwicklung“ (aber z. B. auch beim Brandschutz, Winterdienst, Ret-
tungswesen) wurden Anderungen der gesetzlichen Rahmenbedingungen gewiinscht. Unflexible Standards im Bau
und bei der ErschlieBung fihren zu hohen Kosten und erschweren bzw. verhindern Ldsungen, die an die értlichen
Gegebenheiten angepasst sind. Flexiblere Standards waren jedoch nicht unumstritten, da eine unzureichende Ver-
sorgung, etwa im Rettungswesen oder bei Naturkatastrophen, befiirchtet wird. Vertreter der Modellregion Stuttgart
wiesen darauf hin, dass aktuell die Umlandgemeinden der Stadt Stuttgart geringe Anreize zur Fldchenausweisung
haben, was Ballungszentren in ihrer aktiven Regionalentwicklung behindere. Fiir die Modellregion indeland sind
auch der zu restriktive Landesentwicklungsplan und Regionalplan dafiir verantwortlich, dass sich die Region nicht
ihren strukturellen Herausforderungen stellen kénne. Da, wie oben benannt, die Auslastung sozialer Infrastrukturen
entscheidend flr die Wirtschaftlichkeit von Siedlungsentwicklung sei, schlagt die Modellregion Niedersachsen/Bre-
men ein Informationssystem zur Auslastung sozialer Infrastrukturen vor.

Zum Themenbereich ,Fliichtlinge* schlagt die Modellregion Landkreis Coburg einen neuen Verteilungsmechanis-
mus flir Geflichtete vor. Anstelle starrer Verteilungsschlissel sollten Anreize fir Kommunen geschaffen werden,
die freiwillig Fliichtlinge aufnehmen. Dies konnte auch die Bewertung und Wertschatzung von Fliichtlingen stéarken.

Zahlreiche Kommentare zu den bendtigten Rahmenbedingungen befassten sich mit Fordermitteln. So wurde zwar
grundsatzlich ein guter Zugang zu Fordermitteln fir Kommunen konstatiert. Kritik richtete sich jedoch an die Ver-
gabepraxis. Fordermittel seien zu unflexibel, etwa in Bezug auf ihre thematische Fixierung und Zweckbindung. Laut
der Akteure in der Modellregion Halle wiirde die Zweckbindung der durch Fordermittel errichteten (Bildungs-)Infra-
strukturen die multifunktionale Nutzung dieser behindern. Unter anderem die Regiopolregion Bielefeld wies ferner
auf die lange Vorlaufzeit der Forderungen hin, sodass sich die Rahmenbedingungen mit der Bewilligung bereits
geandert haben. Ferner wurde weitestgehend einheitlich der hohe Beantragungs- und Verwaltungsaufwand (in der
Abwicklung) kritisiert. Hierdurch wiirde kommunales Personal stark beansprucht. Die Vielzahl und Komplexitét der
Forderlandschaft wurde ebenfalls kritisiert. Gerade fiir kleine Gemeinden sei es schwer, den Uberblick zu behalten
(kein Fordermittelbeauftragter, zu wenig Personal). Hohe Eigenanteile und die Folgekostenproblematik wirden es
besonders Kommunen in der Haushaltssicherung erschweren, Férdermittel zu erhalten. Konkret wurden folgende
Verbesserungsvorschlage genannt;

e weniger Burokratie in Beantragung und Abwicklung

o flexiblere Férdermittel, z. B. Regionalbudgets mit flexiblerer Zweckbindung

e niedrigere Eigenanteile; ferner wurde vorgeschlagen, die Eigenanteile von der finanzwirtschaftlichen Si-
tuation der Kommunen abhéngig zu machen

e Forderung der Folgekosten und des Personaloverheads, damit auch finanzschwache Kommunen Forder-
mittel beantragen kdnnen

o langere Vorlaufzeit bei Projektaufrufen bzw. zeitlich flexible Beantragung
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o langere Forderperioden, damit langfristiger geplant werden kann

5.3 Zwischenfazit zu den Erkenntnissen aus den Modellregionen

Mit den Planspielen ist es gelungen, einen Austausch zwischen der fachlich-inhaltlichen (z. B. Regionalentwick-
lung) und der fiskalischen Arbeitsebene (i. d. R. Kdmmereien) in den Modellregionen anzustofRen. So wurden los-
geldst vom tagespolitischen Geschaft die kommunale Finanzlage der Modellregionen reflektiert und konkrete Um-
setzungsprojekte u.a. vor den Hintergrund ihrer fiskalischen Wirkungen diskutiert. Hierbei lernten sich die
kommunalen Vertreter der fachlich-inhaltlichen und fiskalischen Ebene nicht nur gegenseitig (oft erstmalig) kennen,
sondern auch untereinander. Denn es ist keineswegs in jeder Modellregion Ublich gewesen, dass die Kdmmerer
der benachbarten Gemeinden bzw. zwischen Gemeinden und Kreis im regelmaRigen Austausch standen. Eine
tiefere Betrachtung der fiskalischen Effekte der Umsetzungsprojekte vor dem Hintergrund der kommunalen Finan-
zen konnte in der Kiirze der Planspiele kaum erreicht werden. Folglich gelang in den Planspielen die Zusammen-
fihrung der Analyse der langfristigen Perspektive der kommunalen Finanzen (Regionsbericht) einerseits und der
Umsetzungsprojekte der Modellvorhaben andererseits nur teilweise. Griinde hierfir waren u. a. die geringen zu
erwartenden fiskalischen Wirkungen der diskutierten Umsetzungsprojekte, welche kaum im Bezug zur Globalana-
lyse der gesamten kommunalen Haushalte standen, die stark durch Ausgaben im Bereich Soziales gepragt sind.
Auch sind die Einstiegshiirden in das Thema kommunale Finanzen hoch, weswegen mehr Ubersetzungsarbeit und
projektspezifischere Auswertungen notwendig erscheinen, damit die kommunalen Finanzen umfassend in der Pla-
nung von Umsetzungsprojekten der Regionalentwicklung Beriicksichtigung finden.

Entsprechend stand bei den geplanten Umsetzungsprojekten der Modellregionen das Thema kommunale Finan-
zen zwar i. d. R. nicht im Mittelpunkt. Dennoch wurden entsprechend des Modellvorhabensaufrufs Losungsanséat-
zen und Strategien diskutiert, wie trotz fiskalischer Herausforderungen aktive Regionalentwicklung umgesetzt wer-
den kann. So diskutieren die Modellregionen alternative Finanzierungen (z. B. Crowdfunding) und Férdermittel, um
zusétzliche Mittel flir regionale Entwicklungsprojekte zu generieren. Ferner wurden Mdglichkeiten der interkommu-
nalen Kooperation und Verwaltungsmodernisierung ausgelotet, um éffentliche Leistungen zu verbessern oder kos-
tengUnstiger zu erstellen (damit die frei werdenden Mittel in der Region anderweitig verwendet werden konnen).
Auch die erarbeiteten Umsetzungsprojekte selbst zielten teilweise auf positive fiskalische Wirkungen ab, etwa in
der dezentralen Unterbringung von Gefllichteten. Durch die dezentrale Unterbringung sollen nicht nur Impulse fiir
die Entwicklung landlicherer Gegenden gesetzt werden, sondern auch Kosteneinsparungen aufgrund des niedri-
geren Mietpreisniveaus realisiert werden. Ob sich diese und &hnliche fiskalische Effekte tatsachlich in der Praxis
realisieren lassen, kann friihestens die Auswertung der Ergebnisse der Umsetzungsphase zeigen.
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6 Handlungsempfehlungen fiir eine starkere Einbindung der
kommunalen Haushaltslage in regionale Planungsprozesse

Das MORO diente auch dazu, einen strukturierten Dialog zwischen Regionalentwicklung und Finanzverantwortli-
chen anzustoRen. Mit diesem globalen kommunalfinanzwissenschaftlichen Ansatz ging das Modellvorhaben iber
die Regionalentwicklungspraxis der singuléren Folgeabschatzungen hinaus und verfolgte eine ganzheitliche und
strategische Betrachtung der fiskalischen Handlungsspielrdume. Dabei war der gewahlte Ansatz der einzelge-
meindlichen Analyse herausfordernd, und die Beriicksichtigung der Ergebnisse fiir das Handeln der Regionalent-
wicklung ist v. a. infolge datenanalytischer Beschrankungen nur zum Teil gelungen. Dies ist dem Sachverhalt ge-
schuldet, dass fir das MORO eine einzelgemeindliche Auswertung der Jahresrechnungs- und Kassenstatistiken
notwendig war, da vielfach nur ein Teil der Gemeindegesamtheit eine Modellregionen bildete. Jedoch sind einer
derartigen einzelgemeindlichen Betrachtung Grenzen gesetzt.™

Folgende Handlungsempfehlungen bezliglich der Weiterentwicklung einer strategischen Verbindung zwischen Re-
gionalentwicklung und kommunaler Finanzen lassen sich aus den gesammelten Erfahrungen ableiten:

e Damit die globale Betrachtung der kommunalen Finanzlage fiir das konkrete Handeln der Regionalent-
wicklung besser in Wert gesetzt werden kann, erscheinen spezifische, projektbezogene Analysen erfor-
derlich. Neben qualitativen Erdrterungen méglicher fiskalischer Wirkzusammenhénge sind projektspezifi-
sche Datenanalysen und mégliche projektspezifische Folgewirkungsbetrachtungen auf die kommunalen
Haushalte denkbar. Die im Abschnitt 3.3 vorgestellte Prognosemethodik kann in diesen Sinnen erweitert
werden, wenn sich konkrete Effekte der Umsetzungsprojekte (der Regionalentwicklung) auf die Modell-
parameter — Bevélkerungsentwicklung, Steuereinnahmen, Entwicklung der kommunalen Ausgaben —
quantifizieren lassen.

e Zur Interpretation der in den finanzwissenschaftlichen Analysen ermittelten Indikatoren erwiesen sich Ver-
gleiche als hilfreich. So konnten insbesondere die Akteure der Regionalentwicklung die fiskalischen Kenn-
zahlen dann besser einordnen, wenn ihnen Vergleiche zu anderen Regionen présentiert wurden. Solche
Vergleichskennzahlen wurden im Modellvorhaben nur begrenz bereitgestellt, da aus Zeitgriinden die fi-
nanzwissenschaftlichen Regionsanalysen nacheinander durchgefiihrt wurden. So standen die in diesen
Bericht prasentierten Vergleiche zwischen den Modellregionen (Abschnitt 3) und die Indikatorenmodelle
(Abschnitt 4) fur die Planspiele in den Regionen noch nicht zur Verfligung. Das entwickelte Indikatoren-
modell ,kommunale Finanzlage® erscheint in der Verbindung mit den Strukturindikatorenmodell als grund-
satzlich dazu geeignet zu ermitteln, wo sich kommunalfinanzwirtschaftliche und strukturelle Herausforde-
rungen Uberlagemn. Dass Modell bedarf weiterer Validierung und kdnnte im Sinne eines
,Strategiemonitoring” weiterentwickelt werden (siehe Abschnitt 4.4).

e Es wurde auch vermutet, dass das Modellprojekt zu strategisch fiir die K&mmerer besonders kleinerer
Gemeinden sei, d. h. eine einzelne Gemeinde finanzielle Folgen von Gberdrtlichen Planungen auf den
eigenen Gemeindehaushalt, aber auch die finanziellen Wirkungen fiir die entsprechende Region kaum
abschéatzen kann. Insofern scheint es fiir die Integration der haushalterischen Perspektive in regionale
Planungsprozesse zielfilhrend, in der jeweiligen Planungsregion auf die Schaffung entsprechender Kom-
petenzen bzw. Fachexpertise hinzuwirken. Organisatorisch kénnte dies bspw. (iber die Schaffung oder

0 D. h., der Gebietszuschnitt einer Modellregion ist nicht zwingend deckungsgleich mit dem Zuschnitt einer statistischen Einheit bzw.
besteht nur aus einer Teilmenge dieser, sodass mitunter nur aggregiert vorliegende statistische Daten nicht verwendet werden konnen.
Dies bedeutet, dass bspw. auf Kreisebene aggregierte Daten fiir die Analyse nicht genutzt werden konnten, sofern nicht alle Gemeinden
des entsprechenden Landkreises auch Teil der Modellregion waren.

™ So konnen bei diesem Verfahren ausschlieBlich die kommunalen Kernhaushalte betrachtet werden, da Daten fiir die Extrahaushalte
und die sonstigen 6ffentlichen Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEU) einzelgemeindlich nicht verfiigbar sind.
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Einbindung einer entsprechenden Organisationseinheit bei den Tragern der Regionalplanung erfolgen.
Hierflr sind aber weiterfiihrende, verwaltungsstrukturelle Analysen erforderlich.

Weiterhin wiinschen sich die regionalen Akteure vielfaltige Veranderungen in den Rahmenbedingungen, damit sie
trotz der fiskalischen Herausforderungen aktive Regionalentwicklung betreiben kdnnen. Folgende drei Punkte er-
scheinen besonders berticksichtigenswert:

e Bezlglich neuer Gesetze und Verordnungen (Beihilferecht, EU-DSGVO, Mehrwertsteuer) zeigte sich eine
Verunsicherung der kommunalen Akteure dahingehend, welche Umsetzungsansatze noch rechtlich zu-
lassig und wirtschaftlich sind. Eine Uberpriifung und ggf. Verbesserung des Rechtserkldrungs- und Bera-
tungsangebots sowie der Interessenvertretung kommunaler Akteure, insbesondere bezliglich der européa-
ischen Gesetzgebung, wird empfohlen.™

e Wie auch in zahlreichen anderen Studien empfohlen (vgl. bspw. PaRlick/Schultheil 2017; Schnei-
der/Scheller/Hollbach-Grémig 2017; Krone/Scheller 2018), erscheint eine Uberpriifung und Vereinfachung
des offentlichen Férderinstrumentariums geboten, um aktive Regionalentwicklung zu unterstiitzen. Insbe-
sondere in finanzwirtschaftlich herausgeforderten Regionen (aber nicht nur dort) sind Férdermittel unver-
zichtbar fir eine aktive Regionalentwicklung, die personellen Ressourcen fiir deren Beantragung und ord-
nungsgemale Bewirtschaftung jedoch begrenzt. Die durch die Regionen vorgetragene Forderung nach
einfacheren und flexibleren Fordermitteln fiir eine effiziente und effektive Verwendung wird von der For-
schungsassistenz und Begleitforschung nachvollzogen. Jedoch bedarf es der Zweckbindung und Uber-
prifung von Seiten der Fordermittelgeber, damit die eingesetzten éffentlichen Mittel auch tatséchlich zur
Erreichung der Forderziele beitragen. Den Empfehlungen von Paflick/Schultheif’ (2017) folgend, kdnnte
eine Reduktion themenspezifischer Einzelforderung zu Gunsten einer Verstetigung und inhaltlichen Fle-
xibilisierung vorhandener (integrierter) Programme den Zugang zu Férdermitteln fir Kommunen verbes-
sern und deren Akquise- und Bewirtschaftungsaufwand reduzieren.

e Auch die vor dem Hintergrund der Sicherung der Daseinsvorsorge verstarkt diskutierte Flexibilisierung
von Versorgungsstandards, aber auch baulich-technischer Standards, kann helfen, 6ffentliche Leistun-
gen, aber auch Nutzungen von Infrastruktureinrichtungen flexibler und bedarfsgerechter zu gestalten und
damit effizienter und langerfristig zu betreiben (Stichwort multifunktionale Nutzungen). Eine Uberpriifung
und ggf. Anpassung der entsprechenden Normen und Rechtsvorschriften zumindest auferhalb der Be-
reiche Gefahrenabwehr und Rettungsdienste erscheint daher weiterhin geboten.

In diesem Kontext gilt es, den Zusammenhang zwischen finanzieller Lage der Kommunen und Férdermittelakquise
(fur eine aktive Regionalentwicklung) noch naher zu untersuchen. Die durchgefiihrten Analysen suggerieren, dass
Strukturschwéche und fehlende fiskalische Handlungsspielrdume haufig Hand in Hand gehen. Dementsprechend
ist es entscheidend, dass Finanzschwéche die Inanspruchnahme von Férdermitteln nicht (zu stark) ausbremst.
Mehrere Studien konnten zeigen, dass raumwirksame Mittel (Arbeitsmarkt und Sozialpolitik, einzelbetriebliche Re-
gionalférderung, Infrastrukturforderung, Stadtebauférderung) entsprechend der Ausgleichzielsetzung (zunachst) in
strukturschwachere Regionen flieRen, insbesondere Ostdeutschland (vgl. Diller et al. 2014; Bruckmeier et al. 2009;
Karl et al. 2012), auch wenn der regionale Verbleib der Férderung in landlichen und ostdeutschen Regionen ver-
glichen mit den Agglomerationen tendenziell unterdurchschnittlich ausfallt (vgl. Farber et al. 2009). Dieser Befund
verwundert nicht, da die strukturelle Situation in den Fdérderrichtlinien zahlreicher Programme Berticksichtigung
findet. Beispielsweise richtet sich die Forderung zur Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur (GRW) an
die GRW-Fordergebiete, welche entsprechend ihrer strukturellen Lage bestimmt werden, und die Stadtebauforde-
rung sieht niedrigere Eigenanteile fiir ostdeutsche Kommunen vor (vgl. VV Stadtebauférderung 2018). Jedoch wird

2 Die Empfehlung ist vorbehaltlich, da die Begleitforschung keine eigene kommunalrechtliche Expertise hat.
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hier nur indirekt die finanzwirtschaftliche Lage der Kommunen berlicksichtigt, welches angesichts der grofien He-
terogenitat der Haushaltslagen von Kommunen einer Region sowie der Tatsache, dass Strukturschwache und Fi-
nanzschwéche nicht deckungsgleich sind, zu hinterfragen ist. Gemeindespezifische Fordersatze, etwa der Stadte-
bauférderung in Nordrhein-Westfalen, welche in Abhangigkeit der strukturellen Nachteile (Arbeitslosigkeit und
finanzielle Leistungsfahigkeit der Gemeinde) die forderfahigen Aufwendungen auf 40 bis 80 Prozent festlegt, er-
lauben eine gemeindescharfe Differenzierung unter Berticksichtigung der kommunalen Haushaltslage.

Unklar bleibt jedoch, ob die kommunale Haushaltslage eine geeignete Orientierungsgrofie fir die Vergabe der
Fordermittel und Ausgestaltung der Eigenanteile darstellt. Dagegen spricht neben dem Aufwand und methodischen
Herausforderungen der Bestimmung der Haushaltslage besonders, dass sich die Fordermittelvergabe an den fach-
politischen Férderzielen orientieren muss, weswegen es beispielsweise flir eine ausgleichsorientierte Strukturfor-
derung folgerichtig ist, strukturelle Faktoren bei der Bestimmung der Fordergebiete zu bemUhen. Zumindest bei
der Festlegung der kommunalen Eigenanteile knnte die kommunale Haushaltslage jedoch einen relevanten Fak-
tor unabhéngig vom Forderziel darstellen, da die Anreizwirkung von Eigenmitteln tendenziell abhangig von der
Haushaltslage der beantragenden Kommune ist. In finanzschwachen Kommunen, z. B. Kommunen in Haushalts-
sicherung, signalisiert bereits die Zusage weniger (freier) Haushaltsmittel hohe Projektunterstiitzung, wohingegen
die gleiche Summe in Kommunen mit hohen finanziellen Handlungsspielraumen kein so starkes Unterstiitzungs-
signal darstellen muss. Um eine starkere BerUcksichtigung der kommunalen Haushaltslage bei der Férdermittel-
vergabe zu empfehlen, besteht aus Sicht der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung zunéchst weiterer For-
schungsbedarf in quantitativer und qualitativer Hinsicht:

¢ |n quantitativer Hinsicht ist der finanzwissenschaftlichen Begleitforschung keine Studie bekannt, welche
die kommunale Haushaltslage in Verbindung mit der Akquise von durch die Kommunen beantragter For-
dermittel bringt. Der Datensatz raumwirksamer Mittel konnte fir eine solche Analyse verwendet werden
und die Analyse fiir einzelne Programme als auch fiir alle kommunal beantragten raumwirksamen Mittel
durchgefiihrt werden.

e Die qualitativen Ergebnisse aus den Modellregionen deuten an, dass es fiir Kommunen in Haushaltsiche-
rung schwerer ist, Fordermittel fir die regionale Entwicklung zu akquirieren. Zugleich zeigen sie aber
auch, dass eine Haushaltssicherung Anlass fiir eine strategische Regionalentwicklung sein kann, wenn
die Haushaltssicherungspraxis dies zulasst/fordert. Ergebnisse der Befragung zur Stadtebauférderung in
Nordrhein-Westfalen suggerieren, dass Haushaltsicherung nur in Einzelfallen zur Nicht-Inanspruchnahme
von Stédtebauférderung fiihrte (vgl. Schneider et al. 2017). Jedoch werden in diesem Bundesland, wie
oben beschrieben, die Haushaltslage bei den Eigenanteilen bereits berlcksichtigt, und die Kommunalauf-
sicht gilt als vergleichsweise ,nachgiebig®. Hier ist mehr Forschung zu den Praktiken der kommunalen
Haushaltssicherung im Kontext der Regionalentwicklung in den einzelnen Bundeslandern wiinschens-
wert.
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