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Einige Gedanken zur fiskalischen Disziplin kommunaler Gebiets-

korperschaften in Deutschland

Gunnar Schwarting, Mainz/Speyer’

A. Einfihrung

l. Zum Zustand der Kommunalfinanzen

,Noch nie seit der Zeit vor der letzten Gemeindefinanzreform von 1969 war die 6ffentliche
Wahrnehmung der Finanzprobleme der Stadte so stark und die Einsicht, den Stadten durch
eine Gemeindefinanzreform zu einer grundlegenden Verbesserung ihrer Finanzlage zu ver-

helfen, so groR wie heute.**

Mit diesen Worten beginnt der Deutsche Stadtetag seinen Ge-
meindefinanzbericht 2003. In der Tat stehen die Kommunen in Deutschland vor der wohl
schwierigsten Finanzkrise der jingeren Geschichte: Der negative Finanzierungssaldo der
kommunalen Gebietskdrperschaften wird fur das Jahr 2003 auf fast 10 Mrd. Euro geschatzt;
dies ware der hochste jemals erreichte Wert. Zwar ist ein negativer Finanzierungssaldo auf
Grund der Besonderheiten des kommunalen Haushaltsrechts nicht per se Ausdruck einer
kritischen Finanzlage, da ein Kommunalhaushalt auch bei Nettokreditaufnahme ausgegli-
chen sein kann;? die Héhe und der rasante Anstieg in den vergangenen Jahren missen je-
doch zu grofiter Besorgnis Anlass geben. Betrug der negative Finanzierungssaldo in den al-
ten Bundeslandern im Jahresdurchschnitt in den 80er Jahren nur etwa 1 Mrd. Euro, so ist er
in den 90er Jahren bis heute auf durchschnittlich mehr als 3 ¥2 Mrd. Euro gestiegen (Tabelle

1).2

Tabelle 1

Finanzierungssaldo der kommunalen Gebietskorperschaften in den alten Bundesldndern

Periode Finanzierungssaldo
Im Jahresdurchschnitt
1972 — 1980 -2,71 Mrd. Euro

*

Der Verfasser dankt Gisela Farber und Horst Zimmermann fiir kritische Hinweise. Die Ausfiih-
rungen stellen im Gbrigen die persénliche Meinung des Verfassers dar.
! Deutscher Stadtetag (2003), S.4
2 S. Anhang
3 Das ist zwar bezogen auf den Finanzierungssaldo des 6ffentlichen Gesamthaushalts ein rela-
tiv geringer Wert; in der Vergangenheit haben die Kommunen indes nicht selten sogar mit einem posi-
tiven Finanzierungssaldo die Defizite des 6ffentlichen Gesamthaushalts verringert. Diesen Effekt gibt
es seit einigen Jahren nicht mehr.
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1981 - 1990 -1,06 Mrd. Euro
1991 - 2003 - 3,57 Mrd. Euro

Quelle: Deutscher Stadtetag, Gemeindefinanzberichte, verschiedene Jahrgange; eigene Berechnungen
2002 und 2003 geschatzte Werte.

Das kommunale Haushaltsrecht stellt indes nicht auf den Finanzierungssaldo ab, sondern
definiert den Haushaltsausgleich (iber die Fahigkeit, den Schuldendienst zu tragen.* Solange
die Einnahmen des Verwaltungshaushalts ausreichen, um die laufenden Ausgaben ein-
schlie3lich der Zinsen und die ordentliche Tilgung zu finanzieren, ist der Haushalt rechtlich
betrachtet ausgeglichen. Insofern ist es daher wichtiger, den Uberschuss des Verwaltungs-
haushalts der jeweiligen Tilgung gegeniiberzustellen.® Verbleibt danach ein positiver Restbe-
trag, kann dieser fir die Finanzierung von Investitionen verwendet werden, ohne Mittel Drit-

ter® oder Kredite in Anspruch nehmen zu miissen.

Leider gibt es hierzu keine exakte, Uber die Ebene der einzelnen Kommune hinausgehende
statistische Auswertung, so dass die Zahlen des Deutschen Stadtetages nur ndherungswei-
se wiedergeben,’ inwieweit den Kommunen Eigenmittel aus laufender Rechnung fiir die In-
vestitionstatigkeit zur Verflgung stehen. Aber auch in der vergroberten Darstellung ergibt
sich ein dem Finanzierungssaldo vergleichbares Bild: In den 80er Jahren zeigt sich die Fi-
nanzlage als vergleichsweise gunstig, wahrend die Eigenmittel seit den 90er Jahren drama-
tisch fallen (Tabelle 2).

Tabelle 2

Uberschuss des Verwaltungshaushalts der kommunalen Gebietskorperschaften in den alten

Bundesldndern nach Abzug der Tilgungen

Periode Bereinigter Uberschuss

Im Jahresdurchschnitt

1972 — 1980 3,16 Mrd. Euro
1981 — 1990 4,49 Mrd. Euro
1991 - 2003 1,84 Mrd. Euro

Quelle: Deutscher Stadtetag, Gemeindefinanzberichte, verschiedene Jahrgénge; eigene Berechnungen
2002 und 2003 geschatzte Werte.

4 Zu einer generellen Darstellung der spezifischen Anforderungen an den Haushaltsausgleich

in deutschen Kommunen s. G. Schwarting (2003a), S.25ff. sowie die Ausfihrungen im Anhang dieses
Beitrags. Zu einem generalisierenden Uberblick tiber die Thematik s.a. B. Dafflon (2001a)

Zu dieser Betrachtung s.a. H. Zimmermann (1999), S. 284f.

Das waren insbes. Beitrdge und staatliche Zuschisse.

So werden insb. die Tilgungen nicht nach planmassigen und aufRerordentlichen Vorgéangen
getrennt.

6
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Allerdings scheint auf den ersten Blick kein unmittelbarer Anlass zur Sorge gegeben zu sein;
haben die Kommunen in ihrer Gesamtheit offenbar doch den Haushaltsausgleich erreicht.
Indessen sind in der letzten Dekade gleich 5 Jahre (1995-1997; 2002-2003) zu registrieren,
in denen negative Werte zu verzeichnen sind. In diesen Jahren hat sogar die Gesamtheit der

Kommunen den Haushaltsausgleich verfehlt. Das hatte es bis dahin nicht gegeben.®

Das wahre Ausmall der Probleme zeigt sich jedoch nicht in der aggregierten Betrachtung;
bei der Untersuchung der Verhéltnisse in einzelnen Kommunen wird deutlich, dass nicht
mehr nur wenige, sondern inzwischen zahlreiche Kommunen den Haushaltsausgleich weit —
bisweilen schon seit einer ganzen Reihe von Jahren — verfehlen. In einer sehr umfassenden
Ubersicht hat der Bund der Steuerzahler hierzu Informationen vorgelegt (Tabelle 3);° danach
hat etwa die Halfte der untersuchten Stadte sowohl in den alten wie in den neuen Bundes-
landern im Jahre 2003 ein Defizit aufzuweisen.'® In einer Stadt (ibersteigen die Defizite sogar

die Einnahmen des Verwaltungshaushalts:

Tabelle 3
Defizite in ausgewaéhlten Stadten 2003
Stadt Defizit 2003 in % der laufen-
den Einnahmen

Augsburg 91,1%
Kassel 70,3%
Offenbach 122,6%
Cuxhaven 88,0%
Oberhausen 79,0%
Witten 59,5%
Trier 54,3%
Zweibriicken 62,2%
Saarbrucken 84,2%

Quelle: Bund der Steuerzahler, a.a.O., eigene Berechnungen

Auffallig ist dabei eine ungleichgewichtige Verteilung der ,Problemfalle” im Bundesgebiet.

Wahrend die Umfrage fur Baden-Wirttemberg, Sachsen und Thiringen keine Stadt mit ei-

8 Diese Form des Betrachtung ist erst seit der Einfliihrung des seinerzeit neuen kommunalen

Haushaltsrechts Mitte der 70er Jahre mdglich; zu den moéglichen Veranderungen im Zuge der Umstel-
lung auf ein doppisches Rechnungswesen s. den Anhang zu diesem Beitrag.

o Kommunalumfrage des Bundes der Steuerzahler (2003). Die Studie erfasst 176 Stadte in 12
Flachenlandern (ohne Sachsen-Anhalt).

' Zum Begriff des Defizits s. Anhang.



40

nem defizitaren Haushalt ausweist, konzentrieren sich die Stadte mit kritischer Finanzlage
auf Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz und das Saarland. Der zunachst durchaus naheliegende Gedanke, einen
Bezug zwischen der Hohe des Defizits der Stadte und der Wirtschaftskraft ihrer jeweiligen
Region als Begriindung heranzuziehen, erweist sich, jedenfalls auf den ersten Blick, als nicht

unbedingt tragfahig.

Die auRRerordentliche Hohe der Defizite vieler Stadte ist im Gbrigen auch darauf zurickzufih-
ren, dass sie neben dem aktuellen (origindren) Fehlbedarf noch Fehlbetrage aus Vorjahren
veranschlagen mussen. Diese ,Altfehlbetradge” und die Fehlbedarfe der laufenden Periode
kénnen im Grundsatz nur mit Kassenkrediten finanziert werden (Tabelle 4); dementspre-
chend verweist der Deutsche Stadtetag auch auf einen rasanten Anstieg der Kassenkredit-
volumina. ,Auch 2002 mussten die Kommunen ihre Kassenkredite weiter erheblich aufsto-
cken, um die wachsenden Defizite in ihren Verwaltungshaushalten zu decken. Schon Ende
2002 summierten sie sich damit auf tber 11 Mrd. Euro. Sie sind damit heute rd. zehnmal so
hoch wie 1992.“*

Tabelle 4
Haushaltssituation der Stadt Mainz 2004

Laufende Einnahmen 322 Mio. Euro
Laufende Ausgaben 532 Mio. Euro
Laufender Fehlbedarf 210 Mio. Euro
Summe der noch nicht abgedeckten Fehlbetrage zum 31.12.2004 419 Mio. Euro
(,Verlustvortrag")

Kassenkreditlimit 550 Mio. Euro
Jnvestitionskredite” 9 Mio. Euro

Quelle: Haushaltsplanentwurf der Stadt Mainz fur das Jahr 2004; die Zahlen sind gerundet. Als ,Investitionskredite* wird die fur

Zwecke des Vermogenshaushalts in der Haushaltssatzung veranschlagte Krediterméchtigung bezeichnet.

Vom haushaltsrechtlichen Gebot, laufende Ausgaben nicht mit Krediten zu finanzieren, sind
viele Kommunen heute mithin weit entfernt. Revolvierende und steigende Kassenkredite
préagen das Bild; er hat in vielen Stadten eine dauerhafte Finanzierungsfunktion Gbernom-
men. Kassenkredite fuhren jedoch nicht nur zu héheren Zinslasten sondern wegen der Kurz-

fristigkeit der Zinsbindung auch zu gro3eren Risiken fur die Haushaltswirtschatft.

1 Deutscher Stadtetag (2003), S.8
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Zukunftsperspektiven

Eine Aussicht auf eine quasi automatische Besserung der kommunalen Finanzlage im Zuge

einer wirtschaftlichen Erholung erscheint eher zweifelhaft: Denn auch bei wieder positivem

wirtschaftlichen Wachstum werden die Steuereinnahmen nicht in dem Umfang steigen, bzw.

die Sozialtransfers nicht so weit sinken, dass laufende Defizite vermieden und Altfehlbetrage

abgebaut werden kénnen. Im Gegenteil, gerade auch die kommunale Finanzpolitik steht vor

weiteren Herausforderungen, die den Konsolidierungsprozess vermutlich erschweren:

die hochgesteckten Erwartungen an die Gemeindefinanzreform, die aus kommunaler
Sicht zu einer nachhaltigen Verbesserung der Kommunalfinanzen hétte fiihren sollen,
sind mit den Beschlissen vom Dezember 2003 nicht erfullt worden — die Aussicht auf ei-
ne Fortsetzung der Diskussion, bei der bisher nicht Erreichtes nachgeholt werden kdnnte,
ist eher unwahrscheinlich;

die Haushaltslage des Bundes, auf mittlere Sicht aber noch mehr der Lander ist aul3eror-
dentlich angespannt, so dass auf eine Starkung der kommunalen Finanzkraft Gber den
Finanzausgleich nicht zu hoffen ist;

zudem haben der Bund und die meisten L&nder die finanzpolitische Absicht bekundet, in
einigen Jahren auf jegliche Nettoneuverschuldung zu verzichten, wodurch die Haushalts-
spielraume fur den Finanzausgleich oder eine Neuverteilung von Steuereinnahmen zu
Gunsten der Kommunen noch weiter eingeengt werden.

hinzu tritt der Wille der staatlichen Finanzpolitik, generell die Steuern zu senken; in dem
sehr eng geflochtenen deutschen Steuerverbundsystem sind davon auch die kommuna-
len Einnahmen direkt, Gber den Finanzausgleich in den Landern dariber hinaus noch in-
direkt betroffen.*?

der Bedarf an Investitionen in die kommunale Infrastruktur ist hoch; er wird seit Jahren
nicht gedeckt, so dass sich im Bereich der vorhandenen Infrastruktur ein erheblicher Sa-
nierungsstau bildet;*®

die demographische Entwicklung zwingt die Kommunen zur Anpassung ihrer Infrastruktur
und reduziert zugleich ihre fiskalische Basis;**

der verstarkte Wettbewerb, in dem kommunale Unternehmen sich seit etwa Mitte der

90er Jahre befinden, kann zu neuen Risiken der kommunalen Haushaltswirtschaft fiuh-

12

Fir die Stadte kommt noch hinzu, dass die Neufestsetzung der Schliisselzahlen fir die Ver-

teilung des Einkommensteueranteils fur sie zu Mindereinnahmen fuihrt. Vgl. Deutscher Stadtetag
gOO3), S. 17 und 47f.

14

zum Investitionsbedarf s. M. Reidenbach (2002)
Zu den Auswirkungen der demographischen Entwicklung in den Kommunen am Beispiel des

Freistaates Sachsen vgl. u.a. T. Lenk (2003), S. 4ff. S.a. D. v. Loeffelholz/H. Rappen (2002).
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ren;'®> das Problem kénnte mit der Neustrukturierung der Marktbedingungen fiir die 6f-
fentlich-rechtlichen Kreditinstitute noch an Scharfe zunehmen.*®

- die unerlaRliche Modernisierung der Verwaltung (z.B. im Hinblick auf e-government), a-
ber auch die Bewaltigung neuer gesellschaftlicher Herausforderungen (z.B. fir die Ganz-
tagsbetreuung) erfordern von den Kommunen erhebliche Mittel.

- die Einfihrung des doppischen Rechnungswesens in den Kommunen wird gegenwartig
in den Haushalten nicht erkennbare Belastungen und Risiken transparenter machen und
dadurch moglicherweise zu verstarkten Anforderungen an den Haushaltsausgleich fih-

ren.’

Vor dem Hintergrund dieser Trends ist die Konsolidierung der kommunalen Haushalte uner-
laRklich; dabei muss diese Aufgabe so rasch wie mdglich geldst werden, da sie mit zuneh-
mendem Zeitablauf immer schwieriger zu werden scheint. Doch ganz offensichtlich haben
die bisherigen Mechanismen, die eine fiskalische Disziplin der Kommunen sicherstellen sol-
len, ganz oder zumindest in Teilen seit einigen Jahren versagt. Eine Lésung der Finanzprob-
leme vieler Kommunen ist mit den géngigen Rezepten wohl nicht mehr méglich. An Vor-
schlagen zur Remedur fir die kommunalen Haushalte fehlt es zwar nicht. Sie reichen von
punktuellen Vorschlagen bis zu umfassenden Konsolidierungskonzepten.*® Allerdings zeigen
selbst ambitionierte MaRRnahmen begrenzte, oft nur kurzfristige Wirkung.'® Eine vertiefende
Analyse solcher Konzepte in der kommunalen Finanzpolitik brachte deshalb wenig neuen

Erkenntnisgewinn.

Im folgenden soll vielmehr der Versuch unternommen werden, die Rahmenbedingungen fur
eine erfolgreiche Konsolidierungspolitik zu diskutieren. Dazu werden zun&chst die Grund-
konzeptionen zur Gewébhrleistung fiskalischer Disziplin und die einschrédnkenden Bedingun-
gen, die fiur ihre erfolgreiche Anwendung erforderlich sind, skizziert. Im Anschluss daran
steht dann eine Auseinandersetzung mit dem regulatorischen System in Deutschland, seinen
Schwachen und Mdoglichkeiten zu seiner Verbesserung. In dem Zusammenhang soll auch

die Frage erdrtert werden, ob es in Deutschland ein ,bailing-out gibt. In einem zweiten Teil

15

o Zur Frage der Behandlung von Risiken im 6ffentlichen Haushalt vgl. G. Schwarting (2003b)

Dies kénnte dann der Fall sein, wenn gegentiber heute die Institute nach Fortfall der Gewahr-
tragerhaftung unginstigere Refinanzierungsbedingungen haben, die entweder die Kreditbedingungen
fur Kommunen verschlechtern oder den Kommunen in ihrer Eigentimerfunktion geringere, ggf. sogar
keine Ausschuittungen bringen.

1 S. dazu den Anhang

18 Zu einem systematischen Uberblick vgl. G. Schwarting (2003a), S. 871f. Viele Einzelvorschla-
ge finden sich u.a. bei Kommunale Gemeinschaftsstelle (2002), sehr ausfiihrlich bei B. Cuypers
(2003), eher plakativ bei Bund der Steuerzahler (1999). Eine interessante Auswertung von Konsolidie-
rungsmaflnahmen in nordrhein-westfalischen Kommunen hat die Stadt Herten vorgelegt, vgl. Stadt
Herten (2003), S.20.

19 Als Beispiel mag die Stadt Offenbach dienen, die vor Jahren als Musterfall fur eine gelungene
Haushaltssanierung galt, derzeit jedoch wieder zu den Stadten mit extrem kritischer Finanzlage zahilt.
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kommt dann die Wirksamkeit und ggf. die Starkung marktorientierter Instrumente zur Sicher-

stellung fiskalischer Disziplin im Hinblick auf die Verhdltnisse in Deutschland zur Sprache.

B. Die Gewahrleistung fiskalischer Disziplin

l. Zwei idealtypische Verfahren

Zur Sicherstellung der fiskalischen Disziplin subnationaler Gebietskérperschaften bieten sich

idealtypisch zwei Mdglichkeiten,

e ein marktorientiertes und

e ein regulatorisches

Konzept an.?® Bei der marktorientierten Variante wird unterstellt, dass fiskalisches Fehlver-
halten durch Marktkrafte sanktioniert wird und bereits deshalb im Grundsatz verhindert wer-
den kann. Als Marktkrafte fungieren dabei in erster Linie das Wéahlervotum, Reaktionen der
Steuerzahler und die Bereitschaft von Kapitalgebern, Kredite der betreffenden Gebietskor-
perschaft zu gewahren.?! Die Wirksamkeit einer marktorientierten Konzeption griindet sich

auf die Annahme, dass

e Wabhler auf Grund erwarteter Einschrankungen kommunaler Leistungen, die Folge fiskali-
schen Fehlverhaltens ihrer Kommune sein kdnnen, zu einer veranderten Wahlentschei-
dung veranlasst werden,

e Steuerzahler hohere Steuersatze, die sie erwarten, weil Mehreinnahmen zur Abdeckung
unausgeglichener Haushalte ihrer Kommune bendétigt werden, nicht akzeptieren und ggf.
ihren Wohnsitz/Betriebsstandort verlegen,

e Kreditgeber in Erwartung eines hdheren Ausfallrisikos nicht oder nur zu wesentlich teure-
ren Konditionen bereit sind, einer Kommune, die keine hinreichende fiskalische Disziplin

nachweisen kann, Kredite bereitzustellen.

Demgegentber setzt die regulatorische Losung auf strikte rechtliche Vorschriften, deren Ein-
haltung durch eine staatliche Aufsicht Uberwacht und ggf. auch durchgesetzt wird. Dabei

steht fur lokale Gebietskdrperschaften das ex-ante-Genehmigungsverfahren im Vorder-

20 Eine ausfiihrliche Darstellung findet sich bei J. Rodden, G.S. Eskeland (2003), chapter 1, S.
18ff.
2l Als Beispiele hierfur werden die Staaten der USA oder die Provinzen in Kanada genannt, vgl.

J. Rodden, G. Eskeland (2003), chapter 13, S. 6f.
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grund;? die jeweilige Gebietskérperschaft kann erst dann haushaltswirksam handeln, wenn
ihr Haushalt genehmigt ist.?® Zur Durchsetzung kann sich die Aufsicht eines Sanktionsin-
strumentariums bedienen, das in den meisten Fallen rechtlicher Art ist, aber grundséatzlich

auch wirtschaftliche Strafen enthalten kann.?*

In der Realitat finden sich sehr vielfaltige Zwischenformen. Das gilt zum einen fir die Intensi-
tat der Anforderungen an die fiskalische Disziplin und ihre Uberpriifung,?® zum anderen aber
auch fur die Frage, ob regulatorische oder marktorientierte Mechanismen im Vordergrund
stehen. Fir lokale Gebietskérperschaften wird in der Regel die Dominanz regulatorischer
Elemente zu unterstellen sein. Schon aus verfassungsrechtlichen Grinden verbietet sich
dies in foderalen Systemen hingegen fir Teilstaaten. Insoweit gibt es z.B. fur die Bundeslan-
der keine Finanzaufsicht; gleichwohl enthalten die Landesverfassungen — wenn auch eher
weiche — Regeln zum Haushaltsausgleich,? deren Beachtung zumindest im Nachhinein vom

jeweiligen Verfassungsgericht tberpriuft werden kann.

Il. Einschrédnkende Voraussetzungen

Beiden Ansétzen ist gemeinsam, dass sie von der Annahme ausgehen, kommunale Finanz-
probleme seien auf finanzpolitische Entscheidungen vor Ort zuriickzufihren. Nur dann darf
das Problem fiskalischer Disziplin ausschlie3lich der lokalen Ebene zugewiesen und muss
dort auch gel6st werden. In der Realitat kann es jedoch fir die schwierige Finanzsituation
einer Kommune eine ganze Reihe externer Faktoren geben. Eine so entstandene Finanzkri-
se ist mit den einer Kommune zur Verfiigung stehenden Mdglichkeiten nicht zu beheben.
Erst wenn externe Faktoren ausgeschlossen werden kdnnen, ist die Durchsetzung strikter
fiskalischer Disziplin der Kommune gegenuber begriindet und fuhrt dann auch tatsachlich zu

ausgeglichenen Kommunalhaushalten.

Im folgenden sollen daher die wichtigsten Rahmenbedingungen kurz skizziert werden, deren

Erfillung erforderlich erscheint, um die Kommunen in die Lage zu versetzen, eigenverant-

22 Beispiele hierfiir seien die lokalen Gebietskdrperschaften in Norwegen, Ungarn oder Kanada,

so J. Rodden, G.S. Eskeland (2003), chapter 13, S.7; in dieser Weltbank-Studie werden fur Deutsch-
land bedauerlicherweise nur die Bundeslander betrachtet, fiir die nur eine ex-post-Kontrolle besteht.
23 Bis zur Genehmigung gelten die Regeln der vorlaufigen Haushaltsfiihrung, die vor allem den
Beginn neuer Investitionsprojekte nicht zulassen und damit die kommunalpolitischen Handlungsmog-
lichkeiten einengen.

24 Einen derartigen 6konomischen Sanktionsmechanismus enthalt der Vertrag von Maastricht.
25 Dazu B. Dafflon (2001a) und J. Rodden, G.S. Eskeland (2003), chapter 13, S. 40ff.

26 Das ist in allen Landern die sog. Investitionsschranke; gegenwartig dominiert allerdings in der
(landes-)politischen Diskussion die Frage, ob diese Schranke wegen einer Stérung des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts Gberschritten werden kann, ohne die Verfassung zu verletzen. S. dazu
aus juristischer Perspektive sehr ausfuhrlich M. Kloepfer/M. Rossi (2003), S. 326ff.
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wortlich fur ihr finanzwirtschaftliches Ergebnis einzustehen. Auf der Einnahmeseite sind es

vor allem:

- ein moglichst stetiges Aufkommen der wichtigsten kommunalen Einnahmen: Diese Be-
dingung verletzt in besonderem MalR3e die Gewerbesteuer, die mit der Abschaffung der
Gewerbekapitalsteuer nahezu alle ertragsunabhangigen — das Aufkommen stabilisieren-

den — Elemente verloren hat.?’

- die Stabilitat des kommunalen Finanzausgleichs, der fur viele steuerschwache Kommu-
nen, vor allem aber die Kommunen in den neuen Bundesléandern die wichtigste Finanzie-
rungsgrundlage darstellt: Die Voraussetzung trifft jedoch nicht zu, denn angesichts der
schwachen Steuerentwicklung tUber mehrere Jahre ist nicht nur die Finanzausgleichs-
masse nicht in erwartetem Umfang gestiegen, es kommen auch noch negative Abrech-

nungsbetrage hinzu.?®

- die Verlasslichkeit der Finanzausgleichspolitik: Der Kommunale Finanzausgleich dient
jedoch oft genug zur Losung von Finanzproblemen des Landeshaushalts. So hat es im-
mer wieder direkte Eingriffe durch die Kirzung von Verbundquoten oder den Abbau fa-
kultativer Teile des Steuerverbundes ebenso gegeben wie die Befrachtung der Finanz-
ausgleichsmasse mit urspringlich direkt aus dem Landeshaushalt an die Kommunen ge-
zahlten Mitteln. Nicht zuletzt verschiedene Urteile von Verfassungsgerichten haben der-
artige diskretionare Eingriffe zwar erschwert, aber bisher nicht vollig ausschlieRen kén-

nen.?

Auf der Ausgabenseite missen weitere Bedingungen erfllt sein:

- die Wahrung strikter Konnexitéat, so dass den Kommunen keine neue Aufgaben auferlegt

werden, ohne ihnen dafiir zusatzliche Mittel zur Verfiigung zu stellen. Tatséchlich ist die-

27 Die im Rahmen der Gemeindefinanzreform zum 1.1.2004 vorgenommenen Korrekturen bei

der Gewerbesteuer haben das Problem in keiner Weise beseitigt.

28 S. hierzu die einzelnen Landerreports in: Deutscher Stadtetag (2003), S. 57ff.. Einen interes-
santen Weg hat das Land Rheinland-Pfalz seit dem Jahr 2002 eingeschlagen, indem es die Negativ-
abrechnungen ,stundet” und einen konstanten Betrag flr die Finanzausgleichsmasse — vorerst bis
2006 — festsetzt; s. dazu |. Deubel (2004).

29 Ob der GleichmafRigkeitsgrundsatz in Sachsen oder prozedurale Schutzvorschriften durch
Einfihrung einer Finanzausgleichskommission in Baden-Wirttemberg oder Rheinland-Pfalz Eingriffe
generell verhindern, muss jedenfalls bislang noch mit Skepsis betrachtet werden. Zum Gleichmafig-
keitsgrundsatz s. T. Lenk (2003), S. 14ff.; zu den Finanzausgleichskommissionen vgl. Deutscher Stéad-
tetag (2003), S. 51f.
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se Forderung in der Praxis jedoch mehr als einmal verletzt worden.*® Mittlerweile ist
zwar ein mehr oder weniger stringentes Konnexitatsprinzip in allen Bundeslandern einge-
fuhrt oder zumindest beabsichtigt. Fir den Bund, aber auch fir die Europaische Ebene

hingegen fehlt es bisher an entsprechenden Regelungen.

keine Erhéhung der Intensitat fir die Wahrnehmung bestehender Aufgaben, da die For-
mulierung kostentrachtiger Standards zu Disparitaten zwischen Finanzausstattung und
Aufgabenanforderungen fiuihren kann. Tatséchlich hat es jedoch, begriindet u.a. mit dem
Datenschutz, der Umweltqualitat, der Unfallverhitung oder der Vermeidung gesundheitli-
cher Gefahren immer wieder verscharfte Vorschriften fur die Aufgabenerfiillung gegeben.
Eine Begrenzung von Standards bzw. die Regelung ihrer Kostenfolgen ist daher finanz-

wirtschaftlich von hoher Bedeutung.®

die Proportionalitat der Entwicklung notwendiger Ausgabenanforderungen im Vergleich
zu den Einnahmen. Dies kann fur die Vergangenheit nicht unterstellt werden; fir die
Kommunen ist es vor allem der enorme Anstieg der Sozial- und Jugendhilfeausgaben,
der das Wachstum aller ibrigen Ausgaben wie auch der Einnahmen deutlich tibersteigt.*?
Einen Mechanismus, dies von Zeit zu Zeit zu tGberprifen und daraus ggf. Schlussfolge-
rungen fir eine Neuverteilung der Finanzmittel zwischen den 6ffentlichen Ebenen zu zie-

hen, gibt es bisher allenfalls ansatzweise.*

Auch wenn diese einschrankenden Bedingungen in der Realitéat keinesfalls als gegeben an-

gesehen werden kénnen, so soll fir den weiteren Gang der Argumentation doch unterstellt

werden, es kénne weitgehend gelingen, externe Einflisse auf die kommunale Finanzsituati-

on soweit als moglich auszuschliel3en. Damit kdnnen die weiteren Betrachtungen auf die Ort-

liche Ebene konzentriert werden.

C.

Regulatorische Elemente

Der rechtliche Rahmen in Deutschland

30

Zu einem gerafften Uberblick tiber die juristischen Implikationen s. F. Schoch/J. Wieland

(2003a) Bekannte Beispiele hierfur sind auf der Bundesebene u.a. der Rechtsanspruch auf einen Kin-
dergartenplatz oder das Gesetz zur Grundsicherung im Alter.

Ein nur sehr schwer zu I6sendes Problem besteht allerdings darin, dass es keineswegs nur

staatliche Stellen sind, die Standards setzen. Vielmehr tragen auch Unfall- oder Haftpflichtversiche-
rungen, DIN-Ausschisse, Unternehmen oder Gerichte dazu bei, dass bestehende Aufgaben mit héhe-
ren Kosten verbunden sind. Zur Frage der Standards vgl. u.v.a. F.W. Held (2001), S. 58.

32
33

Eine ausfihrliche Darstellung bietet Statistisches Bundesamt (2003)
Vgl. dazu F. Schoch/J. Wieland (2003b).
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Die Anforderungen an den Haushaltsausgleich sind fiir die Kommunen in Deutschland seit
jeher sehr umfassend kodifiziert. Neben der Grundaussage aller Kommunalverfassungen,
dass der Haushalt in jedem Jahr auszugleichen sei,® gibt es in den Gemeindehaushaltsver-
ordnungen sowie in erganzenden Vorschriften zahlreiche Hinweise, wie dieses Gebot zu er-
fullen ist. Dabei ist der ausgeglichene Haushalt nicht Selbstzweck, sondern Voraussetzung
fur die Fahigkeit der Gemeinde, die ihr obliegenden Aufgaben langfristig und stetig zu erfl-

len.®

Im Zentrum steht das Erfordernis einer Genehmigung der Haushaltssatzung mit dem zuge-
horigen Haushaltsplan durch die staatliche Aufsichtsbehérde, bei kreisangehtrigen Stadten
und Gemeinden zumeist der jeweilige Landkreis, bei kreisfreien Stadten und Landkreisen ein
Regierungsprasidium oder eine vergleichbare Mittelinstanz. Eine Ausnahme bildet lediglich
das Land Nordrhein-Westfalen, das vom Genehmigungs- auf das Anzeigeverfahren lberge-

gangen ist.

Grundprinzip der Genehmigung ist die Frage nach der dauerhaften Leistungsfahigkeit der
Kommune.®® Nur wenn sichergestellt ist, dass sie auch in absehbarer Zukunft in der Lage ist,
bei ausgeglichenem Haushalt ihre Aufgaben zu erfillen, bestehen gegen den Haushalt keine
Bedenken. Dabei stellt das Genehmigungsverfahren im wesentlichen auf die Kreditermachti-
gung und die Hohe der vorgesehenen Verpflichtungsermachtigungen ab, da diese GrolRen
zu Belastungen kunftiger Haushaltsperioden fihren. Kann der Haushaltsausgleich in den
Jahren des Finanzplanungszeitraums nicht erzielt werden, hat die Aufsichtsbehdrde die
Moglichkeit, die Genehmigung zu versagen oder sie mit Auflagen und Bedingungen zu ver-

sehen.

Das Frage des Haushaltsausgleichs konzentriert sich zwar in der 6ffentlichen Diskussion auf
den Haushaltsplan, da in der 6ffentlichen Finanzwirtschaft die Planrechnung stets mehr
Aufmerksamkeit findet als das Rechnungsergebnis am Jahresende. Gleichwohl gilt die Ver-
pflichtung zum Haushaltsausgleich auch fur die Jahresrechnung. Ein in der Jahresrechnung

verbleibender Fehlbetrag ist auf das nachste, spatestens das tUbernéchste Jahr vorzutragen.

Viele Bundeslander haben inzwischen fiir den Fall eines(r) unausgeglichenen Haushalts-

plans/Jahresrechnung das Instrument des Haushaltssicherungskonzepts eingefuhrt, mit dem

3 Eine gewisse Nuancierung ergibt sich dadurch, dass einzelne Bundeslander dieses Gebot als

Muss- andere als Sollvorschrift kodifiziert haben; dieser Sachverhalt wird zwar bisweilen als Grund fir
die unterschiedliche Haushaltslage der Kommunen einzelner Bundeslander angefuhrt, ist aber recht-
lich marginal.

% Zu diesem Zusammenhang s. G. Schwarting (2001), S.58

% Zu weiteren Einzelheiten vgl. G. Schwarting (2001), S.55ff.
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die Kommune darlegen soll, wie sie mittelfristig zu einer ausgeglichenen Haushaltswirtschaft
zuriickkehren kann.*” Es umfasst mindestens den Finanzplanungszeitraum, zielt aber in eini-
gen Bundeslandern auch deutlich dariiber hinaus. Ein Haushaltssicherungskonzept ist in je-
dem Fall genehmigungspflichtig. Reichen diese MalRnahmen nicht aus, hat die Aufsichtsbe-
horde im Extremfall die Moglichkeit, die kommunale Selbstverwaltung ausser Kraft zu setzen
und einen Beauftragten zu ernennen, der an Stelle der politisch gewéahlten Repréasentanten
die Geschéafte der Kommune fihrt, bis es gelungen ist, die Haushaltswirtschaft wieder ge-

ordnet zu gestalten.®®

I1. Die Wirksamkeit der Kommunalaufsicht in Deutschland

Mehr als vier Jahrzehnte hat das regulatorische System im Grundsatz funktioniert; zwar hat
es punktuelle und temporare Krisen der Kommunalfinanzen gegeben, die jedoch letztlich mit
den vorhandenen Mdéglichkeiten geldst werden konnten. Ein so grundlegendes Ungleichge-
wicht zwischen Einnahmen und Ausgaben, wie es jetzt zu beobachten ist, konnte jedenfalls
bis dahin vermieden werden. In den letzten Jahren hingegen hat das System der Gewéhr-
leistung fiskalischer Disziplin der Kommunen durch staatliche Aufsicht versagt. ,The growing
support for the view that political and institutonal settings have a role to play in ensuring fiscal
performance has paradoxically been accompanied by an increasing lack in confidence in the
results achieved.“*® Die Probleme sind in einigen, namentlich gréReren Stadten inzwischen

so grof3, dass sie mit dem gangigen Instrumentarium kaum mehr zu bewaltigen sind.

Die Grunde fir dieses Versagen in jingster Zeit sind vermutlich sehr komplex und kénnen
hier nicht ausfihrlich im einzelnen dargelegt werden; vielmehr sollen thesenartig — ohne An-

spruch auf Vollstandigkeit — nur einige wenige Aspekte hervorgehoben werden.

1. Staatliche Aufsicht steht in einem latenten Konflikt zu der im Grundgesetz garantierten
kommunalen Selbstverwaltung;*° insoweit kann die Aufsichtsbehérde — abgesehen von
dem Fall der Bestellung eines Beauftragten — nicht unmittelbar in kommunales Handeln
eingreifen. Daher sind gezielte Auflagen im Genehmigungsverfahren, bestimmte Mal3-
nahmen durchzufiihren bzw. zu unterlassen, sehr problematisch, da sie in die Entschei-

dungskompetenz der demokratisch legitimierten Gemeindevertreter eingreifen.

87 Sehr umfangreiche Vorschriften mit detaillierten Hinweisen zum Haushaltssicherungskonzept

finden sich in Sachsen. Vgl. Verwaltungsvorschrift des Sachsischen Staatsministerium des Innern -
ber die kommunale Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung im Jahre 2003 vom 4.3.2003, Ziff. 4b ff.

% Eines der wenigen Beispiele ist die (recht kleine) Stadt Bad Minster am Stein in Rheinland-
Pfalz.

% B. Dafflon (2001a), S. 13; speziell fiir die Schweiz s. B. Dafflon (2001b), S.228f.

40 Ganz ahnlich fur die Schweiz B. Dafflon (2001b), S.4.
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Externe Faktoren wie unvermutete wirtschaftliche Krisen, neue gesetzliche Leistungsan-
forderungen o0.4. kénnen innerhalb kurzer Frist einen bis dahin ausgeglichenen Haushalt
aus dem Gleichgewicht bringen oder den Erfolg vollzogener Konsolidierungsschritte zu-
nichte machen. (Zuséatzliche) Konsolidierungsauflagen sind in einer solchen Situation ge-
geniiber den kommunalpolitisch Verantwortlichen besonders schwer zu begriinden.**
Aber auch wenn die Finanzlage einem Fehlverhalten vor Ort zuzuschreiben ist, verbieten
sich radikale Ausgabenkirzungen zumindest dann, wenn kommunale Leistungen gesetz-
lich oder anderweitig verpflichtend sind, so dass sich Auflagen vornehmlich auf den Be-
reich freiwilliger Leistungen (dies sind vor allem Kultur und Sport) beschranken. Deren
Anteil liegt aber in der Mehrzahl der Kommunen deutlich unter 10% der Ausgaben.

Hinzu kommt das im Grundgesetz verankerte Prinzip der Gleichwertigkeit der Lebens-
verhaltnisse:** dieses verlangt — wenn auch nicht im einzelnen spezifiziert — eine ange-
messene Infrastrukturausstattung im gesamten Bundesgebiet. Die Schliel3ung aller Kul-
tureinrichtungen oder Sportstatten in einem Zentralen Ort in einer dinn besiedelten Re-
gion durfte mit diesem Prinzip in Konflikt stehen.

Das staatliche Genehmigungsverfahren ist solange funktionsfahig, wie nur wenige, tber-
schaubare Problemfélle zu behandeln sind. Nimmt die Zahl unausgeglichener Haushalte
jedoch sprunghaft zu, ist die Aufsichtsbehdrde schon von den personellen Kapazitaten
her Uberfordert. Dies gilt um so mehr, wenn die Probleme sich auf grol3e Stadte konzent-
rieren.*?

Waéhrend die ,schéarfste Waffe* der Kommunalaufsicht, die Bestellung eines Beauftragten,
bei kleineren Kommunen wenn auch selten Anwendung findet, ist sie bisher in gro3eren
Stadten noch nie eingesetzt worden.

Die typischen Bedingungen und Auflagen im Genehmigungsverfahren mégen hinrei-
chend sein, um kleinere Defizite zu beheben. Mit dem Verzicht auf freiwillige Leistungen
oder einem Befdrderungsstopp lassen sich unausgeglichene Haushalte in den oben ge-
nannten Dimensionen nicht bewéltigen.

Insoweit haben auch die Haushaltssicherungskonzepte die in sie gesetzten Erwartungen
nicht erfillt; trotz strikter Konsolidierungsziele in den jeweiligen Konzepten konnten auch
mit Hilfe dieses neuen Instruments die Defizite nicht beseitigt werden. ,Unsere anfangli-

che Euphorie ist der Erniichterung des kommunalaufsichtlichen Alltags gewichen.**

41
42
43
44

Vgl. zu diesem Problem auch J.S. Rodden, G.S. Eskeland (2003), chapter 13, S. 31

Dazu s. ebd. S. 18f.

ebd., S.36f.

F.W. Held (2001), S. 44. So hat Rheinland-Pfalz die Verpflichtung zur Aufstellung von Haus-

haltssicherungskonzepten jungst wieder aus der Gemeindeordnung gestrichen; begriindet wurde dies
u.a. mit dem hohen Verwaltungsaufwand, den solche Konzepte sowohl auf kommunaler wie auf staat-
licher Ebene verursachen.
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9. Kommunale sind auch staatliche Wahler, so dass unpopulare Entscheidungen, wie die
Schlieung kommunaler Bader oder Bibliotheken sich letztlich auf Wahlentscheidungen
auf staatlicher Ebene auswirken kénnen.*®

10. Aber auch die engen Wechselbeziehungen zwischen den Reprasentanten der staatlichen
und der kommunalen Politik machen es fir eine weisungsabhangige Kommunalaufsicht

in solchen Fallen schwer, konsequente Konsolidierungsauflagen durchzusetzen.

M. Gibt es ein ,bailing-out” fir deutsche Kommunen?

Der eher kritische Befund zur Wirksamkeit aufsichtsrechtlicher MaRnahmen koénnte die Ver-
mutung nahelegen, dass die Akteure — wenngleich nicht explizit — letztlich auf ein ,bailing-
out" vertrauen. Als ,bailing-out” wird eine Politik des Staates bezeichnet, die einer finanz-
wirtschaftlich in Not geratenen subnationalen Gebietskdrperschaft, in diesem Fall einer
Kommune durch Zuschisse oder Schuldiibernahme wieder zu einer geordneten Haushalts-
wirtschaft verhilft. In der Literatur wird dies mit dem Hinweis strikt abgelehnt, dass dadurch
finanzpolitisches Fehlverhalten gebilligt und die Bereitschaft zu fiskalischer Disziplin im Er-

gebnis geschwéacht wirde.

Tatsachlich gibt es in Deutschland fur die Kommunen einen Anspruch auf ein solches ,bai-
ling-out* nicht.*®  Verpflichtungen, die sich aus (Kredit-)Vertragen zwischen séchsischen
Kommunen und Dritten ergeben, sind auf privatrechtlicher Ebene abgeschlossene Vertrage.
Sie begriinden keine Rechtsbeziehung mit dem Freistaat Sachsen ... Daher ist der Freistaat
privatrechtlich nicht verpflichtet, in Zahlungsverpflichtungen von Kommunen einzutreten ...
Offentlich-rechtliche Vorschriften oder Rechtsgrundsétze, aus denen dem Freistaat eine un-
mittelbare Einstandspflicht z.B. flir einen Kredit bei Zahlungsunfahigkeit einer Kommune er-

wachsen konnte, bestehen nicht.“*’

Andererseits ist ein Insolvenzverfahren Gber das Vermégen einer Kommune ausgeschlos-
sen; zudem ist die Zwangsvollstreckung privatrechtlicher Geldforderungen gegen eine Kom-

mune an strenge Voraussetzungen, insb. an die Genehmigung der Aufsichtsbehdrde gebun-

5 S. hierzu auch das instruktive Beispiel des Krankenhauswesens in Norwegen bei J. Rattso

52003), S. 21f.

6 Zu einer sehr umfassenden juristischen Erérterung vgl. F. Engelsing (1999), S. 196ff. Nach
h.M. wird eine direkte Einstandspflicht der Lander abgelehnt, aus der kommunalen Selbstverwal-
tungsgarantie des Art. 28 GG allerdings der noch zu konkretisierende Anspruch auf finanzielle Min-
destausstattung abgeleitet. Zur Frage einer Einstandspflicht in der Schweiz s. die Analyse des Urteils
des Bundesgerichts zur Schadenersatzklage im Fall Leukerbad bei Daldoss (2004a).

4 Antwort des Sachsischen Staatsministeriums des Innern vom 4.9.1996 auf die Kleine Anfrage
des Abgeordneten Heiko Hiller vom 25.7.1996, LT-Drs. 2/3666, abgedruckt in: G. Schwarting (2000),
Anhang 7
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den.”® Ein zumindest formalisiertes Verfahren fiir die Durchsetzung von Anspriichen gegen-
Uber einer Kommune, wie es Chapter 9 des US-Insolvenzrechts bietet, gibt es in Deutsch-
land nicht. Die Frage, wie auf die Zahlungsunfahigkeit einer Kommune reagiert werden kann,
ist bisher — interessanterweise auch von Seiten institutioneller Glaubiger — kaum vertiefend
betrachtet worden. Tatséchlich ist ein solcher Fall in der deutschen Nachkriegsgeschichte

auch nicht aufgetreten.*

Mit dem Instrument der Bedarfszuweisungen haben die meisten Bundeslander ein Instru-
ment geschaffen, das eine drohende Haushaltsnotlage einer Kommune abwenden kann. Auf
diese Mittel besteht zwar kein Rechtsanspruch; sie stehen stets unter dem Vorbehalt einer
sehr strengen Prifung durch die Aufsichtsbehérde. Die Mittel sind ,... als Bedarfszuweisun-
gen zur Haushaltskonsolidierung Hilfe zur Selbsthilfe, indem sie Unterstlitzung bei der vor-
rangigen Pflicht der Kommunen zur Herstellung des Haushaltsausgleichs mit eigenen Mitteln
geben.“*® Deshalb ist die Gewahrung von Bedarfszuweisungen durchweg auch an die Vor-
bedingung geknupft, dass alle Sparmdglichkeiten ausgeschopft und die vorhandenen Ein-
nahmepotentiale genutzt sind.> Sofern die Aufsichtsbehorde bei dieser Priifung sehr konse-
quent vorgeht, ist die Beantragung von Bedarfszuweisungen fir keine Kommune ein einfa-
cher Schritt.

Tatséchlich sind mit Hilfe von Bedarfszuweisungen in der Vergangenheit kommunale ,Prob-
lemfalle” gelést worden. Insoweit gibt es, wenn auch unter den genannten restriktiven Bedin-
gungen, eine gewisse Form des ,bailing-out*.> Eine &hnliches Verfahren wird — mit einer
bemerkenswerten Auflage durch die Aufsicht — fur die Schweiz geschildert: ,In a few cases
the cantonal government repaid the debt, forcing the amalgamation of the commune with a
neighbouring larger one.“>® Ein sehr umfassendes einmaliges ,bailing-out* hat es Ende der
80er Jahre in Nordrhein-Westfalen gegeben, als mit der Auflésung des seinerzeitigen Aus-
gleichsstocks den Empfangerkommunen als Hilfe zur Selbsthilfe eine Entschuldungshilfe in

Hoéhe von insgesamt 210 Mio. DM gewahrt wurde.>*

“8 S. dazu fir viele andere Art. 77, Abs. 1 und 3 der Bayerischen Gemeindeordnung.

49 Einen Fall aus dem Jahr 1929 schildert F. Engelsing (1999), S.15, der zur Frage der Zah-

Iungsunfahlgkelt von Kommunen eine der wenigen (juristischen) Publikationen vorgelegt hat.
Verwaltungsvorschrift des Sachsischen Staatsministeriums der Finanzen Uiber das Antrags-

und Bewilligungsverfahren sowie die Verteilung der Mittel fir Bedarfszuweisungen und tber die Ver-

wendung der investiven Schliisselzuweisungen zur au3erordentlichen Kredittiigung nach dem Finanz-

ausgle|chsgesetz vom 25.4.2003, Abschnitt 0, Ziff.2

Dazu G. Schwarting (2003), S. 105f.

Der von Engelsing geschilderte Fall der Stadt Klingenthal, die nicht mehr in der Lage war, die

Gehalter des stadtischen Personals zu zahlen, dirfte so geregelt worden zu sein.

>3 B. Dafflon (2001b), S. 222.

> S. dazu F.W. Held (2001), S. 40f.

52
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Grundsétzlich sind Bedarfszuweisungen ein sehr kritisch zu betrachtendes Element im Fi-
nanzausgleich; sie haben indes solange eine Berechtigung wie Kommunen unverschuldet in
eine finanzielle Notlage geraten kénnen; als Beispiel aus der jingeren Vergangenheit sei der
innerhalb kirzester Fristen erfolgte Abzug militdrischer Einrichtungen genannt. Gelédnge es,
alle derartigen externen Faktoren auszuschlieBen, kdnnte auch auf Bedarfszuweisungen
verzichtet werden. Inzwischen ist ohnehin eine veranderte Sachlage eingetreten: In vielen
Landern reichen die fur Bedarfszuweisungen zur Verfiigung gestellten Mittel bei weitem nicht
mehr aus, um der gegenwartigen Probleme Herr zu werden; eine Aufstockung aber verbietet

sich in aller Regel, da dies zu Lasten der allgemeinen Finanzausgleichsmittel gehen durfte.

Vor diesem Hintergrund ist derzeit daher etwas anderes zu beobachten. Die Kommunalauf-
sicht toleriert hohe und steigende Kassenkreditvolumina, die die Liquiditat der Kommune
auch bei hohen Defiziten sicherstellen. Voribergehend wird damit der Gefahr eines Zah-
lungsverzugs oder gar einer Zahlungsunfahigkeit begegnet; der Kassenkredit wird zum ,L{-
ckenbufZer* defizitirer Kommunalhaushalte. Dies kann naturlich keine Losung auf Dauer
sein. Abgesehen von den steigenden haushaltswirtschaftlichen Risiken ist dies im Gbrigen
nur solange maoglich, wie Kommunen unbegrenzt Kassenkreditlinien von der Kreditwirtschaft
erhalten. Dass das gegenwartig (noch) der Fall ist, lasst vermuten, dass die Kreditgeber im

Ernstfall letztlich auf ein ,bailing-out” vertrauen.

V. Vorschlag 1: Starkung des regulatorischen Instrumentariums durch Risikomanage-

ment

Angesichts der Bedeutung des regulatorischen Instrumentariums in Deutschland sollte zu-
nachst gepruft werden, inwieweit ergdnzende rechtliche Vorschriften zweckdienlich sein
konnen, um dem Gebot des Haushaltsausgleichs wieder mehr Geltung zu verschaffen. Da-
bei ist allerdings darauf zu achten, dass die kommunale Eigenverantwortung gewahrt bleibt;
eine Verscharfung direkter Einwirkungsmoglichkeiten der Kommunalaufsicht wéare deshalb
nicht geboten, zumal die bestehenden Eingriffsregelungen im Grundsatz bei konsequenter
Nutzung hinreichend sein drften. Deshalb soll hier ein anderer Gedanke zur Diskussion ge-

stellt werden.

Gegenwatrtig greift die Aufsichtsbehérde mit inren Mal3nahmen relativ spét ein. Zwar sollte
im Zuge des Genehmigungsverfahrens neben dem aktuellen Haushaltsplan auch die mittel-
fristige Finanzplanung und damit die kinftige wirtschaftliche Entwicklung der Kommune Be-
rucksichtigung finden. Die Qualitat der Finanzplanung in den Kommunen weist jedoch erheb-

liche Unterschiede auf, zumal sie in der Kommunalpolitik eine eher geringe Aufmerksamkeit
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erfahrt. lhre Aussagekraft hinsichtlich zukinftiger Haushaltsjahre ist daher oft sehr begrenzt.
Ob z.B. alle Folgelasten beschlossener und geplanter MalRnahmen der Kommune in die Fi-
nanzplanung eingearbeitet, mdgliche Verluste kommunaler Unternehmen oder Unwéagbarkei-
ten der Steuerentwicklung bertcksichtigt worden sind, kann im Rahmen des Genehmigungs-
verfahrens nicht verla3lich beurteilt werden. Insoweit ist nicht auszuschlie3en, dass Geneh-
migungen erteilt werden, die riickschauend betrachtet nicht hétten ausgesprochen werden

sollen.

Je friher indes finanzielle Fehlentwicklungen erkannt werden umso leichter fallt es, im Wege
der Pravention entgegenzusteuern. Dieser Weg ist zweifellos einer spateren Krisenbewalti-
gung mit entsprechenden Konsolidierungskonzepten vorzuziehen. Das allerdings setzt vor-
aus, dass die Verantwortlichen in der Kommune sich friihzeitig mit der langfristigen finanziel-
len Entwicklung auseinandersetzen, hierfur ein wirksames Instrumentarium entwickeln und
die Ergebnisse dieser Analyse auch konsequent bei ihren finanzwirtschaftlichen Entschei-

dungen bericksichtigen.

Ahnlich wie beim Haushaltssicherungskonzept sollen damit die Kommunen selbst starker in
die Verantwortung genommen werden. In Analogie zum Unternehmenssektor konnte die
Verpflichtung zu einem kontinuierlichen Risikomanagement in das kommunale Haushalts-
recht eingefihrt werden;>® daraus konnten nicht nur die Aufsichtsbehérde, sondern auch die
Entscheidungstrager in der Kommune selbst erkennen, welche finanzwirtschaftliche Entwick-
lung im gunstigsten bzw. im schlechtesten Fall erwartet werden darf. Das wiederum sollte
dazu beitragen, vor Entscheidungen tber neue MalRnahmen und Projekte in der Kommune

zu prifen, ob Risiken

- durch Verzicht auf ein geplantes Projekt vermieden,
- durch Reduzierung des Umfangs einer MaRnahme vermindert oder

- durch Abschluss einer Versicherung oder Mitverantwortung eines Privaten abgewalzt

werden kdnnen. Fir den kommunalen Haushalt verbliebe dann im ungunstigsten Falle ein

Restrisiko, das im Rahmen der Haushaltswirtschaft zu kalkulieren ware.

Ganz fremd ist eine solche Betrachtungsweise in den Kommunen nicht. So gilt seit der Ein-

fuhrung des Gesetzes zur Kontrolle und Transparenz im Unternehmensbereich (KonTraG)

% Zu einer ausfuhrlichen Darstellung s. G. Schwarting (2003b); das Risikomanagement bezieht

sich hier ausdrtcklich auf den Bereich der Finanz- und Haushaltswirtschaft. Andere lange erprobte
Formen des Risikomanagements im Sinne der Notfallplanung oder des Katastrophenschutzes bleiben
unbericksichtigt.
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im Jahre 1998 auch fir kommunale Unternehmen die Verpflichtung zum Risikomanagement.
Zudem verlangen inzwischen verschiedene Bundeslander von den Kommunen ein Beteili-
gungscontrolling, das u.a. auch die Auswirkungen der — risikobehafteten — unternehmeri-
schen Tétigkeit einer Kommune auf den Kernhaushalt erfassen soll. Schlie3lich kennt auch
das kommunale Haushaltsrecht eine spezifische Form der Berticksichtigung finanzwirtschaft-
licher Risiken. So sind der Rucklage dann rechtzeitig Mittel zuzufihren, wenn die Inan-
spruchnahme aus Buirgschaften, Gewahrvertrdgen und &hnlichen Vertragen die laufende
Aufgabenerfiillung erheblich beeintrachtigen wirde.®® Eine Ausweitung des Risiko-
Managements auf die gesamten (finanziellen) Aktivititen einer Kommune liegt insoweit

durchaus nahe.®’

Ein Blick auf die Verhéaltnisse in anderen Landern zeigt, dass in Europa wohl nur GroRRbritan-
nien Uber Vorstellungen zu einem umfassend verstandenen Risikomanagement verfigt, das
Haushalts- und Finanzrisiken einschliet.>® Immerhin nennen dort 91% der Verantwortlichen
in der o6ffentlichen Verwaltung finanzielle Risiken im &ffentlichen Bereich an erster Stelle.*®
Vergleichbare Ansatze gibt es daneben offenbar noch in Kanada, Australien oder Neusee-
land.®® Das finanzwirtschaftliche Risiko-Management in den Kommunen steht mithin erst am

Anfang.

Eine geeignete Darstellungsform fir eine Risikoabschatzung koénnte die Finanzplanung sein.
In einer Art Szenario-Technik lieBen sich verschiedene Risikoauspragungen betrachten; da-
bei gabe es auch die Mdglichkeit, die — hier nicht weiter betrachteten — externen Faktoren zu
berticksichtigen. Das nachfolgend dargestellte sehr einfache Beispiel soll dies illustrieren;
wahrend im Normalszenario die Finanzlage unproblematisch zu sein scheint, ware der
Haushaltsausgleich bei Eintreten aller negativen Faktoren bereits nicht mehr moglich, so
dass bereits zu diesem Zeitpunkt geprift werden sollte, wie ein rechtzeitiges Gegensteuern

maglich ist:

Tabelle 5

Szenarien in der Finanzplanung* - ein einfaches Beispiel

Einnah- | Normalszenario | ,worst-case- | Erlauterung |

% So z.B. 8 20 Abs. 3 GemHVO Rh-Pf. Nur Thiringen allerdings verlangt auch ausdriicklich
eine Bewertung des Risikos.

> Zum Risikomanagement im 6ffentlichen Sektor insgesamt vgl. M. Fone/P. Young (2000)

%8 Zu einem Uberblick s. Strategy Unit Report (2002)

> National Audit Office (2000), S. 60; Schaubild 20; allerdings werden auch erhebliche Mangel
im Risikomanagement konstatiert, weil es z.B. keine genaue Risikodefinition gibt, vgl. ebd. S.52,
Schaubild 14.

60 Vgl. Strategy Unit Report (2002), Annex 8
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men/Ausgaben szenario”

Steuern 100 95 Bereits in der Vergangenheit gab
es Einbriche in einer GroR3en-
ordnung von 5% und mehr

Sonstige Einnahmen 20 19 Eine Kulrzung des Finanzaus-
gleichs ist nicht zu auszuschlie-
3en

Personalausgaben 30 31 In den Orientierungsdaten ist fur

die Tariferhbhung nur ein Inflati-
onsausgleich vorgesehen

Soziale Leistungen 35 37 Ein Konkurs der X-Werke fihrt zu
hoherer Arbeitslosigkeit und zu-
mindest mittelfristig wohl zu ho-
heren Sozialhilfeaufwendungen

Sonstige Ausgaben 45 47 Die Folgelasten fallen hoher als
erwartet aus

Pflichtzuflihrung 5 5 Der Wert steht fest

Saldo 5 -6

*Zur Vereinfachung wird nur ein Jahr der Finanzplanung dargestellt
nach: G. Schwarting (2003a) S. 73

Eine solche Betrachtungsweise verletzt zwar strenggenommen den Haushaltsgrundsatz der
Genauigkeit; das sollte indes nicht als ein gravierender Mangel angesehen werden. Selbst
wenn zur Wahrung der haushaltsrechtlichen Vorschriften dem endgultig zu verabschieden-
den Haushaltsplan nur eine — als wahrscheinlich angesehene — Finanzplanung beigefligt
wuirde, ware damit zumindest fir Haushaltsberatungen, ggf. auch das Genehmigungsverfah-
ren ein wichtiges Instrument bereitgestellt, das auch mit einem Haushaltskonsolidierungs-

konzept verkniipft werden kénnte.®*

Eine andere Mdglichkeit wéare die Aufnahme von Aussagen zum Risikomanagement in den
Vorbericht, der dem Haushaltsplan beizufiigen ist.®? Dies geschieht — wenn auch nur punktu-
ell — vereinzelt bereits heute, z.B. mit Hinblick auf die voraussichtliche Steuerentwicklung.
Der Nachteil besteht darin, dass es sich um eine Uberwiegend verbale Darstellung handelt,
die vor allem bei komplexen Risiken leicht unubersichtlich zu werden droht. Eine allgemein
gultige Regel, welcher Form der Vorzug zu geben ist, lasst sich allerdings nicht formulieren;

vermutlich jedoch dirfte sich eine Kombination beider Darstellungen anbieten.

Ein finanzwirtschaftliches Risikomanagement erscheint mittlerweile geboten; die zunehmen-
den wirtschaftlichen Risiken, die auch die 6ffentlichen Haushalte in erheblichem MaRe be-
rihren, machen rechtzeitige Vorsorge zu einem dringenden Erfordernis. Risikomanagement

bedeutet daher nicht nur transparente Information sondern auch eine aktive Risikominde-

o1 Ein Beispiel in Anlehnung an das Haushaltssicherungskonzept der Stadt Herne findet sich bei

G. Schwarting (2003a), S. 85
62 Dem entspricht z.B. die Darstellung des Rushmoor Borough Council, Revenue Budget and
Capital Programme, www.rushmoor.gov.uk/council/fin0301.htm
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rungsstrategie. Fir den speziellen Bereich von Zinsrisiken gibt es im Ubrigen inzwischen eine

Fiille von Lésungen.®

Im Ergebnis ist festzuhalten: Ohne eine fundierte Vorsorge fiihrt jede groRere Belastung des
Haushalts zu hektischen Konsolidierungsrunden und letztlich zu einer Geféahrdung der dau-
erhaften Aufgabenerfullung; das Risikomanagement scheint insoweit dem Haushaltssiche-
rungskonzept Uberlegen zu sein. Dadurch kdnnte auch das Bewusstsein dafiir geschéarft
werden, bei kreditfinanzierten Investitionen — soweit moglich — auf die ,Rentierlichkeit* zu
achten.®* Auf kommunaler Ebene wird die Einfiihrung eines doppischen Rechnungswesens
dem Gedanken des Risikomanagements zudem einen héheren Stellenwert verleihen.®® Denn
im kunftigen kommunalen Haushaltsrecht spielt die Vorsorge fur Eventualverbindlichkeiten
eine wichtige Rolle; so wird fir eine ganze Reihe von Sachverhalten der Ausweis von Riick-

stellungen verlangt.®®

Im Unternehmensbereich unterliegt die Qualitat des Risikomanagements der kritischen Be-
wertung durch den Wirtschaftspriufer. In Analogie dazu diirfte es geboten sein, Vergleichba-
res dann auch fur den kommunalen Sektor vorzusehen. Im System naheliegend ware es, die
Aufgabe der Kommunalaufsicht zu Gbertragen. Angesichts der oben skizzierten Probleme
des kommunalaufsichtlichen Verfahrens, aber auch im Hinblick auf die spezifischen Kompe-
tenzanforderungen ware das nicht unbedingt zweckmé&Rig. Stattdessen konnte erwogen
werden, hierfir einen Wirtschaftsprifer heranzuziehen, da dann die dort verfiigbaren Erfah-
rungen genutzt werden kénnen. Ob dies als Einstieg in ein generelles Testat fur den Kom-
munalhaushalt — wie er sich beim Ubergang in ein doppisches Rechnungswesen anbieten

wiirde — verbunden ist, sei an dieser Stelle offen gelassen.®’
D. Marktorientierte Elemente
In einem zweiten Teil soll geprift werden, ob und inwieweit in Erganzung der rechtlichen Be-

stimmungen marktorientierte Elemente geeignet sein kénnen, fiskalische Disziplin der Kom-

munen zu gewdhrleisten. Dabei ist zundchst festzuhalten, dass bereits das gegenwartige

63
64

Zu einem ausfiihrlichen Uberblick vgl. G. Schwarz (2001)

Im Einzelfall ist eine solche Klassifizierung allerdings schwierig; dies gilt z.B. fiir die ,Rentier-
lichkeit" von Maf3nahmen der Siedlungsentwicklung.

65 Dies zumindest vermutet S. Andrae (2003), S. 47

66 Vgl. Modellprojekt (2003), S. 259ff.

o7 Eine wichtige Stellung nehmen Wirtschaftsprifer bereits heute im Bereich der Uberdrtlichen
Prifung der Kommunen in Hessen ein; nach dem Gesetz ist dort der Landesrechnungshof mit der
Prufung betraut, er bedient sich dazu jedoch jeweils eines Wirtschaftsprufers, vgl. dazu 8 5 Abs. 1 des
Gesetzes zur Regelung der Uberértlichen Priifung Kommunaler Korperschaften (UPKKG) des Landes
Hessen.
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Verfassungs- und Finanzsystem der Kommunen in Deutschland marktorientierte Mechanis-

men, wenn auch z.T. nur rudimentar enthalt.

l. Waéhlerpréaferenzen als Korrektiv

Ausgangspunkt ist die Grundiberlegung, dass die Wahler ihrer Entscheidung bei einer
Kommunalwahl ihre Praferenzen hinsichtlich der Menge und Qualitdt kommunaler Leistun-
gen zugrunde legen. Fuhrt fehlende fiskalische Disziplin der politisch Verantwortlichen zu
einer Beeintrachtigung des Leistungsangebots, weil Einsparungen unerlaRRlich werden,
misste demzufolge bei der nachsten Wahl ein verandertes Wahlervotum der Fall sein. Das
sollte die Kommunalpolitiker dazu veranlassen, sehr genau darauf zu achten, dass die vor
der Wahl versprochenen Leistungen auch dauerhaft — ganz im Sinne der Vorschriften in den

Gemeindeordnungen — gesichert sind.

Die Kommunalwahl als Ausdruck des Wahlerwillens hat in den beiden letzten Jahrzehnten
eine beachtliche Aufwertung erfahren. In allen Bundeslandern haben plebiszitdre Elemente
in mehr oder weniger umfassender Form Eingang in die Kommunalverfassungen gefunden.
So werden nicht nur die Spitzenamter fast durchweg im Wege der Direktwahl besetzt; viel-
mehr bieten zahlreiche Bundeslander mit dem Instrument des Kumulierens und des Pana-
schierens auch eine stark personlichkeitsorientierte Wahlmaoglichkeit. Damit hat jeder Wahl-
berechtigte die Moglichkeit, im tUbrigen — sofern die Amtszeit in Spitzenadmter von der Legis-
latur abweicht — nicht nur zum Zeitpunkt einer allgemeinen Kommunalwahl, seine Préferen-

zen sowohl generell aber durchaus auch sehr personenbezogen zum Ausdruck zu bringen.

Tatsachlich durfen die Erfolgsaussichten fir die finanzpolitische Steuerung Uber allgemeine
Wabhlen aber nicht Uberschatzt werden. Gerade bei Kommunalwahlen, bei denen der unmit-
telbarste Bezug zwischen politischem Handeln und Wahlerwillen gegeben sein sollte, ist die
Wabhlbeteiligung relativ gering; fur Direktwahlen ist eine meist noch niedrigere Beteiligung zu
registrieren. Zudem werden sie von landes- bzw. bundespolitischen Themen Uberlagert, so
dass in das Wahlervotum sehr unterschiedliche Motive einflieRen. Ein sehr scharfes Instru-
ment zur Gewdhrleistung fiskalischer Disziplin in der eigenen Kommune scheint das Wéahler-

votum nicht zu sein.

Dazu tragt sicher auch bei, dass fur die Wirksamkeit des beschriebenen Mechanismus einige
sehr restriktive Voraussetzungen gegeben sein mussten, die in der Realitdt wohl kaum anzu-

treffen sind:
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- zunachst muassten die Birger tber hinreichende Informationen verfiigen, um eine rationa-
le Wahlentscheidung treffen zu kénnen. Der Kenntnisstand der Birgerschaft Gber den
kommunalen Haushalt ist jedoch aul3erordentlich gering.

- Es musste ein stringenter Zusammenhang zwischen fehlender fiskalischer Disziplin und
Leistungseinschrankungen gegeben sein. Dies wird sich jedoch zumeist erst in zukinfti-
gen Perioden zeigen. Ob dann aber tatsachlich Leistungskirzungen der Fall sein wer-
den, ist durchaus ungewiss; denn eine positive allgemeine wirtschaftliche Entwicklung,
Erfolge bei der Ansiedlung von Unternehmen oder ein ,bailing-out* kdnnten einschnei-
dende Kirzungen vermeiden helfen.

- Leistungseinschrankungen miussten die personlichen Praferenzen negativ tangieren, ob
es aber Uberhaupt eine persodnliche Betroffenheit einer Mehrheit der Wahlerschaft geben
wird, lasst sich kaum vorhersehen. Welche Einrichtungen, MaRnahmen oder Projekte
von Einsparungen kunftig erfasst werden kénnten, ist allenfalls in groben Umrissen zu

erkennen.

Nach wie vor enthalten Wahlaussagen auch auf kommunaler Ebene deshalb eher spezifi-
sche Leistungsversprechen. Der Hinweis auf die Notwendigkeit der Haushaltskonsolidierung
fehlt zwar keineswegs, da sonst die Wahlaussage von vielen Wahlern als unseriés eingestuft
wurde, doch bleibt er in der Regel ohne Konkretisierung. Die Ankundigung gezielter Konsoli-

dierungsmalRnahmen ist (bisher) kein erfolgversprechendes Wahlprogramm.

Dieses Zwischenergebnis sollte das Augenmerk auf eine andere Form der Burgermitwirkung
lenken. Inzwischen ist in allen Bundeslandern, wenn auch mit unterschiedlicher Gewich-
tung,®® auf lokaler Ebene das Biirgerbegehren und der Biirgerentscheid eingefithrt worden.
Im Gegensatz zur allgemeinen Kommunalwahl haben diese Instrumente den Vorteil, dass
sie eine Entscheidung auf einen sehr konkreten Sachverhalt konzentrieren. Insoweit bietet
die direkte Burgerbeteiligung — manchmal sogar nur deren Ankindigung — die Mdglichkeit,
praventiv Projekte zu in Frage zu stellen, die auf Grund der zu erwartenden Belastungen fur
den kommunalen Haushalt zu einer kritischen Haushaltslage fiihren oder eine bestehende
verscharfen konnten. Tatséchlich hat es solche Ansétze in verschiedenen Stadten mit unter-
schiedlichem Erfolg gegeben; sie konzentrieren sich allerdings im wesentlichen auf einzelne

spektakuldre GroRprojekte.®® Schwierig wird es jedoch, wenn solche Projekte nicht tiber den

68

oo Die umfassendsten Rechte sind in der bayerischen Kommunalverfassung verankert.

Vgl. hierzu u.a. die — aus formalen Griinden gescheiterten — Biirgerentscheide gegen den
Bau des Nibelungenmuseums in der Stadt Worms am 14.11.1999 oder zum Bau der ,Pfalzarena“ in
der Stadt Kaiserslautern am 18.1.2004. Umgekehrt ist aber auch zu beobachten, dass die direkte
Birgerbeteiligung ebenso zur Abwehr von KonsolidierungsmalRhahmen genutzt wird. Das vielleicht
bekannteste Beispiel ist der Birgerentscheid zum Verkauf der Stadtwerke Disseldorf am 20.5.2001;
bei einer Wahlbeteiligung von knapp 25% votierten fast 90% der Wahler gegen einen Verkauf. Vgl.
.Blrgerentscheid erreicht notwendige Mehrheit”, rp-online vom 20.5.2001.
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stadtischen Haushalt sondern Uber stadtnahe Gesellschaften, ggf. auch noch mit Beteiligung

Privater abgewickelt werden.”

I1. Steuersatze und Steuerzahler

Ein zweiter 6konomischer Zusammenhang zwischen Birger und Kommune wird Uber die
Zahlung von 6ffentlichen Abgaben hergestellt. In der Literatur wird daher dem Aquivalenzge-
danken bei der Gestaltung kommunaler Einnahmesysteme ein besonderer Stellenwert bei-
gemessen;’* speziell fur die Steuerhebung auf lokaler Ebene findet dies in der ergdnzenden
Forderung nach Fihlbarkeit der Besteuerung seinen Niederschlag.”? In dem hier betrachte-
ten Zusammenhang wirde ein hohes und dauerhaftes Defizit im Kommunalhaushalt zu der
Annahme veranlassen, dass zumindest auf mittlere Sicht Steuer- oder Abgabenerhéhungen

unvermeidlich sind. Das kénnte zu Reaktionen, z.B. zu einem Wohnortwechsel fihren.

Tatsachlich enthalt das System der kommunalen Abgaben in Deutschland an mehreren Stel-
len einen solchen Bezug; sowohl fur die Grund- wie fir die Gewerbesteuer ist den Kommu-
nen seit jeher ein Hebesatzrecht eingerdumt. Zudem werden fir viele kommunale Leistun-
gen Gebiihren und Beitrdge erhoben.” Tatséchlich machen diese Abgaben zwar einen nicht
unwesentlichen Teil der kommunalen Einnahmen aus. In den letzten 20 Jahren erreichten
die Realsteuern und speziellen Entgelte einen Anteil von etwa 30%.”* Andere, von den
Kommunen nicht unmittelbar zu beeinflussende Mittel wie die Anteile an der Einkommen-
und spater auch an der Umsatzsteuer oder Zuweisungen aus dem Kommunalen Finanzaus-

gleich besitzen allerdings einen weit hoheren Stellenwert fir die Kommunalfinanzierung:

Tabelle 6

Kommunale Deckungsquoten in den alten Bundesldndern — Anteil an den bereinigten Aus-

gaben (ohne besondere Finanzierungsvorgange) in %

Jahr Gewerbe- | Grundsteu- | Zusammen | ESt-/USt- | Gebihren/ | Zuweisun-
steuer er Anteil* Beitrdge gen
1980 15,1 5,4 20,5 15,9 13,2 30,8

70 " Dies durfte eine der Ursachen fiir die Finanzkrise der Schweizer Gemeinde Leukerbad sein,

vgl. T. Kirchner, Ein Schweizer Dorf geht baden, Suddt. Zeitung v. 21.2.2003.

7 Hier fur viele H. Zimmermann (1999), S. 1271f.

2 ebd. S. 157 und P. Bohley (2003), S. 461f.

& Gebuhren und Beitrage unterliegen im wesentlichen dem Kostendeckungsprinzip und sind
daher von der Kommune nicht frei gestaltbar. Da sie sich zudem auf einige wenige Aufgabenbereiche
(Abfall- und Abwasserbeseitigung) konzentrieren, wird auf eine weitergehende Betrachtung hier ver-
zichtet; gleichwonhl bieten sie einen sehr strikten Bezug zwischen Zahlung und Leistung. Vgl. zu die-
sen Aspekten u.a. P. Bohley (2003), S. 9ff. und H. Zimmermann (1999), S. 130ff.

“ Fur die neuen Bundeslander ist dieser Wert wegen des nach wie vor auf3erordentlich hohen
Anteils staatlicher Zuweisungen wesentlich niedriger.
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1985 16,7 5,7 22,4 16,9 14,7 29,2
1990 16,5 4,8 21,3 16,0 14,8 28,3
1995 12,1 51 17,2 15,9 16,3 27,1
2000 14,8 6,2 21,0 18,7 14,1 27,7
2001 12,0 6,1 19,0 17,7 13,5 27,1
2002 11,6 6,2 17,8 17,2 13,0 27,0
2003 10,7 6,3 17,0 17,2 12,9 25,8

Quelle: Deutscher Stadtetag (2003), Anhang: Tabelle 4
*Der Umsatzsteueranteil gilt seit dem 1.1.1998

Die Grundsteuer bdte im Grunde alle Voraussetzungen, um den Bezug von Steuerzahlung
und kommunalen Leistungen transparent zu machen; sie gilt deshalb auch ,als eine gut ge-
eignete Gemeindesteuer.“” |hre tatsachliche Bedeutung in Deutschland ist dafiir jedoch zu
gering. Die Zahllast ist den wenigsten Birgern gelaufig, zumal die Steuer fiir eine Wohnein-
heit in absoluten GrdoR3en relativ niedrig ist. Fir Wanderungsbewegungen auf Grund steigen-

der Grundsteuerbelastung gibt es deshalb keine Anhaltspunkte.

Vor diesem Hintergrund ist es vielen Kommunen in den vergangenen Jahren gelungen, die
Hebesatze der Grundsteuer sukzessive anzuheben, ohne Reaktionen der Steuerzahler be-
furchten zu miissen.”® War der Hebesatz der Grundsteuer B frilher stets niedriger als der
Gewerbesteuerhebesatz, so gilt dies in vielen Kommunen inzwischen nicht mehr.”” Selbst
wenn es gelange, der Grundsteuer im Rahmen der anstehenden Reform wieder zu mehr
Bedeutung zu verhelfen,’® wiirde das wohl kaum ausreichen, um den gewiinschten Bezug

zwischen Steuer und kommunalen Leistungen herzustellen.

Etwas anders verhalt es sich bei der Gewerbesteuer; ihr Gewicht im Kommunalhaushalt ist
nicht nur deutlich héher. In der Praxis spielt bei der Debatte um die Gestaltung eines kom-
munalen Haushalts auch die Hohe des Gewerbesteuersatzes eine gewichtige Rolle, gilt er
doch — im Selbstverstandnis vieler Kommunalpolitiker — als ein wichtiges Argument der Wirt-
schaftsforderung. Selbst wenn der Hebesatz fir das einzelne Unternehmen nur ein, mogli-
cherweise nicht einmal einer der zentralen Standortfaktoren ist, so hat eine Gewerbesteuer-

erhéhung doch eine Signalwirkung, die Kommunalpolitiker gerne vermeiden.

s H. Zimmermann (1999), S. 170
e Es ware indes gewagt, dies als Beleg fiir die sog. ,fiscal lllusion“ heranzuziehen.
I Vgl. G. Schwarting (2001), S. 90

8 S. hierzu H. Zimmermann (1999), S. 171, der die Grundsteuer als ,schlafenden Riesen* be-

zeichnet.
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Deshalb kommt es zur Sicherung der Haushaltswirtschaft zu Steuererh6hungen meist erst
nach Ausschopfung aller weiteren Konsolidierungsmdglichkeiten und selbst dann oft nur,
wenn der eigene Hebesatz unter dem Niveau in der Nachbarschaft liegt oder eine Steuerer-
hohung von der Aufsichtsbehdrde im Zuge des Genehmigungsverfahrens gefordert wird. Im
zweiten Fall bedirfte es mithin des regulatorischen Instruments um dem marktorientierten
Konzept Geltung zu verschaffen. Allerdings muss die Aufsichtsbehdrde auch ins Kalkil zie-
hen, dass mdogliche negative Reaktionen der Steuerpflichtigen dazu fuhren kdnnten, dass
Unternehmen den Standort jenseits der Landesgrenze verlegen und damit die Steuerbasis
auch des Landes reduzieren; solche Erwagungen mindern die Wirksamkeit aufsichtsbehdérd-

licher MalRhahmen.

Bereits mit der Einfihrung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer im Zuge der letz-
ten groBRen Gemeindefinanzreform 1969/70 wurde der Vorschlag zur Einfihrung eines He-
besatzrechts auf diese Einnahme unterbreitet; tatsachlich ist im Grundgesetz diese Mdglich-
keit seinerzeit auch geschaffen, bisher allerdings noch nie realisiert worden. Eine Auswei-
tung des Hebesatzrechtes auch auf den gemeindlichen Einkommensteueranteil hatte zur
Folge, dass damit fir etwa die Hafte der kommunalen Einnahmen ein direkter Bezug zur
Zahlung der Abgabepflichtigen in der Kommune hergestellt wére. Dies wirde durchaus der

Praxis anderer Lander entsprechen.

In der Kommission, die 2002/2003 eine neue Gemeindefinanzreform erarbeiten sollte, ist das
Hebesatz-/Zuschlagsrecht der Kommunen auf die Einkommensteuer, wenn auch in modifi-
zierter Form erneut ins Gespréch gebracht worden; der Vorschlag hat allerdings trotz Unter-
stiitzung auch aus der Wissenschaft " in der Kommission keine Mehrheit gefunden. Er ist
insbesondere auf strikte Ablehnung der kommunalen Seite gestossen. Das ist Anlass gewe-
sen zu fragen, ob ,die Gemeinde ... ernsthaft eine kommunale Einnahmenautonomie an-
strebt. Der Entscheidungstrager in der Gemeinde ... ist letztlich mit einem nennenswerten
Anteil an Schlisselzuweisungen und mit dem Einkommensteueranteil ... recht zufrieden, well
er die hierdurch finanzierten zusétzlichen Ausgaben nicht gegentiber dem eigenen Gemein-

debiirger verantworten muss."

7 Hierzu fur viele Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwick-

lung (2003), Tz. 569. Etwas abgewandelte Konzepte haben jingst die Bertelsmann-Stiftung, Reform
der Gemeindefinanzen (2003) und die Stiftung Marktwirtschaft (2003) vorgelegt.

80 H. Zimmermann (1999), S. 297; vgl. dazu auch den Kommentar ,Der Kommunale Aufschrei®,
in: Frankfurter Allgemeine Zeitung v. 9.8.2003
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Es sei dahingestellt, ob das Argument tatsachlich zutrifft,®* zumal dies fur den staatlichen
Gesetzgeber kein Hinderungsgrund sein muss, ein entsprechendes Hebesatz- oder Zu-
schlagsrecht einzufiihren. Wenn dies zur Verbesserung fiskalischer Disziplin der Kommunen
beitragen konnte, wéare die Umsetzung zumindest zu prifen. Allerdings ist zu beachten, dass
allen derzeit erérterten Vorschlagen gemein ist, damit zugleich die Gewerbesteuer abzu-
schaffen.?? Dadurch entsteht ein erhebliches Transformationsproblem, denn die interkommu-
nale Verteilung des Aufkommens der Gewerbe- und der Einkommensteuer unterscheidet

sich nicht unerheblich.

Das Aufkommen der Gewerbesteuer konzentriert sich vor allem auf die (Kern)stadte, die
damit in hohem Malfl3e zentral6rtliche Leistungen finanzieren. Bei einem Umstieg auf ein Zu-
schlags-/Hebesatzrecht auf die Einkommensteuer missten die Steuersatze in den Stadten
hoéher als im Umland ausfallen. Das dirfte zu Problemen fiihren: ,An increase of the tax co-
efficients is almost impossible in the present circumstances because of tax competition within
the urban area as well as with respect to other capital cities of the same importance in Swit-
zerland: Such a policy would price the town out of the market...”®® Um das zu vermeiden,
mussten fur die Finanzierung zentralortlicher Leistungen verstéarkt der kommunale Finanz-
ausgleich herangezogen,® Kompensationszahlungen im Stadt-Umland-Bereich® eingefiihrt
oder neue Verwaltungsstrukturen geschaffen werden. Ob das gelingt, erscheint nach den
Erfahrungen der Vergangenheit, erst recht aber bei der gegenwartigen Finanzlage der Lan-

der mehr als zweifelhaft.

Damit wird der Gedanke, die Verbindung zwischen Lokalpolitik und (Steuer-)Birger zu inten-
sivieren, keineswegs generell abgelehnt; seine Umsetzung bedurfte allerdings einer sehr
grandlichen Vorbereitung. Ob die Diskussion hierzu in den nachsten Jahren in der Politik
fortgefuhrt wird, bleibt abzuwarten. Das offizielle Ende der Arbeit der Gemeindefinanzreform-

kommission legt einen solchen Schluss zumindest nicht nahe.

M. Vorschlag 2: Das Kommunalrating

81 Eine der unmittelbarsten Formen der Beteiligung der Birger an der Finanzierung kommunaler

Leistungen, die zudem kommunalpolitisch auBerordentlich heikel ist, stellt die Erhebung von einmali-
gen Anliegerbeitragen nach dem KAG dar. In diesen Fallen ist die direkte Konfrontation mit der Bir-
gzerschaft kommunalpolitischer Alltag.
Die verfassungsrechtliche Problematik, dass Art. 28 GG den Kommunen eine wirtschaftsbe-

zogene Steuer mit eigenem Hebesatzrecht garantiert, soll durch Einbeziehung der Kérperschaftsteuer
elést werden. Auf die spezifischen Probleme dieses Vorschlags kann hier nicht eingegangen werden.
3 B. Dafflon (2001b), S. 227
84 S. beispielhaft zu dieser Problematik C.A. Schaltegger/R.L. Frey (2003), S. 252f.
8 Ein typisches Beispiel ist die Umstellung der Finanzierung der Schiilerfahrkosten vom Schul-
trager- auf das Wohnsitzprinzip.
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Deshalb soll der Blick auf das dritte Element einer marktorientierten Sicherstellung fiskali-
scher Disziplin gelenkt werden: Das Sanktionssystem des Kapitalmarkts. Es spielt in
Deutschland bislang faktisch keine und in der finanzpolitischen Diskussion keine nennens-
werte Rolle. Ein Rating fir Zwecke des Kommunalkredits gibt es — zumindest nach aufRen
hin dokumentiert — nicht. Die Funktion des Rating, nicht nur dem Glaubiger sondern auch
dem Schuldner eine Einschétzung seiner (finanz-)wirtschaftlichen Lage zu geben, kommt

bisher in Deutschland nicht zum Tragen.

In anderen européischen Landern ist das Rating kommunaler Gebietskorperschaften durch-
aus nicht ungewshnlich®; Kreditgeber suchen sich vor einer Kreditvergabe ein Bild iiber die

Bonitat des jeweiligen kommunalen Schuldners zu verschaffen:

Tabelle 7

Rating einiger europaischer Kommunen per 1.1.2004

Stadt Rating
Ancona A
Avignon BBB
Barcelona AA
Bologna AA
Brissel (Region) AA
Genf AA-
Goteborg AA
Greater London Authority AA+
Jesi BBB
Kopenhagen AA+
Lausanne A+
Madrid AA+
Mailand AA
Malaga A
Neapel BBB+
Oslo AA+
Paris AAA
Rom AA-
Stockholm AA+
Tours A
Vasteras AA-
Venedig AA

8 Vgl. dazu den sehr interessanten Report von S. Riska, C. Sirou (2003). Zu einem Uberblick

Uber die Bonitatsstruktur der schweizerischen Kommunen vgl. M. Daldoss (2004b).



280

Wien AAA
nachrichtl.: Hamburg AA-

Quelle: Standard & Poors, Www.Standardandpoors.com

Der Kommunalkredit in Deutschland hingegen gilt eo ipso als von hochster Bonitat; diese
Auffassung findet ihren Niederschlag darin, dass nach dem KWG fir Kommunalkredite kein
Eigenkapital unterlegt werden muss. Begriindet wird dies nicht nur mit der historischen Er-
fahrung, dass Wertberichtigungen auf Kommunalkredite in Deutschland seit Kriegsende nicht
erforderlich waren; vielmehr steht dahinter auch die Vermutung, dass der Staat die Zah-
lungsunfahigkeit einer Kommune nicht zulassen wirde. Auch wenn es keine gesetzliche
Vorschrift gibt, auf die sich ein solches Vertrauen grinden kénnte, wird unterstellt, dass der
Staat schon zur Wahrung seiner eigenen Kreditwtrdigkeit, aber auch zur Sicherung der sog.
JKommunalkreditkonditionen* den Fall einer faktischen Insolvenz einer Kommune verhindern

wiirde. Damit wird im Grunde auf ein ,bailing-out* spekuliert.®’”

Eine gewisse Aufmerksamkeit hat der Gedanke eines ,Kommunalrating” im Zuge der Dis-
kussionen um die Neuen Baseler Eigenkapitalrichtlinien (Basel Il) erhalten.®® In den bisher
vorgelegten Konsultationspapieren wird allerdings fur subnationale (Gebiets-)Kdrperschaften
kein festes Verfahren vorgeschrieben; vielmehr kénnen die Nationalstaaten wéahlen, ob sie
fur solche Korperschaften (public sector entities, PSE) ein eigenes Rating-Verfahren anwen-
den oder sie wie den Nationalstaat (sovereign) behandeln wollen. Beide Verfahren weisen
hinsichtlich ihrer Anforderungen an die Eigenkapitalunterlegung erhebliche Unterschiede auf;
im PSE-Verfahren ist auch bei héchster Bonitat des Schuldners Eigenkapital des Kreditge-
bers in Hohe von 20% notwendig, u.U. kann bereits bei einem Rating von BBB+ eine Unter-
legung von 100% erforderlich werden.®® Demgegeniiber entscheidet beim sovereign-Ansatz
die Bonitat des Nationalstaates auch Uber das Rating nachgeordneter Gebietskérperschaf-

ten.

Die Wahl des Verfahrens hat deshalb erhebliche Auswirkungen auf die Konditionen im
Kommunalkredit, zumal mit der Einfihrung der neuen Eigenkapitalregeln eine starkere Kon-
ditionenspreizung erwartet wird. Bisher haben sich Bundes-, Landes- und Kommunalpolitiker
in Deutschland jedoch einhellig dafiir ausgesprochen, kein eigenes Rating-Verfahren fur die
Kommunen vorzusehen, somit also fur diese Gebietskorperschaften den sovereign-Ansatz

zu wahlen.

87 Dass diese Hoffnung sehr triigerisch sein kann, zeigt der Beitrag von R.P. Inman (2003)

Zum Stand der Diskussion zu Basel Il s. Baseler Ausschuss fir Bankenaufsicht (2003)
89 S. dazu sehr ausfuhrlich C. Esters (2003)
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-Wenn also durch den nationalen Gesetzgeber zur Bestimmung der Risikogewichtung Forde-
rungen an deutsche Stddte und Gemeinden Forderungen gegeniiber der Bundesrepublik
Deutschland gleichgestellt werden, so wirde dies zu einer Risikogewichtung von null Pro-
zent fuhren, da die Bundesrepublik Deutschland zur Zeit ... mit einem AAA Rating versehen
ist. Dieser Einschatzung kdnnen — missen aber nicht — andere nationale Aufsichtsbehdrden

folgen.“%°

Die strikte Ablehnung eines Kommunalrating sollte indes Uberdacht werden. Denn im Ge-
gensatz zu den bisher betrachteten marktorientierten Instrumenten basiert das Rating auf
einem strukturierten Prozess, der zudem noch in hohem Malf3e professionalisiert ist. Die Ra-
ting-Agentur beschafft sich die notwendigen Informationen und sorgt damit fir hinreichende
Transparenz, um Erwartungen fur die Zukunft formulieren zu kénnen. Diese wiederum sind
Grundlagen fir die Entscheidung eines Kapitalgebers. Mit dem Rating wird mithin nicht nur
die aktuelle Finanzsituation der Kommune sondern auch ihre kinftige Entwicklung in die Be-
trachtung einbezogen. Das stellt eine interessante Verkniipfung zum Risikomanagement dar,

das einen sehr ahnlichen Ausgangspunkt besitzt.

Der Rating-Prozess weist zudem noch den Vorteil auf, dass Sanktionen fir fiskalisches
Fehlverhalten nicht erst in der Zukunft wirken, sondern sich direkt in einer relativen Ver-
schlechterung der Kreditkonditionen niederschlagen.®® Umgekehrt wird auch ein Bonus, der
sich durch eine Heraufstufung ergibt, sofort wirksam, indem er den kommunalpolitisch Han-
delnden im Wege gunstigerer Kreditkonditionen neue Finanzspielrdume eroffnet. Das In-

strument ist deshalb aufRerordentlich flexibel.

Nicht zu unterschéatzen ist zudem der Umstand, dass die Einstufung durch einen Externen
vorgenommen wird. Seine Arbeit unterliegt nicht der Kontrolle durch eine 6ffentliche Instanz
sondern ist den Akteuren am Kapitalmarkt verpflichtet. Die mdglichen Interessenkonflikte, die
sich bei der Tatigkeit einer Aufsichtsbehdrde ergeben kénnen, werden mit diesem Verfahren

folgerichtig vermieden.

Auf zwei nicht unerhebliche Probleme soll allerdings in dem Zusammenhang aufmerksam

gemacht werden:

%0 Ebd., S. 38. Fir die Lander gibt es eine solche Aussage nicht; fir verschiedene Bundeslander

liegen auch bereits Rating-Ergebnisse vor. Ob es gelingt, beim Sovereign-Ansatz das hohe Rating
des Zentralstaates auf die Kommune zu Ubertragen, wenn das eigene Bundesland einen schlechteren
Wert aufweist, wird sich zeigen. Nach dem Finanzverfassungssystem in Deutschland durfte das im
Grunde nicht moglich sein.

Zu einigen Auswirkungen auf das Selbstverstédndnis kommunaler Finanzpolitik vgl. sehr in-
struktiv W.B Hildreth/G.J. Miller (2002)
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- die Kreditaufnahme der Kommunen in Deutschland erfolgt in aller Regel nach den Prinzi-
pien des Hypothekarkredits, ohne dessen Sicherungsmechanismen aufzuweisen; es ist
fraglich, ob diese Finanzierungsart ohne Probleme in einen Rating-Prozess einbezogen
werden kann.

- die von den Agenturen ausgewiesenen Ratings beziehen sich auf groR3e und grél3ere, im
Einzelfall auch mittlere Stadte; fur kleine Gemeinden ist das Verfahren vermutlich zu
aufwendig. Ob fur diese Gemeinden eine dem Mittelstand vergleichbare de-minimis-
Regel gelten sollte oder eine Bindelung der Kreditnachfrage nach dem Modell der

Schweizer Emissionszentrale geboten ist, ware in dem Zusammenhang noch zu prufen.

Sollten diese Probleme gel6st werden kdnnen, ware das Rating-Verfahren ein durchaus ge-
eignetes, marktorientiertes Instrument zur Sicherung fiskalischer Disziplin. Zwar handelte es
sich dabei um ein expertenbasiertes Verfahren, dem die demokratische Legitimation eines
Wahlervotums fehlt; dafiir aber erfasst es, im Gegensatz zu punktuellen Blrgerentscheiden
das gesamte Spektrum der kommunalen Finanzwirtschaft. Im Zusammenwirken mit einem
konsequenten Risikomanagement kénnte das Kommunalrating — sofern auf ein ,bailing-out*
nicht (mehr) gesetzt werden kann — ein Beitrag zur Verbesserung der fiskalischen Disziplin

kommunaler Gebietskorperschaften in Deutschland sein.

E. Schlussbemerkungen

Die Finanzlage der Kommunen insgesamt, vor allem aber einer nicht mehr unerheblichen
Zahl groerer und mittlerer Stadte ist besorgniserregend. Die Defizite haben vielerorts Gro-
Renordnungen erreicht, fur die gangige Konsolidierungsvorschlage nicht mehr gentigen. Das
in Deutschland herkdmmliche aufsichtsbehoérdliche Instrumentarium zur Wahrung fiskali-
scher Disziplin erweist sich als nicht mehr ausreichend. Hohe und steigende Kassenkredite
fuhren nicht nur dazu, dass laufende Ausgaben mit Krediten finanziert werden; sie sind

selbst auch ein hohes Risiko fiir die Haushaltswirtschatft.

Vor diesem Hintergrund wird die Frage gestellt, ob die Instrumente zur Sicherung fiskalischer
Disziplin der Kommunen ergéanzt bzw. gestérkt werden mussen. Dabei wird zwischen regula-
torischen und marktorientierten Ansatzen unterschieden. Fiur das in Deutschland dominie-
rende regulatorische Konzept wird der Vorschlag unterbreitet, das kommunale Haushalts-

recht durch die Einfiihrung eines von den Kommunen selbst durchzufiihrenden Risikomana-
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gements zu ergdnzen. Damit sollen die Voraussetzungen geschaffen werden, um finanzpoli-

tisch praventiv handeln zu kénnen.

Eine zweite Frage ist, ob auch mehr marktorientierte Instrumente dazu beitragen kénnen, die
fiskalische Disziplin zu starken. Dabei gibt es in Deutschland solche Mechanismen bereits
ansatzweise. Das gilt sowohl fur die Einwirkungsmoglichkeiten der Wahler auf die Kommu-
nalpolitik wie auch fur die Verknipfung von individueller Steuerzahlung und kommunalen
Leistungen. Die Wirksamkeit beider Mechanismen wird derzeit als nicht sehr hoch eingestuft.
Ob Vorschlage zur Einfihrung ortlicher Hebesatze/Zuschlage auf die Einkommensteuer dies
wesentlich andern, muss — auch unter Beruicksichtigung der vielfaltigen Ubergangsprobleme

— offen bleiben.

Der zentrale Vorschlag lautet daher, der Bewertung einer Kommune durch den Kapitalmarkt
(Rating) mehr Beachtung zu schenken. Das Verfahren ist professionell gestaltet und nicht
nur auf die Gegenwart, sondern auch in die Zukunft gerichtet. Es wirde zudem ein Risiko-
management in der Kommune ergénzen. Beide Vorschlage kénnten dazu beitragen, die

Gewabhrleistung fiskalischer Disziplin in den Kommunen zu starken.

Zu Recht kdnnte eingewandt werden, dass Finanzprobleme der Kommunen, die auf externe,
von der Kommune nicht zu steuernde Faktoren zuriickzufiihren sind, ausgeblendet wurden.
Tatsachlich kann das Rating-Verfahren nach den Ursachen von Defiziten in einem Kommu-
nalhaushalt nur begrenzt differenzieren — allerdings sollten Management-Anstrengungen der
Kommune zur Losung selbst zu beeinflussender GréRen durchaus positiv gewichtet werden.
Dies wurde die Transparenz finanzwirtschaftlicher Zusammenhange und des Handelns der

Verantwortlichen auf kommunaler Ebene gewiss verbessern.

Wenn und soweit das Bonitatsniveau der Kommunen insgesamt, aber auch Differenzierun-
gen zwischen einzelnen Kommunen auf externe Ursachen zuriickzufihren waéren, wirde
sich u.U. der Druck auf Bund und Lander, die Finanzausstattung der Kommunen zu starken
oder ihre Ausgabenbelastung zu mindern, ebenso erhéhen wie die Notwendigkeit zum Ab-
bau interkommunaler Disparitdten. Das Rating-Verfahren wére dann nicht nur ein Instrument
zur Information der Glaubiger und zur Verbesserung der Finanzdisziplin der jeweiligen
Kommune, sondern auch geeignet staatliches Handeln zu beeinflussen und zu forcieren.
Das bleibt indes solange Spekulation wie nicht abzusehen ist, ob und in welchem Umfang

Rating-Verfahren und —Ergebnisse auch in die 6ffentliche Diskussion Eingang finden.
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Beide hier vorgetragenen Gedanken, die Einfiihrung eines Risikomanagements sowie ein
Kommunalrating finden bei kommunalen Vertretern bisher wenig Resonanz. Die Beflirchtung
dort ist grof3, dass sich durch ein Kommunalrating Kreditkonditionen generell verteuern und
damit kommunale Handlungsspielraume weiter eingeengt werden. Auf der anderen Seite
wird vor allem von kommunalen Fachpolitikern geargwdhnt, dass ein Risikomanagement da-
zu fuhren werde, dass viele aus fachlicher Sicht fur notwendig erachtete Projekte aus fi-
nanzwirtschaftlichen Erwagungen verhindert werden. Insofern stehen die hier skizzierten

Vorschlage erst am Beginn eines langeren Diskussionsprozesses.
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Anhang 1
Besonderheiten des Haushaltsausgleichs in der Kommune

1. Der Haushaltsausgleich in der Kommune nach geltendem Recht

Wahrend der Staatshaushalt alle Einnahmen und Ausgaben in einem Plan zusammenfasst,
ist fir den Kommunalhaushalt (derzeit noch) die Unterscheidung in einen Verwaltungs- und
einen Vermogenshaushalt konstitutiv. Anders als im Staatshaushalt konzentriert sich die
Frage des Haushaltsausgleichs im wesentlichen auf die im Verwaltungshaushalt erfassten
laufenden Einnahmen und Ausgaben.®

Ausgeglichen ist der Kommunalhaushalt dann, wenn die laufenden Einnahmen ausreichen,
alle erforderlichen laufenden Ausgaben zu decken und zusétzlich die ordentliche Tilgung zu
finanzieren.”® Da die Tilgung als vermégenswirksamer Vorgang systematisch im Vermo-
genshaushalt erfasst wird, muss der Tilgungsbetrag im Verwaltungshaushalt als Pflichtzufuh-
rung an den Vermogenshaushalt ausgewiesen werden:

Verwaltungshaushalt Vermdgenshaushalt

] ] ] ]
E A E A

I I
Pflichtzufihrung = Ordentl. Tilgung

Verbleibt im Verwaltungshaushalt nach Abzug der Pflichtzufiihrung noch ein Uberschuss, so
bildet dieser die sog. ,freie Spitze“, die gleichfalls dem Vermdgenshaushalt zugefiihrt wird
und dort z.B. zusétzliche Investitionen oder die Senkung des Kreditbedarfs erméglicht.**

Rechtlich kann ein Haushalt auch dadurch ausgeglichen werden, dass in den Verwaltungs-
haushalt Mittel des Vermogenshaushalts flie3en. Dies ist, sofern nicht noch freie Riicklage-
mittel zur Verfligung stehen, nichts anderes als die Nutzung von Vermoégenserlosen — de fac-
to kann nur hieraus eine sog. Riickzufiihrung gespeist werden® — fiir laufende Ausgaben.
Kurzfristig kann dieser Weg im Prinzip beschritten werden, auf lange Sicht findet er dort sein
Ende, wo veraul3erbares Vermdgen nicht mehr vorhanden ist. Auf eine Besonderheit in Ba-
den-Wirttemberg ist noch hinzuweisen; dort gibt es die Mdglichkeit, in begrenztem Umfang
eine globale Minderausgabe zu veranschlagen und auf diesem Weg den Haushaltsausgleich
im Plan herzustellen.

92 Der Haushaltsausgleich wird zwar auch fiir den Vermogenshaushalt gefordert; dieser Aspekt

sgielt in der Praxis jedoch eine eher geringere Rolle.

° Strenggenommen sind noch einige weitere Sachverhalte, z.B. ein evtl. Disagio zu berticksich-
tigen.

o4 Zum Begriff der ,freien Spitze* s. H. Zimmermann (1999), S. 283f.

9 In Rheinland-Pfalz kdnnen z.B. auch sog. Investitionsschliisselzuweisungen genutzt werden.
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Gelingt es nicht, einen Fehlbedarf im Haushaltsplan wahrend des Haushaltsvollzugs aus-
zugleichen, entsteht ein Fehlbetrag in der Jahresrechnung. Er ist spatestens im tbernéchs-
ten Jahr abzudecken; zu diesem Zweck wird er als Ausgabeposition des Verwaltungshaus-
halts veranschlagt, so dass die Einnahmen nicht nur zur Finanzierung der laufenden Tilgung,
sondern auch zur Deckung des vorgetragenen Fehlbetrags dienen. Ein solcher vorgetrage-
ner Fehlbetrag wird auch als Altfehlbetrag bezeichnet.

Mittlerweile wird vielfach auch von Defiziten im kommunalen Haushalt gesprochen. So ist
das ,originare” Defizit der Fehlbedarf, der sich aus den Einnahmen und Ausgaben der lau-
fenden Haushaltsperiode vor der Abdeckung von Altfehlbetrédgen (,Altdefizite”) ergibt. Das
Lorigindre* Defizit und das in der betreffenden Haushaltsperiode abzudeckende ,Altdefizit"
machen das gesamte ,Defizit* der Haushaltsperiode aus. Hierauf beziehen sich die Werte in
Tabelle 3 im Text. Als ,aufgelaufenes Defizit“ wird schlieBlich der Betrag bezeichnet, der so-
wohl das ,originare” wie alle aus der Vergangenheit noch abzudeckenden ,Altdefizite* um-
fasst (vgl. Tabelle 4 im Text).

2. Das Problem des Finanzierungssaldos

Der in aggregierter Betrachtung gerne genutzte Indikator ,Finanzierungssaldo“®® ist fiir die
Erorterung hier eher problematisch. Er stellt — nach bestimmten Bereinigungen — die Ge-
samtsumme der Einnahmen und Ausgaben, in der Terminologie des Kommunalhaushalts
sowohl des Verwaltungs- wie des Vermogenshaushalts, einander gegeniiber. Ubersteigen
die Ausgaben die Einnahmen verbleibt ein negativer Finanzierungssaldo, der durch Kredit-
aufnahme oder Entnahmen aus Ruicklagen abzudecken ist. Das ist aber im kommunalen
Haushaltsrecht nicht zwangslaufig ein unausgeglichener Haushalt. Vielmehr ist auch bei
ausgeglichenem Haushalt eine Nettokreditaufnahme mdglich und haushaltsrechtlich durch-
aus zulassig.

Deshalb spielt der Finanzierungssaldo in der praktischen Kommunalpolitik auch keine we-
sentliche Rolle;*” die KonsolidierungsmaRnahmen werden danach ausgerichtet, ob sie ge-
eignet sind, den Verwaltungshaushalt ins Gleichgewicht zu bringen. Strategisches Ziel ist
mithin nicht — wie dies in der staatlichen Finanzpolitik derzeit als Leitlinie formuliert wird — ein
Finanzierungssaldo von 0, sondern der Haushaltsausgleich im Sinne der kommunalrechtli-
chen Bestimmungen. Deshalb wird im Rahmen des Beitrages der Finanzierungssaldo auch
nur kurz erwéhnt.

3. Der Haushaltsausgleich in einem neuen — doppischen — Rechnungswesen

Im Herbst 2003 hat die Innenministerkonferenz beschlossen, ein neues kommunales Haus-
haltsrecht einzufiihren.?® Der Beschluss gibt den Landern die Méglichkeit, ausschlieRlich auf
ein doppisches Rechnungswesen abzustellen bzw. zuséatzlich ein erweitertes kameralisti-
sches System zu nutzen. Im letzteren Fall sollen die Kommunen ein Wahlrecht zwischen den
beiden Systemen haben. Einen einheitlichen Zeitpunkt fur die Einflhrung gibt es ebensowe-
nig wie einen vollstandigen Uberblick dariiber, welche Bundeslander zweigleisig verfahren

% So auch M. Junkernheinrich, G. Micosatt (2003), S. 27ff. und 203ff. und T. Lenk (2003), S.
27ff.
o Sehr umstritten ist, ob diese Grof3e geeignet ist, die Finanzsituation des Staates mit derjeni-
gen der Kommunen zu vergleichen und daraus z.B. Schlusse fiir die Dotation des Finanzausgleichs
abzuleiten. In Anbetracht der strengeren Regeln fiir die kommunale Haushaltsfiihrung besteht die Ge-
fahr, dass dieser Vergleich zu Lasten der Kommunen ausfallt. Vgl. dazu G. Schwarting (2003a), S.
136
% Vgl. Beschlussniederschrift Uber die 173. Sitzung der Standigen Konferenz der Innenminister

und —senatoren der Lander am 21. November 2003 in Jena, TOP 26
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wollen. Die weitreichendsten Absichtserklarungen hat bisher Nordrhein-Westfalen abgege-

ben; als erstes Bundesland will es ab 2005 ausschlieR3lich die kommunale Doppik einflh-
99

ren.

Beiden Systemen gemeinsam ist die Neustrukturierung des Haushalts nach Produkten; der
Produktplan ersetzt den bisher gultigen Gliederungsplan. Zudem wird eine flachendeckende
Kosten- und Leistungsrechnung verlangt. In der erweiterten Kameralistik verbleibt es bei der
Differenzierung in einen Verwaltungs- und einen Vermdgenshaushalt; demgegeniuber wer-
den im doppischen System, der kaufmannischen Buchflihrung vergleichbar, eine Ergebnis-
und eine Vermogensrechnung gefiihrt. Die Vermodgensrechnung ist dann die kommunale ,Bi-

IanZ”.lOO

Auch wenn die konkrete Umsetzung in ein neues Haushaltsrecht noch in keinem Bundesland
abgeschlossen ist,**! so zeichnen sich die Konturen des Haushaltsausgleichs im doppischen
System doch im wesentlichen ab. Fir den Haushaltsausgleich maf3geblich ist dann kinftig
die Ergebnisrechnung; sie enthalt, da im doppischen System die Tilgung nicht mehr ausge-
wiesen wird, konsequenterweise auch keine entsprechende Zufihrung mehr. Stattdessen
werden in der Ergebnisrechnung die Abschreibungen sowie die Zuflihrungen an Ricklagen
und Rickstellungen (z.B. fir Pensionen) als Aufwand verbucht:

Ergebnishaushalt

] ]
E A

Lo

Afa + erforderl. Zufihrung an Ruckst./Ruckl.

Ausgeglichen ist der Haushalt dann, wenn die Ertrdge ausreichen, um den laufenden Auf-
wand einschl. der Abschreibungen und der notwendigen Dotation von Rucklagen/ Ruckstel-
lungen zu bestreiten. Offen ist derzeit noch, wie die Vermdgensbewertung als wesentliche
Grundlage fur die Ermittlung von Abschreibungen erfolgen soll; auch tber die Sachverhalte,
fur die Ruckstellungen gebildet werden sollen, gibt es noch keine hinreichende Klarheit. Wel-
che Auswirkungen sich aus dem Ubergang auf die (kommunale) Doppik fir die sichtbare
Haushaltslage der einzelnen Kommune ergeben, lasst sich daher derzeit nicht prazise er-
kennen. Gleichwohl wird die Vermutung gedulert, allein durch die konsequente Einfihrung

9 Rede von Innenminister Fritz Behrends anlasslich des Abschlusskongresses zum Modellpro-

jekt ,Doppischer Kommunaler Haushalt in NRW* am 5.11.2003 in Disseldorf,
www.im.nrw.de/bue/doks/nkf Behrens.pdf

100 Die bisher wohl umfassendste Darstellung der kommunalen Doppik bietet Modellprojekt
,Neues Kommunales Finanzmanagement" (2003)

1ot Den Beschliissen der Innenministerkonferenz sind Arbeitsentwiirfe der Lander Baden-
Wirttemberg, Hessen und Nordrhein-Westfalen fur die Neuformulierung der Gemeindeordnung und
der Gemeindehaushaltsverordnung beigefiigt. Zur Gemeindehaushaltsverordnung gibt es zudem noch
einen Leittext.
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von Abschreibungen werde das Ergebnis negativer als heute ausfallen: ,Viele Kommunen,
die die Vorgaben des geltenden Haushaltsrechts noch erfillen, werden sich nach der Reform
einem Minus in der Laufenden Rechnung gegeniiber sehen. Erst recht werden jene, die mit
den Vorgaben schon jetzt ihre Schwierigkeiten haben, kinftig hochdefizitare laufende Rech-
nungen ausweisen.“*%

Das trifft jedoch nur unter bestimmten Bedingungen zu. Unter der vereinfachenden Annah-
me, dass die kameralen Einnahmen und die doppischen Ertrdge nahezu identisch sind,'®
stellt sich fur die Beurteilung des Haushaltsausgleichs die Frage wie sich die doppischen
Aufwendungen zu den kameralen Ausgaben verhalten. Vereinfachend gesprochen reduziert
sich dies auf eine Gegeniberstellung der bisherigen planmégiigen Tilgungsbetrage (T) mit
den kinftigen Abschreibungen und den (Netto-)Zufiihrungen an Ruckstellungen (AfA+R).
Generell gilt dann: Sind die Tilgungsbetrage héher, wéaren die Anforderungen fir den doppi-
schen Haushaltsausgleich leichter, fallen die Tilgungen hingegen niedriger aus, wirde der
Ausgleich im doppischen System schwerer:

T > oder < (AfA+R)

Die Frage lasst sich jedoch nicht einfach, insbesondere aber auch nicht generell fur alle
Kommunen beantworten. Das Verhaltnis zwischen den beiden Gré3en ist von einer Reihe
von ganz unterschiedlichen Faktoren abhéngig, vor allem

von der Finanzierungsstruktur (FS,) kommunaler Einrichtungen und Anlagen
von der Altersstruktur (ASy) der aufgenommenen Kredite

vom Anteil des abzuschreibenden Vermadgens (Vas.)

vom durchschnittlichen Abschreibungssatz fur kommunales Vermdgen (AfAy)
von Umfang und Veranderung der notwendigen Ruckstellungen (R)

oder, in einer mathematischen Beziehung ausgedruckt:

m =f (FSy, ASk, Vara, AfAq, R)

Auf diese funf Bedingungen sei kurz eingegangen:

1. Zunachst ist anzunehmen, dass das vorhandene kommunale Vermégen nur zu ei-
nem Teil mit Krediten finanziert worden ist, die Tilgungsbetrage gedanklich mithin
auch nur einem Teil des Vermodgens zuzurechnen sind. Je hoher allerdings der Anteil
der Kreditfinanzierung ausfallt, desto grof3er ist cet. par. die Wahrscheinlichkeit, dass
der doppische Haushaltsausgleich leichter wird.

2. Die Hohe der Pflichtzufihrung hangt bei der in den Kommunen Ublichen Form des
Annuitatendarlehens von der Laufzeitstruktur der Kredite ab. Der Tilgungsbetrag
steigt mit der Kreditlaufzeit, so dass neue Kredite niedrige, alte hingegen hohe Til-
gungsanteile aufweisen. Je héher mithin der Anteil alterer Kredite ausféllt, umso we-
niger problematisch dirfte bei sonst gleichen Bedingungen dann der doppische Aus-
gleich werden.

3. Abzuschreiben sind alle der Abnutzung unterliegenden Anlagegiter, dazu zahlt das
Grundvermdgen ausdricklich nicht; Grundstiicke stellen jedoch einen betrachtlichen
Teil des gesamten kommunalen Vermdgens dar. Andererseits kann der Grund-

102 H.G. Schmitz (2001), S. 166

103 Sie unterscheiden sich vor allem hinsichtlich der aktivierten Eigenleistungen und der Be-
standsveranderungen, GroR3en, die im kommunalen Geschehen von untergeordneter Bedeutung sein
dirften. Hinzu kommen unterschiedliche Periodenabgrenzungen, die hier vernachléassigt werden.
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stiickserwerb mit Krediten finanziert werden. Insofern ist nicht auszuschlieRen, dass
bei einem hohen Anteil des Grundvermdgens der kreditfinanzierte tUber dem ab-
schreibungsfahigen Teil des Gesamtvermégens liegt. In dem Fall ware cet. par. der
doppische Ausgleich tendenziell einfacher.

4. Der durchschnittliche Abschreibungssatz fiir kommunales Vermdgen richtet sich nach
der Art der Einrichtungen und Anlagen. Er ist fur Ausristungsgegenstéande und tech-
nische Anlagen in der Regel héher als fir Immobilien. Je héher der Anteil der Immo-
bilien innerhalb des kommunalen Vermodgens ist, umso niedriger liegt auch der
durchschnittliche Abschreibungssatz. Dies erleichtert unter sonst gleichen Umstan-
den den Ausgleich im doppischen System.

5. SchlieBlich ist noch zu beriicksichtigen, ob und in welchem Umfang den Ruckstellun-
gen Mittel zugefiihrt werden mussen bzw. gebundene Mittel auch aufgeldst werden.
Fur die Rickstellungen gibt es bisher keine auch nur annahernd vergleichbare Grél3e
im Kommunalhaushalt, so dass generell lediglich festzustellen ist, dass notwendige
Zufuihrungen cet. par. den doppischen Haushaltsausgleich erschweren, erforderliche
Auflésungen ihn hingegen erleichtern.

Ahnlich wie im gegenwartigen System soll in der Doppik der Ausgleich auch dadurch erreicht
werden konnen, dass Mittel aus der Riicklage aus freien Uberschiissen (akkumulierte Uber-
schisse aus Vorjahren), im Ausnahmefall auch aus der Riicklage aus auRerordentlichen Er-
tragen (akkumulierte Nettovermégenserldse) auf die Ertragsseite gebucht werden.'** Gelingt
der Ausgleich auch auf diesem Wege nicht, so ist der negative Ergebnissaldo auf neue
Rechnung vorzutragen; ist dieser Betrag innerhalb eines bestimmten Zeitraums nicht aus-
zugleichen, soll er vom Eigenkapital in der Vermdgensrechnung in Abzug gebracht werden.
Gerade diesem Punkt ist bei den anstehenden Beratungen iber die Formulierung eines
doppischen Haushaltsrechts besondere Aufmerksamkeit zu widmen; denn es wére finanzpo-
litisch ein falsches Signal, wirden Defizite letztlich einfach durch Reduktion von Eigenkapital
— im Extremfall bis zum vollstandigen Verzehr — behoben werden kénnen.

Die genauen Bestimmungen zum Haushaltsausgleich, vor allem die Festlegung von Zeit-
punkt und Intensitat aufsichtsbehérdlicher MalRnahmen, werden in den Bundeslandern ver-
mutlich unterschiedlich geregelt werden. Dies gilt auch fur die Einbindung der Verpflichtung
zur Aufstellung eines Haushaltssicherungskonzeptes in die neuen Vorschriften. Insoweit wa-
re ein abschlieRendes Urteil Gber den Einfluss des neuen Rechnungswesens auf den Aus-
weis der kommunalen Finanzsituation derzeit noch verfriht.

104 Diese Darstellung orientiert sich am Arbeitsentwurf des Landes Baden-Wiirttemberg
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