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ZEITGESPRACH

Die Finanzmisere der Stidte und Gemeinden

Konnen sich die deutschen Stiidte noch weiter verschulden?

m Verlauf des Jahres 1967 wurde immer deutlicher,

daB die finanzielle Lage aller Gffentlichen Kérper-
schaften, vom Bund bis zu den Gemeinden, von tief-
greifenden Fehlentwicklungen gekennzeichnet ist.
Wihrend sich der Bund im Rahmen seiner mittelfristi-
gen Finanzplanung bemiiht, durch Einnahmenerhéhun-
gen und Ausgabensenkungen den Haushaltsausgleich
in den kommenden Jahren zu gewdhrleisten, und die
Léander diesem Bemiihen in zunehmendem Mafe nach-
eifern, sieht die Situation im Bereich der Stadte vollig
anders aus: Den Stddten, die sich seit Jahren in immer
stirkerem MabBe verschulden mufBten,

{1 weil sich ihre Steuereinnahmen, gemessen am
_ Wirtschaftswachstum wie an den entsprechenden
\ Einnahmen des {brigen 6ffentlichen Bereichs,
" unterproportional entwickelten,

{7 weil ihre eigenen Mdgglichkeiten gering und nahezu
iberall ausgeschopft sind, selbst zu einer nach-
haltigen Steigerung ihrer Steuereinnahmen bei-

zutragen,
O weil sie — wie alle Gemeinden — in grofem
MaBe von den Zuweisungen ibergeordneter

Ebenen abhédngen, bei deren Verteilung sie jedoch
in der Vergangenheit stark benachteiligt wurden,

[] weil schlieflich die immer wieder versprochene
Finanzreform weiter auf sich warten 1aBt,

bleibt heute kein anderer Weg, als ihre Haushalte
durch eine von Vierteljahr zu Vierteljahr drastischere
Einschrinkung der Investitionstatigkeit auszugleichen.
Angesichts der augenblicklichen konjunktur- und
wachstums- sowie strukturpolitischen Notwendigkeiten
ist dies fiir sie kein angenehmer Weg.

Schon in seinem 3, Jahresgutachten 1) hatte der Sach-
verstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwidklung fiir das Jahr 1966 folgende
Diagnose gestellt:

~Am stirksten wirken sich die allgemeinen Finanzie-
rungsschwierigkeiten auf die Investitionsméglichkeiten
der kreisfreien Stddte aus. Deren Ausgabevolumen
wird nur halb so stark steigen wie das aller Ge-
meinden; die Investitionsausgaben gehen gegeniiber
1965 sogar absolut zuriick, obwohl der Bedarf an
Infrastruktureinrichtungen unverdndert stark zunimmt.

1) Bundestags-Drucksache V/1160, Tz. 131.
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Die Steuereinnahmen, besonders aus der Gewerbe-
steuer, und die Zweckzuweisungen der Lénder steigen
hier — schon seit Jahren — unterdurchschnittlich;
der Anteil des Schuldendienstes an den gesamten
vermégenswirksamen Ausgaben ist dagegen sehr
hoch.” Der vom Sachverstdndigenrat aufgrund dieser
Diagnose erhobenen Forderung, daB bereits im
1. Halbjahr 1967 ,die dringlichsten Mafnahmen einer
spater umfassend durchzufithrenden Finanzreform,
insbesondere MafSnahmen zur Verbesserung der
Finanzlage der Stddte, vorgenommen werden” miis-
sen, wurde durch die Mineral6lsteuererhdhung teil-
weise entsprochen; andere Ereignisse, wie das Zweig-
stellensteuerurteil fiir Bank- und Kreditunternehmen,
die Kirzungen bestimmter Zweckzuweisungen der
Lander, der konjunkturell und strukturell bedingte
Riickgang der stddtischen Steuereinnahmen, haben in
ihrem finanzwirtschaftlichen Gewicht diese 'Sofort-
mafnahme in ihrer Wirkung ,neutralisiert”, so daB
das 1. Halbjahr 1967 eine weitere Verschirfung der
Strukturkrise der stddtischen Finanzen gebracht hat:

[] Nachdem seit 1961 die ordentlichen Einnahmen
der Stdadte Jahr flir Jahr wesentlich schwacher
steigen als die des iibrigen o6ffentlichen Bereichs;

[] nachdem seit 1963 die ordentlichen Investitions-
mittel der Stddte absolut zuriickgehen, weil die
laufenden, im wesentlichen unabweisbaren Aus-
gaben stdrker steigen als die laufenden Einnahmen,
so daB steigende Investitionen nur durch eine
iiberverhaltnisméBig  steigende  Verschuldung
finanziert werden kénnen;

[ nachdem schlieBlich das Jahr 1966 erstmals einen
absoluten Riickgang der stadtischen Bauausgaben
gebracht hat?),

wird das Jahr 1967 nun zur vierten markanten Station

dieser Entwicklung: Im Jahre 1967 werden erstmals

die Steuereinnahmen der Stddte absolut fallen, gleich-
zeitig wird ihre Bautédtigkeit auf das Niveau des Jah-
res 1963 sinken. Im 1. Halbjahr 1967 sind die unmittel-
baren Bauausgaben der kreisfreien Stddte gegeniiber
dem gleichen Vorjahreszeitraum um 204 Mill. DM

2) Vgl. Hermann Elsner: Haushaltsanalyse 1967. In: Der
Stadtetag, Heft 1/1967, S. 4 ff.; ferner: Bestitigt: Haushalts-
analyse 1967. In: Der Stadtetag, Heft 6/1967, S. 317 {f.; Stadtische
Finanzen im 2. Vierteljahr und 1. Halbjahr 1967. In: Der Stadtetag,
Heft 10/1967.
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oder 13,1 % auf rund 1350 Mill. DM gefallen, nach-
dem der Riickgang schon im gesamten Jahr 1966
108 Mill. DM oder 3,1 %o betragen hatte.

Auf dem Hintergrund dieser neueren Entwicklung
und Struktur der stddtischen Finanzwirtschaft muB
die Frage nach den weiteren Verschuldungsméglich-
keiten der Stddte gesehen werden; denn die gesetz-
lichen Vorschriften fiir die kommunale Schuldenauf-
nahme geben kaum Anhaltspunkte fiir eine &kono-
mische Schuldenanalyse.

RECHTLICHE UND OKONOMISCHE VERSCHULDUNGSGRENZE

Die gesetzlichen Voraussetzungen fiir kommunale
Darlehensaufnahmen sind in den Gemeindeordnun-
gen der Linder (z. B. § 78 ff. GO NW) geregelt. Trotz
verschiedener Abweichungen im Detail legen die
Gemeindeordnungen neben den haushaltsrechtlichen

Bestimmungen und dem Erfordernis der Global- und

Einzelgenehmigung der Rechtsaufsichtsbehorde tiber-

einstimmende materiell-rechtliche Voraussetzungen

fiir die Darlehensaufnahmen der Gemeinden fest.

Nach diesen Grundsdtzen?)

[ diirfen die Gemeinden Darlehen nur zur Bestrei-
tung eines aufBlerordentlichen und unabweisbaren
Bedarfs und nur insoweit aufnehmen, als sie zu
einer anderweitigen Deckung nicht in der Lage
sind;

[0 muB der Aufwand fiir Verzinsung und Tilgung, so-
fern er nicht durch Mehreinnahmen oder durch
Ausgabenersparnisse, die sich aus der Verwendung
der Darlehensmittel ergeben, dauernd ausgeglichen
wird, nachweislich mit der dauernden Leistungs-
fahigkeit der Gemeinde in Einkléng stehen.

Diese allgemein gehaltenen Grundsétze zeigen deut-
lich die Schwierigkeit, exakt eine Verschuldungs-
grenze zu definieren. Fiir die sowohl vom allgemeinen
finanzwirtschaftlichen Standpunkt aus als auch auf-
grund der gesetzlichen Bestimmungen notwendige Er-
mittlung, ob die Schuldendienstbelastung sich im Rah-
men der ,dauernden Leistungsfdhigkeit” hilt, wurden
jedoch von den Lindern ,praktikable” Richtlinien
erlassen, nach denen vor allem die Rechtsaufsichts-
behorden bei der Genehmigung der Darlehensauf-
nahmen verfahren sollen. Als Bemessungsgrundlagen
sind in diesen Richtlinien — grob schematisiert —
entweder das Verhdltnis des Schuldendienstes zu be-
stimmten Arten von Einnahmen oder der Uberschufl
der fortdauernden Einnahmen iiber die fortdauernden
Ausgaben vorgegeben. Wohl am bekanntesten ist die
Regel, daB der aus dem ordentlichen Haushalt aufzu-
bringende Schuldendienst fiir nicht rentierliche Schul-
den 15 %o der allgemeinen Deckungsmittel nicht {iber-
schreiten darf,

Immer wieder begegnet man dem MiBverstindnis, daB
es sich bei diesen Bemessungsgrundlagen um ,starre”

3) Vgl. hierzu: Die Berechnung der gemeindlichen Schuldengrenze,
Schriften des Bayerischen Prifungsverbandes &ffentlicher Kassen,
Bd. §, Miinchen 1960, S. 10 ff,
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Verschuldungsgrenzen handelt; richtiger ist vielmehr,
daB sie Schwellenwerte darstellen, bis zu denen im
aufsichtsbehdrdlichen Genehmigungsverfahren im all-
gemeinen ohne nédhere Untersuchung der individuellen
Verhiltnisse einer Gemeinde die Verschuldung noch
zu keinen Bedenken Anlaf gibt. Aus dem Charakter
dieser auf den Einzelfall abgestellten ,Unbedenklich-
keitsgrenzen” folgt, daB sie fiir die hier vorzuneh-
mende globale Beantwortung der Frage, ob sich die
deutschen Stddte noch weiter verschulden konnen,
kaum brauchbar sind. Die BezugsgroBe ,Schulden-
dienst im Verhéaltnis zu bestimmten Einnahmegruppen”
— dies sei hier nur kurz angedeutet — berlicksichtigt
nicht, dafl die Schuldendienstgrenze auch — heute
vielleicht besonders — von der Entwicklung der lau-
fenden Ausgaben beeinfluBt wird. Die Trennung in
LTentierliche” und ,unrentierliche” Schulden, im Ein-
zelfall fiir die Wirtschaftsfiihrung einer Gemeinde
sicher von besonderem Wert, befriedigt ebenfalls bei
einer globalen Betrachtung kaum, weil sich — ab-
gesehen davon, daf aufgrund des vorliegenden
statistischen Materials eine exakte Ermittlung nicht
moglich ist — aus der Aufgliederung nach Verwen-
dungszwecken nur bedingt Riickschliisse auf das finanz-
wirtschaftliche Gewicht und damit auf den ,Belastungs-
grad” der Schulden herleiten lassen: Einmal 148t es
sich generell nicht sagen, ob Darlehen fiir bestimmte
Einrichtungsarten ,rentierlich” sind — eine solche
Aussage kann nur aufgrund der Ertragslage jeder
einzelnen Einrichtung selbst getroffen werden. Zum
anderen ist die Verteilung des Darlehensbedarfs auf
die verschiedenen Verwendungszwecke in das Er-
messen der Gemeinden gestellt, wobei im Einzelfall
neben solchen ,betriebswirtschaftlichen” Gesichts-
punkten subjektive Momente und kommunalpolitische
Erwdgungen eine wesentliche Rolle spielen kénnen.
SchlieBlich aber erscheint eine solche Untersuchung
auf dem Hintergrund der modernen infrastruktur-
politischen Diskussion als leicht ,antiquiert”; nicht
umsonst stellt die moderne Finanzwissenschaft den
Wert einer Schuldenanalyse unter dem Gesichtspunkt
der speziellen Rentierlichkeit in Frage, wobei sie mit
Recht auf die ,Umwegrentabilitat” gewisser offent-
licher Einrichtungen hinweist und ihre Untersuchun-
gen mehr auf die das Wirtschaftswachstum foérdern-
den Wirkungen der mit den Darlehen geschaffenen
Einrichtungen (Wachstumseffekt der Darlehensver-
wendung) abstellt. %)

Allerdings kann diese moderne Deutung der kommu-
nalen Schuldenpolitik, so berechtigt sie unter struktur-
und wachstumspolitischen Gesichtspunkten auch sein
mag, nicht dariiber hinwegtduschen, dafi die Stiddte
und Gemeinden im Durchschnitt an der Umwegren-
tabilitdt ihrer Investitionen nur in geringem Umfang
partizipieren (ihr Anteil am gesamten Steuerauf-
kommen wird von 12,1 % im Jahre 1961 auf schit-
zungsweise 11,0 % im Jahre 1967 sinken). Zudem —
und diese Aussage ist wichtiger in diesem Zusammen-

4} Vgl. hierzu u.a. K.-H. Hansmevyer: Gemeindliche
Schuldenaufnahme und wirtschaftliches Wadhstum. In: Archiv fiir
Kommunalwissenschaften, 4. Jahrgang 1965, S. 197 ff.
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hang — ist den Gemeinden aufgrund der rechtlichen
Verhdltnisse eine rein wirtschaftspolitisch motivierte
Verschuldungspolitik, {ibrigens aus guten Griinden,
verwehrt: Darlehen kénnen nur fiir auerordentliche
Bedarfszwecke aufgenommen werden, die Schulden-
dienstbelastungen miissen zudem im Rahmen der dau-
ernden Leistungsfdhigkeit liegen.

So ist fiir die Beantwortung der Frage nach den wei-
teren Verschuldungsmoglichkeiten der Stddte letztlich
der haushaltswirtschaftliche Zustand entscheidend:
die Entwicklung ihrer Einnahmen und Ausgaben, die
Gestaltung des Uberschusses der laufenden Recinung,
das Aufzeigen ihres finanziellen Leistungsvermdgens
fiir eine weitere expansive Investitionspolitik und
schlieBlich die Belastung dieser ,freien Spanne” mit
Schuldendienstleistungen als Folge zwingender Not-
wendigkeiten vergangener Jahre.

DIE HAUSHALTSWIRTSCHAFTLICHE SITUATION
DER STADTE 1967

Aufgrund der Ergebnisse der Finanzstatistik, die lei-

der erst bis zum Jahre 1965 vorliegen, kann die haus-

haltswirtschaftliche Entwicklung und der haushalts-
wirtschaftliche Zustand der Stddte %) wie folgt charak-
terisiert werden:

{7 Seit 1963 geht der Uberschuf des laufenden Haus-
halts der Stéddte, also der Uberschufi der laufenden
Einnahmen iliber die laufenden Ausgaben, von Jahr
zu Jahr in stdrkerem Mafle zuriick. Er betrug

1962 2823,0 Mill. DM
1963 2611,7 Mill. DM
1964 2619,2 Mill. DM
1965 21932 Mill. DM

[J Die Stddte muBten daher in den vergangenen Jah-
ren in immer gréBerem Umfang zur Finanzierung
ihrer Investitionen auf Kapitalmarktmittel zuriick-
greifen. Die Zusammensetzung des den Stadten fiir
Investitionen — Finanz- und Sachinvestitionen ein-
schlieBlich Investitionszuschiisse — zur Verfiigung
stehenden Gesamtbetrages entwickelte sich wie
folgt:

Der Anteil der ordentlichen Investitionsmittel an
dem fiir Investitionen zur Verfliigung stehenden
Gesamtbetrag der Stddte fiel von 44,1 % im Jahre
1961 auf 28,0% im Jahre 1965. Gleichzeitig stieg
der Anteil der sonstigen Einnahmen von 55,9 %
auf 72,0 %, d.h. nahezu drei Viertel der Investi-
tionen der Stddte wurden im Jahre 1965 durch
Darlehen, Investitionszuschiisse vom Land (Bund)
und VerduBerungserlose finanziert. Besonders her-
vorzuheben ist die Bedeutung der Kreditfinanzie-
rung, die von 33,6 % 1962 auf 48,0% 1965 stieg.

[ Durch diese Entwicklung hat sich die Schulden-
dienstbelastung der stddtischen Haushalte enorm
erhdht. In Prozent des Uberschusses des laufenden
Haushalts -— hier berechnet ohne die Ausgaben

5) Im folgenden aus finanzstatistischen Griinden in der Abgren-
zung ,kreisfreie Stédte*.

WIRTSCHAFTSDIENST 1967/XI11

fir Zinsen — betrug diese Belastung

1962 28,4 %o
1963 353%
1964 358%
1965 46,9 %

Diese Belastung des Uberschusses der laufenden
Rechnung hat sich in der Zwischenzeit weiter be-
trachtlich erhoht, weil der UberschuB zurilickgeht,
wéhrend die Ausgaben fiir Zinsen und Tilgungen
steigen: 1967 wird die Belastung bei schitzungs-
weise 60 %o liegen.

Damit steht fest: Die Schuldendienstbelastungen der
stddtischen Haushalte haben den haushaltswirtschaft-
lich vertretbaren Rahmen ldngst gesprengt. Die enorm
hohen Schuldendienstbelastungen zwingen heute die
Stddte, ihre Kapitalmarktinanspruchnahme zu redu-
zieren, wodurch jedoch gleichzeitig ein stdndig gro-
Berer Riickgang der stadtischen ‘Investitionstatigkeit,
wie eingangs erwihnt, unvermeidlich ist.

Man kann gegen die hier vorgenommene Darstellung
methodische Einwendungen erheben: Man kann dar-
auf hinweisen, daB es sich bei den Angaben fiir die
Gesamtheit der Stddte um ,Durchschnittswerte” han-
delt, von denen die Verhdltnisse in den einzelnen
Stddten mehr oder weniger abweichen kénnen, oder,
wie es unldngst ausgedriickt wurde: ,Im Gegensatz
zu Bund und (weitgehend auch den) Ldndern stellen
eben die Gemeinden keine homogen strukturierte Ge-
samtheit dar, was nicht nur fiir die Gruppierung nach
kreisfreien Stédten, Landkreisen, kreisangehdrigen
Gemeinden sowie Zweckverbdnden, sondern ebenso
fiir diejenige nach GroBenklassen und selbst fiir die
Gemeinden gleicher GroéBenklasse gilt.” ) Einwenden
kann man auch, daB die hier vorgenommene Abgren-
zung in ,Laufender Haushalt” und ,Investitionshaus-
halt” — obwohl aufgrund des vorliegenden statisti-
schen Materials kaum anders méglich — nicht bis ins
letzte befriedigt, weil insbesondere der innergemeind-
liche Zuweisungsverkehr und die Riicklagenbewegun-
gen nicht exakt zugeordnet werden konnen. Man
kann schlieflich die Schuldendienstbelastungen — wie
im Finanzbericht 19657 — dadurch kleiner darstellen,
daB man eine Nettodarstellung bietet, also die Zins-
ausgaben um die Zinseinnahmen und die Tilgungen
um die Riuckfliisse von Darlehen verringert. In dem
einen Falle ist sicher eine differenzierte Betrachtung
méglich, und es kénnten die Stidte namhaft gemacht
werden, die, weil sie {iber dem Durchschnitt liegen,
am ,Rande des Defizits” leben; in den anderen Fillen
ergidben sich- Niveauverschiebungen bei der prozen-
tualen Darstellung der Schuldendienstbelastungen,
ohne daB sich allerdings an der Grundaussage dieser
kurzen statistischen Analyse wesentliches dndert: Die
Struktur der stddtischen Haushalte hat sich im Durch-
schnitt so verschlechtert, daf eine expansive stadti-
sche Investitionspolitik in Zukunft nur bei gleichzei-
tiger Erhohung der ordentlichen Investitionsmittel

moglich ist. Dr. Wemerui‘ockelmann, Kéln

6} ,Elaborat — Eine Erwiderung”. In: Der Stddtetag, Heft 9/1966,
S. 464 ff.

7) Vgl. Finanzbericht 1965, hrsg, vom Bundesministerium der
Finanzen, Bonn 1964, S. 52, Ubersicht 8.
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Frankfurt baut auf zukiinftiges Wachstum*)

m Zuge der angestrebten und heute viel diskutierten

Finanzreform wird die Reform der Gemeindefinanzen
einen wesentlichen Raum einnehmen. Die gegen-
wiértige schwierige Finanzsituation der Stadte und
Gemeinden wird deutlich dadurch gekennzeichnet,
dafl mehr als die Halfte der Verschuldung der &ffent-
lichen Hand auf die Stddte und Gemeinden entféllt.
Dagegen ist der Anteil der Stadte und Gemeinden am
Gesamtsteueraufkommen im Vergleich zur Vorkriegs-
zeit von etwa 33% auf rund 12%, zuriickgegangen, Wo
immer Uber die Finanzsituation der Gemeinden dis-
kutiert wird, bleibt der Hinweis auf die Stadt Frank-
furt am Main als ein herausragendes Beispiel nicht
aus. Tatsdchlich z&hlt die Stadt Frankfurt mit rund
1,635 Mrd. DM Schulden am 30. 10. 1967, das sind mehr
als rund 2300 DM pro Kopf der Bevélkerung, zu
den am stdrksten verschuldeten Stadten der Bundes-
republik. Doch der Umfang dieser Gesamtverschul-
dung darf bei gerechter Beurteilung nicht fiir sich
allein betrachtet werden. Er ist in Beziehung zu set-
zen sowohl zu dem Aufkommen an Gemeindesteuern
als auch zu den Investitionen, die in der Vergangen-
heit in dieser Stadt geleistet wurden, weil sie als
lebensnotwendig filir die Biirger und als wichtige Vor-
aussetzung fiir die Fortentwidklung der Stadt erachtet
wurden. Bei dieser Gegeniiberstellung wird sich zei-
gen, daB der Umfang der eingegangenen Verschul-
dung vertretbar war, Es wird dariiber hinaus — dies-
mal unter Bezug auf den Gesamtbereich der &6ffent-
lichen Hand, und zwar durch den Vergleich der Re-
lationen in der Verschuldung beim Bund, einem ein-
zelnen Land und einer einzelnen Stadt — deutlich,
daB die Gemeinden, und insbesondere die GroBSstddte

Tabelle 1
Schuldenstand Frankfurts
in 1000 DM
31. 3. 49 20 617,14
31. 3.50 25 933,09
3. 3.5 29 402,32
3. 3.52 65 103,10
3. 3.53 128 731,54
3. 3. 54 187 144,29
31. 3.55 218 995,12
31. 3. 56 284 767,20
31. 3.57 300 845,59
31. 3.58 428 998,00
3. 3.59 482 156,35
31, 3. 60 529 148,06
31. 12. 60 624 702,65
31. 12, 61 712 385,98
31. 12. 62 884 436,32
31.12. 63 1094 440,24
31.12. 64 1250 687,83
31. 12. 65 1532 141,28
31, 12. &6 1 567 567,26

*} Der Aufsatz beriicksichtigt nicht die Ergebnisse der gegenwértig
noch andauernden Beratungen zum Haushalt 1968.

610

wie Frankfurt am Main, vor die Notwendigkeit ge-
stellt waren, kommunale Gemeinschaftsaufgaben zu
erflillen, ohne daf ihnen im Rahmen der geltenden
Finanzverfassung ausreichende Finanzmittel zur Ver-
fligung gestellt wurden. Beispielsweise betrug nach
den Angaben des Statistischen Amtes der Stadt Frank-
furt die durchschnittliche Verschuldung am 31. 12. 1966

Tabelle 2
lden- ilgun
Red.mungs- sZc::;iinegne u::llg:nglei;e Gzeiznc;::‘le
{ahr Frankfurts Ahgénge .
in 1000 DM in 1000 DM in 1000 DM

1948 1 800,00 227,90 121,15
1949 6708,54 1392,60 305,35
1950 9 111,90 5 642,67 649,38
1951 37 512,69 1811,92 1 641,30
1952 71 151,69 7 523,24 6 083,66
1953 68 009,78 9 597,03 10 548,61
1954 52 684,32 20 833,49 14 545,69
1955 83 994,74 18 222,65 18 174,25
1956 26 028,47 9 950,08 19 891,40
1957 172 879,64 44727,23 24 683,97
1958 90 422,21 37 263,85 31 202,55
1959 66 250,00 19 258,30 31 960,69
1960 111 626,42 16 071,83 34 230,73
1961 125 577,84 37 894,51 43845,20
1962 201 969,19 29 868,84 50 533,49
1963 273 200,11 63 246,20 63 281,23
1964 180 075,00 23 827,41 74 254,41
1965 308 315,00 26 861,55 89 961,32
1966 79 501,95 44 075,97 98 922,68

fiir jeden Einwohner aus Schulden des Bundes 626 DM,
aus Schulden des Landes Hessen 589 DM, aus Schulden
der Stadt Frankfurt am Main 2310 DM. Ich darf im
ibrigen insoweit auch auf die Ergebnisse des Gut-
achtens zur Finanzreform verweisen, das die soge-
nannte ,Troeger-Kommission” erstellt hat.

BELASTBARKEIT DES HAUSHALTES

Fir den Umfang der Verschuldung ist grundséatzlich
die Frage nach der Belastbarkeit des ordentlichen
Haushaltes zu stellen und verantwortungsvoll zu be-
antworten. Danach miissen die Verpflichtungen, die
sich als Tilgungsleistungen und Zinszahlungsverpflich-
tungen aus der Verschuldung ergeben, in einer be-
stimmten Relation zu den Einnahmen und Ausgaben
des ordentlichen Haushaltes stehen.

Bei den zur Finanzierung der Investitionen im nicht-
rentierlichen Bereich aufzunehmenden Kapitalien muf
der Schuldendienst — im Gegensatz zum rentierlichen
Bereich — aus allgemeinen Deckungsmitteln aufge-
bracht werden. Allgemeine Deckungsmittel sind nach
der Definition des § 48 der Gemeindehaushaltsver-
ordnung allgemeine Finanzzuweisungen, allgemeine
Umlagen, Ertrdge des allgemeinen Kapital- und Grund-
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vermogens, Uberschiisse der wirtschaftlichen Unter-
nehmen und sonstige allgemeine Deckungsmittel.

Eine konkrete gesetzliche Grenze der Verschuldung,
die etwa im Widerspruch zu einer wirtschaftlich ver-
tretbaren Verschuldungsgrenze stehen wiirde, gibt es
nicht!). Insbesondere zur Frage, wieweit sich eine
Stadt fiir unrentierliche Zwedke verschulden darf,
gibt es keine eindeutige Antwort. Nach einer Empfeh-
lung des Deutschen Stddtetages ist die Verschuldungs-
grenze als erreicht anzusehen, wenn 15 %6 eines nach
dem Durchschnitt der vergangenen 3 Jahre ermittel-
ten Jahresbetrages der allgemeinen Deckungsmittel
fiir den Schuldendienst der aufgenommenen Darlehen
in Anspruch genommen wird. Allerdings muB auch in
diesem Zusammenhang darauf hingewiesen werden,
daB die Abgrenzung zwischen den rentierlichen Inve-
stitionen und den nichtrentierlichen Investitionen
zweifelhaft ist und daB insbesondere nicht immer
eine Ubereinstimmung zwischen den Gemeinden und
der kommunalen Aufsichtsbehtrde erzielt werden
kann. :

Im Hinblick auf die Verpflichtungen, die aus dem
Schuldendienst erwachsen, und unter Beriicksichtiqung
der genannten Grundsétze hilt sich die Verschuldung
der Stadt Frankfurt am Main in diesem wirtschaftlich
vertretbaren Rahmen,

INVESTITIONS- UND FINANZPLANUNG

Durch die Einfiihrung der Investitionslisten haben wir
in Frankfurt vor Jahren damit begonnen, eine mittel-
fristige Projekt- und Finanzplanung einzufiihren. Der
Magistrat der Stadt Frankfurt hat im August 1967
erneut ein Investitionsprogramm beschlossen, diesmal
fir den Zeitraum 1967 bis 1970. Der Tenor des Be-
schlusses entspricht unserer seit Jahren vertretenen
Grundhaltung, die technische Abwicklung der be-
schlossenen Investitionen auf die Finanzierungsmdég-
lichkeiten abzustimmen und die Durchfithrung neuer
MafBinahmen davon abhdngig zu machen, ob fiir die
Projekte, die ganz oder teilweise aus Darlehen zu

1) Vgl. z.B. die fir die Aufnahme von Darlehen geltenden Be-
stimmungen in § 106 der Hessischen Gemeindeordnung.

finanzieren sind, der aus den Darlehensaufnahmen
resultierende Schuldendienst gesichert werden kann.
Die Begriindung dieses Beschlusses enthdlt einen Aus-
blick auf die kiinftige Entwicklung insbesondere in
den Rechnungsjahren 1968 bis 1970 und scheint mir
deshalb wesentlich fiir die Beurteilung der weiteren
Entwicklung im Verschuldungsbereich zu sein. Fir die
Stadt Frankfurt ergibt sich daraus folgendes:

Die Inventur, ein statistisches Moment der Mehrjahres-
planung, ist eine klare Ausgangsbasis; Unsicherheiten
bestehen dagegen fiir die Vorausberechnung von Da-

Tabelle 3
Verteilung der Schulden auf Bereiche
(Stand 31. 12, 1966)

%o
Wohnungsbau 16,58
Schulen 12,39
StraBen, Parkhiiuser 745
Briicken, Hifen 2N
U-Bahn 2,76
Stiidtische Bihnen, Museen, Universitit,
sonstige kulturelle Einrichtungen 5,85
Krankenh&user, Klinik 5,82
Stadtentwiisserung 5,04
Millabfuhr, StraBenreinigung 3,29
Stadtwerke:
StraBenbahn
E-Werke
Wasserwerk 22,16
Flughatfen 2,20
Sonstiges 13,55

ten aus variablen Faktoren, insbesondere fiir die Ent-
wicklung des Steueraufkommens, aber auch fiir die
Lohn- und Preisentwicklung. Zunéchst erscheint es
richtig, die kiinftige Entwicklung so darzulegen, wie
sie sich aus der heutigen Sicht unter den derzeitigen
Rechtsverhéltnissen mit einem hohen Grad an Wahr-
scheinlichkeit ergeben wird, ohne da8 bereits Speku-
lativmdglichkeiten beriicksichtigt werden, die even-
tuell mit einer Reform der Finanzverfassung zu-
sammenhdngen. Der mittelfristigen Vorausschau wur-
de das Rechnungsjahr 1967 als Basis zugrunde gelegt.
Dabei konnten die Daten fiir die Jahre bis 1966 dem
Rechnungsergebnis entnommen und fiir das Jahr 1967
aus dem Haushaltsplan abgeleitet werden. Fiir die
Vorausberechnungen fiir die Jahre 1968 bis 1970 wurde
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vom Haushaltsjahr 1967 ausgegangen. Zu beachten ist
jedoch, daB die kiinftige Entwicklung fiir ein Rech-
nungsjahr, insbesondere des Steueraufkommens, ge-
rade noch mit hinreichender Sicherheit vorausgesetzt
werden kann, daB aber mit einem wachsenden Zeit-
raum der Sicherheitsgrad der Voraussage abnimmt,
besonders dann, wenn in diese Zeit wirtschaftliche
Verdnderungen und finanzielle Umstrukturierungen
fallen. Unter diesen Voraussetzungen laBt sich der
Schuldenstand der Stadt Frankfurt und seine weitere
Entwicklung wie folgt beurteilen:

ENTWICKLUNG DER VERSCHULDUNG

Beim Jahresabschluf fiir das Rechnungsjahr 1966 be-
stand eine Gesamtschuldverpflichtung aus &ufleren
Schulden von 1 567,57 Mill. DM und aus inneren Dar-
lehen von 50,69 Mill. DM, zusammen 1 618,26 Mill. DM,
Davon entfallen auf die Eigenbetriebe 355,66 Mill. DM,
die Gebiihrenhaushalte 147,72 Mill, DM, die Kamme-
reiverwaltung 1 114,88 Mill. DM.

Von diesen Verpflichtungen sind dem nichtrentier-
lichen Bereich 903,12 Mill. DM, dem rentierlichen Be-
reich 715,14 Mill. DM zuzuordnen,
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Im Rechnungsjahr 1967 wurden bis zum Stichtag, der
der Vorausberechnung zugrunde gelegt wurde, 60,28
Mill. DM Fremdkapital hereingenommen.

Unter der Voraussetzung, da8 die eingeplanten Finan-
zierungsanteile aus Riicklagen und Vermdgensmassen
und die erwarteten Landes- und Bundeszuschiisse in
der vorgesehenen Grofe erreichbar sein werden, sind
Darlehensaufnahmen im nichirentierlichen Bereich in
Hoéhe von 76,61 Mill. DM (1967), 28,35 Mill. DM (1968),
22,11 Mill. DM (1969) und 12,85 Mill. DM (1970) er-
forderlich; im rentierlichen Bereich 87,61 Mill. DM
(1967}, 50,75 Mill. DM (1968), 14,75 Mill, DM (1969)
und 3,75 Mill. DM (1970). Die Summe der Darlehens-
aufnahmen betrdgt also fiir die jeweiligen Jahre
164,22 Mill. DM, 79,10 Mill, DM, 36,86 Mill, DM und
16,60 Mill. DM.

Der Schuldendienst fiir die Jahre bis 1970 wurde auf
der Grundlage der bestehenden vertraglichen Ver-
pflichtungen errechnet, AuBlerdem wurde davon aus-
gegangen, da bei den Darlehensaufnahmen Geld-
beschaffungskosten von 5 %% der Investitionssumme
entstehen werden. Der durchschnittliche Zinssatz wurde
mit 7,5 % angesetzt, fiir das Jahr der Darlehensauf-
nahme sind jedoch nur Halbjahreszinsen angenommen.
Ferner wurde unterstellt, daB die erste Tilgung im
Jahr nach der Darlehensaufnahme fallig wird.

Es werden Gesamtbelastungen in folgender Hohe aus-
geldst: im nichtrentierlichen Bereich 91,63 Mill, DM
(1967), 105,16 Mill. DM (1968), 111,37 Mill. DM (1969)
und 111,71 Mill. DM (1970); im rentierlichen Bereich
73,48 Mill. DM (1967}, 93,56 Mill. DM (1968), 99,44
Mill. DM (1969) und 106,60 Mill. DM (1970). Die
Summe der Gesamtbelastungen aus beiden Bereichen
betrdgt also 165,11 Mill. DM (1967) 198,72 Mill. DM
(1968), 210,81 Mill. DM (1969) und 218,31 Mill. DM
(1970},

Fir die Ermittlung der Belastungsgrenze fiir Dar-
lehensaufnahmen wurde das Aufkommen an allge-
meinen Deckungsmitteln vorausgeschitzt und die mog-
liche Entwicklung des ordentlichen Haushaltes voraus-
berechnet. Vorermittlungen iiber die Entwicklung des
Sozialprodukts liegen fiir den Betrachtungszeitraum
nicht vor. Bei den Einnahmen mu8 davon ausgegangen
werden, daB sich im wesentlichen eine den Jahren
1961 bis 1966 entsprechende Entwicklung — Steige-
rung im Mittel 7,02 % — auch im Zeitraum 1967 bis
1970 fortsetzt. Danach kann angenommen werden,
daf die Einnahmen, die fiir 1967 mit 840,42 Mill. DM
angesetzt sind, in 1968 auf 901,40 Mill. DM, 1969
auf 959,67 Mill. DM, 1970 auf 1026,16 Mill, DM an-
wachsen.

Bei den Ausgaben wurde die unterschiedliche Entwick-
lungstendenz in den einzelnen Bereichen beriicksich-
tigt. Die persdnlichen Ausgaben haben 1961 bis 1966
im Durchschnitt eine jdhrliche Erhdhung von 10,37 %
durchgemacht. Fiir die Jahre 1968 bis 1970 ist keine
gleichbleibende, sondern eine weit geringere lineare
Erhdéhung unterstellt. Bei den sonstigen Ausgaben
wurde fiir den Bereich, der nicht aus dem Gebiihren-
aufkommen der Gebiithrenhaushalte und gleichgestell-
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ter Bereiche zu decken ist, von einer dem Durchschnitt
der vergangenen Jahre angepafiten Entwicklung aus-
gegangen.

ENTWICKLUNG DER EINNAHMEN

Die Vorausberechnung unterstellt in den getroffe-
nen Annahmen ein jéhrliches Anwachsen der allge-
meinen Deckungsmittel fiir die Jahre 1967 bis 1970
mit 6,65 %o, Daraus kann eine Stirkung der Deckungs-
mittel von 499,45 Mill. DM (1967) auf 532,66 Mill. DM
(1968), 570,08 Mill. DM (1969) und 607,99 Mill. DM
(1970) erwartet werden.

Die Schuldendienstbelastungen aus Darlehensauf-
nahmen im nichtrentierlichen Bereich erreichen aus
den bereits aufgenommenen Darlehen beim Jahres-
abschluB 1966 mit 85,48 Mill. DM 21,23 %, der allge-
meinen Deckungsmittel, Sie werden sich bei dem be-
schlossenen Investitionsvolumen auf 21,68 %o (1967),
23,04 % (1968), 22,35 % (1969) und 20,92 % (1970)
belaufen.

Seit 1964 war beim JahresabschluB eine Deckung der
ordentlichen Ausgaben aus laufenden Einnahmen nicht
zu erreichen, so daB die Ausgleichsriicklage aufge-
zehrt werden mufBte. Insbesondere die Einnahmen
aus der Gewerbesteuer nach Ertrag und Kapital haben
nicht die Erwartungen erfillt. Die Vorausberechnun-
gen gehen davon aus, daB das veranschlagte Soll fiir
1967 aufkommt, obwohl nach der Aufkommensent-
wicklung der Einkommen- und Kérperschaftsteuer ein
Anwachsen der allgemeinen Deckungsmittel zweifel-
haft ist. Da aber die Entwicklung im Bundesgebiet
immer regional unterschiedlich verlief, mu8 nicht un-
bedingt angenommen werden, daB eine im Bundes-
gebiet verzeichnete Tendenz zwangsldufig mit der
gleichen Wirkung und in der gleichen Zeit auch fiir
das Stadtgebiet von Frankfurt am Main zutrifft.

Bei der Finanzierung der InvestitionsmaBnahmen 1967
bis 1970 — insbesondere im Verkehrsbereich — sind
die zu erwartenden Zuschiisse — in erster Linie aus
dem Mineral6lsteueraufkommen — weingeplant. Den-
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noch verbleibt fiir diese InvestitionsmaBnahmen ein
Darlehensbedarf, der in den Jahren 1967 bis 1970
Schuldendienstleistungen von 32,73 Mill. DM im nicht-
rentierlichen Bereich zusdtzlich notwendig macht.

Nach den Vorausberechnungen werden fiir den Schul-
dendienst aus allgemeinen Deckungsmitteln 102,63
Mill. DM (1968), 109,79 Mill, DM (1969) und 108,98
Mill. DM (1970) zur Verfiigung stehen.

Im ordentlichen Haushalt werden an Schuldendienst-
leistungen zu verrechnen sein: aus bis zum 31, 3. 67 auf-
genommenen Kapitalien 120,17 Mill. DM (1968), 122,00
Mill. DM (1969), 118,97 Mill. DM (1970); aus noch auf-
zunehmenden Darlehen fiir beschlossene Mafnahmen
unter Beriicksichtigung von Bundes- und Landeszu-
weisungen: 7,66 Mill. DM (1968), 11,74 Mill. DM (1969),
14,73 Mill. DM (1970). Das ergibt eine Gesamtbela-
stung in Hohe von 127,83 Mill, DM (1968), 133,74 Mill,
DM (1969) und 133,70 Mill. DM (1970). Damit werden
die Schuldendienstleistungen die verfiigharen Mittel
um 25,20 Mill. DM (1968), 23,95 Mill. DM (1969) und
24,72 Mill. DM (1970) {iberschreiten.

Durch weitere RationalisierungsmaBnahmen, Abbau
von Verwaltungsaufgaben, Verbesserung der Finanz-
ausstattung usw. kann unter Umstdnden ein zusdtz-
licher Spielraum im ordentlichen Haushalt fiir Schul-
dendienstbelastungen gewonnen werden, Um zu ver-
meiden, daB die Belastungen im ordentlichen Haus-
halt zu Fehlbetrdgen fithren, die nach ihrer Gré8e die
Erfiillung der kommunalen Aufgaben gefdéhrden und
jede Investitionstdtigkeit unterbinden, wird es unum-
gédnglich sein, neue Projekte erst dann zu beginnen,
wenn die Deckung fiir den Schuldendienst als ge-
sichert anzusehen ist. ’

Die Verwirklichung der beschlossenen und begonnenen
MaBnahmen dagegen ist eine unabdingbare Notwen-
digkeit, die im Rahmen der Daseinsvorsorge fiir die
Schaffung von offentlichen Einrichtungen besteht. Sie
rechtfertigt sich dariiber hinaus aus unserem kommu-
nalpolitischen Willen, die Wirtschaftsstabilitdt im
Frankfurter Raum zu bewahren und weiteres Wirt-
schaftswachstum zu fordern.

Prof. Dr.LWilli Brundert, Frankfurt!/ Main
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Die Gemeinden sind benachteiligt

ie Entwicklung und der absolute Umfang des

Schuldenstandes der Gemeinden l6sen schon seit
einiger Zeit Alarmsignale aus. Mit wachsender Er-
kenntnis der gesamtwirtschaftlichen Bedeutung der 6f-
fentlichen Haushalte, insbesondere aber auch der In-
vestitionen der o6ffentlichen Hand, sind diese Alarm-
signale um so ernster zu nehmen. Wenn die konjunk-
turelle Lage nach der Meinung der verantwortlichen
Hiiter und Lenker von Wihrung und Wirtschaft ver-
stdrkte Investitionen der oOffentlichen Hand trotz
leerer Kassen erfordert, so bedeutet das verstdrkte
Kreditfinanzierung. Dann muB aber eine ernste Prii-
fung von Nutzen sein, ob die Gemeinden, die bisher
den iiberwiegenden Teil der offentlichen Investitionen
zu verantworten haben, noch weitere Schuldenlasten
tragen kénnen. Wenn sie darunter zusammenbrédchen,
wirde das weder der Wahrung noch der privaten
Wirtschaft und ihrer Konjunktur bekommen.

Eine solche Untersuchung ist allerdings gerade fiir den
Bereich der kreisangehdrigen Gemeinden auBerordent-
lich schwierig. Bei einer Zahl von mehr als 24 000 Ge-
meinden, Stadten, Amtern, Verwaltungs- und Zwedk-
verbdnden ist schon die Ermittlung zuverldssiger ab-
soluter Zahlen mithevoll und zeitraubend.

KEINE ALLGEMEINGULTIGE VERSCHULDUNGSGRENZE

Je kritischer die Schuldensituation der Gemeinden
geworden ist, um so deutlicher hat sich herausgestellt,
daB eine Verschuldungsgrenze schematisch und allge-
meingiltig einfach nicht festzulegen ist. Es 1aBt sich
leicht sagen, daB der Schuldenstand auf jeden Fall
dann sein HochstmaB erreicht hat, wenn der Schulden-
dienst (Verzinsung und Amortisation) nur noch zu
Lasten von notwendigen Aufgaben gesteigert werden
konnte. Um namlich feststellen zu kénnen, ob wiahrend
der Laufzeit eines Kredits der Schuldendienst aufge-
bracht werden kann, ohne die Finanzierung notwen-
diger oder gar unausweichlicher Ausgaben zu gefdhr-
den und mdglichst noch ohne jeden Spielraum fiir neue
kommunalpolitische Entscheidungen zu verbauen,
miissen die in den Folgejahren zu erwartenden Ein-
nahmen mit den zu erwartenden Ausgaben verglichen
werden.

Die Ausgabenentwidklung mag noch mit ertraglichem
Risiko abzuschdtzen sein. Bei den Einnahmen haben
aber gerade die letzten Jahre deutlich gemacht, wie
schwierig eine einigermaBen zuverldssige Voraus-
schdtzung ist — um so schwieriger, je mehr die Ge-
meindehaushalte von den Entscheidungen des Bundes
und der Lander abhéngig sind.

Man hat nach Faustregeln gesucht. Unbrauchbar ist
dabei jedenfalls der Schuldenbetrag in DM je Einwoh-
ner. Dieser Wert ist zwar fiir den statistischen Ver-
gleich der absoluten Schuldenhdhe notwendig — ein
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MaBstab fiir die Verschuldungsgrenze kann er nicht
sein, da er gerade die Relation zwischen Einnahmen
und Ausgaben nicht beriicksichtigt, und zwar nicht
einmal fiir die Gegenwart, geschweige denn in der zu
erwartenden Entwidklung.

Die Kommunalaufsicht, deren Genehmigung die Ge-
meinden zur Kreditaufnahme benétigen, hat auch nur
eine grobe Warnmarke setzen konnen. Sie orientiert
sich zundchst an der Relation zwischen Schuldendienst
und allgemeinen Deckungsmitteln (= Einnahmen aus
Steuern, allgemeinen Finanzzuweisungen und Ertrégen
des Erwerbsvermdgens, abziiglich allgemeiner Umlage-
verpflichtungen); hierbei ist von der Schuldendienst-
summe der Anteil abzusetzen, der aus besonderen
Deckungsmitteln (Gebiithren, Beitrdge, Freistellung
durch Dritte) geleistet werden kann oder konnte. Bei
diesem Verfahren darf man davon ausgehen, daB in
der grofien Mehrzahl der Gemeinden die Verschuldung
unbedenklich ist, solange von den allgemeinen Dek-
kﬁngsmitteln nicht mehr als 15%, in Gemeinden mit
dynamischer Entwicklung auch bis zu 20% fiir den
unrentierlichen Schuldendienst beansprucht werden. Es
handelt sich, wie gesagt, nur um eine Warnmarke. Ist
sie erreicht, so bedeutet das nur, daB nunmehr vor
weiterer Verschuldung der Einzelfall genau gepriift
werden muB}; dabei kann sich durchaus eine groBere
Tragfdhigkeit ergeben.

Die Ungenauigkeit dieses Verfahrens beruht u. a. dar-
auf, daB die Unterteilung in rentierliche und unren-
tierliche Schulden generell wohl nur schematisch mog-
lich ist; trotz aller Bedenken sind diejenigen Schulden
als rentierlich zu bewerten, deren Gegenwert in solche
Einrichtungen flieBt, aus denen die Gemeinde Entgelte
ziehen kann (Gebiihrenhaushalte, Versorgungs- und
Verkehrseinrichtungen mit privatrechtlichen Entgelten
U. a). Bei der schematischen Unterteilung wird nicht
beriicksichtigt, ob eine derartige Einrichtung rentabel
betrieben wird, ob also der ihr zuzurechnende Schul-
dendienst wirklich aus den Entgelten bestritten werden
kann oder doch ganz oder teilweise aus den allgemei-
nen Deckungsmitteln entnommen werden muB8.

Umgekehrt wird nicht beriicksichtigt, daB eine In-
vestition, die unmittelbar eindeutig nicht zu Einnah-
men fithrt, z. B. als wesentliche Verbesserung der In-
frastruktur den entscheidenden Anstof zu einer neuen
gewerblichen Ansiedlung und damit zu einer kinftigen
Steigerung der allgemeinen Einnahmen — etwa bei
der Gewerbesteuer — bedeuten kann. Gerade der Zu-
sammenhang zwischen Kreditfinanzierung von Investi-
tionen zur Verbesserung der Infrastruktur und der
zukiinftigen Entwicklung von Einnahmen und Aus-
gaben ist schematisch nicht zu fassen und selbst bei
Priifung des Einzelfalles schwer zu kalkulieren. Sicher
ist aber, daB es diesen Zusammenhang gibt und daB
es gesamtwirtschaftlich notwendig ist, ihn zu nutzen.
Um so mehr muB daher beim Uberschreiten der Warn-
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marke die Priifung der Verschuldungsfdhigkeit auf die
voraussichtliche Haushaltsentwicklung erstreckt wer-
den. Die Ansdtze einer mehrjdhrigen Finanzplanung
im staatlichen Bereich lassen eine Besserung der hier-
zu vorhandenen Moglichkeiten erwarten.

KOMMUNALE VERSCHULDUNG

Die absoluten Zahlen der kommunalen Verschuldung
sind natiirlich wichtig:
Mrd. DM DM je Einwohner

31. 3.1954 5,0
1959 10,0

31.12. 1964 24,7 463
1965 29,5 545
1966 333 607

Aber in den einzelnen Gemeinden ist der Schulden-
stand auBlerordentlich unterschiedlich, ganz besonders
bei den kleineren kreisangehorigen Gemeinden. Der
Blick auf einige Einzelwerte macht deutlich, wie be-
schriankt der Aussagewert statistischer Gesamt- und
Durchschnittswerte ist und wie wenig solche Werte
fiir die Beurteilung im Einzelfall nutzbar sind.

‘Was hilft z. B. die Feststellung, da8 die Gemeinden in
Baden-Wiirttemberg am 31. 12. 1965 insgesamt je Ein-
wohner 530 DM Schulden hatten, wenn dies der
Durchschnitt von 3382 Gemeinden ist, von denen aber
50 Gemeinden keine Schulden hatten, 261 Gemeinden
als stark verschuldet galten, weil ihr unrentierlicher
Schuldendienst iitber 20%0o der allgemeinen Deckungs-
mittel hinausging?

Greift man aus diesem Beispiel die Gemeinden mit
weniger als 1000 Einwohnern heraus, so wird das Er-
gebnis noch krasser: Zahl der Gemeinden: 1878; Schul-
den je Einwohner: 301 DM. 47 dieser Gemeinden
sind aber ohne Schulden, wahrend 187 Gemeinden
stark verschuldet sind.})

Fiir das, was die Statistik auch als ,stark verschul-
det” verstehen muB, zwei — zugegeben extreme —
Beispiele aus Hessen #): Fiir die Gemeinde A (163 Ein-

1) BW Landtagsbeilage IV 3707.

2) C. Becker: Die Verschuldung der Gemeinden in Hessen
{unverdffentlichtes Manuskript).

wohner) wurde zum 31. 12, 1964 ein Schuldenstand
von 2608 DM je Einwohner ausgewiesen. Die Ge-
meinde hatte beim Ausbau ihrer Wasserversorgung
einen Kredit als Zwischenfinanzierung fiir einen
staatlichen Zuschufl in betrdchtlicher Héhe aufgenom-
men, mit der Ablésung war in kurzer Frist zu
rechnen.

Die Gemeinde B notierte zum gleichen Zeitpunkt
2281 DM je Einwohner. Was steckte dahinter? Die
Gemeinde hat im regionalen Forderungsprogramm
einen gemeindeeigenen Industriebetrieb errichtet und
vermietet; der Betrieb brachte bald an Miete und Ge-
werbesteuer so viel ein, daB die Gemeinde den Kredit
aus den zusdtzlichen Einnahmen voraussichtlich in 6
Jahren (vom Produktionsbeginn des Betriebes gerech-
net) hitte abdecken kdnnen — wenn sie es nicht vor-
gezogen hétte, die langfristigen, zinsgiinstigen Fremd-
mittel planmaBig zu bedienen und die erhohten Ein-
nahmen fiir andere Aufgaben zu verwenden. Welchen
EinfluB haben aber solche Einzelwerte auf den Durch-
schnittswert etwa einer Gréf8enklasse?

In Bayern hatten am 31, 12. 1966 von 7039 kreis-
angehdrigen Gemeinden 591 keine Schulden, davon
481 Gemeinden unter 500 Einwohner, 90 Gemeinden
von 500 bis 1000 Einwohner, 18 Gemeinden von 1000
bis 2000 Einwohner, 2 Gemeinden iiber 2000 Einwohner.
Zugleich waren aber die allgemeinen Deckungsmittel
mit unrentierlichem Schuldendienst belastet: iiber 16
bis 25% in 922 Gemeinden, iiber 25 bis 50% in 619
Gemeinden, iiber 50%0 in 192 Gemeinden.

Von diesen stark verschuldeten 1733 Gemeinden hatten
1444 Gemeinden unter 1000 Einwohner, 245 Gemein-
den 1000 bis 3000 Einwohner, 26 Gemeinden 3000 bis
5000 Einwohner und 18 Gemeinden iiber 5000 Ein-
wohner.

Der Zuwachs an Schulden im Jahre 1966 betrug in den
kreisangehdrigen Gemeinden in Bayern in allen
GroBenklassen iiber 1000 Einwohner 15 bis sogar 19 %o
gegeniiber dem Stand vom Ende des Vorjahres. Da-
gegen wuchsen die Schulden der kreisfreien Stddte
in demselben Jahr relativ geringer, ndmlich um ins-
gesamt 11,4 %o, in den Gruppen von 100 000 bis 200 000

Niederlassungen im gesamten Bundesgebiet und in West-Berlin
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Einwohner nur um 759 und von 20000 bis 50 000
Einwohner um 9,8 %.%)

In Hessen beanspruchten bereits am 31. 12. 1964
fiir den Schuldendienst von den allgemeinen Dedkungs-
mitteln 38%o aller Gemeinden mehr als 15%, 10%
aller Gemeinden mehr als 30 %0.%)

RENTIERLICHE UND UNRENTIERLICHE SCHULDEN

Der absolute Schuldenstand 148t nicht erkennen, wie
hoch die Anteile der rentierlichen und der unrentier-
lichen Schulden sind. Die Summe der kommunalen
Verschuldung im Bundesgebiet am 31. 12. 1966 in Hohe
von 607 DM je Einwohner setzt sich aus rentierlichen
Schulden in Hohe von 388 DM (fir Wirtschaftsunter-
nehmen 144 DM, sonstige 134 DM) und unrentier-
lichen Schulden in Héhe von 269 DM zusammen.

Die Zusammensetzung rentierlich/unrentierlich ist
natiirlich in den einzelnen Gemeinden auch wieder
sehr unterschiedlich. Von der Schuldensumme am
31. 12, 1966 betrug der Anteil der unrentierlichen
Schulden in den kreisfreien Stddten 40,3%,, in den
kreisangehérigen Gemeinden, einschlieBlich ihrer
Amter und Landkreise, 47,5%, in den kreisangehori-
gen Gemeinden unter 10000 Einwohner, einschlieflich
der Amter, 45,4°%o, in den Gemeinden unter 3000 Ein-
wohner fiir sich allein 52,1 %, in den Gemeinden von
3000 bis 10000 Einwohner 40,0%% und in den Kkreis-
angehorigen Gemeinden iiber 10000 Einwohner
38,3 %/0.5)

Der Zusammenhang dieser Zahlenreihe wird erkldrlich,
wenn man berticksichtigt, daB in der Regel bei grofe-
rer Einwohnerzahl die wirtschaftliche Betdtigung der
Gemeinden zunimmt. Diese Tatsache, zusammen mit
der Tatigkeit der Landkreise im Sozial- und Gesund-
heitswesen, diirfte auch zu der auf den ersten Blick
besonders giinstig erscheinenden Situation bei den
kreisangehérigen Gemeinden {iber 3000 Einwohner ge-

3) Bayerisches Statistisches Landesamt L I 4 — j 1966,
49 C. Becker: a.a.O.
5) Berechnet nach Statistisches Bundesamt L 3/I — j €6,
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fithrt haben; man darf nur nicht vergessen, daB sie ja
praktisch an den Schulden der Landkreise mittragen.

Umgekehrt zeigt sich bei den Gemeinden unter 3000
Einwohner die im Verhaltnis zur Einwohnerzahl hiufig
besonders schwere Belastung durch den Bau von Schu-
len, Strafen und Wirtschaftswegen. Die in diesen Ge-
meinden ebenfalls fiir gewdhnlich ganz {iberdurch-
schnittliche Belastung mit Kosten fiir die Anlagen der
Wasserversorgung und Abwésserbeseitigung tritt da-
bei noch nicht einmal in Erscheinung, weil diese In-
vestitionen nach dem Schema ohne Ridksicht auf die
wirkliche Kostendedkung als rentierlich gelten.

BESTIMMUNGSGRUNDE DER VERSCHULDUNG

Von welchen Faktoren hdngt nun die Héhe der Ver-
schuldung ab?

Es ist sicher nicht so, daB die finanzschwéchsten Ge-
meinden die hochsten Schulden hétten oder haben
miBten. Zur Kreditfdhigkeit gehért die Sicherheit fiir
den Geldgeber. Die Sicherheit der Gemeinde ist ihre
nachhaltige Steuer- bzw. Finanzkraft. Wie im privaten
Bereich ist deswegen auch bei den Gemeinden die
Tendenz festzustellen, daB die finanzstarken zu hoher
Verschuldung neigen, wéhrend finanzschwache Ge-
meinden oft nicht in der Lage sind, die geringe Eigen-
beteiligung im Kreditwege zu beschaffen, die erforder-
lich wére, um einen StaatszuschuBl fiir eine noch so
notwendige kommunale Investition zu erhalten. In
diesem Zusammenhang spielt allerdings nicht nur die
relative Finanzkraft je Einwohner eine Rolle, sondern
auch die absolute Hoéhe der allgemeinen Decdkungs-
mittel im Gemeindehaushalt. Wenn auch der Satz rich-
tig ist, daB die Summe von mehreren Armen kein
Reicher ist, so ist aber auch ebenso sicher, daB erst
eine gewisse absolute Mindesthéhe der Haushalts-
mittel die Disposition der Aufgaben und Ausgaben
nach Schwerpunkten erméglicht. So wird es auch nicht
nur an der moglicherweise konservativen Mentalitit
der Gemeinderdte liegen, da von den am 31. 12. 1966
in Baden-Wiirttemberg schuldenfreien 44 Gemeinden
37 weniger als 500 Einwohner hatten.

In der schon erwdhnten Untersuchung hat C. Becker
den Schuldenstand aller hessischen Gemeinden am
31. 12. 1964 nach mathematisch-statistischen Regeln mit
einer groBen Zahl von Faktoren in Beziehung gesetzt,
von denen er annehmen konnte, daB sie auf dig Hohe
der Verschuldung einen (positiven oder negativen)
Einfluf hétten. Eine stdrkere Korrelation zwischen
einigen der untersuchten Faktoren und der Verschul-
dung war danach im wesentlichen nur bei gréBeren
Gemeinden festzustellen. Als wesentlichstes Ergebnis
bezeichnet der Verfasser selbst die ihn {iberraschende
Rangfolge der mit der Verschuldung in Beziehung
stehenden Faktoren.

Die engste Korrelation hat sich ergeben zwischen der
Bevolkerungsdichte und der Verschuldung — be-
sonders in den Stadtregionen (0,51), aber auch bei der
Gesamtheit der hessischen Gemeinden (0,32}, Danach
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folgt die Einwohnerzahl, in ganz Hessen = 0,24,
in den Stadtregionen = 0,41, in den gewerblichen und
Industriegemeinden = 0,45, in den an die Eisenbahn
gut angeschlossenen Gemeinden = 0,44/0,46/0,57, je
nach Wirtschaftsstruktur. An dritter Stelle steht die
Hohe der allgemeinen Deckungsmittel, fiir ganz Hessen
= 0,22. Dann folgt eine negative Abhdngigkeit (Ten-
denz zu niedriger Verschuldung) von dem Bevoélke-
rungsanteil der landwirtschaftlichen Erwerbspersonen,
= 0,18. Die Faktoren Gewerbesteuerkraft und Be-
vélkerungsbewegung folgen erst an 5. und 6. Stelle.

Becker stellt wohl mit Recht fest, daB seine Ergebnisse
die groBe Bedeutung irrationaler, nicht allgemein faB3-
barer Faktoren bestdtigen, wie z. B. die personliche
Einstellung des Biirgermeisters oder die Zusammen-
setzung des Gemeinderates. Er wirft aber ebenso be-
rechtigt die Frage auf, was bei den mit geniigender
Zuverldssigkeit ermittelten Faktoren Ursache und

Wirkung ist! Gerade bei dem wichtigsten Faktor —
Bevolkerungsdichte — ist in manchen Féllen ein ge-
genseitiges ,Hochschaukeln” denkbar: Attraktive kom-
munale Einrichtungen, mit Kreditmitteln erstellt, wir-
ken als Magnet, und weiterer Zuzug und weitere Ver-
dichtung bringen neue und gewohnlich kostspieligere
Probleme und Wiinsche.

Die kommunale Gesamtverschuldung mit dem gleich-
zeitigen Blick auf die notwendigen Aufgaben der
ndchsten Zukunft beweist, daB aufs Ganze gesehen die
ordentlichen Deckungsmittel der Gemeinde nachhaltig
verstdarkt werden miissen. Die Beurteilung der Ver-
schuldung im Einzelfall ist nicht immer leicht. Eine
hohe Verschuldung braucht nicht in jedem Falle be-
sondere Hilfsbediirftigkeit zu bedeuten. Gerade die
Gemeinden, die zu schwach sind, um iiberhaupt Schul-
den zu machen, brauchen eine Starthilfe.

Luduwig Elumentmth, Bad Godesberg

Die Finanzreform ist dringend erforderlich

ie Beitrdge von Blumentrath, Bockelmann und

Brundert zur Verschuldung der Gemeinden lassen
von verschiedenen Blickwinkeln aus erkennen, wie
ernst dieses Problem fiir die Kommunalpolitik ge-
worden ist. Die Grundauffassung der Autoren ist
durch einige bemerkenswerte Gemeinsamkeiten ge-
kennzeichnet, die hervorgehoben seien:

[J Im Gegensatz zur Situation beim Bund und bei
den Lindern ist die Verschuldung fiir die Kom-
munen — gemessen an den ordentlichen Einnah-
men — zu einer mehrfach driickenderen Finanz-
last geworden, Fiir einen immer gréBeren Kreis
von Gemeinden stellt sich die Frage nach der
Zulassigkeit einer weiteren Schuldenaufnahme.

[] Das ,Durchschnittsbild* der Kommun)‘alverschul-
dung, von dem in der o6ffentlichen Diskussion zu-
meist ausgegangen wird, verdeckt auBerordentlich
groBe Unterschiede zwischen einzelnen Gemein-
den. Bei gleicher GroBe und gleichartiger Struktur
schwankt der absolute Schuldenstand und - der
Anteil des Schuldendienstes an den ordentlichen
Einnahmen um ein Vielfaches, wie insbesondere
der Beitrag von Blumentrath deutlich macht. Eben-
so weicht die Zusammensetzung nach rentierlichen
und nichtrentierlichen Schulden stark voneinander
ab.

[J Unverkennbar besteht eine groBe Unsicherheit in
bezug auf die als tragbar bzw. noch zuldssig zu
erachtende Schuldenlast und die hierdurch be-
stimmte Verschuldungsgrenze. Die rechtlichen und
traditionellen ,Faustregeln” — etwa der 15 %-Satz
des Schuldendienstes fiir nichtrentierliche Kredite,
gemessen an den allgemeinen Deckungsmitteln —
haben sich in dieser Hinsicht als fragwiirdig bzw.
unzuldnglich erwiesen.

[J Aus dem Beitrag ergibt sich der verstdndliche und
gerechtfertigte Ruf nach vermehrten Einnahmen;
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es zeigt sich zugleich aber ebenso, daBl das Pro-
blem der Kommunalverschuldung nicht nur auf
diesem Wege zu losen ist, sondern offenkundig
noch eine Strukturkomponente enthdlt. In diesem
Zusammenhang wird ohne n&here Begriindung
lediglich auf die Notwendigkeit der Finanzreform
verwiesen.

Es erscheint in einer zusammenfassenden Stellung-
nahme zu den Beitrdgen angebracht, zundchst darauf
hinzuweisen, daf die Kommunalverschuldung durch
einige Eigentiimlichkeiten gekennzeichnet ist, die sie
von der Schuldenaktivitdt der anderen Gebietskorper-
schaften, insbesondere derjenigen des Bundes, unter-
scheidet. Das wird immer wieder bei &ffentlichen Er-
orterungen iibersehen,

BEGRENZTE SCHULDENPOLITIK

Von kommunalpolitischer Seite ist zutreffend betont
worden, dafl die Gemeinden heute nur noch iiber
rudimentdre Steuergestaltungsmoglichkeiten und
tber sehr begrenzte Finanzierungsreserven aus Ge-
biihren und Erwerbseinkiinften verfligen. Hierdurch
ist eine zunehmende Abhédngigkeit der Kommunal-
finanzen von staatlichen Zuweisungen entstanden.
Wihrend Bund und L&nder einen erhéhten Schulden-
stand nétigenfalls durch vermehrte Ausschépfung der
ihnen zustehenden autonomen Besteuerungsmdéglich-
keiten decken und somit die Verschuldungsgrenze hin-
ausschieben koénnen, ist den Gemeinden ein solcher
Weg weitgehend versagt. Finanzpolitisch bedeutet
fiir sie eine freiwillige oder erzwungene Entscheidung
gegen eine weitere Kreditaufnahme daher tiberwie-
gend eine Beschrdnkung in der Ausgabenaktivitdt und
der hiermit verbundenen Leistungsdarbietung. Prak-
tisch bewirkt dies vor allem eine Verringerung der
Investitionstatigkeit.
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ZweckmdBigkeit und Notwendigkeit der kommunalen
Verschuldung sind weiter durch strukturelle Anforde-
rungen im Leistungsvollzug bestimmt, die in einzel-
nen Gemeinden recht differenziert geartet sind. Daraus
resultiert namentlich bei mittleren und kleineren Ge-
meinden nicht nur eine grdBere Diskontinuitdt im
Finanzbedarf; es ergeben sich auch vergleichsweise
geringere Substitutionsmdéglichkeiten mit anderen
Finanzierungsquellen. Konjunkturpolitische Erwagun-
gen diirfen nicht primér fiir die individuelle Schulden-
aufnahme einzelner Gemeinden mafigebend sein, wie
dies etwa fiir den Bund und die Linder zu fordern
ist. Wihrend es diesen aber unmdoglich bzw. nur be-
grenzt moglich ist, die mit der Verschuldung ver-
bundene Reallast einer Volkswirtschaft in die Zu-
kunft zu iibertragen, kénnen einzelne Gemeinden sehr
wohl eine solche Verlagerung der Schuldenlast durch
Inanspruchnahme der Kapital- und Produktivkraft der
anderen Gemeinden in die Zukunft verlagern. Hierin
liegt ein Anreiz fiir ,tiichtige” Gemeindeparlamente
und Biirgermeister, die Entwicklung der eigenen Ge-
meinde auf diesem Wege voranzutreiben unter Ver-
nachldssigung volkswirtschaftlicher und nachteiliger
Konsequenzen fiir andere Gemeinden, Die Proble-
matik der kommunalen Schuldenpolitik liegt also
nicht zuletzt darin begriindet, daB die hier gegebenen
autonomen Entfaltungsmoglichkeiten einerseits enger
— némlich in bezug auf die Deckungsproblematik —,
zugleich aber andererseits weiter sind — némlich in
bezug auf die Moglichkeit der Ausnutzung externer
Ressourcen. Es ist damit weitgehend eine Frage der
objektiv gegebenen Einnahmeverhédltnisse und der
individuellen Risikobereitschaft, welche Schulden-
politik einzelne Gemeinden betreiben.

Daher iberraschen die auBerordentlichen Unterschiede
im Stand der Kommunalverschuldung von Gemeinden
gleicher GroBenklasse nicht. Sie sind zu einem erheb-
lichen Teil die Folge der ungewo¢hnlichen und unge-
rechtfertigt hohen Unterschiede in der Steuerkraft
der Gemeinden. Diese ist wiederum im wesentlichen
auf den iiberragenden Anteil des Gewerbesteuerauf-
kommens an den Einnahmen =zuriickzufiihren. Aber
auch wenn man diese und andere objektive Tatbe-
stande aufer Betracht 1aBt, vermittelt sich das Bild
einer in statkem MaBe durch subjektive Elemente der
Kommunalpolitik gepragten Schuldenaktivitit. Aus
diesem Sachverhalt ergeben sich nicht zuletzt recht
beachtliche Interessengegensdtze zwischen den Ge-
meinden in bezug auf die zweckmé&Bige Lésung kom-
munaler Finanzierungsschwierigkeiten.

BENACHTEILIGUNG DER GEMEINDEN

Indessen sollte die Lage zahlreicher — leider zu oft
zitierter — ,reicher” Gemeinden nicht dartiber hin-
wegtduschen, daB die Finanzmisere des Bundes mit
Abstand nicht so grofi ist wie bei den Gemeinden.
Angesichts des im ganzen unbestreitbaren und seit
langem vorhandenen strukturellen MiBverhéltnisses
zwischen dem «dringlichen Aufgabenanfall und den
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finanziellen Deckungsmdéglichkeiten bei den Gemein-
den beriihrt es merkwiirdig, daB in der &ffentlichen
Diskussion die Finanzprobleme von Bund und Lin-
dern weitaus stdrker und mit gréBerer Anteilnahme
erériert werden als die drangenderen Schwierigkeiten
bei den Gemeinden. Es 148t sich sogar eher eine kri-
tische Einstellung gegeniiber der mehr oder weniger
zwangsldufigen kommunalen Schuldenpolitik konsta-
tieren. Die Folgen einer solchen Einstellung sind in
hohem MabBe besorgniserregend. Wahrend Bund und
Lander im Zuge der Politik der Rezessionsbekdmpfung
eine kréftige defizitdre Ausgabenpolitik beireiben,
die mit einer erheblichen Schuldenzunahme verbunden
ist, sind die Gemeinden sogar gezwungen, ihre Inve-
stitionen laufend einzuschranken, weil andere Finan-
zierungsmoglichkeiten ‘der Ausgaben bei stagnieren-
dem oder riicklduiigem Steueraufkommen nicht be-
stehen. Es sollte weiter nicht iibersehen werden, da8
es sich hier nicht nur und in erster Linie um die L&-
sung von kurzfristigen Schwierigkeiten konjunktu-
reller Art handelt. Vielmehr geht es, wie bereits an-
gedeutet wurde, um eine langerfristig zu betrachtende
Aufgabe von hoher Dringlichkeit, von deren Bewilti-
gung weitgehend der weitere Wachstumsprozel in
der Bundesrepublik bestimmt sein diirfte. Es sei ledig-
lich auf die kommunalen InfrastrukturmaBnahmen
hingewiesen,

Die z. Zt. bestehenden konjunkturellen Finanzierungs-
schwierigkeiten bei den Kommunen sind geeignet, ein
weiteres Problem der Gemeindeverschuldung zu ver-
deutlichen, Wahrend Bund und Lander zur Uber-
windung konjunktureller Einnahmeriickgdnge ver-
mehrt mit der direkten und indirekten Hilfe der
Notenbank rechnen kénnen, ist den Gemeinden eine
solche Unterstlitzung nicht zugénglich, Sie missen
daher nicht nur ziemlich abrupt auf vorgesehene In-
vestitionsprogramme verzichten, sondern werden we-
gen der zeitlichen Verzdgerung der Steuereingdnge
aus einer Konjunkturbelebung auch verhiltnismédBig
spat in den Stand gesetzt, wieder auf den verlassenen
Pfad der Investitionspolitik zuriickzukehren. Das gilt
um so mehr, als ricklaufige Steuereinnahmen bei den
iiblichen Berechnungsverfahren der Verschuldungs-
grenze auch die kommunalen Aufsichtsbehérden zur
Zuriickhaltung bei der Gewdhrung beantragter Dar-
lehen veranlassen. Es diirfte an der Zeit sein zu pru-
fen, ob die Kassentransaktionen der Gemeinden nicht
in gewissem Umfange an eine Geschdftsverbindung
mit der Bundesbank gekntipft werden sollten, ohne
damit eine vobllige Analogie zu den Kassenbeziehun-
gen zwischen Bundesbank und L&ndern herbeizu-
fihren.

GRENZEN DER VERSCHULDUNG

Die aktuellen Haushaltsnéte haben verstindlicher-
weise erneut die Diskussion um die Grenzen der
staatlichen Verschuldung entfacht, und zwar nicht nur
bei den Gemeinden. Mit Recht wird insbesondere in
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den Beitrdgen von Bodkelman und Brundert auf die
Schwierigkeiten hingewiesen, solche Grenzen exakt
zu formulieren. Fiir die Verhdltnisse der staatlichen
Oberverbdnde wird wissenschaftlich heute in Abkehr
von friiheren Beurteilungsmafstében im allgemeinen
den konjunktur- und wahrungspolitischen Belangen
entscheidende Bedeutung eingerdumt. Primédr fiir die
Bemessung der Verschuldungszunahme ist dement-
sprechend, ob eine zusétzliche Schuldenaufnahme und
die Form, in der sie erfolgt, unter Berlicksichtigung
der gegebenen Beschiftigungslage zu unerwiinschten
konjunkturellen Aufschwungs- bzw. Inflationstenden-
zen fiihrt oder nicht. Demgegeniiber hat die Frage der
Rentierlichkeit und des relativen Anteils des Schul-
dendienstes, gemessen an den ordentlichen Einnahmen,
wie der weitergehenden steuerlichen Inanspruch-
nahmemdglichkeiten sekunddres Gewicht. Die kon-
junktur- und wdéhrungspolitischen Begrenzungsvor-
stellungen des offentlichen Kredits kénnen wohl auf
die Gemeinden insgesamt, nicht indessen auf die ein-
zelne Kommune iibertragen werden. Deren Schulden-
politik ist — und sollte auch fernerhin — determiniert
sein durch die drtlichen Belange, die mehr oder
weniger stark vom ,volkswirtschaftlichen Durch-
schnitt” abweichen koénnen. Ein einheitliches Vor-
gehen flir alle Kommunen entsprechend gesamtwirt-
schaftlichen Belangen ist unangebracht, und der Riick-
griff auf Begrenzungskriterien, die den ortlichen Ver-
hiltnissen Rechnung tragen, unerlédBflich. Die globalen
Begrenzungsnormen im Stabilitétsgesetz sind inso-
weit, nebenbei bemerkt, unzulidnglich.

PROBLEMATISCHE BEMESSUNGSGRENZEN

Die iiblichen Bemessungsgrenzen der kommunalen
Verschuldung sind nun freilich in mehrfacher Hinsicht
fragwiirdig. Die gesetzlichen Normen der Gemeinde-
ordnung beinhalten zwar mit der Vorschrift, dal der
Schuldendienst nachweislich mit der Leistungsfdhig-
keit der Gemeinden in Einklang stehen sollte, ein
richtiges Prinzip. Praktisch bedeutsam und umstritten
ist indessen die Interpretation dieser Norm im kon-
kreten Einzelfall. Und hier liegen die eigentlichen
Schwierigkeiten fiir die Bemessung einer Schulden-
grenze. Erfreulicherweise wird immer mehr darauf
verzichtet, in diesem Zusammenhang Vergleiche der
Pro-Kopf-Verschuldung zwischen den Kommunen an-

zustellen. Diese vermdégen allein im Hinblick auf die
abweichende Steuerkraft wenig zu besagen. Ebenso
wird zutreffend auf die Fragwiirdigkeit der Unter-
scheidung zwischen rentierlichen wund nichtrentier-
lichen Schulden in diesem Zusammenhang hinge-
wiesen. Die Beriidscsichtiqung einer solchen Differenz
in der Art der Verschuldung setzt voraus, daB der
Begriff der Rentierlichkeit eng ausgelegt wird, d. h.
daB das betroffene Kommunalobjekt im vollen Um-
fange Tilgung und Verzinsung der Schulden ermég-
licht, was heute vielfach nicht mehr der Fall ist. Und
selbst eine zu erwartende Rentierlichkeit kann sich
als nicht realisierbar erweisen und eine ZuschuB-
pflicht fiir die Gemeinden aus allgemeinen Deckungs-
mitteln zur Folge haben, Damit wird die Frage nach
der Unbedenklichkeit weiterer Schuldenaufnahme
eine solche der laufenden Belastungsfahigkeit des
ordentlichen Etats und eventueller VerduBerungs-
moglidikeiten von Vermdgensreserven,

Hier gilt es freilich zu erkennen, daf die vielge-
nannte 15%e-Regel eine rein konventicnelle Vor-
stellung ausdriickt, die auch als ,Schwellenwert”
einer eindeutigen Begriindung entbehrt. Fiir einzelne
Gemeinden kann eine Verschuldung von 10 %o der
allgemeinen Deckungsmittel zu hoch, fiir andere eine
solche von 30 % noch tragbar sein. Allgemeine Durch-
schnittswerte sind als Leitnorm weder quantitativ
empirisch getestet noch brauchbar, Besondere Bedeu-
tung fiir die Berechnung einer kommunalen Schulden-
grenze hat in der Praxis das Verfahren erlangt, das
vom Bayerischen Priiffungsverband 6ffentlicher Kassen
entwickelt wurde. Ich vermag dessen Lobpreisung
nicht zu teilen und habe an anderer Stelle!) eingehend
dargelegt, warum dieses Verfahren hdchst unzuldng-
lich bleibt. Der entscheidende Mangel ist darin zu
erblicken, daB es sich um Regeln der Rechnungslegung
handelt, die im wesentlichen retrospektiv orien-
tiert sind, Namentlich im Hinblick auf die heute mog-
liche schnelle Anderung der Steuereinnahmen der Ge-
meinden in Abhédngigkeit vom Gewerbesteuerauf-
kommen — nicht selten eines einzelnen groBen Be-
triebes — ist ein so geartetes Bemessungsverfahren

1) Gerhard Zeitel: Eigentimlichkeit und Grenzen der Kom-
munalverschuldung. In: Gemeindewirtschaft und Unternehmerwirt-
schaft, Festgabe fir Rudolf Johns zum 65. Geburtstag. Studien
der Forschungsgesellschaft fiir Staats- und Kommunalwirtschaft e.V.
Bd, 4, Gottingen 1865, Seite 61-89.

RegelméBige Liniendienste nach allen Teilen der Welt
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wenig brauchbar. Andererseits geniigt es ebenso-
wenig, auf eine mogliche Umwegrentabilitdat kreditar
finanzierter Ausgaben in der Zukunft hinzuweisen,
zumal es hier um einen mehr oder weniger inter-
kommunalen Vergleich geht, der sich in den Ein-
nahmen auswirkt. Die zunehmende Erkenntnis der
Wachstumseffekte kommunaler Investitionen ist volks-
wirtschaftlich begriifenswert, aber fiir die Bemessung
der Schuldengrenze zu allgemein, weil sie keine kon-
krete Norm beinhalten.

KEINE SCHULDENAUFNAHME OHNE FINANZFLANUNG

Eine angemessene Losung des hier liegenden Pro-
blems ist nur zu erreichen durch die Pflicht der Ge-
meinden, die Darlehen aufnehmen wollen und um
Genehmigung nachsuchen, eine mehrjdhrige finan-
zielle Gesamtplanung vorzulegen, die auch zumindest

einen Teilvermogensnachweis — namentlich in bezug
auf mogliche VerduBerungserlése — mit umschliefit.
Nur bei einer umfassenden Finanzplanung, die

alle erkennbaren Einnahme- und Ausgabeentwick-
lungen, insbesondere auch die laufenden Folgekosten
aus den Investitionen beriicksichtigt, wird erkennbar,
ob eine zusitzliche Schuldenaufnahme vertretbar ist
oder nicht. Der mit der Schuldenaufnahme verbundene
Zwang zu einer solchen Finanzprojektion wére auch
speziell geeignet, die Rationalitdt der kommunalen
Willensbildung zu erhéhen, Freilich kann sich auch
die beste Finanzplanung im Hinblick auf unvorherseh-
bare Entwicklungen, namentlich im Bereich der Steuer-
einnahmen, als unrealistisch erweisen. Dieser Sach-
verhalt ist indessen bei keiner in die Zukunft ge-
richteten Berechnung auszuschliefen. Insoweit ist jede
Berechnung von vertretbaren Verschuldungsgrenzen
mit einem Fragezeichen zu versehen.

Die groBten Schwierigkeiten in der Beurteilung der

zu erwartenden Haushaltslage der Kommunen bereitet

die Vorausschdtzung der Steuereinnahmen und hier

wiederum speziell der Gewerbesteuer, namentlich
ihrer Ertragskomponente. Diesen steuerlichen Haupt-
einnahmequellen der Gemeinden sind — wie gesagt —
die hypertrophen Unterschiede in der Finanzsituation
der Gemeinden und ihrer davon abhéngigen Schulden-
politik zuzuschreiben, Das heterogene Bild der kom-
munalen Schuldenpolitik und Finanzpolitik allgemein,
das mit dem Hinweis auf das ,unverniinftige Finanz-
gebaren” einzelner reicher Gemeinden gekennzeichnet
wird, hat mit dazu beigetragen, dafi die Lésung der
schwierigen Haushaltssituation des groBeren Teils

immer wieder verzdgert wird, Ohne den Abbau der
groBen Steuerkraftunterschiede zwischen den Gemein-
den ist indessen weder eine befriedigende Finanz-
reform noch eine angemessene Schuldenaktivitit der
Gemeinden zu erwarten. Eine ldngerfristig wirksame
Finanzreform ist im wesentlichen an einen Ersatz der
Gewerbesteuer durch eine andere gleichmé8iger streu-
ende und weniger konjunkturempfindliche Abgabe
gebunden, und zwar unabhédngig davon, daB der An-
teil autonom ausschépfbarer Einnahmequellen fiir die
Gemeinden insgesamt erhéht werden sollte. Nur ein
so strukturiertes Steuersystem, das méglichst allen
Gemeinden von vornherein gleichmé&figere
und insgesamt verbesserte Deckungsméglichkeiten fiir
die Erfiillung ihrer laufenden Aufgaben eréffnet, bie-
tet die Chance einer kontinuierlicheren Investitions-
politik der Gemeinden zur Realisierung eines stetigen
wirtschaftlichen Wachstums.

FINANZREFORM ERFORDERLICH

Auf diese Weise wiirden zugleich verbesserte Voraus-
setzungen fiir die gesamtwirtschaftliche Beurteilung
der kommunalen Verschuldung gewonnen. Durch eine
gréBere Vergleichbarkeit sowie kontinuierlicher ge-
staltbare Finanzdispositionen ergdben sich zugleich fiir
die einzelnen Gemeinden brauchbare Urteilskriterien
fir die Angemessenheit ihrer Schuldenaktivitdt. Frei-
lich bliebe dies auch danach mit dem Ubel der grofien
Differenzen in der aufgelaufenen Schuldenlast ver-
bunden. Soweit diese mit auf unterschiedliche Kriegs-
folgelasten zurlickzufiihren ist, erscheint zumindest

. eine teilweise Ubernahme durch den Bund oder die

Lander erwédgenswert, um besonders betroffenen Ge-
meinden wieder einen zusétzlichen Investitionsspiel-
raum zu er6ffnen. Ebenso sollte die kreditdr finan-
zierte Investitionstdtigkeit kleinerer Gemeinden durch
zusdtzliche Mafinahmen der Darlehens- und ZuschuB-
gewdhrung weiter erleichtert werden. Wenn auch
schwerlich quantitativ konkretisierbare Kriterien fiir
die dulBersten Grenzen der Kommunalverschuldung zu
finden sind, so l&Bt sich deren Angemessenheit bei
verdnderten Finanzierungsvoraussetzungen doch bes-
ser beurteilen. So ist das Problem der kommunalen
Schuldenpolitik nicht zuletzt ein solches der langst
iiberfdlligen Finanzreform, die freilich offenkundig
wegen der divergierenden Interessenlage im kommu-
nalen Bereich selbst erneut in Verzdgerung geraten

ist, Prof. Dr. Gerhard,;Zeitel, Mannheim
L

Ruf: 30181

TRANSPORT-GESELLSCHAFT mb.H. (vormais J.HEVECKE) TR

2 HAMBURG 11 - Zippethaus 4
Fernschreiber: 02-161418

BREMEN- -LUBECK - ANTWERPEN- - AMSTERDAM *'ROTTERDAM

HEVECKE

Telegramm-Adresse: Transpag

620

WIRTSCHAFTSDIENST 1967/X1I



