~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make YOUT PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Herrmann, Karolin

Research Report
Kommunale Kassenkredite - Missbrauchsgefahr und
Reformvorschlage

KBI Schrift, No. 108

Provided in Cooperation with:
DSi - Deutsches Steuerzahlerinstitut des Bundes der Steuerzahler e.V., Berlin

Suggested Citation: Herrmann, Karolin (2011) : Kommunale Kassenkredite - Missbrauchsgefahr und
Reformvorschlage, KBI Schrift, No. 108, Karl-Brauer-Institut des Bundes der Steuerzahler (KBI),
Berlin

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/48278

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

Mitglied der

WWW.ECONSTOR.EU é@“}


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/48278
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

Karl-Brauer-Institut des

Bundes der Steuerzahler

/ j
Heft 108
~
Kommunale Kassenkredite -
Missbrauchsgefahr
und Reformvorschlage
NS /




Kommunale Kassenkredite

Missbrauchsgefahr und Reformvorschlige

Karolin Herrmann

Karl-Brauer-Institut
des Bundes der Steuerzahler e. V.
Berlin



Juni 2011

Herausgegeben vom Karl-Brauer-Institut
des Bundes der Steuerzahler e.V.
Hersteller: Bonner Universitits-Buchdruckerei, Bonn
ISSN 0173-3397



Geleitwort

,, Unser Tun dient nicht nur der Stunde, dem Tag oder diesem Jahr.
Wir haben die Pflicht, in Generationen zu denken. * (Ludwig Erhard,
1963)

Dieses Zitat Ludwig Erhards trifft eines der Kernprobleme der gegen-
wartigen Kommunalpolitik. Viele Gemeinden und Gemeindeverbén-
de geben stetig und wissend mehr Geld aus als sie einnehmen kdnnen
mit der Folge einer hohen Verschuldung. Die Lasten der heutigen
Generation werden damit auf die zukiinftige {ibertragen. Ein Beleg
dafiir sind vor allem die seit Anfang der 90er Jahre stark gestiegenen
Bestande der Kassenkredite.

Kassenkredite sind eigentlich kurzfristige Kredite, die der Uberbrii-
ckung von Einnahmen- und Ausgabenschwankungen dienen sollen.
Tatsdchlich werden Kassenkredite aber entgegen ihrer kommunal-
rechtlichen Bestimmung zur fortlaufenden Ausgabenfinanzierung
verwendet und damit zweckentfremdet. Als Folge sind die Bestdnde
der kommunalen Kassenkredite nahezu explodiert. Mittlerweile ha-
ben sich gigantische Sockel aufgetiirmt, die nur schwer wieder abge-
baut werden koénnen.

Um dem einen Riegel vorzuschieben, hat das Karl-Brauer-Institut in
einer Studie die Auspragungen und Ursachen der kommunalen Kas-
senkreditaufnahme untersucht und Losungsvorschlédge erarbeitet. Die
mittlerweile in einigen Bundesldndern aufgelegten Entschuldungs-
fonds gehoren nicht dazu. Diese sollen die Kommunen — zum Bei-
spiel in Rheinland-Pfalz und Niedersachsen — von ihren Kassenkre-
ditbestinden entlasten. Ein Missbrauch kommunaler Kassenkredite
darf aber ebenso wenig geduldet werden wie eine kurzsichtige Bi-
lanzkosmetik zu Gunsten einer unverantwortlichen Ausgabenpolitik
und zu Lasten der Steuerzahler, die nachtréglich fiir das Fehlverhal-
ten einstehen miissen.

Im Gegensatz dazu sollen die in der Studie unterbreiteten Vorschldge
einer kommunalen Schuldenbremse zu einer Haushaltsdisziplinie-
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rung fiihren und einen verantwortungsvollen Umgang mit Steuermit-
teln fordern.

Es bleibt zu hoffen, dass diese Forderungen Gehor finden. Zukiinftig
kann sich die Lage der kommunalen Haushalte ndmlich noch ver-
schirfen. Da sich die Lénder ab 2020 nicht mehr verschulden diir-
fen, die Kommunen aber von der grundgesetzlichen Schuldenbremse
noch ausgeschlossen sind, muss eine Lastenverschiebung zu Un-
gunsten der Kommunen befiirchtet werden. Es besteht also ein akuter
Handlungsbedarf, um sowohl heutige als auch zukiinftige Generatio-
nen vor einer Zuspitzung der Haushaltsnotlage zu schiitzen.

Berlin, im Juni 2011 Dr. K. H. Dake
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Kurzfassung

Die Situation der kommunalen Haushalte hat sich seit Anfang der
90er Jahre zunehmend verschlechtert. Dies schldgt sich nicht zuletzt
im starken Anstieg der kommunalen Kassenkredite nieder. Kassen-
kredite dienen nach den Kommunalverfassungen der Bundeslédnder
grundsitzlich der kurzfristigen Uberbriickung von Liquidititsschwie-
rigkeiten. Tatsdchlich werden Kassenkredite aber immer mehr zur
langfristigen Finanzierung konsumtiver Ausgaben verwendet und da-
her zweckentfremdet. Zwischen 1995 und 2009 wiesen vor allem die
Kommunen in Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, im Saarland und
in Sachsen-Anhalt hoch defizitére kumulierte Finanzierungssaldi aus.
Entsprechend stark ist gerade dort das Volumen der Kassenkredite
gestiegen.

Vorbemerkungen und aktuelle Relevanz der Kassenkredite im
Kontext der Schuldenbremse (S. 5 ff)

Das Problem der kommunalen Kassenkreditverschuldung erhélt
durch die grundgesetzlich festgeschriebene Schuldenbremse eine
aktuelle Relevanz. Da Gemeinden und Gemeindeverbdnde formell
von der Neuverschuldungsregel ausgeklammert sind, besteht die Ge-
fahr, dass die Lander ihre Landesschulden zu Lasten der Kommunen
verringern und so einer Ausweitung der kommunalen Kassenkredite
Vorschub leisten. Dazu kann es sowohl durch eine Ubertragung neu-
er, kostenintensiver Pflichtaufgaben (Ausgabenseite) als auch iiber
eine Verringerung des kommunalen Finanzausgleichs (Einnahmen-
seite) kommen.

Der Kassenkredit als Instrument kommunaler Verschuldung
(S. 8ff)

Eine Verlagerung von Schulden an nachgeordnete Gebietskorper-
schaften durch die Lander verstofit gegen die Garantie der kommu-
nalen Selbstverwaltung. Ein solcher Verstol3 zeichnet sich ab, wenn
der zusitzliche Aufgabenanfall der Kommunen — im Widerspruch



zum Konnexitétsprinzip — nicht durch eine entsprechende finanzielle
Ausstattung gedeckt ist. Letztlich gefihrden sich die Lénder bei der-
artigen Verschuldungsverlagerungen selbst, da die kommunale Haf-
tungskette eine Einstandspflicht der Lander zur Folge hat. Derartige
Ausweichreaktionen der Lander wéren insbesondere fiir die Kommu-
nen in Nordrhein-Westfalen und im Saarland in West- sowie fiir die
Kommunen in Sachsen-Anhalt und Brandenburg in Ostdeutschland
von entscheidender Tragweite. Die dortigen Gemeinden und Ge-
meindeverbande gehdren ndmlich zu den im Bundesdurchschnitt am
héchsten verschuldeten Kommunen.

Insgesamt haben die Gemeinden und Gemeindeverbinde in den letz-
ten 15 Jahren hohe Finanzierungsdefizite aufgetiirmt. Beglinstigt
wurde die zweckwidrige Aufnahme von Kassenkrediten durch ekla-
tante kommunal- und aufsichtsrechtliche Méngel. Zum einen wurden
die Genehmigungsvorbehalte fiir Kassenkredite aus den Kommunal-
verfassungen gestrichen. Zum anderen beinhalten die Kommunalver-
fassungen keine Beanstandungspflicht gegeniiber dem Biirgermeister
bei der rechtswidrigen Aufnahme von Kassenkrediten. In einigen
Bundesliandern wurden ministeriale Runderlasse herausgegeben, die
eine langerfristige Aufnahme von Kassenkrediten und sogar einen
Sockelbau derartiger Kredite legitimieren.

Ursachen kommunaler Verschuldung und Zweckentfremdung
von Kassenkrediten (S. 53 ff)

Weitere Ursachen fiir die kommunale Kassenkreditverschuldung lie-
gen auf der Einnahmen- und Ausgabenseite der Kommunen. Auf der
Einnahmenseite flihrt vor allem das stark volatile und konjunktur-
empfindliche Aufkommen aus der Gewerbesteuer — die ertragreichste
Gemeindesteuer — zu einer erschwerten Finanzplanung und prozykli-
schem Haushaltsgebaren. Auf der Ausgabenseite fallen vor allem die
Offentlichen Personalausgaben sowie die Leistungen der Sozial- und
Jugendhilfe ins Gewicht.

Auch die Kameralistik hat der verstirkten Aufnahme von Kassenkre-
diten Vorschub geleistet, weil sie eine Schuldenillusion begiinstigt.



In der Kameralistik sind ndmlich sowohl die Aufnahme als auch die
Tilgung von Kassenkrediten haushaltsneutrale Vorginge. Lediglich
die Zinsen werden im Verwaltungshaushalt veranschlagt. Demgegen-
iiber werden in der doppischen Rechnungsfithrung sowohl langfristi-
ge Finanzierungskredite als auch Kassenkredite vermogenswirksam
verbucht. Bei der Aufnahme von Finanzierungskrediten kommt es
infolge der Aktivierung des Vermogensgegenstands zu einer Bilanz-
verldngerung, wihrend bei den Verbindlichkeiten aus konsumtiv ver-
wendeten Kassenkrediten der aktivische Gegenposten fehlt. Dadurch
verringert sich aber das Eigenkapital der Gemeinde. Da die Doppik
die Transparenz erhoht und alle Kredite gleichermallen erfasst, sollte
sie in allen Kommunen verbindlich eingefiihrt werden.

Losungsvorschlige (S.79 ff)

Um die Kassenkreditverschuldung zu verringern, wurden in mehre-
ren Bundesléndern (Teil-) Entschuldungsfonds aufgelegt, die letztlich
aber nur die Symptome und nicht die rechtlich-institutionellen Pro-
bleme der Verschuldung lindern. Neben der verpflichtenden Einfiih-
rung der Doppik und einer Mindestuntergliederung der Verbindlich-
keiten nach Finanzierungs- und Kassenkrediten sollte die Kommu-
nalaufsicht die Hochstbetridge von Kassenkrediten an das bilanzielle
Eigenkapital koppeln, deren Aufnahme unter einen Genehmigungs-
vorbehalt stellen, eine rechtswidrige Aufhahme obligatorisch bean-
standen und eine erneute Ermichtigung im Nothaushaltsrecht unter
den Vorbehalt einer zu erteilenden Erméchtigung stellen.

Zur Verstetigung der Einnahmenseite sollte die Gewerbesteuer abge-
schafft und durch eine gleichméBig sprudelnde Einkommensquelle
ersetzt werden. Um die Kommunen auf der Ausgabenseite zu ent-
lasten, sind die Personalausgaben dem demografischen Wandel ent-
sprechend zu begrenzen. Zudem sollten Einsparpotenziale genutzt
werden, indem die Jugend- und Sozialausgaben verstirkt an der
Bediirftigkeit ausgerichtet werden. Ergidnzend sind umfassende Ge-
bietsreformen und Service-Kooperationen anzustoflen. Zudem soll-
ten zeitnah kommunale Schuldenbremsen fiir Gemeinden eingefiihrt
werden, die nur noch eine unterjdhrige Aufnahme von Kassenkredi-



ten erlauben und die Gemeinden gegebenenfalls zum Abbau des auf-
gelaufenen Sockels verpflichten.

Die Kommunalverfassungen sollten weiterhin Regelungen beinhal-
ten, die die Kommunen verpflichten, unverziiglich Konsolidierungs-
plidne aufzustellen, die einen jdhrlichen Abbau des Kassenkreditso-
ckels bis 2020 vorsehen. Mittelfristig sollte auch die Kompetenz der
Rechnungspriifungsédmter iiber Sanktions- und Eingriffsmoglichkei-
ten erhoht werden. Zudem sollte ein verwaltungsgerichtliches Ver-
fahren zur Kontrolle der kommunalen Verschuldung eingefiihrt wer-
den. Langfristig kann auch die Einfithrung eines kommunalen Insol-
venzrechts zu einer nachhaltigen Haushaltsfiihrung beitragen.



1. Vorbemerkungen und aktuelle Relevanz
der Kassenkredite im Kontext der Schulden-
bremse

Die Gemeindeordnungen sdmtlicher Bundeslédnder unterscheiden
bei der Form der Fremdfinanzierung zwischen Kommunal- und Kas-
senkrediten. Wihrend erstere langfristige Finanzierungsinstrumente
sind, sollen Kassenkredite kurzfristige Zahlungsschwierigkeiten und
Einnahmen- bzw. Ausgabenschwankungen einer Kommune iiberbrii-
cken.

Die Situation der kommunalen Haushalte hat sich seit Anfang der
90er Jahre zunehmend verschlechtert. Dies schldgt sich nicht zuletzt
im starken Anstieg der kommunalen Kassenkredite nieder. Die Be-
stinde der kommunalen Kassenkredite haben sich seit Ende 1990
von rund 0,91 Milliarden Euro auf rund 35 Milliarden Euro (Stand:
31.12.2009) erhoht.! Der Anteil der Kassenkredite an der Gesamtver-
schuldung variiert dabei relativ stark zwischen den einzelnen kom-
munalen Gebietskorperschaften und -ebenen. Der schnelle Anstieg
und inzwischen sehr hohe Bestand an Kassenkrediten legt die Ver-
mutung einer Zweckentfremdung der kurzfristigen Verbindlichkeiten
nahe.

Die Problematik der Kassenkredite erhdlt durch die Einfiihrung der
Schuldenbremse? und deren Festschreibung in das Grundgesetz 2009
eine aktuelle Relevanz. Nach dieser diirfen sich die Lénder ab 2020
nicht mehr verschulden.’ Der Bund darf ab 2016 nur noch Kredite
im Umfang von 0,35 Prozent des Bruttoinlandsprodukts aufnehmen.*

1 Vgl. Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern: Schulden der 6ffentlichen Haus-
halte 2009, Fachserie 14, Reihe 5, Wiesbaden 2010, S. 20.

2 Vgl. Karl-Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Schuldenverbot fiir Bund und
Lénder, Anmerkungen und Vorschldge zu den Empfehlungen der Foderalismuskom-
mission II, Sonderinformation 58, Berlin 2009.

3 Artikel 109 Abs. 3 in Verbindung mit Artikel 143d Abs. 1, 2 und 3 Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949 (GG), BGBL. I, S. 2248 zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 21.07.2010, BGBL. 1, S. 944.

4 Artikel 115 Abs. 2 Satz 2 in Verbindung mit Artikel 143 d Abs. 1 Satz 5 Grundgesetz
fir die Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949 (GG), BGBL. I, S. 2248 zuletzt
gedndert durch Gesetz vom 21.07.2010, BGBI. I S. 944.



Ein Verschuldungsverbot fiir Stadte, Gemeinden und Kreise sieht Ar-
tikel 109 Abs. 3 Grundgesetz aber nicht vor. In der Gesetzesbegriin-
dung heil3t es:

. ... eine Einbeziehung etwaiger Defizite von Sozialversicherungen und Ge-
meinden bei der Hauhaltsaufstellung in die Regelung wiirde sowohl inhaltlich
als auch in der zeitlichen Abfolge unerfiillbare Informationsanforderungen an die
Aufstellung der Haushalte von Bund und Landern stellen.*

In der Wissenschaft wird das Ausklammern etwaiger kommunaler
Defizite von der grundgesetzlichen Schuldenbremse nicht zuletzt
deshalb kritisch diskutiert, weil die Gemeinden ohnehin ihre Haus-
haltslage in den zukiinftigen Jahren prognostizieren, ihre Haushalte
planen und Bund und Léander dariiber in Kenntnis setzen miissen.®
Infolge des Nichteinbeziehens kommunaler Defizite konnten die
Lander nun versuchen, die Verschuldung auf Ebenen zu verlagern,
die weniger strikten Verschuldungsregeln unterliegen. Dazu kann es
sowohl durch eine Ubertragung neuer, kostenintensiver Pflichtaufga-
ben (Ausgabenseite) als auch durch eine Verringerung des kommuna-
len Finanzausgleichs (Einnahmenseite) zuungunsten der Kommunen
kommen.” Eine Ubertragung neuer Aufgaben bei struktureller Unter-
finanzierung kann ndmlich eine zusitzliche Kreditaufnahme nachge-
lagerter Gebietskorperschaften zur Folge haben. Dabei konnen sich
die Linder mittel- bis langfristig aber selber schaden, denn nach
herrschender Auffassung gehort es zum Wesensgehalt von Artikel 28
Abs. 2 Grundgesetz (Selbstverwaltungsgarantie), dass das jeweilige
Bundesland fiir Verbindlichkeiten haftet, die den Kommunen infolge
der Ubertragung von Pflichtaufgaben entstehen.® Im Falle eines ,,fak-
tischen Kommunalkonkurses® steht das Land fiir die Verbindlichkei-

5 Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Liinder-
Finanzbeziehungen, Beschlussdatum 5. Marz 2009, Kommissionsdrucksache 174,
Berlin 2009, S. 7.

6 Vgl. L. P. Feld, Sinnhaftigkeit und Effektivitit der deutschen Schuldenbremse, in:
Perspektiven der Wirtschaftspolitik, Heft 3/2010, Band 8, S. 238f. Gleichwohl ist die
Prognostizierung einer konjunkturellen Verschuldungskomponente auf kommunaler
Ebene statistisch aber sehr schwierig.

7 Vgl. K. Groh, Schuldenbremse und kommunale Selbstverwaltungsgarantie, in: Lan-

des- und Kommunalverwaltung, Heft 1/2010, S. 1-48.

Vgl. H. Rehm und S. Matern-Rehm, Kommunalfinanzen, Wiesbaden 2010, S. 176 f.

9 Ebd., S. 176.
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ten der Kommune ein. In der Vergangenheit kam es de facto schon zu
sogenannten ,,Bailing-Outs*“!° durch Bedarfszuweisungen oder einem
Haushaltssicherungsfonds."!

10 Ein Bailing-Out bezeichnet die Schuldeniibernahme bzw. Haftung durch Dritte, insbe-
sondere durch den Staat.
11 Siehe Kapitel 2.3, S. 18.



2. Der Kassenkredit als Instrument
kommunaler Verschuldung

2.1 Bedeutung und Rechtsgrundlage von Kassenkrediten

Das Kommunalrecht definiert Kredite als ,,das unter der Verpflichtung
zur Riickzahlung von Dritten oder von Sondervermdgen mit Sonder-
rechnung aufgenommene Kapital mit Ausnahme der Kassenkredite.*!?
Kredite sind demnach langfristige Finanzierungsformen zur Deckung
investiver Ausgaben. Kassenkredite sollen hingegen die laufende
Liquiditdt einer Kommune sichern, indem sie kurzfristige Einnah-
men- und Ausgabenschwankungen {iberbriicken.'* Sowohl langfris-
tige Finanzierungskredite als auch kurzfristige Liquiditatskredite
zdhlen zu den Schulden einer kommunalen Gebietskorperschaft und
werden auch als solche in den Gemeindehaushaltsverordnungen de-
finiert." Da Kassenkredite nicht der dauerhaften Finanzierung von
Ausgaben dienen sollen, werden sie nicht zu den Staatsschulden im
engeren Sinn gezéhlt. Die nachfolgende Analyse wird sich auf die
Kassenkredite der Stadte und Gemeinden begrenzen.'s

12§ 87 Nr. 24 und 26 ThirGemHYV, siche exemplarisch auch § 46 Nr. 18 GemHVO
LSA a.F, § 45 Nr. 18 GemHVO NRW a.F.,, § 61 Nr. 24 und 28 GemHVO BW, § 98
Nr. 43 KommHV-Doppik Bayern, § 41 Nr. 19 und 21 GemHV Brandenburg, § 58
Nr. 21 und 31 GemHVO-Doppik Hessen.

13 Vgl. H. Rehm und S. Matern-Rehm, Kommunalfinanzen, 2010, S. 188 f.

14 § 87 Nr. 24 und 26 ThirGemHYV, § 46 Nr. 18 GemHVO LSA a.F, § 45 Nr. 18
GemHVO NRW a.F., § 61 Nr. 24 und 28 GemHVO BW, § 98 Nr. 43 KommHV-Dop-
pik Bayern, § 41 Nr. 19 und 21 GemHV Brandenburg, § 58 Nr. 21 und 31 GemHVO-
Doppik Hessen.

15 Ahnliches Vorgehen bei F. Heinemann, L. P. Feld et al, Der kommunale Kassenkre-
dit zwischen Liquiditétssicherung und Missbrauchsgefahr, in: ZEW (Hrsg.): ZEW
Wirtschaftsanalysen, Band 93, Mannheim 2009, S. 26. Vgl. § 48 LKrO BW, § 53
Abs. 1 KrO NRW, § 23 Abs. 2 LVerbO NRW und § 65 LKO LSA. Kassenkredite der
Landkreise und der Gemeindeverbdnde unterliegen den Bestimmungen der (Land-)
Kreisordnungen der Léander, die bei den Kassenkrediten in der Sache mit den Gemein-
deordnungen und Gemeindehaushaltsverordnungen i{ibereinstimmen.



Bedeutung von Kassenkrediten

Kassenkredite dienen der Liquidititssicherung, d. h. der rechtzeiti-
gen, fristgerechten Leistung von Ausgaben bei Filligkeit.!® Sie sind
vergleichsweise zinsgiinstige Darlehen, die in Form eines Kontokor-
rent- oder lingeren Festbetragskredits bei Geschéftsbanken aufge-
nommen werden. Die Zinsgiinstigkeit resultiert aus der hohen Boni-
tit der kommunalen Gebietskorperschaften, die vom Kreditgeber mit
einem Nullrisiko bewertet werden.!” Kassenkredite gelten nicht als
Haushaltseinnahmen, da sie nicht der langfristigen Finanzierung von
Ausgaben dienen. Daher sind die Aufnahme und Tilgung von Kas-
senkrediten in der Kameralistik haushaltsneutrale Vorgéinge. Sie wer-
den weder im Verwaltungs- noch im Vermogenshaushalt verbucht.
Haushaltswirksam werden aber die Zinsen des Kassenkredits, die als
Ausgaben in den Verwaltungshaushalt gestellt werden.!® Da Kassen-
kredite also nicht zu den Schulden im engeren Sinn zéhlen und in der
Kameralistik haushaltsneutral sind, geht von ihnen eine besondere
,,Verfiihrbarkeit* aus. In der Finanzwissenschaft wird dies auch als
,.,Schuldenillusion® bezeichnet, das heifit, die kommunalen Entschei-
dungstriager sind sich der Folgebelastung einer Kassenkreditaufnah-
me nicht ausreichend bewusst und schitzen diese falsch ein. Dieser
Effekt wird derzeit durch die relativ niedrigen Zinsen von Liquidi-
titskrediten zusétzlich verstirkt.

Exkurs: Zinsgiinstigkeit von Kassenkrediten

Kassenkredite sind in der Regel variabel verzinslich, das heif3it, die
Zinsen werden — anders als bei den reguldren Krediten — nicht fiir
die gesamte Laufzeit festgelegt, sondern sie schwanken in Abhingig-
keit vom Kreditvolumen und vom aktuellen Zinsniveau. Die Laufzeit
von Kassenkrediten variiert in Abhéngigkeit von den Bestimmungen

16 Vgl § 89 GemO BW, Art. 73 GO Bayern, § 105 HGO, § 94 NGO, § 89 GO NRW,
§ 105 GemO Rheinland Pfalz, § 94 KSVG (Saarland), § 84 SachsGemO, § 102 GO
LSA (hier wird von Krediten zur Sicherung der Zahlungsfahigkeit gesprochen), § 87
GO Schleswig-Holstein, § 65 ThiirKO, § 53 KV-MV und § 94 KSVG Saarland.

17 Vgl. F Heinemann, L. P. Feld et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen
Liquiditétssicherung und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 42 1.

18 Ebd., S.36f.



spezifischer Erlasse der Innenministerien, beispielsweise in Nord-
rhein-Westfalen,'” zwischen einem Tag und bis zu fiinf Jahren. Um
die Zinsschwankung und das daraus resultierende Risiko einer Ver-
teuerung dieser Fremdfinanzierung zu untermauern, haben Junkern-
heinrich et al den durchschnittlichen Zinssatz von Liquiditétskrediten
fiir die Jahre 2010 und 2011 geschétzt. Dazu wurden unterschiedliche
Zinssitze?® herangezogen. Junkernheinrich et al haben aufgrund der
hohen Bestidnde und des Sockelbaus der Kassenkredite*! die Annah-
me getroffen, dass Kassenkredite mit einer Laufzeit von {iber einem
Jahr mindestens 50 Prozent des Kassenkreditportfolios ausmachen.
Daraus ergab sich fiir das Jahr 2010 ein Durchschnittszinssatz von
etwa 1,5 Prozent. Hinzu kamen noch Aufschliage fiir kommunale Kas-
senkredite bzw. fiir Kassenkredite, die sich bereits im Portfolio der
Kommune befanden und den hoheren Zinssitzen vor der Finanzkrise
unterworfen wurden. Insgesamt ermittelten Junkernheinrich et al fiir
das Jahr 2010 einen durchschnittlichen Zinssatz von etwa 1,75 Pro-
zent. Die Zinsen befinden sich derzeit auf einem historisch niedri-
gen Niveau, folgen allerdings seit Juli 2010 wieder einem leichten
Aufwirtstrend.”? Nach einer dhnlichen Herangehensweise ermittelten
Junkernheinrich et al einen durchschnittlichen Zinssatz fiir Kassen-
kredite von zwei Prozent fiir das Jahr 2011. Fiir langerfristige Inves-
titionskredite wurde ein Mittelwert von drei Prozent geschitzt. Der
Mittelwert fiir den Zinssatz lédngerfristiger Investitionskredite liegt
damit {iber dem der kurzfristigen Kassenkredite. Wenn sich die Kon-

19 Vgl. Innenministerium Nordrhein-Westfalen, Kredite und kreditdhnliche Rechtsge-
schifte der Gemeinden, Runderlass vom 09.10.2006, gedndert durch Runderlass vom
04.09.2009, MBIL. NRW, S. 428.

20 EURIBOR-Interbankenzinssdtze (Die Euro Interbank Offered Rate beschreibt den
Zinssatz, zu dem sich 57 européische Banken —,,Panel-Banken® — im Durchschnitt An-
leihen in Euro gewihren), DGZF-Rendite-Indikationen Offentlicher Pfandbriefe der
Deka Bank und PEX-Renditen (DGZF-Renditen werden von der Deka-Bank (zentraler
Investmentdienstleister der Sparkassen) fiir Pfandbriefe ermittelt. Die PEX-Rendite ist
ein Index, der aus einem Indexportfolio von 30 synthetischen Pfandbriefen berechnet
wird.) Vgl. M. Junkernheinrich et al, Haushaltsausgleich und Schuldenabbau-Konzept
zur Riickgewinnung kommunaler Finanzautonomie im Land Nordrhein-Westfalen,
Kaiserslautern/Leipzig/Bottrop 2011, S. 175 {f und Verband deutscher Pfandbriefban-
ken, PEX-Renditen, online verfiigbar unter: http://www.pfandbrief.de/cms/ internet.
nsf/tindex/de_82.htm, Stand: 30.03.2011.

21 Dies gilt insbesondere fiir die Gemeinden und Gemeindeverbénde in Nordrhein-West-
falen. Sieche Kapitel 2.2. auf Seite 15.

22 Siehe zum Trend und der volatilen Entwicklung Abbildungen 8 im Anhang.
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junktur verbessert, werden sich auch die Leitzinsen der Européischen
Zentralbank erhohen, sodass die Zinsen fiir Kassenkredite?* wieder
steigen werden. Dieses Zinsdnderungsrisiko wurde bei der Anhdu-
fung der Kassenkredite in den letzten Jahren nicht vorausschauend
beriicksichtigt, sodass hohere Kassenkreditzinsen in den nichsten
Jahren zusitzlich negative Effekte auf die kommunalen Haushalte
haben diirften.**

Die These der relativen Zinsgiinstigkeit von Kassenkrediten ldsst sich
exemplarisch auch auf eine Umfrage der KUBUS GmbH stiitzen. In
dieser wurden 2010 223 Kommunen in Mecklenburg-Vorpommern
und Schleswig-Holstein nach der Inanspruchnahme von Investitions-
und Kassenkrediten befragt. Insgesamt wurden die Daten von 45
Kommunen ausgewertet. Aus den Angaben ergab sich ein Mittelwert
fiir die Zinsen aller in Anspruch genommenen Kassenkredite von
1,44 Prozent. Im Vorjahr waren es 2,29 Prozent. Wéhrend die Zins-
spanne von 0,46 bis 4 Prozent reichte, lag sie im Vorjahr zwischen
0,41 und 6,70 Prozent. Die Laufzeiten der Kassenkredite unterschie-
den sich bei den befragten Kommunen. Eine konkrete Abhédngigkeit
der Zinshéhe von der Laufzeit lie sich daraus aber nicht ableiten.

Die Zinsen fiir die Investitionskredite betrugen im Durchschnitt
2,46 Prozent. Der Mittelwert des Vorjahres lag mit 3 Prozent etwas
iiber dem Ergebnis von 2010. Die Zinsspanne fiir Investitionskredite
reichte zwischen 0,4 und 4,08 Prozent (Vorjahr 0,8 bis 4,3 Prozent).
Bei den Zinsen der Investitions- bzw. Kassenkredite lieen sich keine
bedeutenden Unterschiede zwischen den Kommunen in Schleswig-
Holstein und in Mecklenburg-Vorpommern feststellen. Deutliche
Unterschiede zeigten sich aber bei den durchschnittlichen Zinsen fiir

23 Die Zinsen fiir Kassenkredite korrelieren iiber den EURIBOR mittelbar positiv mit
dem Leitzins der Européischen Zentralbank.

24 Zwischen 1999 und 2009 lag der durchschnittliche Zins der EZB fiir die Hauptfinan-
zierungsgeschéfte bei etwa 3 Prozent. In Anlehnung an die EZB-Hauptfinanzierungs-
geschifte konnte der Zinssatz fiir die kurzfristigen Kassenkredite sich nach einer Er-
holung der Wirtschaft iiber den Konjunkturzyklus bei etwa 3 Prozent einpegeln. Vgl.
M. Junkernheinrich et al, Haushaltsausgleich und Schuldenabbau-Konzept zur Riick-
gewinnung kommunaler Finanzautonomie im Land Nordrhein-Westfalen (Fn. 20) und
B. Noll/A. Wiedemann, Pladoyer fiir ein modernes Schuldenmanagement in Kommu-
nen, Siegen 2010, S. 15f.
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Investitions- und Kassenkredite, die zwar im Mittel und in der Ten-
denz von 2009 zu 2010 beide gesunken sind, aber dennoch in dieser
Stichprobe eine deutliche Zinsspanne erkennen lassen.” Die néchste
Tabelle fasst diese Ergebnisse zusammen:

Tabelle 1: Auswertung der Umfrage zur Zinsentwicklung der
Investitions- und Kassenkredite

Anzabhl teil- | Investitionskre- | Investitions- | Kassenkredite; Kassen-
Jahre| nehmender | dite; Mittelwert |Kkredite; Zins- | Mittelwert der | kredite; Zins-

Kommunen | der Zinsen in % | spannein % | Zinsen in % | spanne in %
2010 45 2,46 0,40 —4,08 1,44 0,46 —4,0
2009 42 3,00 0,80 —-4,30 2,29 0,41-6,7

Quelle: KUBUS Kommunalberatung und Service GmbH, Auswertung der Umfrage zur
Zinsentwicklung fiir Kassenkredite und Investitionskredite von Kommunen im
Jahr 2009 und 2010, Schwerin 2010/2011, S. 1 ff.

Im Ergebnis sind die Zinshohen der Kassenkredite stark volatil und
schwanken im Zeitablauf, woraus sich ein Zinsédnderungsrisiko und
damit die Gefahr einer zusétzlichen Verteuerung ergibt. Das Risiko
steigt mit dem Volumen und angehéduften Sockelbetrag der Kassen-
kredite. Da die Kassenkreditaufnahme zudem im Durchschnitt nach
Berechnungen von Junkernheinrich et al 2010 zinsgiinstiger war als
die Aufnahme eines langfristigen Investitionskredits, ging von ihnen
eine Schuldenillusion aus.

Funktion von Kassenkrediten

Zahlungsengpésse konnen sich vor allem zu Jahresbeginn bei féllig
werden von Personal-, Energie- und Mietausgaben ergeben. Da die
Einnahmen der Gemeinden aus Grund- und Gewerbesteuer®® erst
Mitte Februar kassenwirksam werden, kdnnen so Liquidititsengpas-

25 Vgl. KUBUS GmbH, Auswertung der Umfrage zur Zinsentwicklung fiir Kassenkredite

und Investitionskredite von Kommunen im Jahr 2010, Schwerin 2010, S. 1-5.
Nach Bundesrecht werden die laufenden Einnahmen der Kommunen erst am 15. Feb-
ruar kassenwirksam. Vgl. ferner § 19 Abs. 1 S. 1 GewStG und § 28 Abs. 1 GrStG.

26
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se entstehen. Kassenkredite konnen ferner zur Zwischenfinanzierung
eingesetzt werden. Dabei liberbriickt der Kassenkredit kurzfristi-
ge Zahlungsverpflichtungen bis zur Aufnahme eines lédngerfristigen
Kommunalkredits. Des Weiteren konnen Kassenkredite zur Vorfinan-
zierung objektgebundener Zuweisungen des Staates genutzt werden.
Oft entstehen der Kommune auch bei Fortsetzungsinvestitionen hohe
Ausgaben, die nicht mit den Einnahmen des laufenden Haushalts-
jahrs gedeckt werden konnen. Diese Liquiditétsliicken sind oft die
Folge unzureichender Riicklagen.

Prinzipien und Rechtsgrundlagen der Kreditaufnahme

Eines der wichtigsten Prinzipien der kommunalen Kreditfinanzierung
ist die sogenannte Subsidiaritit. Unter allen gemeindlichen Einnah-
mequellen soll die Kreditaufnahme an rangletzter Stelle stehen. Die
Kreditaufnahme hat daher nachrangig zu erfolgen, nachdem samtli-
che Deckungsmdglichkeiten ausgeschopft wurden. In den Gemeinde-
ordnungen der Bundeslander ist dieses Prinzip ausdriicklich geregelt.
Die Verwendung von Kassenkrediten steht zudem unter dem Vorbe-
halt der Notwendigkeit. Sie diirfen nur aufgenommen werden, wenn
der Kassenbestand fiir Forderungen erhdht werden muss, die unab-
weisbar sind.”’

Kassenkredite konnen von den kommunalen Gebietskorperschaften
nicht unbegrenzt aufgenommen werden. Aufnahme und Riickzah-
lung der Kreditsumme stellen zwar planungsfreie Vorgidnge im Ver-
waltungs- und Vermdgenshaushalt (Kameralistik) dar, verursachen
allerdings einen Zinsaufwand. Darum wird als Begrenzung auf Be-
schluss des Gemeinderats ein Hochstbetrag?® fiir saimtliche Kassen-

27 § 89 II GemO Baden-Wiirttemberg, Art. 73 I GO Bayern, § 76 11 BbgKVerf, Art. 67 1
Zifter 3 Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, § 105 HGO (Hessen), § 94 1
NGO (Niedersachsen), § 89 II GO NRW, § 105 II GemO Rheinland-Pfalz, § 94 1
KSVG (Saarland), § 84 II SachsGemO, § 167 GO LSA, § 87 GO Schleswig-Holstein,
§ 65 1 ThiirKO. Vgl. ferner Vogelsang et al, Kommunale Selbstverwaltung, 2. Auflage,
1997, S. 239 und Vgl. F. Heinemann, L. P. Feld et al, Der kommunale Kassenkredit
zwischen Liquidititssicherung und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 35.

28 Der in der Haushaltssatzung festgelegte Hochstbetrag von Kassenkrediten bezieht sich
nur auf einen bestimmten Zeitpunkt innerhalb eines Haushaltsjahrs. Die satzungsma-
Bige Erméchtigung zur Aufnahme eines Kassenkreditbetrags begrenzt damit nicht die
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kredite in der Haushaltssatzung fiir ein bestimmtes Haushaltsjahr
festgesetzt. Mit der Festlegung der Hochstgrenze wird die Verwal-
tung bis zum Aufstellen einer neuen Haushaltssatzung — gegebenen-
falls liber das Haushaltsjahr hinaus — erméchtigt, Kassenkredite bis
zur veranschlagten Hochstgrenze aufzunehmen. Miissen Kassenkre-
dite tiber die zuldssige Hochstgrenze hinaus aufgenommen werden,
kann der Gemeinderat dies auf dem Weg einer Nachtragshaushalts-
satzung beschlieBen. Je nach Bundesland gibt es unterschiedliche
Genehmigungs- bzw. Anzeigeerfordernisse fiir Kassenkredite. Eini-
ge Gemeindeordnungen sehen eine Genehmigungspflicht fiir den in
der Haushaltssatzung festgelegten Hochstbetrag an Kassenkrediten
durch die Kommunalaufsicht vor. Dabei unterliegt der Hochstbetrag
entweder generell der Genehmigungspflicht oder dann, wenn dieser
einen bestimmten Anteil des Verwaltungshaushalts iibersteigt. An-
dere Gemeindeordnungen stellen weder die Haushaltssatzung noch
den Hochstbetrag der Kassenkredite unter die Genehmigungspflicht.
Diese miissen der zustindigen Kommunalaufsicht lediglich angezeigt
werden. Die Zulédssigkeit einer Anzeige- bzw. Vorlagepflicht gab es
bis Anfang der 1990er Jahre noch nicht. In allen Gemeindeordnun-
gen war bis dato eine Genehmigungspflicht bei Uberschreiten der
Hochstgrenze der Kassenkredite vorgeschrieben. Nordrhein-West-
falen lieB 1994 als erstes Bundesland den Genehmigungsvorbehalt
entfallen. Bis Mai 1994 bedurfte der festgesetzte Hochstbetrag der
Kassenkredite laut Haushaltssatzung der Genehmigung durch die
Aufsichtsbehorde, wenn dieser ein Sechstel der im Verwaltungshaus-
halt veranschlagten Einnahmen iiberstieg.”” Weitere Bundeslander®

Summe der einzelnen Kassenkreditbetréige, sondern stellt eine punktuelle Begrenzung
der Aufnahmen zu einem bestimmten Zeitpunkt dar. Vgl. Heinemann et al, Der kom-
munale Kassenkredit zwischen Liquiditétssicherung und Missbrauchsgefahr (Fn. 15),
S. 39.

29 Vgl. Ministerium fiir Inneres und Kommunales Nordrhein-Westfalen, Bekanntma-
chung der Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-Westfalen vom 13.08.1984, GV.
NRW, S. 475.

30 Lediglich eine Anzeige- bzw. Vorlagepflicht ist in folgenden Gemeindeordnungen fest-
geschrieben: § 65 II GO Bayern, § 67 IV BbgKVerf, § 97 IV HGO (Hessen), § 80 V
GO NRW, § 97 I GemO Rheinland Pfalz, § 94 II KSVG Saarland, § 94 II GO LSA,
§ 79 11 GO Schleswig-Holstein. Weiterhin ist die Genehmigungspflicht des Hochstbe-
trages an Kassenkrediten bzw. ab eines bestimmten Anteils des Verwaltungshaushalts
in den folgenden Gemeindeordnungen festgeschrieben: § 89 III GemO Baden-Wiirt-
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hoben in der Folgezeit ebenfalls die Genehmigungsbediirftigkeit auf.
Die Aufhebung der Genehmigungsvorbehalte ist vermutlich eine der
Ursachen fiir den starken Anstieg der Kassenkredite.

Die kommunale Aufsichtsbehorde iibt nach den Kommunalverfas-
sungen der Bundesldnder lediglich die Funktion einer Rechtsaufsicht
aus. Das heift, sie darf nicht liber die ZweckmaéBigkeit der Aufnahme
von Kassenkrediten entscheiden, sondern nur iiber deren Rechtma-
Bigkeit. Die Kontrolle der ZweckméaBigkeit wire ein Eingriff in die
kommunale Selbstverwaltung. Insofern obliegt es dem Biirgermeis-
ter im Rahmen seiner Finanzkompetenz, Kassenkredite aufzunehmen
oder beispielsweise eine Stundung mit dem Gldubiger zu vereinba-
ren. Die ZweckméBigkeit dieser ,,Ermessensentscheidung™ ist fiir die
Rechtsaufsicht nicht iiberpriifbar, wohl aber, ob die Aufnahme von
Kassenkrediten nach den Kommunalverfassungen rechtméifig war.?!

2.2 Zweckentfremdung kommunaler Kassenkredite

Wie bereits unter Punkt 2.1 angefiihrt, sind Kassenkredite kurzfristi-
ge Verbindlichkeiten zur Uberbriickung von kassenmiBigen Liquidi-
tiatsschwankungen. Sie sollen nicht der ldngerfristigen Finanzierung
von kommunalen Aufgaben dienen und stellen daher keine dauerhaf-
ten Deckungsmittel dar.

Indikatoren zur Beurteilung der finanziellen Situation der Stédte,
Gemeinden und Landkreise sind der Finanzierungssaldo, die Ver-
schuldung und der Bestand der Kassenkredite. Der Finanzierungs-
saldo ist die Differenz zwischen Ausgaben und Einnahmen laufender
Rechnung und der Kapitalrechnung einschlieBlich des Saldos der
haushaltstechnischen Verrechnungen. Letztere sind ,interne Ver-
rechnungen®, die zur Vermeidung von Doppelzéhlungen fiir die fi-
nanzstatistische Darstellung herausgerechnet werden. Ein defizitérer
Finanzierungssaldo ergibt sich aus einem Ausgabeniiberhang. Ein Fi-

temberg, § 53 III KV M-V, § 94 Il NGO (Niedersachsen), § 84 III SiachsGemO, § 65 II
ThirKO.

31 Vgl. FE Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditatssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 39-43. und W. Hartisch, Rechtliche Rahmenbedin-
gungen fiir Kassenkredite im Nothaushalt, in: Der Gemeindehaushalt 4/2008, S. 85 ff.
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nanzierungsiiberschuss liegt hingegen vor, wenn die Einnahmen der
offentlichen Haushalte die Ausgaben iibersteigen.*

Finanzierung kommunaler Finanzierungsdefizite

Abbildung 1 auf Seite 16 gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung
der Uberschiisse bzw. Defizite. Zwischen 1992 und 2000 haben sich
die Finanzierungssaldi der Kernhaushalte positiv in Richtung eines
Uberschusses entwickelt.

Zwischen 2000 und 2005 verzeichneten die Gemeinden und Gemein-
deverbiande hingegen Finanzierungsdefizite. Nach einer zwischen-
zeitlichen Erholung entwickelten sie sich ab 2008 wieder negativ.
Fiir das Jahr 2010 wird das grofite Defizit der letzten 30 Jahre erwar-
tet. Wéhrend die Gemeinden und Gemeindeverbdnde im Jahr 2007
noch einen Finanzierungsiiberschuss von 8,18 Milliarden Euro ver-
zeichnen konnten, entwickelte sich dieser zum Jahresende 2009 mit
—7,18 Milliarden Euro defizitdr.* Die Lage hat sich fiir 2010 noch
verschlimmert. Bereits im ersten Halbjahr 2010 belief sich das Finan-
zierungsdefizit auf 7,84 Milliarden Euro (2009: —4,21) und iiberstieg
damit bereits den Endjahresbestand 2009.3

Trotz der defizitdren Entwicklung der Finanzierungssaldi sind die
Kreditmarktschulden seit 1996 kontinuierlich gesunken. Zu den
Kreditmarktschulden gehdren alle Darlehen, die der mittel- bis l4n-
gerfristigen Finanzierung nicht durch eigene Einnahmen gedeckter
Ausgaben dienen, einschlieBlich ausgewihlter Extrahaushalte. In die
ausgewdhlten Extrahaushalte®® sind nur die kameralistisch buchen-

32 Vgl. Statistisches Bundesamt, Statistisches Jahrbuch 2010, Wiesbaden 2010, S. 571.

33 Vgl. Statistisches Bundesamt, Statistische Jahrbiicher 2008, 2009 und 2010, Wiesba-
den 2008-2010, S. 569 ff.

34 Vgl. Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern: Offentliche Finanzen im ersten
Halbjahr 2010, Wiesbaden 2010, S. 1021.

35 Zu den Extrahaushalten gehoren rechtlich unselbststindige Sondervermdgen wie
Eigenbetriebe und Krankenhduser, unselbststindige Versorgungs- und Versiche-
rungseinrichtungen und die Kameradschaftskassen (Feuerwehr) sowie selbststindige
Rechtspersonen wie Zweckverbande, Gemeindeverwaltungsverbdnde, Unternehmen
in Privatrechtsform und Treuhandvermdgen, vgl. ferner K. Reif, Von der Kameralistik
zur Doppik, in: BWGZ 12/2009, S. 526. Das Statistische Bundesamt wird in seinen
Berechnungen ab August 2011 die gesamte Verschuldung der Kommunen, also die ge-
samten Sondervermdgen sowie die selbststindigen Rechtspersonen, mit einbeziehen.
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den Zweckverbdande mit einbezogen. Nicht enthalten sind die Eigen-
gesellschaften. Da die Kommunen ihre Kreditmarktschulden aber
auch dadurch senken konnten, dass sie zunechmend dazu {ibergegan-
gen sind, stddtische Aufgaben in Eigengesellschaften auszulagern,
miissten die Kreditmarktschulden eigentlich hoher angesetzt werden.
Nicht inbegriffen sind Kassenkredite, die nach den Gemeindeordnun-
gen lediglich zur kurzfristigen Liquiditétsiiberbriickung aufgenom-
men werden sollten.

Die Finanzierungsiiberschiisse zwischen 1996 und 2009 betrugen in
Summe 25.537 Millionen Euro, die Finanzierungsdefizite im glei-
chen Zeitraum 36.332 Millionen Euro.

Tabelle 2 auf Seite 19 zeigt eine tendenzielle Verringerung der kom-
munalen Kreditmarktschulden. Die Entwicklung der kommunalen
Kassenkredite in den Kernhaushalten ist in Tabelle 3 auf Seite 20
dargestellt.

Die Kassenkreditbestinde der Kernhaushalte haben sich nicht erst
seit 1996 kontinuierlich erhoht. Betrugen die Kassenkreditbestinde
der Gemeinden und Gemeindeverbande im Jahr 1990 noch 913 Mil-
lionen Euro, erhohten sich diese iiber 4.178 im Jahr 1996 sukzessive
auf einen Rekordstand von 34.991 Millionen zum 31.12.2009.3¢ Dies
deutet darauf hin, dass die konsumtiven Ausgaben zunehmend und
dauerhaft iiber Kassenkredite finanziert wurden und werden.

2.3 Verstirkung struktureller Méngel durch die
Schuldenbremse

Zum 01. August 2009 wurde die sogenannte Schuldenbremse ver-
fassungsrechtlich verankert. Diese schreibt fest, dass die Haushalte
von Bund und Landern ohne Einnahmen aus Krediten auszugleichen
sind. Eingeschriankt bestehen Ausnahmen bei einer von der Normal-
lage abweichenden konjunkturellen Entwicklung (konjunkturelle
Komponente), Naturkatastrophen und Notsituationen. Zudem ist fiir
den Bund weiterhin ein strukturelles Defizit in Hohe von 0,35 Prozent

36 Vgl. F. Heinemann, L. P. Feld et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquidi-
tatssicherung und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 46 ff.
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des Bruttoinlandsprodukts erlaubt. Die neuen Schuldenregeln sind
vom Bund ab 2016 und von den Landern ab 2020 zwingend einzuhal-
ten. Bis dahin gilt eine Ubergangsregelung. Gemeinden und Gemein-
deverbinde sind von der Neuverschuldungsregel ausgeklammert. In
der Gesetzesbegriindung der Foderalismuskommission II heif3t es:

,»|Das Neuverschuldungsverbot] beinhaltet den Grundsatz eines ohne Kreditauf-
nahme ausgeglichenen Haushalts in Bund und Léndern. Dieser bezieht sich auf
den Haushalt des Bundes und die jeweiligen Haushalte der Lander; eine Ein-
beziehung etwaiger Defizite von Sozialversicherungen und Gemeinden bei der
Haushaltsaufstellung in die Regelung wiirde sowohl inhaltlich als auch in der
zeitlichen Abfolge unerfiillbare Informationsanforderungen an die Aufstellung
der Haushalte von Bund und Liandern stellen. Die Verantwortung des Bundes
fiir Defizite der Sozialversicherungen bzw. der Lander fiir Defizite der Haus-
halte der Gemeinden und Gemeindeverbande mit Blick auf die gesamtstaatli-
chen Vorgaben des Européischen Stabilitdts- und Wachstumspaktes bleibt davon
unberiihrt.*’

Formelle Adressaten der Verpflichtung aus Artikel 109 III GG sind
demnach nur die Haushalte von Bund und Léndern. Da sowohl die
Gemeinden als auch die Gemeindeverbénde ihre Haushalte planen
missen und dafiir ihre zukiinftige Haushaltslage prognostizieren,
erscheint das Argument ,,unerfiillbarer Informationsanforderungen*
nicht {iberzeugend. Die Ubermittlung von Informationen iiber die
kommunalen Haushalte ist Sache des Landesgesetzgebers, der die In-
formationsiibermittlung ohne Weiteres durch entsprechende Gesetze
an zeitliche Vorgaben oder Fristen binden kann. Die Entstehungsge-
schichte der Schuldenbremse legte eigentlich eine Einbeziehung der
Kommunen nahe. Urspriinglich war neben der Verschuldungsgrenze
von 0,35 Prozent des BIP fiir den Bund eine Legitimation fiir Ein-
nahmen aus Krediten in Héhe von 0,15 Prozent des BIP fiir die Lén-
der vorgesehen. Die Betrdge von 0,15 und 0,35 Prozent hétten in der
Summe exakt der im reformierten Stabilitdts- und Wachstumspakt
vereinbarten Grenze von 0,5 Prozent entsprochen. Die 0,5 Prozent-
Grenze des Europdischen Stabilitits- und Wachstumspakts schlief3t
allerdings alle 6ffentlichen Haushalte, also auch die kommunalen

37 Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der Bund-Linder-
Finanzbeziehungen, Beschlussdatum 5. Mirz 2009, Kommissionsdrucksache 174,
Berlin 2009, S. 7.
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Haushalte und Nebenhaushalte, mit ein. Anfangs war ein Ausschluss
der kommunalen Haushalte von der Schuldenbremse wohl nicht
vorgesehen. Im weiteren Verlauf der Beratungen zur Foderalismus-
kommission II verzichteten die Lander auf die 0,15- Prozent-Klausel,
da sich die Aufteilung der Verschuldungsgrenze auf die Lander als
schwierig erwies. Damit kam die Foderalismuskommission auch von
der Einbeziehung der kommunalen Haushalte ab.?®

Ausweichreaktionen der Linder

Aus der Tatsache, dass die Kommunen formell nicht in die Schulden-
bremse mit einbezogen worden sind, ergeben sich mehrere Probleme.
Zum einen konnten die Lander versuchen, sich auch weiterhin iiber
den Umweg der Gemeinden und Gemeindeverbinde strukturell zu
verschulden. Dazu kann es durch eine Kiirzung von Zuweisungen
oder Beteiligungen der Gemeinden am Aufkommen der Landesteu-
ern, oder durch die Uberwilzung kostenintensiver Pflichtaufgaben
kommen. Derartige Ausweichreaktionen haben Kiewiet und Szakaly
Mitte der 90er Jahre in den USA untersucht. Sie kamen in ihrer Ana-
lyse zu dem Schluss, dass ein Verschuldungsverbot des Staates, das
vertikal nachgelagerte Gebietskorperschaften ausklammert, Anreize
zur Schuldenumlage auf die Gebietskdrperschaft auslost, fiir die we-
niger strenge Schuldenregeln bestehen. Daher schlagen Kiewiet und
Szakaly fiur einen effizienten Haushaltsausgleich eine zusétzliche
Klausel vor, die es dem Bund bzw. den Landern verbietet, Kosten auf
nachgelagerte Gebietskorperschaften umzulegen.*” Ausweichreaktio-
nen der Lander auf Gemeinden und Gemeindeverbande erscheinen
vor allem wegen des bereits angesprochenen Missbrauchs von Kas-
senkrediten und den institutionellen und rechtlichen Schwachstellen

38 Vgl. E. Reimer, Artikel 109 GG, in: V. Epping, und C. Hillgruber (Hrsg.): Beck'scher
Online-Kommentar GG, Art. 109 Rn. 49 bis 53, Ko6ln 2005. Vgl. ferner Bundestag/
Bundesrat, Die Gemeinsame Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Moderni-
sierung der Bund-Lénder-Finanzbeziehungen, Die Beratungen und Ergebnisse, Berlin
2010, S. 86 ff und Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll der 225. Plenarsitzung des
Deutschen Bundestages vom 29. Mai 2009 (zweite und dritte Lesung).

39 Vgl. R. Kiewiet, D. Roderick und K. Szakaly, Constitutional Limits on Borrowing: An
Analysis of State Bondes Indebtedness, in: Journal of Law, Economics and Organiza-
tion 12/1, 1996, S. 93.
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der kommunalen Verschuldung wahrscheinlich. Diese werden im
dritten Kapitel genauer untersucht.*

Gefihrdung der kommunalen Selbstverwaltungsautonomie

Ein zweites Problem stellen die Auswirkungen der neuen Schulden-
regelung auf die Selbstverwaltungsautonomie der Gemeinden dar.
Die Selbstverwaltungsautonomie der Gemeinden, Gemeindeverbén-
de und kommunalen Zweckverbidnde berechtigt die kommunalen
Korperschaften zur eigenverantwortlichen Erfiillung o6ffentlicher
Aufgaben durch eigene Organe. Sie ist in Artikel 28 II GG verfas-
sungsrechtlich garantiert. Die Volksvertretungen (Lénder) konnen
zwar durch Gesetze Art und Umfang der Selbstverwaltung bestim-
men und die Staatsaufsicht (Rechtsaufsicht) durchfiihren, stoBen aber
im Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie auf Schranken. Zum
Grundbestand (Wesensgehalt) der Selbstverwaltungsgarantie geho-
ren die gemeindlichen Hoheitsrechte: Die Gebietshoheit, die Orga-
nisationshoheit, die Personalhoheit, die Planungshoheit, die Finanz-
hoheit, die Steuerhoheit, die Satzungshoheit und die Kulturhoheit.*!
Die Wesensgehaltsgarantie wird durch den Gesetzgeber aber verletzt,
wenn von dem Hoheitsrecht nichts mehr tibrigbleibt, indem die Ge-
meinde ,,... die Gelegenheit zu kraftvoller Betdtigung verliert und
nur noch ein Schattendasein fithren kann.“*? Auch die Zuweisung von
neuen Aufgaben durch die Lander kann das Recht auf Selbstverwal-
tung einschrinken, wenn dies dazu fiihrt, dass die Gemeinden keine
Selbstverwaltungsaufgaben mehr wahrnehmen kdnnen, die zu ihrem
verfassungsrechtlich geschiitztem Aufgabenbereich gehoren. Da eine
zusitzliche Aufgabenzuweisung die Moglichkeit der Kommune ein-
schriankt, Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen, kann dies auch

40 Vgl. C. Gropl et al, Die Zweckentfremdung des kommunalen Kassenkredits — eine
rechtlich-6konomische Analyse, in: Perspektiven der Wirtschaftspolitik Band 11, Heft
3/2010, S. 179f.

41 Vgl K. Vogelsang et al, Kommunale Selbstverwaltung: Rechtsgrundlagen, Organisati-
on, Aufgaben, 2. Auflage, Berlin 1997, S. 30 ff.

42 G. Leibholz, et al, Die institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwaltung, in:
Leibholz et al (Hrsg.): Kommentar zum Grundgesetz, Rechtsprechung des BVerfG,
Ké6ln 2005, Rz. 191 bis 194.
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einen Eingriff in die Allzustindigkeit*® der Gemeinden nach Arti-
kel 28 1I S. 1 GG darstellen.* Eine Aufgabenzuweisung hat namlich
das sogenannte Konnexititsgebot zu beachten. Dieses Gebot besagt,
dass die finanzielle Ausstattung der Kommunen durch deren Aufga-
benanfall bestimmt sein muss, das heif3t, dass die Lander die Finan-
zierungspflicht trifft, wenn sie zusétzliche Aufgaben an die Kommu-
nen delegieren. Eine Verlagerung von Aufgaben auf die kommunale
Ebene infolge der Schuldenbremse verstieBe somit bei Nichtbeach-
tung des Konnexititsgebots gegen Kommunalverfassungsrecht.*

Zur Finanzhoheit innerhalb der Selbstverwaltungsgarantie gehort das
Recht einer eigenverantwortlichen kommunalen Einnahmen- und
Ausgabenwirtschaft. Die Gemeinden miissen ihre Haushaltsfiihrung
und Vermdgensverwaltung allein durchfithren diirfen. Daraus folgt
auch das Recht einer angemessenen Finanzausstattung, wobei die Fi-
nanzierungspflicht auf Seiten der Lander liegt. Diese ist in den Lan-
desverfassungen festgelegt. Wie die Lander allerdings ihre Pflicht
erfiillen, liegt in ihrem Ermessen.*® Den Léndern steht regelmafig
ein Spielraum bei der Einschétzung, Bewertung und Gestaltung des
kommunalen Anspruchs auf eine angemessene Finanzausstattung zu.
Nach herrschender Rechtsauffassung wird das Hoheitsrecht und da-
mit der Kern der Selbstverwaltung erst dann verletzt, wenn infolge
einer unzureichenden Finanzausstattung die nennenswerte Wahrneh-
mung von freiwilligen Selbstverwaltungsangelegenheiten unmdglich
ist. Doch selbst wenn die kommunalen Gebietskorperschaften tiber
keine angemessene Finanzausstattung verfiigen, ist das keine Recht-
fertigung fiir eine revolvierende Aufnahme von Kassenkrediten. Viel-
mehr ist in einem solchen Fall, wegen einer Verletzung des Selbst-
verwaltungsrechts nach Artikel 93 I Nr. 4b GG, eine Kommunalver-

43 Die Allzusténdigkeit der ortlichen Gemeinschaft ist in Artikel 28 11 GG geregelt und
gehort zum Kernbereich des Selbstverwaltungsrechts. Es umfasst die gemeindliche
Befugnis, sich ohne besonderen Kompetenztitel aller Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft anzunehmen, soweit sie nicht durch Gesetz anderen Tragern 6ffentlicher
Verwaltung iibertragen worden sind. Siehe dazu G. Leibholz, et al, Die institutionelle
Garantie der kommunalen Selbstverwaltung, in: G. Leibholz et al (Hrsg.): Kommentar
zum Grundgesetz (Fn. 41), Rz. 221-223.

44 Ebd.

45 Vgl. K. Vogelsang et al, Kommunale Selbstverwaltung (Fn. 42), S. 42 f.

46 Ebd.
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fassungsbeschwerde vorgesehen, die den Gemeinden nach § 42 II
VwGO eine Klagebefugnis einrdumt.*” Von daher ist eine Schutzvor-
schrift in Landesverfassungen, die eine finanzielle Mindestausstat-
tung der Kommunen garantiert, eigentlich entbehrlich. Zu denken
gibt in diesem Kontext allerdings ein Urteil des Niedersidchsischen
Oberverwaltungsgerichts aus dem Jahr 2002. Dieses zéhlte Kassen-
kredite faktisch zur kommunalen Finanzausstattung. Das Urteil wird
in der Literatur weitgehend kritisiert. Wiirden Kassenkredite ndmlich
tatséchlich zur Finanzausstattung der Kommunen gehoren, wire dies
ein Argument fiir die Lénder, den Gemeinden vermehrt kosteninten-
sive Aufgaben zu iibertragen. Die Schuldenbremse konnte dann zu
einer weiteren drastischen Zunahme von Kassenkrediten fithren. Um
dies zu verhindern, sollten in den Landesverfassungen Klarstellungen
vorgenommen werden, wonach Kassenkredite ausdriicklich nicht zur
kommunalen Finanzausstattung gehoren.*®

Haftungskette zugunsten der Kommunen

In Hinblick auf die Lander ist zu bedenken, dass sich diese bei ei-
ner Weitergabe kostenpflichtiger Aufgaben bzw. der Verringerung
von Zuweisungen und Beteiligungen letztlich selbst schaden kon-
nen, weil im Fall hoher Kommunalverschuldung die Haftungskette
der Finanzverfassung zu Gunsten der Kommunen auszulegen wire.
Dass es also einen kommunalen Anspruch auf eine Einstandspflicht

47 Vgl. F. Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditétssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 48.

48 Im vorliegenden Fall hatte sich die Klégerin (eine groBe selbststindige Stadt) gegen
die Hohe der fur das Haushaltsjahr 1999 zu entrichtenden Kreisumlage gewandt. Da-
bei berief sie sich auf das Gebot der interkommunalen Riicksichtnahme. Infolge der er-
hohten Kreisumlage des Jahres 1999 wiirden die Mehreinnahmen aus der Neuordnung
des kommunalen Finanzausgleichs in Niedersachsen fast vollstindig an den Beklagten
flieBen. Dies verstiefe gegen die Selbstverwaltungsautonomie, da die Mindestaus-
stattung der Kommune nicht ausreiche, um die Finanzhoheit auszuiiben. Die Klage
ging bis zum Niederséchsischen Staatsgerichtshof und wurde dort mit der Begriindung
abgewiesen, dass selbst eine vollstindige Kreditfinanzierung freiwilliger Selbstver-
waltungsaufgaben nicht dafiir spricht, einen Ausfall von freiwilligen Aufgaben an-
zunehmen. Auch bei iiber Kassenkredite finanzierten freiwilligen Aufgaben war die
Klédgerin in der Lage, den Kernbereich kommunaler Selbstverwaltung wahrzunehmen.
Vgl. ferner F. Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditatssi-
cherung und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 26 und OVG Liineburg, Urt. V. 03.09.2002
—DVBIL. 2003, S. 278.
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der Léander gibt, bestitigte der Bundesgerichtshof in seinem, ,,Oder-
witz-Urteil”“ vom 12. Dezember 2002 erstmals. Demnach kann die
Verletzung von Schutzpflichten der kommunalen Rechtsaufsicht zu
Amts- oder Staatshaftungsanspriichen der Gemeinde fithren. Dies
begriindet einen kommunalen Anspruch auf Schadensersatz gegen-
iiber der Kommunalaufsicht, wenn diese Schutzpflichten verletzt.*
Demnach miissen die Aufsichtsbehorden zum Zeitpunkt einer Ent-
scheidung alle Informationen vollumfénglich beriicksichtigen und
priifen, ob giinstigere Finanzierungsmoglichkeiten bestehen. Dies
gilt fir jede Art der Betdtigung der kommunalen Aufsichtsbehorde,
auch fiir die Erteilung eines Rates.*® Die Vorschriften tiber die Kom-
munalaufsicht sind in den Kommunalgesetzen der Bundesldnder ge-
regelt. Diese unterscheiden zwischen Fach- und Rechtsaufsicht. Die
Genehmigung von Krediten (so auch Kassenkrediten) unterliegt der
Rechtsaufsicht’!, die liber die RechtméBigkeit kommunalen Handelns

49 Im konkreten Fall schloss der Biirgermeister einer ehemals selbststdndigen Teilge-
meinde von Oderwitz im Jahr 1995 einen Leasingvertrag mit einem Investor iiber eine
Sporthalle ab. Der Séachsische Rechnungshof stellte in seinem Priifbericht allerdings
fest, dass die Aufnahme eines Kommunalkredits giinstiger gewesen wire als der Lea-
singvertrag. Darauthin verlangte der Biirgermeister gegeniiber der Kommunalaufsicht
(damaliger Landkreis Lobau-Zittau) Schadensersatz wegen Verletzung der Amts-
pflicht. Diese hétte den Abschluss des Leasingvertrags nicht genehmigen diirfen. Nach
erfolgloser Klage vor dem Amtsgericht Gorlitz gab das OLG Dresden der Gemeinde
Niederoderwitz recht. Nachdem der Landkreis in Revision ging, bestétigte auch der
BGH die Schadensersatzpflicht der Kommunalaufsicht wegen Amtspflichtverletzung.
Siehe dazu: BGH, Urt. V. 12.12.2002, AZ 111 ZR 201/01.

50 Vgl. H. Rehm und S. Rehm-Matern, Kommunalfinanzen (Fn. 8), S. 176.

51 Die zustidndigen Rechtsaufsichtsbehorden werden fiir Baden-Wiirttemberg nach §§ 89
I, 118 T und 119 GemO (Landratsamt, Regierungsprasidium, Innenministerium) be-
stimmt, fiir Bayern nach Art. 108 und 109 GO (Landratsamt, Regierung, Staatsmini-
sterium des Innern), fiir Brandenburg nach §§ 7611, 109 und 110 BbgKVerf (Landrat,
Ministerium des Innern), fiir Bremen nach § 64 VerfBrhv der Senat der Freien Hanse-
stadt Bremen, fiir Hamburg nach Artikel 33 Verf der Senat der Freien und Hansestadt
Hamburg, fiir Berlin nach Art. 67 Verf der Senat, fiir Hessen nach § 136 HGO (Landrat,
Regierungsprésident, Minister des Innern), fiir Mecklenburg-Vorpommern nach §§ 53
und 79 KV M-V (Landtag, Innenministerium), fiir Niedersachsen §§ 94 I § 127 I und
128 I NGO (Ministerium des Innern, Landkreis der Kommunalaufsichtsbehorde), fiir
Nordrhein-Westfalen § 120 GO NRW (Landrat, Bezirksregierung, Innenministerium),
fiir Rheinland-Pfalz § 118 GemO (Kreisverwaltung, Aufsichts- und Dienstleistungsdi-
rektion, fachlich zustdndiges Ministerium), fiir das Saarland nach § 128 KSVG (Lan-
desverwaltungsamt, Ministerium fiir Inneres und Sport), fir Sachsen §§ 84 III und
121 I SéchsGemO (Landratsamt, Landesdirektion, Staatsministerium des Innern), fiir
Sachsen-Anhalt nach § 134 GO LSA (Landkreis, Landesverwaltungsamt, Ministerium
des Innern), fiir Schleswig-Holstein nach § 121 GO (Landrat, Innenministerium), fiir
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entscheidet, also auch, ob diese (Kassen)kredite tatsdchlich nur sub-
sididr aufnehmen. Wie bereits erldutert, ist nur noch in wenigen Ge-
meindeordnungen eine Genehmigungspflicht fiir Hochstbetrige von
Kassenkrediten enthalten. Ein Vorbehalt ist nur noch in den Gemein-
deordnungen von Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Sachsen und Thiiringen festgeschrieben. Da die Ge-
nehmigungsschwellen aber relativ hoch liegen, werden auch in die-
sen Bundeslédndern grofle Volumina an kommunalen Kassenkrediten
legitimiert.”> Den Gemeinden steht innerhalb der Finanzhoheit ein
Entscheidungsspielraum bei der Haushaltsfithrung zu. Dennoch muss
die Rechtsaufsicht den Gemeinden die Genehmigung von Kassen-
krediten per se versagen, wenn diese ihr Defizit fortlaufend tiber re-
volvierende Kassenkredite finanzieren. Denn eben dies schrinkt die
finanziellen Spielrdume der Kommunen ein und widerspricht damit
der Selbstverwaltungsgarantie. Aus rechtswidrigem und schuldhaf-
tem Verhalten der Kommunalaufsicht kann sich fiir die Lander daher
eine Amtshaftung ergeben. Die Gemeinde konnte dann auf Basis des
,»Oderwitz-Urteils* Schadenersatzanspriiche geltend machen.> Fiir
eine staatliche Einstandspflicht spricht letztlich auch die Selbstver-
waltungsgarantie von Gemeinden. Eine finanzielle Mindestausstat-
tung gehort nach herrschender Meinung® zum Kernbereich der kom-
munalen Selbstverwaltung. Das bedeutet, dass die Bundeslédnder den

Thiiringen nach § 118 I ThiirKO (Landratsamt, Landesverwaltungsamt, Ministerium
des Innern).

52 In Baden-Wiirttemberg unterliegt der Hochstbetrag an Kassenkrediten der Genehmi-
gungspflicht, wenn dieser ein Fiinftel der im Ergebnishaushalt veranschlagten ordent-
lichen Aufwendungen iibersteigt (§ 89 GemO), in Mecklenburg-Vorpommern, wenn
dieser ein Zehntel der im Finanzhaushalt veranschlagten laufenden Einzahlungen aus
Verwaltungstitigkeit tibersteigt (§ 53 KV M-V), in Niedersachsen, wenn er ein Sech-
stel der im Finanzhaushalt veranschlagten Einzahlungen aus laufender Verwaltungsta-
tigkeit ibersteigt (§ 94 NGO), in Sachsen, wenn er ein Fiinftel der im Ergebnishaus-
halt veranschlagten ordentlichen Aufwendungen iibersteigt (§ 84 SdchsGemO) und
in Thiiringen, wenn der Hochstbetrag fiir die Haushaltswirtschaft ein Sechstel der im
Verwaltungshaushalt veranschlagten Einnahmen tibersteigt (§ 65 11 ThiirKO).

53 Vgl. F Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditatssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 43), S. 51-53.

54 Obwohl das Bundesverfassungsgericht bisher noch nicht entschieden hat, ob zu der
durch Artikel 28 II GG garantierten kommunalen Finanzhoheit auch eine angemes-
sene Finanzausstattung oder Mindestausstattung gehort und in welcher Hohe diese
anzusetzen ist. Vgl. G. Leibholz, et al, Die institutionelle Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung, (Fn. 44), Rz. 322.
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Gemeinden stets die Finanzmittel zur Verfligung stellen miissen, die
die Gemeinden zur Erfiillung substanzieller Aufgaben der Selbstver-
waltung benétigen. Aus der Garantie der kommunalen Selbstverwal-
tung ergibt sich demnach, dass sich die Haftung der Lander darauf be-
zieht, die Finanzausstattung der Kommunen so zu konsolidieren, dass
sie neben den Pflichtaufgaben auch ein ,,Mindestmal an freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben®*® erfiillen konnen. Die Lander sind also
primdre Adressaten zur Gewéhrung der Selbstverwaltungsautonomie,
das heiB}t, dass sich die Ausstattungsanspriiche der Gemeinden — auf-
grund der staatsrechtlichen Untergliederung der Kommunen — an die
Lander richten. Bei einer drohenden (faktischen) kommunalen Insol-
venz konnen die Gemeinden und Gemeindeverbande auf Basis der im
Grundgesetz und in den Landesverfassungen garantierten Selbstver-
waltung eine mittelbare Ausfallhaftung der Bundesldnder ableiten.
Ein Insolvenzrecht fiir Gemeinden gibt es nicht. Die Zinsgiinstigkeit
von Kassenkrediten infolge guter Bonititsschitzungen ldasst vermu-
ten, dass auch die Banken bisher latent die Einstandspflicht der Lén-
der unterstellt haben.>

Wenn demnach letztlich die Lénder fiir die Verbindlichkeiten der Ge-
meinden einstehen miissten, wiirden Ausweichreaktionen der Lander
und eine vermeintliche Entschuldung {iber die Gemeinden spitestens
dann in eine Sackgasse fithren, wenn die Kommunen durch hohe Kas-
senkredite in eine finanzielle Schieflage geraten. Die Lander wiirden
dann wegen ihrer Einstandspflicht und hoher nachtriaglicher Bedarfs-
zuweisungen Gefahr laufen, das Verschuldungsverbot des Grundge-
setzes zu verletzen. Eine Verschuldung der Lander iiber den Umweg
der Kommunen kann demnach allenfalls kurzfristig funktionieren.
Langfristig bleiben nur restriktive Vorschriften bei den Kassenkredi-
ten und eine kommunale Schuldenbremse als Ausweg.

55 Vgl. E. Schulze, Einstandspflicht der Lander fiir faktische Insolvenz von Kommunen:
Voraussetzungen, Umfang und Konsequenzen der verfassungsrechtlich normierten
Staatshaftung, in: Der Gemeindehaushalt 3/2011, S. 49-58.

56 Ebd.,S.52.

57 Vgl. H Rehm und S. Rehm-Matern , Kommunalfinanzen (Fn. 8), S. 176f.
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2.4 Bestandsaufnahme der rechtlichen Rahmenbedingungen
und Verschuldungslage

2.4.1 Gesamtiiberblick

Wie bereits unter Punkt 2.2 beleuchtet, unterlagen die Finanzierungs-
saldi*® der Gemeinden und Gemeindeverbande 1990 bis 2009 gro-
Ben Schwankungen. Die kumulierten Finanzierungsiiberschiisse der
Kernhaushalte fiir die Jahre 1996 bis 2009 betrugen 25.536,5 Mio.
Euro, wahrend die Defizite sich auf eine Summe von 36.332 Mio.
Euro beliefen. Trotz der Defizite sind die Kreditmarktschulden® seit
1996 kontinuierlich gesunken. Dem steht ein signifikanter Anstieg
der Kassenkredite gegeniiber. Dass dieses Bild in den einzelnen Bun-
desldndern nicht einheitlich ist, verdeutlicht Abbildung 2 auf Sei-
te 31. Die groBten Finanzierungsiiberschiisse konnten im Jahr 2009
die Gemeinden und Gemeindeverbiande in Sachsen mit 276,1 Mio.
Euro verbuchen, gefolgt von Sachsen-Anhalt mit 121,5 Mio. Euro
und Brandenburg mit 112,1 Mio. Euro. Die grofiten Finanzierungsde-
fizite wiesen im Jahr 2009 die Gemeinden und Gemeindeverbande in
Baden-Wiirttemberg® mit 2.548,5 Mio. Euro gefolgt von Nordrhein-
Westfalen mit 1854,3 Mio. Euro und Rheinland-Pfalz mit 854,3 Mio.
Euro aus.

Kumulierte Finanzierungssaldi in 9 von 13 Flichenlindern defizitdir

Bei Betrachtung des Gesamtzeitraums von 1995 bis 2009 ergaben
sich fiir Nordrhein-Westfalen (—13.203 Mio. Euro), Rheinland-
Pfalz (-5.131 Mio. Euro) und Niedersachsen (-3.774 Mio. Euro)

58 Hier der Saldo der gesamten bereinigten Einnahmen und der gesamten bereinigten
Ausgaben der laufenden Rechnung und der Kapitalrechnung (Vermégensverande-
rung).

59 Kreditmarktschulden und Kassenkredite bezichen sich nur auf die Kernhaushalte
der Gemeinden und Gemeindeverbande und ausgewihlte kameralistisch buchende
Zweckverbénde, d. h. ohne Eigengesellschaften.

60 Da hier die kumulierten Finanzierungssaldi betrachtet werden, ldsst sich anhand der
Abbildung keine Aussage iiber die Entwicklungen der Ausgaben- bzw. Einnahmen-
iiberhiinge treffen. Uberwiegend positive Finanzierungssaldi konnten in den letzten
fiinf Jahren vor allem die Gemeinden und Gemeindeverbidnde Baden-Wiirttembergs,
Bayerns, Brandenburgs, Hessens, Mecklenburg-Vorpommerns, Niedersachsens, Sach-
sens, Sachsen-Anhalts, Thiiringens und Schleswig-Holsteins ausweisen.
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tiefrote kumulierte Finanzierungssaldi. In diesem Zeitraum konnte
Rheinland-Pfalz in keiner Periode einen Uberschuss erwirtschaften,
Nordrhein-Westfalen konnte lediglich in vier von 15 Perioden einen
Finanzierungsiiberschuss verbuchen und Niedersachsen wenigstens
in sechs Perioden. Fiir den betrachteten Zeitraum insgesamt positive
Saldi und damit Finanzierungsiiberschiisse wiesen hingegen die Ge-
meinden und Gemeindeverbinde in Baden-Wiirttemberg (5.288 Mio.
Euro), Sachsen (1.865,4 Mio. Euro), Thiiringen (539,6 Mio. Euro)
und Bayern (501,5 Mio. Euro) aus. Trotz des Finanzierungsdefizits
am Jahresende der letzten Periode konnten die Gemeinden und Ge-
meindeverbande Baden-Wiirttembergs in neun der fiinfzehn betrach-
teten Perioden positive Saldi ausweisen, in Sachsen waren es sogar
zehn und in Thiiringen acht Perioden (siche Anhang).

Uber alle Flachenlidnder betrachtet, wiesen die Bundeslander im frii-
heren Bundesgebiet ein kumuliertes Defizit auf. Die neuen Bundes-
lander kamen in Summe auf einen Finanzierungsiiberschuss.

Nun soll der Frage auf den Grund gegangen werden, wie die Flachen-
lander mit hohen kumulierten Finanzierungsdefiziten ihre Ausgaben
finanziert haben. Eine Finanzierung von Defiziten ist sowohl liber eine
Kreditaufnahme als auch iiber Entnahmen aus Riicklagen moglich.
Entnahmen oder Zufiihrungen aus/an Riicklagen sind Finanztransak-
tionen, die als Ausgaben oder Einnahmen periodeniibergreifend zum
Ausgleich des kommunalen Haushalts verwendet werden konnen.
Entnahmen aus Riicklagen stellen besondere Finanzierungsvorginge
von Gemeinden und Gemeindeverbanden dar, die sich als Einnahmen
widerspiegeln. Zufiihrungen an Riicklagen sind Ausgaben. Der Saldo
der Entnahmen und Zufiihrungen aus/an Riicklagen bezieht sich hier
nur auf den Kernhaushalt und die kameralistisch buchenden Zweck-
verbande, um vergleichbare Ergebnisse zu erzielen. In Abbildung 3
»~Kumulierte Finanzierungssaldi und Defizitfinanzierung zwischen
1995 und 2008 in Mio. EUR* auf Seite 33 sind die kumulierten, sal-
dierten Riicklagen der Gemeinden und Gemeindeverbinde, sortiert
nach Bundeslédndern, dargestellt. Zum Vergleich sind auch die Finan-
zierungssaldi sowie die Kreditmarktschulden und Kassenkredite der
Gemeinden und Gemeindeverbande, sortiert nach Bundeslédndern fiir
den Zeitraum 1995 bis 2008 abgebildet.
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Zwischen 1995 und 2008 mussten die Gemeinden und Gemeinde-
verbidnde in sieben der dreizehn Flachenldnder ein kumuliertes De-
fizit ausweisen. In sieben der neun Bundeslénder sind die Kredit-
marktschulden der Gemeinden und Gemeindeverbinde im gleichen
Zeitraum gesunken. Das betraf die Gemeinden und Gemeindever-
biande Nordrhein-Westfalens, Niedersachsens, des Saarlandes, Meck-
lenburg-Vorpommerns, Brandenburgs und Sachsen-Anhalts. Die
Bestinde der (eigentlich kurzfristigen) Kassenkredite sind zwischen
1995 und 2009 in eben diesen Gemeinden zum Teil erheblich ange-
stiegen.

Eine Finanzierung der Defizite iiber Riicklagen kann in den Gemein-
den und Gemeindeverbdnden dieser Bundesldnder nur eine unter-
geordnete und kurzfristige Rolle gespielt haben, da die kumulierten
Saldi der Riicklagen (kumulierte Entnahmen abziiglich kumulierte
Zufiihrungen an Riicklagen) im betreffenden Referenzzeitraum ne-
gativ waren. Exemplarisch fiir die Gemeinden und Gemeindever-
bande Nordrhein-Westfalens wurde zwischen 1995 und 2008 ein ku-
muliertes Finanzierungsdefizit von 11.349 Mio. Euro erwirtschaftet.
Im gleichen Zeitraum wurden insgesamt 9.517 Mio. Euro aus den
Riicklagen entnommen und 11.828 Mio. den Riicklagen zugefiihrt, so
dass eine Defizitfinanzierung iiber Riicklagen per Saldo nur kurzfris-
tig eine Rolle gespielt haben kann. Die Kreditmarktschulden sind im
Referenzzeitraum um 4.342 Mio. Euro gesunken, so dass die Defizite
auch nicht durch diese gedeckt werden konnten. Die Kassenkredite
haben sich hingegen um 13.047 Mio. Euro erhoht. Es muss daher
eine langfristige Defizitdeckung iiber das eigentlich kurzfristige In-
strument zur Liquiditétsiiberbriickung, der Kassenkredite, angenom-
men werden.

Insgesamt wurden den Riicklagen der Gemeinden und Gemeindever-
binde iiber alle Flichenlédnder kumuliert zwischen 1995 und 2008
mehr Mittel zugefiihrt als aus ihnen entnommen wurden. Dabei ist
zu beriicksichtigen, dass bei allen Werten nur die Kernhaushalte und
kameralistisch buchenden Zweckverbiande einbezogen wurden. Die
Schulden, die in Eigengesellschaften ausgelagert wurden, sind nicht
enthalten. Das Statistische Bundesamt geht aber ab August 2011 dazu
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iiber, auch diese in ihre Verschuldungsrechnung mit einzubeziehen, da
die tatsdchliche Verschuldungshdhe sowohl durch das zweckentfrem-
dete Instrument der Kassenkredite als auch durch eine Auslagerung
stadtischer Schulden in Eigengesellschaften hoher anzusetzen ist.

Kreditmarktschulden in 12 von 13 Fldchenlindern gesunken

Die Entwicklung der Kreditmarktschulden ist in Tabelle 2 auf Seite 19
dargestellt. Die Kreditmarktschulden haben sich in allen Bundeslén-
dern bis auf Rheinland-Pfalz seit Mitte der 90er Jahre riicklaufig ent-
wickelt. In Bayern war der Riickgang marginal. Insbesondere die Ge-
meinden und Gemeindeverbinde der Flachenldnder Nordrhein-West-
falen, Rheinland-Pfalz und Niedersachsen haben zwischen 1995 und
2008 hohe Defizite bei ihren kumulierten Finanzierungssaldi ausge-
wiesen. Die Kreditmarktschulden haben sich hingegen nur leicht er-
hoht oder sind im entsprechenden Referenzzeitraum sogar gesunken
(Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, Schleswig-Holstein, Saarland,
Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg und Sachsen-Anhalt.)
In den Bundeslindern Baden-Wiirttemberg, Sachsen, Bayern und
Thiiringen haben sich die Finanzierungssaldi positiv entwickelt. So
konnten diese Flachenldander kumuliert fiir die Jahre 1995 bis 2008
Finanzierungsiiberschiisse ausweisen. Die Kreditmarktschulden gin-
gen dementsprechend zuriick. Da die Defizite in den Gemeinden und
Gemeindeverbénden der Problemlidnder nicht {iber eine zusétzliche
Verschuldung am Kreditmarkt mittels Kommunalkrediten finanziert
wurden, soll nun die Entwicklung der Bestinde der kommunalen
Kassenkredite (wieder ohne Eigengesellschaften) in den Jahren 1990
bis 2009 untersucht werden.

Kassenkredite in 11 von 13 Fldchenldndern gestiegen

Tabelle 3 auf Seite 20 stellt die Entwicklung der Kassenkredite dar.
AuBer in Sachsen und Baden-Wiirttemberg haben sich die Bestinde
der Kassenkredite in den Flachenldndern seit 1990 zum Teil erheb-
lich erhoht. Ein besonders starker Anstieg war zwischen den Jahren
2000 und 2009 zu beobachten. In Nordrhein-Westfalen haben sich
die Bestinde der Kassenkredite in den neun Jahren fast veracht-
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facht. Sie stiegen von 2.235 Mio. Euro auf 17.240 Mio. Euro. Um
das achtundzwanzigfache stiegen die Bestinde der Kassenkredite in
Schleswig-Holstein. Waren es im Jahr 2000 noch 18 Mio. Euro, so
waren es 2009 bereits 520 Mio. Euro. Fast dreizehnmal so hoch wie
im Jahr 2000 waren die Kassenkreditbestande in Sachsen-Anhalt. Sie
starteten auf einem relativ niedrigen Niveau von 76 Mio. Euro und
lagen Ende 2009 bei 982 Mio. Euro. In Nordrhein-Westfalen, Rhein-
land-Pfalz, Hessen, Schleswig-Holstein, Saarland, Brandenburg und
Sachsen-Anhalt haben sich die Bestdnde sogar stetig erhdht, so dass
die Sockel der Vorjahre nicht getilgt wurden. Dies spricht gegen die
in den Gemeindeordnungen festgeschriebene Kurzfristigkeit der Kas-
senkredite. Die Kassenkredite haben sich also insbesondere in den
Flachenldandern (Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Niedersach-
sen, Sachsen-Anhalt) stark erhoht, in denen die Finanzierungsdefizite
sehr hoch waren.®! AuBer in Rheinland-Pfalz haben sich aber in ge-
rade diesen Landern die Kreditmarktschulden reduziert, wahrend die
Kassenkredite nahezu explodiert sind. Dies ldsst nur einen Schluss
zu: Die Defizite wurden in den letzten Jahren zunehmend iiber Kas-
senkredite finanziert. Es wird demnach vermutet, dass Kassenkredi-
te zundchst kurzfristig aufgenommen und dann immer wieder ver-
langert wurden, um sich im Vorhinein einen teureren langfristigen
Kommunalkredit zu sparen. Eine weitere Vermutung ist, dass einige
Kommunen Kassenkredite aufnehmen, um ihre fundierten Schulden
zu bedienen und Zins- und Tilgungszahlungen sicherzustellen.®? Kas-
senkredite sind aber keine Finanzierungskredite und werden so auch
nicht in den Gemeindeordnungen definiert. Eine dauerhafte Finanzie-
rung kommunaler Ausgaben iliber Kassenkredite ist rechtswidrig. Die
gegenldufige Entwicklung der Kassenkredite und Kreditmarktschul-
den in den Kommunen der Fldchenldnder verdeutlicht Abbildung 4.

Die Zweckentfremdung von Kassenkrediten verstdft gleich gegen
zwei Prinzipien der Kommunalverfassungen: Die Kurzfristigkeit

61 Siehe Abbildung 2, S. 31..

62 Vgl. B. Noll und A. Wiedemann, Pladoyer fir ein modernes Schuldenmanagement in
den Kommunen, Siegen, S. 15 und vor allem fiir NRW vgl. ferner M. Junkernheinrich
und G. Micosatt, Kommunaler Finanz- und Schuldenreport Deutschland 2008, Gii-
tersloh, S. 45 ff.
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und das Verbot des Defizitausgleichs. Kassenkredite sind keine Fi-
nanzierungskredite und diirfen daher nicht zur Deckung investiver
Ausgaben aufgenommen werden.® Werden Kassenkredite nicht nur
zur kurzfristigen Liquiditétssicherung aufgenommen, hat dies neben
einem VerstoB3 gegen die Kommunalordnungen zur Konsequenz, dass
die revolvierende Aufnahme von Kassenkrediten zu Zinsnachteilen
im Vergleich zu langfristigen Finanzierungskrediten fiihrt.* Wer-
den auslaufende Kassenkreditlinien im Rahmen einer Umschuldung
durch neue Kassenkredite ersetzt, widerspricht das also dem Gebot
der Kurzfristigkeit.®

In Abbildung 5 auf Seite 37 werden die Kreditmarktschulden und
Kassenkredite der Gemeinden und Gemeindeverbdnde nach Bun-
deslandern pro Kopf dargestellt, um der unterschiedlichen Gréf3e der
Flachenldander Rechnung zu tragen. Insgesamt lésst sich also feststel-
len: Insbesondere fiir Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Nie-
dersachsen, Sachsen-Anhalt und das Saarland waren die kumulierten
Finanzierungssaldi zwischen 1995 und 2009 hoch defizitér. Dennoch
sind die Kreditmarktschulden in Nordrhein-Westfalen, Niedersach-
sen, Sachsen-Anhalt und im Saarland seit 1995 gesunken. Thnen stan-
den aber steigende Kassenkreditbestdnde gegeniiber.

Abbildung 12 ,Kreditmarktschulden und Kassenkredite der Ge-
meinden und Gemeindeverbande 1990 bis 2009 in Mio. EUR* auf
Seite 101 im Anhang verdeutlicht zusammenfassend, dass der Schul-
denstand der offentlichen Haushalte nicht mehr nur auf die langfris-
tigen Kreditmarktschulden begrenzt werden darf, sondern auch die
Kassenkredite in den Schuldenstand mit einbezogen werden miissen.

Im Folgenden soll die kommunale Verschuldungslage von zwei alten
und zwei neuen Bundesldndern untersucht und dem Positivbeispiel
Baden-Wiirttemberg gegeniibergestellt werden. Die Gemeinden und

63 Vgl. Statistisches Bundesamt, Offentliche Finanzen und Steuern: Schulden der 6ffent-
lichen Haushalte (Fn. 1), S. 18 ff.

64 Dieser Nachteil ist allerdings von der Zinsstruktur abhédngig. Bei einer inversen Zins-
struktur und damit niedrigeren Zinsen bei langen Laufzeiten miissen keine Zinsnach-
teile entstehen.

65 Vgl. F. Heinemann, L. P. Feld et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquidi-
tatssicherung und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 46 ff.
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Gemeindeverbinde Baden-Wiirttembergs konnten in den Jahren 1995
bis 2009 kumuliert einen Finanzierungsiiberschuss erwirtschaften.
Zudem sanken die Kreditmarktschulden und die Bestinde der Kas-
senkredite. In den alten Bundeslédndern sollen zunéchst die Gemein-
den und Gemeindeverbénde in Nordrhein-Westfalen und im Saarland
analysiert werden, in den neuen Bundesldndern Sachsen-Anhalt und
Brandenburg. In diesen Bundesldndern nahmen die Gemeinden und
Gemeindeverbiande seit 1995 bei sinkenden Kreditmarktschulden
und hohen Finanzierungsdefiziten mit die hochsten Kassenkredite in
Anspruch.

2.4.2 Nordrhein-Westfalen und das Saarland

Im Folgenden werden exemplarisch zwei westdeutsche Bundeslén-
der, in denen die Gemeinden und Gemeindeverbande hohe Bestinde
an Kassenkrediten ausweisen, untersucht. Dabei sollen zundchst die
rechtlichen Rahmenbedingungen, dann der Status Quo der Verschul-
dung und letztlich aktuelle politische Entwicklungen aufgezeigt wer-
den.

Rechtlicher Rahmen der Kassenkredite

Nach dem Grundgesetz gehoren die Kommunen zum Verfassungsbe-
reich der Lénder. Demnach unterliegen auch die Regelungen zur Kre-
ditaufnahme der Gesetzgebung durch die Bundeslidnder. Regelungen
beziiglich der kommunalen Verschuldung werden in den Gemeinde-
ordnungen (bzw. Kommunalselbstverwaltungsgesetz im Saarland)®
und in den darauf beruhenden Rechtsverordnungen getroffen. Die
wichtigsten Rechtsverordnungen fiir die kommunale Kreditaufnah-
me sind in den Gemeinde- bzw. Kommunalhaushaltsverordnungen
implementiert. Die Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalens erlaubt
den Kommunen eine Kreditaufnahme nur zur Finanzierung von In-
vestitionen und zur Umschuldung.®” Eine dhnliche Regelung trifft das

66 Im Folgenden kurz KSVG-SL.
67 §861S.1GemO NRW.
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Kommunalselbstverwaltungsgesetz des Saarlandes.®® Kassenkredite
gehoren nicht zu den Finanzierungskrediten. Ferner war sowohl die
Aufnahme als auch die Riickzahlung von Kassenkrediten in der ka-
meralistischen Rechnungsfiihrung ein planungsfreier und haushalts-
neutraler Vorgang.®® Kassenkredite wurden nicht im Haushaltsplan,
einem Teil der Haushaltssatzung, veranschlagt und unterlagen somit
auch nicht den Beschliissen des Gemeinderats. Da aber auch die Auf-
nahme von kurzfristigen Kassenkrediten zu Verbindlichkeiten der
Kommunen fiihrte, wurde und wird in den Gemeindeordnungen die
Festsetzung eines Hochstbetrages von Kassenkrediten in der Haus-
haltssatzung (auerhalb des Haushaltsplans) festgeschrieben.”

In der Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalens wurde der in der
jeweiligen Haushaltssatzung festgelegte Hochstbetrag der Kassen-
kredite nach § 75 II der Gemeindeordnung fiir das Land Nordrhein-
Westfalen vom 13.08.1984 zunéchst unter den Genehmigungsvor-
behalt der Aufsichtsbehorde gestellt, wenn dieser ein Sechstel der
im Verwaltungshaushalt veranschlagten Einnahmen {iberstieg. In
der Neufassung der Gemeindeordnung vom 14.07.1994 wurde die
Genehmigungsbediirftigkeit aufgehoben. Im Gesetz iiber ein Neues
Kommunales Finanzmanagement fiir Gemeinden im Land Nord-
rhein-Westfalen wurde die kameralistische Buchfiithrung durch das
doppische Rechnungswesen ersetzt, das Instrument der Kassenkredi-
te blieb aber erhalten. § 89 II der GO NRW regelt:

,Zur rechtzeitigen Leistung ihrer Auszahlungen kann die Gemeinde Kredite zur
Liquiditédtssicherung bis zu dem in der Haushaltssatzung festgesetzten Hochst-
betrag aufnehmen, soweit dafiir keine anderen Mittel zur Verfiigung stehen. Die-
se Erméchtigung gilt {iber das Haushaltsjahr hinaus bis zum Erlass der neuen
Haushaltssatzung.*”!

31 §921KSVG-SL.

69 Innerhalb der mittlerweile verbindlich eingefiihrten Doppik sind die Aufhahme und
Tilgung von Kassenkrediten innerhalb des Neuen Kommunalen Finanzmanagements
haushaltsrelevant.

70 Vgl. C. Gripl et al, Die Zweckentfremdung des kommunalen Kassenkredits — eine
rechtlich-6konomische Analyse (Fn. 40), S. 185 f.

71 § 89 II Gesetz iiber ein Neues Kommunales Finanzmanagement fiir Gemeinden im
Land Nordrhein-Westfalen vom 16.11.2004, GV. NRW, S. 644.
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Damit war Nordrhein-Westfalen das erste Land, das seinen Geneh-
migungsvorbehalt abschaffte. Im Saarland folgte die Abschaffung im
Jahr 2007, § 94 der KSVGSL regelt:

»(1) Zur rechtzeitigen Leistung ihrer Auszahlungen kann die Gemeinde Kre-
dite zur Liquiditétssicherung bis zu dem in der Haushaltssatzung festgesetzten
Hochstbetrag aufnehmen, soweit dafiir keine anderen Mittel zur Verfiigung ste-
hen. Diese Ermédchtigung gilt iiber das Haushaltsjahr hinaus bis zur Bekanntma-
chung der neuen Haushaltssatzung.

(2) Ist aufgrund des Haushaltssanierungsplans nach § 82a erkennbar, dass ein
Haushaltsausgleich in konkret absehbarer Zeit nicht mdglich ist, kann die Ge-
meinde Kredite zur Liquiditédtssicherung mit Laufzeiten {iber das Haushaltsjahr
hinaus aufnehmen, soweit dies wirtschaftlich geboten ist.*”

Das KSVG-SL lie3 zwar den Genehmigungsvorbehalt deutlich spater
fallen, erlaubte aber im Vorhinein bereits ldngere Laufzeiten, so dass
die Kassenkredite den Charakter von normalen Haushaltskrediten
bekamen. Die Folge waren hohe Bestinde an Kassenkrediten. Die
Kreditmarktschulden haben sich hingegen nahezu halbiert.

Institutioneller Rahmen der Kommunalaufsicht

Infolge der Abschaffung der Genehmigungspflicht besteht gegeniiber
der Aufsichtsbehdrde”™ nur noch eine Anzeigepflicht bei Vorlage der
Haushaltssatzung.™ Die Aufsichtsbehdrde muss die Hochstgrenze der
Kassenkredite nun nicht mehr genehmigen. Ihr Wirken ist auf die Prii-
fung und eine eventuelle Stellungnahme begrenzt. Die Kommunen
waren sich ihrer besonderen Verantwortung infolge der Abschaffung
der Genehmigungspflicht offenbar nicht bewusst. Wie Abbildung 2
und Tabellen 1 bis 3 entnommen werden kann, finanzieren die Kom-
munen in Nordrhein-Westfalen und im Saarland ihre Finanzierungs-
defizite zunehmend iiber Kassenkredite. Die Kreditmarktschulden
verringerten sich, die Kassenkredite vervielfachten sich. Es ist davon

72§ 94 Kommunalselbstverwaltungsgesetz (KSVG-SL) vom 15. Januar 1964 in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 27. Juni 1997, Amtsbl., S. 682, zuletzt gedndert durch
das Gesetz vom 11. Februar 2009, Amtsbl., S. 1215.

73 Nach § 120 GemO NRW der Landrat, die Bezirksregierung und das Innenministerium
bzw. nach § 128 KSVG-SL das Landesverwaltungsamt und das Ministerium fiir Inne-
res und Sport.

74§ 80V GO NRW bzw. § 86 KSVG-SL.
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auszugehen, dass die Kassenkreditlinien immer wieder iiber ein Jahr
hinaus verldngert wurden, so dass die Sockel nicht vollstindig abge-
tragen werden konnten. Dies widerspricht dem eigentlichen Sinn und
Zweck der Kassenkredite.”

In § 122 der Gemeindeordnung des Landes Nordrhein-Westfalen
wird der Kommunalaufsicht ein Beanstandungsrecht gegeniiber dem
Biirgermeister eingerdaumt, wenn dessen Beschliisse gegen geltendes
Recht verstofen. Fiir die Kommunalaufsichtsbehdrden im Saarland
wird das Beanstandungsrecht in § 130 KSVGSL geregelt. Die Kom-
munalaufsicht ist jedoch innerhalb der ,,Kann-Regelung* nicht ver-
pflichtet, bei rechtswidrigem Verhalten der Kommunen einzugreifen.

Die Aufnahme und der Vollzug von Kassenkrediten ist ein sogenann-
tes Geschift der laufenden Verwaltung fiir das der Biirgermeister
zustdndig ist.” Der Biirgermeister kann Kassenkredite aufnehmen,
wenn Ausgaben zu leisten sind und fiir die Kasse keine anderen Mit-
tel zur Verfligung stehen. Das muss er aber nicht. Im Wort ,.kann*
(§ 89 I1 GO NRW bzw. § 94 KSVG-SL) kommt das sogenannte Ver-
waltungsermessen des Biirgermeisters zum Ausdruck. Dieser muss
also keine Kassenkredite aufnehmen, sondern kann beispielsweise
auch eine Stundung des Kredites mit dem Gldubiger vereinbaren.
Fiir die Kommunalaufsicht ist die ZweckméBigkeit der Aufnahme
von Kassenkrediten im Rahmen ihrer Rechtsaufsicht nicht iiber-
priifbar. Zumindest die rechtswidrige Aufnahme von Kassenkrediten
(revolvierend, langfristig und als Deckungsmittel) diirfte allerdings
den Aufsichtsbehorden im Rahmen der RechtsméBigkeitskontrolle
nicht entgehen. Das Verwaltungsermessen kann durch Verwaltungs-
vorschriften, z. B. ministeriale Runderlasse, gelenkt werden. Einen
solchen Runderlass gab das Innenministerium des Landes Nordrhein-
Westfalen im August 2004 heraus. Darin ist es den Kommunen in-
nerhalb des Haushaltssicherungskonzepts” erlaubt, Mafinahmen zur

75 Vgl. H. Rehm und S. Rehm-Matern, Kommunalfinanzen (Fn. 8), S. 176 f.

76 § 62 111 in Verbindung mit § 41 I und II GO NRW bzw. § 59 III KSVG-SL.

77 Die Aufstellung eines Haushaltssicherungskonzepts ist fiir die Kommune Pflicht, wenn
diese keinen ausgeglichenen Haushalt vorlegen kann. Dieses muss in NRW durch die
Kommunalaufsicht genehmigt werden. Auch wenn der Hochstbetrag der Kassen-
kredite im Rahmen der Haushaltssatzung nur der Anzeigepflicht unterliegt, darf die
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kostenminimierenden Gestaltung von Zinskonditionen zu ergreifen.
Das Innenministerium hélt es in dem Rahmen fiir vertretbar, dass
ein Kassenkreditsockel von bis zu 50 Prozent eines durchschnittlich
jahrlichen Kassenkreditbestands festgelegt wird. Der Ermittlung des
Durchschnitts sollen dabei die Bestinde zum Jahresende des Vorjah-
res und des Vorvorjahres zu Grunde gelegt werden. Ziel dieser Ma@-
nahme soll die Option sein, langerfristige Kassenkredite aufnehmen
zu kdnnen, um Zinsrisiken zu minimieren.” Genau dies widerspricht
dem Charakteristikum von Kassenkrediten und fiihrte zur Erh6hung
der Bestinde. Daher verstoflen entsprechende Runderlasse gegen gel-
tendes Recht, indem sie Vorgaben zum Umgang mit Kassenkrediten
machen, die gegen die Vorschriften der Gemeindeordnungen versto-
Ben. Derartige Erlasse miissen insofern unterbunden werden, als die
Rechtsaufsicht sich dariiber im Klaren ist, wann gegen die Kommun-
algesetze verstoBBen wird oder nicht.

Die Kommunalaufsicht in Nordrhein-Westfalen sieht fiir Gemeinden
und Gemeindeverbinde mit hohen Defiziten zwei Sanktionsstufen vor.
Kann der Verwaltungshaushalt nicht ausgeglichen werden und ver-
stoBt die Kommune damit gegen das Gebot des Haushaltsausgleichs
gemdB § 75 I und I GO NRW (spiegelbildlich § 189a KSVG-SL),
muss die Gemeinde ein Haushaltssicherungskonzept aufstellen. Wird
dieses durch die zustindige Kommunalaufsicht gemaB § 76 1I GO
NRW (§ 82a KSVG-SL) nicht genehmigt, fallen die Gemeinden unter
das sogenannte Nothaushaltsrecht (vorldufige Haushaltsfithrung).”
In den Vorschriften iiber die vorlaufige Haushaltsfiihrung ist keine
Krediterméchtigung enthalten, da die Ermachtigung zur Kassenkre-
ditaufnahme aus dem abgelaufenen Haushaltsjahr nach § 89 11 GO

Haushaltssatzung nach § 80 V. GO NRW erst nach der Genehmigung des Haushaltssi-
cherungskonzepts durch die Kommunalaufsicht bekannt gemacht werden. Vgl. ferner
W. Hartisch, Rechtliche Rahmenbedingungen fiir Kassenkredite im Nothaushalt, in:
Der Gemeindehaushalt 4/2008, S. 85 f.

78 Vgl. F. Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditatssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 32 ff und 41 ff. sowie Stddte- und Gemeindebund
Nordrhein-Westfalen, StGB NRW-Mitteilung 300/2009 vom 18.05.2009, Az. IV/1
912-03 und Innenministerium NRW, Runderlass vom 30.08.2004, Az. 33-46.09.40-
9111/04, Diisseldorf 2004.

79 Vgl. L. Holtkamp, Kommunale Haushaltspolitik bei leeren Kassen, in: APuZ Aus Po-
litik und Zeitgeschichte, 2011, 7-8/2011, S. 13 ff.
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NRW (bzw. spiegelbildlich § 94 T KSVG-SL) weiter gilt.* Diese
Regelung sollte auf jeden Fall schon daher {iberdacht werden, weil
2010 rund ein Drittel aller Kommunen in NRW keinen genehmigten
Haushalt hatten und sich die Schuldenspirale iiber die Kassenkredite
immer weiter fortsetzen kann.?!

2.4.3 Sachsen Anhalt und Brandenburg

Die Aufnahme von Kassenkrediten wird auch in den Kommunalge-
setzen der ostdeutschen Bundesldnder Sachsen-Anhalt und Branden-
burg geregelt. Die Gemeindeordnung Sachsen-Anhalts erlaubt den
Kommunen nach § 100 I GO LSA die langfristige Aufnahme von Fi-
nanzierungskrediten nur zur Finanzierung von Investitionen und zur
Umschuldung. Die Kommunalverfassung Brandenburgs sicht eine
dhnliche Regelung im § 74 1 BbgKVerf vor.

Rechtlicher Rahmen der Kassenkredite

Kassenkredite gehdren auch hier nicht zu den Finanzierungskrediten.
In der Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen Anhalt vom 5.10.1993
wurde der Hochstbetrag der Kassenkredite zunichst unter den Ge-
nehmigungsvorbehalt durch die Kommunalaufsichtsbehorde gestellt,
wenn dieser ein Fiinftel der im Verwaltungshaushalt veranschlagten
Einnahmen tiberstieg.®* Im Jahr 2003 wurde der Genehmigungsvor-
behalt fiir Kassenkredite durch das Zweite Gesetz zur Erleichterung
von Investitionen im Land Sachsen-Anhalt vom 16.07.2003 abge-
schafft. Die aktuelle Regelung zu Kassenkrediten in der Gemeinde-
ordnung des Landes Sachsen-Anhalt lautet nun nach § 102 GO LSA:

,Zur rechtzeitigen Leistung ihrer Auszahlungen kann die Gemeinde Kredite bis
zu dem in der Haushaltssatzung festgesetzten Hochstbetrag aufnehmen, soweit

80 Vgl. F. Heinemann, L. P. Feld et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquidi-
tatssicherung und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 39.

81 Vgl. L. Holtkamp, Kommunale Haushaltspolitik bei leeren Kassen (Fn. 82), S. 15.

82 Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt (GO LSA) vom 05.10.1993, GVBL
LSA 1993, S. 568.
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dafiir keine anderen Mittel zur Verfligung stehen. Die Erméchtigung gilt weiter,
bis die Haushaltssatzung fiir das folgende Jahr erlassen ist.“®3

Die Kommunalverfassung Brandenburgs 16ste die bis Ende 2007 gel-
tende Gemeindeordnung fiir das Land Brandenburg ab. In § 87 GO
sah diese eine Genehmigungspflicht fiir den Hochstbetrag an Kassen-
krediten vor, insofern dieser ein Sechstel der im Verwaltungshaushalt
veranschlagten Einnahmen {iberstieg. Die Kommunalverfassung fiir
das Land Brandenburg sieht in der aktuellen Fassung in Artikel 76 11
BbgKVerf vor:

,Zur rechtzeitigen Leistung ihrer Auszahlungen kann die Gemeinde Kassen-
kredite bis zu dem von der Gemeindevertretung durch Beschluss festgesetzten
Hochstbetrag aufnehmen, soweit dafiir keine anderen Mittel zur Verfiigung
stehen. Der Beschluss iiber die Hohe des Kassenkredites ist der Kommunalauf-
sichtsbehorde unverziiglich anzuzeigen. 3

Der Genehmigungsvorbehalt wurde demnach auch fiir die Gemein-
den in Brandenburg abgeschafft. Infolgedessen besteht gegeniiber
der Aufsichtsbehorde® nur noch eine Anzeigepflicht bei Vorlage der
Haushaltssatzung.®® Auch in Sachsen-Anhalt und Brandenburg sind
sich die Kommunen ihrer Verantwortung infolge der Abschaffung
der Genehmigungsbediirftigkeit offenbar nicht bewusst. Abbildung
1 sowie die Tabellen 1 bis 3 belegen die zunehmende Finanzierung
von Defiziten tiber Kassenkredite. Die Kreditmarktschulden in bei-
den Bundesldndern verringerten sich, die Bestdnde der Kassenkredite
erhohten sich hingegen um ein Vielfaches.

Institutioneller Rahmen der Kommunalaufsicht

In Brandenburg und Sachsen-Anhalt wird der Kommunalaufsicht bei
rechtswidrigen Beschliissen und Malinahmen ein Beanstandungs-

83 § 102 Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt (GO LSA) vom 05.10.1993,
GVBI. LSA 2009, S. 383.

84 § 76 11 Kommunalverfassung des Landes Brandenburg (BbgKVerf) vom 18.12.2007,
GVBLI/07, Nr. 19, S. 286.

85 Nach § 134 GO LSA der Landkreis, das Landesverwaltungsamt bzw. das Ministerium
des Innern und nach § 110 der BbgKVerf der Landrat bzw. das Innenministerium.

86 § 94 11 GO LSA bzw. § 67 BbgKVerf.
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recht gegeniiber der Gemeinde eingerdumt.’” Ebenso wie in den zuvor
analysierten Negativbeispielen in Westdeutschland ist das Beanstan-
dungsrecht keine Pflicht. Im Rahmen der ,,Kann-Regelung* wird die
Kommunalaufsicht demnach nicht verpflichtet, bei rechtswidrigen
Beschliissen und Mafinahmen der Gemeinde einzugreifen. Aufnahme
und Vollzug von Kassenkrediten sind auch in den Kommunalverfas-
sungen Brandenburgs und Sachsen-Anhalts Geschéfte der laufenden
Verwaltung, die in den Zusténdigkeitsbereich des Biirgermeisters fal-
len.®® Der Biirgermeister kann im Rahmen seiner Ermessensentschei-
dung Kassenkredite aufnehmen, muss dies aber nicht.®

Das Verwaltungsermessen des Biirgermeisters kann durch minis-
teriale Runderlasse gelenkt werden, die es den Aufsichtsbehdrden
verwehren, durch Beanstandungsverfligung einzuschreiten. Einen
solchen Runderlass des Innenministeriums Brandenburg gab es am
22.06.2004 fiir die brandenburgischen Gemeinden ohne genehmigtes
Haushaltssicherungskonzept. Dies sind Gemeinden, die ihren Ver-
waltungshaushalt nicht ausgleichen konnten und somit gegen das in
den Kommunalverfassungen festgeschriebene Gebot des Haushalts-
ausgleichs nach § 63 IV BbgKVerf verstofen. In diesem Fall miissen
die Gemeinden nach § 63 V BbgKVerf ein Haushaltssicherungskon-
zept aufstellen. Dieses wird von der Gemeindevertretung gesondert
beschlossen und bedarf der Genehmigung durch die Kommunalauf-
sichtsbehdrde. Bei Nichtgenehmigung fallen die Gemeinden unter
die Bestimmungen der vorldufigen Haushaltsfiihrung nach § 69 Bbg-
KVerf.?® In den Vorschriften fiir dieses sogenannte Nothaushaltsrecht
ist keine Kassenkrediterméchtigung enthalten. Diese ist darum nicht
erforderlich, weil die Erméchtigung zur Aufnahme von Kassenkre-
diten aus dem abgelaufenen Haushaltsjahr bis zum Erlass der neuen
Haushaltssatzung giiltig ist.! Aus dem Runderlass des Innenminis-

87 § 113 BbgKVerfund § 136 GO LSA.

88 § 53f. BbgKVerfund § 63 GO LSA.

89 § 76 11 BbgKVerfund § 167 GO LSA.

90 Vgl. L. Holtkamp , Kommunale Haushaltspolitik bei leeren Kassen (Fn. 82), S. 13 ff.

91 §871S.2 GO Brandenburg a.F. in der Fassung der Bekanntmachung vom 10. Oktober
2001, GVBLI/O1, S. 154, zuletzt gedndert durch Artikel 1 des Gesetzes zur Zusam-
menfithrung von iiberdrtlicher Priifung und allgemeiner Kommunalaufsicht sowie zur
Anderung des Landesrechnungshofgesetzes und anderer Gesetze vom 22. Juni 2005,
GVBLI/05, S. 210. Zum 28. September 2008 hat der Landtag eine neue Kommunal-
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teriums Brandenburg geht hervor, dass das Uberschreiten der zulis-
sigen Hohe der Kassenkredite in der vorldufigen Haushaltssatzung
dann nicht zu beanstanden ist, wenn sich die Uberschreitung ,,aus
unabweisbaren Zahlungsverpflichtungen“®? ergibt. Die Kommunal-
aufsicht darf in dem Fall nur auf den Gesetzesversto3 hinweisen.”
Solche Runderlasse beschneiden die Eingriffsmoglichkeiten der
Kommunalaufsicht und verstoflen gegen die Kommunalverfassun-
gen. Damit sind Runderlasse o. 4. Anordnungen der Innenministeri-
en, die gegen geltendes Recht der Kommunalverfassungen verstof3en,
ihrerseits rechtswidrig.”

2.4.4 Baden-Wiirttemberg

Die fiir Baden-Wiirttemberg maf3gebliche Vorschrift fiir Kassenkredi-
te ist in § 89 I GemO BW geregelt:

~Zur rechtzeitigen Leistung der Auszahlungen kann die Gemeinde Kassenkredite
bis zu dem in der Haushaltssatzung festgesetzten Hochstbetrag aufnehmen, so-
weit flir die Kasse keine anderen Mittel zur Verfiigung stehen. Die Erméchtigung
gilt weiter, bis die Haushaltssatzung fiir das folgende Jahr erlassen ist.“%

verfassung fiir das Land Brandenburg beschlossen. Nach dieser werden die Hochstbe-
trage der Kassenkredite nicht mehr in der Haushaltssatzung festgelegt, sondern durch
Beschluss der Gemeindevertretung. Die Erméchtigung zur Aufnahme von Kassenkre-
diten bis zu einem Hochstbetrag gilt dann bis zu einer neuen Beschlussfassung der
Gemeindevertretung. Die Hohe der Kassenkredite in der vorldufigen Haushaltsfithrung
ist nicht mehr an die Bestimmungen der letzten rechtsgiiltigen Haushaltssatzung ge-
kniipft. In Zeiten der vorlaufigen Haushaltsfithrung ermoglicht dies eine Aufweichung
des kurzfristigen Liquiditétsinstruments insofern, dass der Hochstbetrag der Kassen-
kredite durch Beschluss der Gemeindevertretung den jeweiligen Erfordernissen an-
gepasst werden kann. Vgl. ferner Ministerium des Innern des Landes Brandenburg,
Begriindung Gesetz zur Reform der Kommunalverfassung und zur Einfithrung der Di-
rektwahl der Landrite sowie zur Anderung sonstiger kommunalrechtlicher Vorschrif-
ten (Kommunalrechtsreformgesetz-KommRRefG), 2008, S. 142.

92 Vgl. Ministerium des Innern des Landes Brandenburg, Runderlass des Ministeriums
des Innern in kommunalen Angelegenheiten Nr. 4/2004, Potsdam 2004, S. 6.

93 Ebd.

94 Vgl. F. Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditétssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 53f.

95 § 89 II der Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg (GemO BW) in der Fassung
vom 24. 07.2000, GBI. 2000, S. 581.
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Der dritte Absatz regelt ferner:

,Der Hochstbetrag der Kassenkredite bedarf im Rahmen der Haushaltssatzung
der Genehmigung der Rechtsaufsichtsbehdrde, wenn er ein Fiinftel der im Ergeb-
nishaushalt veranschlagten ordentlichen Aufwendungen tibersteigt.*“°

In der Kommunalverfassung Baden-Wiirttembergs gibt es demnach
nach wie vor einen Genehmigungsvorbehalt, der eine zuldssige
Schranke der kommunalen Selbstverwaltung darstellt. Die Geneh-
migung wird von der zustdndigen Rechtsaufsichtsbehorde erteilt, die
in Baden-Wiirttemberg nach § 119 GemO BW durch das Landrat-
samt als unterste Verwaltungsbehorde, das Regierungsprésidium fiir
Stadtkreise und grofe Kreisstidte sowie das Regierungsprasidium
als obere Rechtsaufsichtsbehorde fiir alle Gemeinden und das In-
nenministerium als oberste Aufsichtsbehdrde wahrgenommen wird.
Im Gegensatz zu den Kommunen in Nordrhein-Westfalen, Saarland,
Sachsen-Anhalt und Brandenburg unterliegt die Erméchtigung zur
Aufnahme von Kassenkrediten, wenn deren Hochstbetrag ein Flinftel
der im Ergebnishaushalt veranschlagten ordentlichen Aufwendungen
iibersteigt, nicht nur der Anzeige- bzw. Vorlagepflicht bei Vorlage der
Haushaltssatzung. Der Genehmigungsvorbehalt greift allerdings erst,
wenn die Kassenkrediterméchtigung bestimmte Hochstbetréige iiber-
schreitet, die in der Haushaltssatzung geregelt sind. Die satzungs-
maBigen Genehmigungsschwellen sind unterschiedlich hoch.” Nur
in Sachsen und Thiiringen sind die Bestdnde der Kassenkredite zwi-
schen 1991 und 2009 zuriickgegangen. In Mecklenburg-Vorpommern
und Niedersachsen sind sie trotz des Genehmigungsvorbehalts ge-
stiegen. Das kann daran liegen, dass unterhalb der Schwellenwerte
fiir die Hochstbetrige der Kassenkredite dennoch hohe Kassenkre-

96 § 89 III der Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg (GemO BW) in der Fassung
vom 24. 07.2000, GBI. 2000, S. 581.

97 Sie liegen in Baden-Wiirttemberg bei einem Fiinftel der im Ergebnishaushalt veran-
schlagten ordentlichen Aufwendungen. Auch in Sachsen liegt die Schwelle bei einem
Finftel (§ 84 Il SichsGemO). In Mecklenburg-Vorpommern und Niedersachsen be-
diirfen die Hochstbetrdge der Kassenkredite einer Genehmigungspflicht, wenn diese
10 Prozent bzw. ein Sechstel der im Finanzhaushalt veranschlagten laufenden Einzah-
lungen aus laufender Verwaltungstitigkeit tibersteigen (§ 53 III KV M-V bzw. § 94 11
NGO). In Thiiringen bedarf eine Uberschreitung des Hochstbetrags von einem Sech-
stel der im Verwaltungshaushalt veranschlagten Einnahmen bzw. fiir den Eigenbetrieb
ein Sechstel des Hochstbetrags der im Erfolgsplan vorgesehenen Ertrige einer Geneh-
migung durch die Aufsichtsbehorde (§ 65 II ThiirKO).
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ditvolumina mdglich sind. Eine Herabsetzung der Genehmigungs-
schwellen sollte daher in Betracht gezogen werden.”®

Institutioneller Rahmen der Kommunalaufsicht

Auch die Kommunalaufsicht Baden-Wiirttembergs hat gegeniiber der
Gemeinde nach § 121 GemO BW ein Beanstandungsrecht bei Be-
schliissen und Anordnungen der Gemeinde, die das Gesetz verletzen.
Dieses ist aber keine Pflicht, so dass die Nutzung dieses Rechts vom
Pflichtgefiihl und der Unbefangenheit der Rechtsaufsichtsbehorde
abhingt. Aufgrund des niedrigen Kassenkreditbestands in Baden-
Wiirttemberg (Genehmigungsvorbehalt) erscheint die Umwandlung
in eine Interventionspflicht nicht dringend erforderlich, mag aber
praventive Wirkung entfalten. Die in den anderen Gemeindeverfas-
sungen kritisierte weiterlaufende Erméchtigung zur Aufnahme von
Kassenkrediten in der vorlaufigen Haushaltsfiihrung bis zum Erlass
einer neuen Haushaltssatzung bzw. neuem Beschluss der Gemeinde-
vertretung hat hier zu keinem amoralischen Verhalten der Gemeinden
gefiihrt. Institutionell sollte eine erneute Erméachtigung zur Aufnah-
me von Kassenkrediten nur unter strengen Auflagen durch die Kom-
munalaufsicht in das Nothaushaltsrecht integriert werden.

Der Genehmigungsvorbehalt in Baden-Wiirttemberg ist ein Indiz fiir
die seit Anfang der 90er Jahre sinkenden Bestinde der Kassenkredite.
Tabelle 3 verdeutlicht dies. Zudem haben aber die Gemeinden und
Gemeindeverbinde zwischen 1980 und 2009 in 15 Jahren einen Fi-
nanzierungsiiberschuss erwirtschaftet. In 14 Jahren waren die Finan-
zierungssaldi defizitar. Kumuliert iiber die Jahre 1980 bis 2009 ergibt
sich fiir die baden-wiirttembergischen Gemeinden und Gemeindever-
béande ein Finanzierungsiiberschuss von fast 3.000 Mio. Euro.”

98 Vgl. F Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditdtssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 50.

99 Vgl. Statistisches Bundesamt, Entwicklung der Ausgaben und Einnahmen der Gemein-
den und Gemeindeverbénde nach Landern, Wiesbaden 2011. Siche Abbildung 13 auf
Seite 102.
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2.4.5 Zwischenstand

Die Untersuchung der Verschuldungssituation zweier ostdeutscher
und zweier westdeutscher Bundesldander sowie Baden-Wiirttembergs
hat gezeigt, dass sich vor allem in denjenigen Lidndern die Kassen-
kredite drastisch erhoht haben, bei denen die Genehmigungsvorbe-
halte abgeschafft wurden. Dies zeigt sich beispielhaft in Nordrhein-
Westfalen und im Saarland.'” Zwischen 1980 und 2009 erreichten
die Gemeinden und Gemeindeverbinde in beiden Bundeslédndern in
nur finf Jahren einen Finanzierungsiiberschuss.!”' In den anderen
Jahren waren die Finanzierungssaldi defizitir. Die Defizite erreichten
in Nordrhein-Westfalen im Jahr 2003 und im Saarland 2009 ihren
bisherigen Hochststand. Da die riickldufigen Kreditmarktschulden
mit stark gestiegenen Kassenkrediten einhergingen, kann eine Um-
schuldung von kurzfristigen zu langerfristigen Kassenkrediten ver-
mutet werden. Im Jahr 2009 machten die Kassenkreditbestinde in
Nordrhein-Westfalen fast 43 Prozent der gesamten Schulden (Kredit-
marktschulden einschlieBlich Extrahaushalte und Kassenkredite) aus.
Im Saarland waren es sogar mehr als 58 Prozent.

Ein dhnliches Ergebnis muss fiir Ostdeutschland am Beispiel der
Gemeinden und Gemeindeverbédnde in Brandenburg und in Sachsen-
Anbhalt konstatiert werden. Zwischen 1990 und 2009 konnten die Ge-
meinden und Gemeindeverbénde in Brandenburg lediglich in sieben
von 19 Haushaltsjahren einen Finanzierungsiiberschuss erwirtschaf-
ten, in Sachsen-Anhalt in nur fiinf Haushaltsjahren. In allen anderen
Haushaltsjahren waren die Finanzierungssaldi defizitir. Da auch in
den Kommunen Brandenburgs und Sachsen-Anhalts die riicklaufigen
Kreditmarktschulden mit steigenden Kassenkreditbestéinden einher-
gingen, kann auch hier eine Substitution der Schulden zu Lasten der
Kassenkredite vermutet werden.'*

100 Siche dazu Abbildungen 14 und 15 im Anhang S. 103 f.

101 Siehe dazu Abbildungen 16 und 17 im Anhang S. 105 f.

102 Vgl. Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern: Schulden der offentlichen
Haushalte (Fn. 1), S. 48 ff. Eigene Berechnungen; Gropl et al, Die Zweckentfrem-
dung des kommunalen Kassenkredits — eine rechtlich-6konomische Analyse (Fn 42),
S. 182-183.
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Darum ist die Wiedereinfithrung der Genehmigungsvorbehalte in die
Kommunalverfassungen dringend zu empfehlen. Die alleinige Im-
plementierung der Genehmigungspflicht greift allerdings nicht weit
genug und ist daher zwar eine hinreichende, aber nicht notwendige
Bedingung zur Vermeidung einer Zweckentfremdung. So sind in
Baden-Wiirttemberg nur Kassenkredite, die bestimmte Hochstbetra-
ge iiberschreiten, genehmigungspflichtig. Auch eine Aufnahme von
Kassenkrediten unterhalb der Hochstgrenze kann aber bereits rechts-
widrig sein. Insbesondere die Innenministerien als oberste Behorden
der Kommunalaufsicht befinden sich in einem Zielkonflikt, der sich
in einem Prinzipal-Agent-Problem niederschligt. Auf der einen Seite
sind sie gegeniiber dem Prinzipal, also den Einwohnern der Kom-
mune, zu einem ausgeglichenen kommunalen Haushalt verpflichtet,
andererseits sind sie gegeniiber der Lénderseite infolge der schwie-
rigen Haushaltslage zu Einsparungen gezwungen. Es ist fiir den
Agenten daher sinnvoll, die Kommunalaufsichtsbehdrden zu bitten,
die Aufnahme von Kassenkrediten nicht zu restriktiv zu behandeln.
Andernfalls konnen die Kommunen gegen eine Unterfinanzierung
vorgehen und diese den Landern in Rechnung stellen. Daher miissen
die Kommunalaufsichtsbehorden zu einer schérferen Gangart ver-
pflichtet werden.!® Eine Beanstandungspflicht bei der rechtswidrigen
Aufnahme von Kassenkrediten kann als obligatorisches Instrument
die Haushaltsdisziplin der Kommunen starken.

Eine weitere Option zur Stirkung der kommunalen Aufsicht wire die
Ausweitung der Kompetenzen der Rechnungshdfe. Die Landesrech-
nungshofe kontrollieren bislang die Landesverwaltung, ihre Kom-
petenz erstreckt sich aber nicht auf die Haushaltsfithrung der Kom-
munen. Dies ist der Finanzautonomie innerhalb der kommunalen
Selbstverwaltung nach Artikel 28 II GG geschuldet. Darum gibt es

103 Die zustindige Kommunalaufsicht sollte schon in Anbetracht des ,,Oderwitz-Urteils*
restriktiver vorgehen. Siehe Kapitel 2.3, S. 18. Weil die zustéindige Kommunalaufsicht
Kassenkredite im Rahmen der Haushaltssatzung genehmigte, obwohl das Kriterium
der Subsidiaritit nicht erfiillt war, bestitigte der BGH eine Schadensersatzpflicht der
Kommunalaufsicht wegen Amtspflichtverletzung. In den Bundesldandern (NRW, Saar-
land), die die Genehmigungspflicht in ihren Kommunalgesetzen abgeschafft haben, ist
davon auszugehen, dass der Landesgesetzgeber mogliche Schadensersatzanspriiche im
Vorhinein umgehen wollte.
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auf kommunaler Ebene durch Kommunen geschaffene Priifungsdm-
ter. Wiren diese mit Interventionsbefugnissen ausgestattet und wiir-
den unabhéngig von der Kommune agieren konnen, wire auch in der
Form eine effizientere Kontrolle moglich.'%

Die hohen Bestinde der Kassenkredite im Saarland haben die zu-
staindige Kommunalaufsicht veranlasst, eine Schuldenbremse fiir
Gemeinden einzufithren. Anfang des Jahres 2011 trat ein Mitte De-
zember von Innenministerium und Stédtetag verabschiedeter Haus-
haltserlass in Kraft, der einen schrittweisen Abbau der Kassenkre-
dite bis 2020 vorsieht. Fiir das Jahr 2011 ist eine Verminderung der
Kassenkredite um fiinf Prozent vorgesehen. Im Gegenzug kdnnen die
Kommunen an einem Entschuldungsfonds partizipieren und auf3er-
dem wird der kommunale Finanzausgleich mit Landesmitteln auf-
gestockt, so dass das Fordervolumen verstetigt wird. Der Abbau der
Kassenkredite scheint aber letztlich nicht konsequent geplant zu sein.
Zum einen ist er an eine konjunkturelle Komponente gekoppelt'® und
zum anderen werden einige kommunale Gebietskorperschaften, zum
Beispiel Saarbriicken, von der Regelung ausgenommen.'*

104 Vgl. C. Gropl et al, Die Zweckentfremdung des kommunalen Kassenkredits — eine
rechtlich-6konomische Analyse (Fn. 40), S. 188 f.

105 Vgl. Ministerium fiir Inneres und Europaangelegenheiten des Saarlandes, Haushalts-
und Finanzwirtschaft 2010, Az.: C 3-4350-12 vom 10.12.2010, Tz. 1.3, Saarbriicken
2010, S. 3 ff.

106 Im Anhang wird diese Analyse exemplarisch fiir den Kommunalhaushalt Duisburgs
durchgefiihrt.
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3. Ursachen kommunaler Verschuldung und
der Zweckentfremdung von Kassenkrediten

3.1 Einnahmenstruktur der Gemeinden

Zur verfassungsrechtlich geschiitzten Selbstverwaltungsgarantie der
Kommunen nach Art. 28 II GG gehort auch die Finanzhoheit. Das
eigenverantwortliche Treffen von Entscheidungen héngt von der Ver-
fligungsgewalt {iber finanzielle Mittel ab. Aus Art. 28 II GG erwichst
der Anspruch auf eine eigenverfligbare und angemessene Finanzaus-
stattung.!”” Wie diesem Anspruch gerecht wird, lasst Artikel 28 1T
GG offen. Demnach besteht kein kommunaler Anspruch auf eine
bestimmte Ausgestaltung des kommunalen Finanzsystems. Essentiell
fiir die Finanzautonomie ist, dass den Kommunen iiberhaupt Einnah-
mequellen zur Verfiigung stehen. Der kommunalen Selbstverwaltung
wird demnach Rechnung getragen, wenn ein wesentlicher Teil der
kommunalen Einnahmen aus ureigenem, kommunalem Recht ent-
springt und dieser es den Kommunen ermdéglicht, Handlungs- und
Entfaltungsspielrdume zu nutzen.'®®

Auch wenn die Kommunen keine origindre Erhebungskompetenz'®
haben, wird ihnen verfassungsrechtlich im Rahmen der Steuerer-
tragskompetenz ein Anteil am Aufkommen der Einkommensteuer
und das Aufkommen der Grund- und Gewerbesteuer zugestanden.
Ferner wird den Gemeinden das Recht eingerdumt, die Hebesétze der
Grund- und Gewerbesteuer im Rahmen ihrer Gesetze festzulegen.
Das Grundgesetz bestimmt zudem, dass den Gemeinden und Ge-
meindeverbdnden insgesamt vom Lénderanteil am Gesamtaufkom-

107 Das Bundesverfassungsgericht hat allerdings noch nicht entscheiden, ob iiber eine
eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft hinaus zu der durch Arti-
kel 28 II GG gewdhrleisteten kommunalen Finanzhoheit auch eine angemessene Fi-
nanzausstattung bzw. eine finanzielle Mindestausstattung gehort.

108 Vgl. K. Vogelsang et al, Kommunale Selbstverwaltung (Fn. 41), S. 231 fund H. Rehm
und S. Matern-Rehm, Kommunalfinanzen (Fn. 8), S. 100 ff.

109 Nach dem Grundgesetz haben die Kommunen keine Steuergesetzgebungskompetenz.
Eine derivative Gesetzgebungshoheit leitet sich aber durch eine vom Bund (Hebe-
satzrecht an Gewerbesteuer, Grundsteuer) oder vom Land (6rtliche Verbrauchs- und
Aufwandsteuern, Schankerlaubnisteuer als ,,Bagatellsteuern®) beispielsweise in den
Kommunalabgabengesetzen aktivierte bzw. iibertragene Rechtsetzungsbefugnis ab.
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men der Gemeinschaftssteuern (Mehrwertsteuer) ein von der Landes-
gesetzgebung zu bestimmender Prozentsatz zuflief3t.!!°

Kommunales Aufkommen der Realsteuern

Realsteuern werden im § 3 II AO auf die Grund- und Gewerbesteu-
er beschriankt. Unter den Gemeindesteuern ist die Gewerbesteuer die
ertragsreichste. Abbildung 6 stellt die Zusammensetzung der Steuer-
einnahmen der kommunalen Haushalte dar.

Abbildung 6: Struktur und Aufkommen der kassenmiifligen
Steuereinnahmen der Gemeinden und Gemeindeverbinde
zwischen 1998 und 2009 in Mio. EUR
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Quelle: Statistisches Bundesamt, KassenméaBige Steuereinnahmen der Gemeinden nach der
Steuerverteilung fiir die Jahre 1991 bis 2009, lange Reihen, Wiesbaden 2011.

Wie ersichtlich, machte die Gewerbesteuer (netto)!!! bislang den
groBten Anteil der kommunalen Steuereinnahmen aus und ist da-

110 Ebd., S. 105 f.

111 Die Gewerbesteuereinnahmen (brutto) sind von den Gewerbesteuereinnahmen (netto)
durch die Gewerbesteuerumlage zu unterscheiden. Die seit 1970 infolge des Gemein-
definanzreformgesetzes an Bund und Lénder abzufithrende Gewerbesteuerumlage
mindert die kommunalen Gewerbesteuereinnahmen. Als Ausgleich fiir Mindereinnah-
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mit fiir die Gemeinden und Gemeindeverbénde eine der wichtigsten
Steuern.!'> Das Karl-Brauer-Institut hat bereits in mehreren Schrif-
ten und Sonderinformationen''® auf die Nachteile der Gewerbesteuer
hingewiesen. Diese verletzt das Aquivalenzprinzip, verstoBt gegen
die Steuergerechtigkeit im Sinne des Leistungsfahigkeitsprinzips,
steht im Widerspruch zur GleichmiBigkeit der Besteuerung durch
Mehrfachbelastungen und verzerrt den Wettbewerb, weil sie stand-
ortgebunden und nicht rechtsformneutral ist. Fiir die kommunalen
Haushalte ist die Konjunkturabhédngigkeit der Gewerbesteuer durch
den hohen Anteil der Gewinnbesteuerung wohl der grofite Nach-
teil. Das Gewerbesteueraufkommen unterliegt gro3en konjunkturel-
len Schwankungen. Fiir die Kommunen ist dies nicht nur deswegen
nachteilig, weil ihre Finanzplanung beeintrichtigt wird. Es verleitet
die Gemeinden vor allem zu prozyklischem Haushaltsgebaren. Daher
schlagt das Karl-Brauer-Institut auf mittlere Sicht einen Abbau''* und
einen Ersatz der Gewerbesteuer vor.'"

men erhalten die Gemeinden einen Anteil am Aufkommen der Einkommenssteuer. Die
Umlage diente seit der Wiedervereinigung auch als Instrument, um die Gemeinden und
Gemeindeverbénde an der Finanzierung der Einigung zu beteiligen. In den 90er Jahren
wurde die Umlage viermal zu Gunsten der Lander erhoht. Im Jahr 2000 erhohte sich
die Gewerbesteuerumlage mit dem Steuersenkungsgesetz vom 23.10. noch einmal stu-
fenweise von 20 auf 30 Prozent. Dies kam sowohl dem Bund als auch den Landern zu-
gute. Die Umlage sollte die vermuteten Mehreinnahmen der Kommunen abschopfen.
Die schwierige Prognostizierbarkeit und Fehleinschétzungen zukiinftiger Aufkommen
aus der Gewerbesteuer fiihrten dazu, dass die Umlage Ende 2003 wegen starker Ein-
briiche des Gewerbesteueraufkommens wieder auf 20 Prozent zuriickgefiihrt wurde.

112 Vgl. H. Rehm und S. Matern-Rehm, Kommunalfinanzen (Fn. 8), S. 119 ff und S. Win-
heller, Quo Vadis Gewerbesteuer? — Die Gemeindefinanzen auf dem Priifstand, 2003,
S. 7.

113 Siehe Karl-Brduer Institut des Bundes der Steuerzahler, Kommunale Steuerautonomie
und Gewerbesteuerabbau, Heft 94 der Schriftenreihe, 2002; dasselbe, Aktuelle Emp-
fehlungen zum Abbau der Gewerbesteuer, Sonderinformation 60, Berlin 2010.

114 Nach einem Urteil des Bundesverfassungsgerichts zum Mindesthebesatz fiir die Ge-
werbesteuer vom 27. Januar 2010 weist es in seiner Entscheidungsbegriindung aus-
driicklich darauf hin, dass die verfassungsrechtliche Begriindung des Bestands der
Gewerbesteuererhebung nicht mit der Nennung der Steuer in der Finanzverfassung
nach Art. 106 VI GG bzw. der Gewihrleistung der Kommunalen Selbstverwaltung
nach Art. 28 II GG gerechtfertigt werden kann. Fiir die Gewerbesteuer gibt es demnach
keine ,,Ewigkeitsgarantie”. Vgl. BVerfG, Urt. V. 27.01.2010, 2 BvR 2185/04, Absatz
(1-108), http://www.bverfg.de/entscheidungen/rs20100127_2bvr218504.html.

115 Zum Ausgleich der Mindereinnahmen sollen die Gemeinden eine ergénzende, neu
einzurichtende Aufkommensbeteiligung an der Korperschaftssteuer erhalten. Zudem
sollte der kommunale Anteil am Aufkommen der Umsatzsteuer von 2,2 auf 18 Prozent
erhoht werden. Der Anteil der Gemeinden am Aufkommen der Korperschaftssteuer

55



Tabelle 4 auf Seite 57 zeigt die hohe Volatilitit der kassenméafigen
Gewerbesteuereinnahmen der Gemeinden und Gemeindeverbénde in
den Jahren 1998 bis 2009. Wihrend sich das Aufkommen aus der
Grundsteuer zwischen 1998 bis 2009 stetig von 7,42 Mio. Euro auf
9,64 Mio. Euro erhoht hat, unterlag das Gewerbesteueraufkommen
hohen Schwankungen. Die starken Schwankungen und hohe Auf-
kommenselastizitit erschweren eine nachhaltige und stabile kommu-
nale Haushaltsplanung. Die Kommunen miissen ihre Ausgaben an
den instabilen Einnahmen aus der Gewerbesteuer orientieren, was zu
prozyklischen Kommunalausgaben gefiihrt hat.!

So kann der hohe Bestand an Kassenkrediten in Nordrhein-Westfalen
beispielsweise auf die hohe Volatilitit des Gewerbesteuerautkom-
mens der Gemeinden und Gemeindeverbénde zuriickgefiihrt werden.
Tabelle 4 verdeutlicht, dass sich das Gewerbesteueraufkommen zwi-
schen 1995 und 2007 von 4.876,2 Mio. Euro auf 8.556,8 Mio. Euro
erhdht hat und 2009 auf 6.888,8 Mio. Euro zuriickgefallen ist. '’

soll auf 15 Prozent festgesetzt werden. Um der kommunalen Selbstverwaltung gerecht
zu werden, sollen den Gemeinden begrenzte Hebesatzrechte an den kommunalen An-
teilen der Einkommen- und Korperschaftsteuer eingerdumt werden. Der Korperschaft-
steuersatz sollte belastungsneutral auf 28 Prozent angehoben werden. Siehe Karl-
Brduer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Aktuelle Empfehlungen zum Abbau der
Gewerbesteuer, Sonderinformation 60, Berlin 2010, S. 23 ff

116 Vgl. W. Scherf, Ersatz der Gewerbesteuer durch eine anrechenbare Wertschopfungs-
steuer, in: Wirtschaftsdienst, 10/2002, Hamburg, S. 603 f.

117 Vgl. Statistisches Bundesamt, KassenméBige Steuereinnahmen der Gemeinden nach
der Steuerverteilung fiir die Jahre 1991 bis 2009, lange Reihen, Wiesbaden 2011.
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Auch wenn die Grundsteuer als zweite Realsteuer gegen viele steuer-
politische Grundsétze, wie das personliche Leistungsfahigkeitsprin-
zip, verstoBt und eine steuerliche Mehrfachbelastung bewirkt,"® ist
das Aufkommen der Gemeinden und Gemeindeverbdnde insgesamt
weniger volatil. In den Gemeinde- und Gemeindeverbianden Nord-
rhein-Westfalens erhohten sich die Aufkommen aus der Grundsteuer
A und B zwischen 1998 und 2009 stetig von rund 33 Mio. bei Grund-
steuer A und 1.963 Mio. aus Grundsteuer B auf knapp 37 Millionen
Euro aus Grundsteuer A und 2.576 Mio. Euro aus Grundsteuer B. Die
Gemeinden und Gemeindeverbiande in Nordrhein-Westfalen konnten
im Zeitablauf jeweils die bundesweit hochsten Einnahmen aus der
Grundsteuer erzielen. Die nichstgrofiten Aufkommen konnten 2009
die Gemeinden- und Gemeindeverbédnde in Bayern, Baden-Wiirttem-
berg und Niedersachsen erzielen. Dies kann demnach kein Erklai-
rungsansatz flir die Erhdhung der Kassenkreditbestinde sein. In den
Gemeinden und Gemeindeverbianden der anderen Bundesldnder gab
es zwar auch unterschiedlich starke Zunahmen aber keine groferen
Ausreifler oder Schwankungen im Aufkommen aus der Grundsteuer
Aund B.'?

An den kassenméfigen Steuereinnahmen der Gemeinden und Ge-
meindeverbidnde in Deutschland hatten die Grundsteuer A und B
2009 einen Anteil von knapp 16 Prozent. Die Gewerbesteuer (abziig-
lich der Umlage, netto) hatte einen Anteil von rund 40 Prozent. Einen
Anteil von knapp 38 Prozent an den kassenméfligen Steuereinnah-
men verbuchten die Anteile der Lohn- und veranlagten Einkommens-
steuer und der Zinsabschlag. Mit weiteren 5 Prozent fielen die Anteile
an der Umsatzsteuer sowie die sonstigen Steuern (knapp ein Prozent)
kaum ins Gewicht. Die Einnahme aus der Gewerbesteuer ist demnach
fiir die Gemeinden und Gemeindeverbénde bei den kassenméfigen
Steuereinnahmen die wichtigste Quelle. Ihre Konjunkturanfalligkeit

118 Sicehe dazu insbesondere Karl-Brdiuer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Der Weg
zu einem zeitgemafBen Steuersystem, Diskussionsbeitridge zur Reform des materiellen
Steuerrechts, Wiesbaden 1971, S. 84 fund C. Kraft und G. Kraft, Grundlagen der Un-
ternehmensbesteuerung, 3. Auflage, Wiesbaden 2009, S. 202 f.

119 Vgl. Statistisches Bundesamt, KassenméBige Steuereinnahmen der Gemeinden nach
der Steuerverteilung fiir die Jahre 1991 bis 2009, lange Reihen, Wiesbaden 2011. Da-
ten erhéltlich in Kontakt mit Herrn Ottfried Schonberger/Gemeindefinanzen.
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fallt daher umso stirker ins Gewicht. So machte die Gewerbesteuer
(netto) um die Jahrtausendwende noch knapp 38 Prozent der gesam-
ten kassenméBigen Steuereinnahmen der Gemeinden und Gemeinde-
verbinde in den Flidchenldndern aus und sank infolge der ,,Dot-com-
Blase* 2003 auf knapp 33 Prozent.'?

Insgesamt haben sich die gesamten Einnahmen der Gemeinden und
Gemeindeverbinde der Flichenldnder im Vermogens- und Verwal-
tungshaushalt nach dem Einbruch Anfang des neuen Jahrtausends
stetig von 184.015 Mio. Euro 2004 auf 212.800 Mio. Euro 2008 er-
hoht. Eine tendenzielle Erh6hung der Einnahmen zeichnete sich auch
fiir die Haushalte der Gemeinden und Gemeindeverbénde in Baden-
Wiirttemberg, Brandenburg, im Saarland und Sachsen-Anhalt ab. Die
Gemeinden und Gemeindeverbidnde Nordrhein-Westfalens konnten
zwar ihre Einnahmen zwischen 2004 und 2007 von 47.108 Mio. auf
49.776 Mio. steigern, fielen aber 2008 wieder auf 48.545 Mio Euro
zurlick. Da die Einnahmen aber insgesamt gestiegen sind, soll nun die
Ausgabenseite betrachtet werden.!?!

3.2 Aufgaben- und Ausgabenstruktur der Gemeinden

Artikel 28 I GG garantiert den Gemeinden und Gemeindeverbén-
den das Recht auf kommunale Selbstverwaltung. In diesem Rahmen
wird den Gemeinden ,.ein grundsdtzlich alle ortlichen Angelegen-
heiten umfassender Aufgabenbereich sowie die Befugnis zur eigen-
verantwortlichen Fithrung dieser Geschifte zuerkannt.“!?> Auch den
Gemeindeverbdanden wird im Rahmen der kommunalen Selbstver-
waltung das Recht zu eigenverantwortlichem Handeln im Rahmen
der Gesetze und des gesetzlichen Aufgabenbereichs zugesprochen.
Der Gesetzgeber darf dieses Recht nicht verletzten, indem er den Ge-
meinden Aufgaben entzieht oder neue Aufgaben zuweist, die es ihnen
erschweren, ihre grundgesetzlich garantierten Selbstverwaltungsauf-

120 Ebd.

121 Vgl. Statistisches Bundesamt, Finanzen und Steuern, Jahresrechnungsergebnisse kom-
munaler Haushalte, Fachserie 14, Reihe 3.3, Tabelle 3.1, Wiesbaden 2004-2008. Eige-
ne Berechnungen.

122 G. Leibholz et al (2005): Die institutionelle Garantie der kommunalen Selbstverwal-
tung (Fn. 43), Rz. 193.
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gaben wahrzunehmen. Bei den Gemeinden trifft dies bereits dann zu,
wenn sie durch die Zuweisung neuer Aufgaben nicht eigenverant-
wortlich neue Selbstverwaltungsaufgaben iibernehmen kénnen. Die
Allzustandigkeit (Universalitit) der Gemeinden bedeutet, dass die
Gemeinden alle Aufgaben der ortlichen Gemeinschaft iibernehmen
diirfen, insofern diese per Gesetz nicht anderen Trigern zugewiesen
wurden.'” Diese Universalitit beinhaltet allerdings nicht, dass ein be-
stimmter Bestand an Aufgaben dauerhaft im Rahmen der kommuna-
len Selbstverwaltungsgarantie gesichert ist. Nicht nur die Autonomie
des Aufgabenkreises ist Bestandteil der kommunalen Selbstverwal-
tungsgarantie, sondern auch die kommunale Finanzhoheit, die den
Gemeinden eine Flexibilitdt in der Einnahmen- und Ausgabenwirt-
schaft zusichert. Eine eigenverantwortliche Einnahmen- und Aus-
gabenwirtschaft wird aber in den Gemeindeordnungen insofern be-
schrinkt, als diese den Grundsétzen einer eigenverantwortlichen und
sparsamen Haushaltswirtschaft unterliegt. Demnach diirfen die Ge-
meinden auch nur freiwillige Aufgaben wahrnehmen, die fiir sie auch
finanzierbar sind bzw. das Land oder der Bund diirfen die Gemeinden
nicht mit Aufgaben iiberlasten, so dass die kommunale Selbstverwal-
tungsgarantie ausgehdhlt oder sogar ein ungedeckter Aufwand verur-
sacht wird.'”* Der Landesgesetzgeber hat das Recht die kommunale
Selbstverwaltung insofern zu beschranken (aber nicht auszuhdhlen),
als er den Gemeinden im Rahmen der Gesetze (Kommunalverfassun-
gen, also Gemeindeordnungen bzw. kommunale Selbstverwaltungs-
gesetze) kommunale Aufgaben zuordnet. Zu diesen Aufgaben kdnnen
Selbstverwaltungs- und Fremdverwaltungsaufgaben gehoren. Erstere
konnen in freiwillige und pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben dif-
ferenziert werden. Beide werden von den Kommunen in eigener Ver-
antwortung wahrgenommen. Zur Ubernahme der pflichtigen Selbst-
verwaltungsaufgaben sind die Kommunen gesetzlich verpflichtet.
Thnen steht allerdings das Recht zu, iiber die Art und das ,,Wie* der
Aufgabenerfiillung selbst zu entscheiden. Entgegen den pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben konnen die Kommunen bei freiwilligen

123 Ebd.
124 Vgl. W. Scherf, Offentliche Finanzen (Fn. 119), S. 502 und K. Vogelsang, et al, Kom-
munale Selbstverwaltung (Fn. 41), S. 231 f.
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Selbstverwaltungsaufgaben auch iiber das ,,Ob“ entscheiden, das
heift, ob sie eine Aufgabe {iberhaupt iibernehmen wollen (Aufgaben-
findungsrecht'®).

Selbstverwaltungsaufgaben

Zu den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben zéhlen zum Beispiel
die Sozialhilfe, die Grundsicherung fiir Arbeitssuchende!?® sowie die
Grundschule und die Abfall- und Abwasserbeseitigung. Ein Aufga-
benfindungsrecht haben die Kommunen zum Beispiel bei kulturellen
Institutionen (Theater, Museen) oder sozialen Einrichtungen (Sozi-
alstationen). Demgegeniiber gibt es neben den Selbstverwaltungs-
aufgaben auch Fremdverwaltungsaufgaben. Diese sind oftmals al-
lerdings schwer von den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben zu
unterscheiden. Fremdverwaltungsaufgaben sind Auftragsangelegen-
heiten iibergeordneter Gebietskdrperschaften, die von Bund und Lén-
dern im Rahmen der Gesetze auf die Kommunen iibertragen wurden,
zum Beispiel das Vorhalten von Einwohnermeldedmtern, Standesdm-
tern, Wohngeldstellen oder die Durchfithrung von Wahlen. Die Kom-
munen diirfen bei Fremdverwaltungsaufgaben allerdings tiber die Art
der Erledigung entscheiden, das heif3t, wie sie die Durchfithrung die-
ser Aufgaben organisieren und wie sie das Personal einsetzen.'*’

125 In Bezug auf das Aufgabenfindungsrecht bestehen zwischen den Gemeinden und Krei-
sen Unterschiede. Die Kreise sind die unterste Ebene im staatlichen Verwaltungsauf-
bau, was gegeniiber den Gemeinden zu einer hoheren Belastung mit Fremdverwal-
tungsaufgaben fiihrt. Siehe W, Scherf, Offentliche Finanzen (Fn. 119), S. 503.

126 Die gesamten Ausgaben des Verwaltungshaushaltes fiir die Grundsicherung im Al-
ter und bei Erwerbsminderung haben sich seit 2005 von 1.752 Mio. auf 2.003 Mio.
(2008) Euro stark erhsht. Ahnlich ist es bei der Grundsicherung fiir Arbeitssuchende
nach SGB II, bei der sich die Ausgaben gegeniiber 2005 von 10.416 Mio. Euro auf
12.331 Mio. Euro (2008) erhoht haben. Damit haben sich die Ausgaben des Verwal-
tungshaushaltes fiir die Grundsicherung nach dem SGB XII sowie fiir die Grundsiche-
rung flir Arbeitssuchende nach SGB II von rund 7,4 Prozent 2005 und auf rund 8,1
Prozent des gesamten Verwaltungshaushaltes der Gemeinden und Gemeindeverbénde
im Jahr 2008 erhoht. Die kommunalen Ausgaben fiir die soziale Sicherung sind dem-
nach seit der Integration der Rechtsgrundlage der Sozialhilfe in das Sozialgesetzbuch
als SGB XII zum 01.01.2005 gestiegen, vgl. Statistisches Bundesamt, Rechnungser-
gebnisse der kommunalen Haushalte, Fachserie 14, Reihe 3.3, Tabelle 3.1, Wiesbaden
2002-2009.

Vgl. W. Scherf, Offentliche Finanzen (Fn. 119), S. 503 f.

127 Ebd.
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Das Konnexitdtsprinzip

Zur Erfiillung dieser Aufgaben miissen die Kommunen iiber eine be-
stimmte Finanzausstattung verfiigen. Das sogenannte Konnexitatsge-
bot besagt, dass die ,.finanzielle Ausstattung der Kommunen durch
ihren Aufgabenanfall bestimmt wird*“!?® Das Konnexitétsprinzip des
Artikels 104 a I GG beschrinkte sich vor allem auf die Bund-Léander-
Beziehung:

,,Der Bund und die Lander tragen gesondert die Ausgaben, die sich aus der Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben ergeben, soweit dieses Grundgesetz nichts anderes
bestimmt*'?

Das Konnexitétsprinzip ist in die Landesverfassungen der Flichen-
lander integriert.'® Werden den Gemeinden durch die Lander Aufga-
ben tibertragen, haben sie das Recht auf einen finanziellen Ausgleich.
Der Bund darf keine Aufgaben direkt an die Gemeinden iibertragen. !
Eine Umgehung wiirde die Organisationshoheit der Lander verletzen.
Daher richtet sich der kommunale Anspruch fiir eine Kostenerstat-
tung von libertragenen Pflichtverwaltungsaufgaben an das Land. Die
Hohe der Kostendeckung bei der Ubertragung von Aufgaben auf die
Kommunen hingt von den landesverfassungsrechtlichen Regelungen
ab. In der Literatur wird zwischen einem strikten und einem relativen
Konnexitdtsprinzip unterschieden. Legen die Landesverfassungen
nach dem Wortlaut des entsprechenden Gesetzes zum Beispiel einen
»entsprechenden® oder ,,erforderlichen* Ausgleich fest, soll das strik-
te Konnexititsprinzip erfiillt sein.'*> Das relative Konnexitétsgebot

128 K. Vogelsang et al, Kommunale Selbstverwaltung (Fn. 41), S. 240.

129 Artikel 104a I des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland (GG) vom
23. Mai 1949, BGBI. 1, S. 1, zuletzt gedndert durch das Gesetz vom 21. Juli 2010,
BGBI. 1, S. 944.

130 Art. 71 III Bad WiirttVerf, Art 83 III BayVerf, Art. 97 III BbgVerf, Art. 137 VI Hess-
Verf, Art. 72 III MV Verf, Art 57 IV NdsVerf, Art 78 III NW Verf, Art 49 V RhPfVerf,
Art 120 SaarlVerf, Art. 85 11 SédchsVerf, Art. 49 11 SchlH Verf, Art. 93 I ThiirVerf.

131 Artikel 84 I und 85 I GG regeln, dass durch Bundesgesetz den Gemeinden und Ge-
meindeverbdnden keine Aufgaben iibertragen werden diirfen. Demnach diirfen die
Kommunen nur durch Landesgesetze zur Wahrnehmung von Aufgaben verpflichtet
werden.

132 Dieses ist in folgenden Landesverfassungen festgeschrieben: Art 71 111 Bad WiirttVerf,
Art 83 TIT BayVerf, Art. 97 III BbgVerf, Art. 137 VI HessVerf, Art. 72 111 MV Verf,
57 IV NdsVerf, Art 78 III NWVerf, Art 49 V RhPfVerf, Art 120 SaarlVerf, Art. 85 II
SéchsVerf, Art. 49 II SchlH Verf, Art. 93 I ThiirVerf.
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ist hingegen erfiillt, wenn die Léander sich in ihren Verfassungen auf
einen ,,angemessenen”!** Ausgleich festlegen. Das relative Konne-
xitétsprinzip sieht demnach keine Volldeckung der durch Aufgaben-
iibertragung entstandenen Mehrkosten vor.

Gegen das Konnexitdtsgebot wird versto3en, wenn die Aufgaben-
iibertragung der Linder an die Gemeinden zu einer Mehrbelastung
der kommunalen Kosten fiihrt. Dies kann sowohl die Folge einer
Ubertragung von pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben als auch
durch Auftragsangelegenheiten sein.'** Ein Beispiel ist die Grundsi-
cherung. Bleiben den Kommunen infolge der zusétzlichen Kosten-
belastungen weniger finanzielle Spielrdume, um ihre freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen, wird Art. 28 II GG ver-
letzt. Daher muss das Konnexitétsprinzip, insbesondere im Kontext
der neuen Schuldenbremse, die Kommunen vor einer Uberwillzung
zusétzlicher kostenintensiver Aufgaben und deren Ausgaben schiit-
zen. Gleichzeitig miissen die Kommunen aber die freiwilligen Selbst-
verwaltungsaufgaben einer Effektivitits- und Effizienzpriifung unter-
ziehen, um dem Gebot der sparsamen Haushaltsfithrung gerecht zu
werden. Andernfalls kénnten aus jeglichen Mindereinnahmen der
kommunalen Finanzausstattung (auch iiber den vertikalen Finanzaus-
gleich) Anspriiche mit der Begriindung abgeleitet werden, die Selbst-
verwaltungsgarantie werde ausgehdhlt.!?

133 Dieses ist in der Landesverfassung Sachsen-Anhalts festgelegt: § 87 III SachsAnhVerf.

134 Ein Nachteil der praktischen Auslegung des Konnexitétsprinzips ist, dass dieses zum
Teil nur auf die Ubertragung von neuen Aufgaben angewendet wird, d. h. die Aus-
weitung oder Umgestaltung bereits bestehender Aufgaben werden nicht vom Konne-
xitdtsgebot erfasst. Sieche zum Beispiel: Wortlaut der Landesverfassung in den ent-
sprechenden Gesetzen: § 97 III BbgVerf, Vgl. ferner K. Speyer, Schuldenbremse und
kommunale Selbstverwaltungsgarantie, in: LKV Landes- und Kommunalverwaltung,
Verwaltungsrechts-Zeitschrift fiir die Lander Berlin, Brandenburg, Sachsen, Sachsen-
Anbhalt und Thiiringen, 20. Jahrgang, 1/2010, S. 1-8.

135 Vgl. W. Scherf , Offentliche Finanzen (Fn.119), S. 502 und K. Vogelsang et al, Kom-
munale Selbstverwaltung (Fn. 41), S. 517 ff und K. Speyer, Schuldenbremse und
kommunale Selbstverwaltungsgarantie, in: LKV Landes- und Kommunalverwaltung,
Verwaltungsrechts-Zeitschrift fiir die Lénder Berlin, Brandenburg, Sachsen, Sachsen-
Anbhalt und Thiiringen, 20. Jahrgang, 1/2010, S. 1-8.
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Einsparungen auf der Ausgabenseite

Zum okonomischen Einsatz begrenzter Haushaltsmittel gehort auch,
dass freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben einer regelméfigen Prii-
fung unterzogen werden miissen. Wie eingangs erwihnt, gehdren zu
den kommunalen Selbstverwaltungsaufgaben vor allem kulturelle
bzw. soziale Einrichtungen und die kommunale Wirtschaftsforde-
rung. Insbesondere in Zeiten klammer Kassen miissen die freiwilligen
Aufgaben liberpriift werden, um auf der Ausgabenseite Einsparungen
vornehmen zu kénnen. Umso mehr verwundert daher ein Urteil des
Bundesverwaltungsgerichts vom 27. Mai 2009, indem dieses die freie
Ermessensentscheidung bei der Entledigung von Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft verneinte. Konkret diirften die Gemein-
den den Inhalt ihrer kommunalen Selbstverwaltung nicht aushohlen,
indem sie Aufgaben nicht wahrnehmen oder abstofen.!*® Im wissen-
schaftlichen Schriftentum st6B3t dieses Urteil nicht zuletzt deswegen
auf Kritik, weil eine Rigiditét freiwillig ibernommener Selbstverwal-
tungsaufgaben wiederum die Spielrdume der kommunalen Selbstver-
waltung einschrinkt und diese konserviert. Zudem koénnen derarti-
ge Inflexibilitidten zu einem VerstoB3 der Grundsétze der sparsamen
Haushaltsfiihrung fithren. Die kommunale Selbstverwaltung umfasst
eben auch die eigenverantwortliche Ausgabenfiihrung, die durch das
Gerichtsurteil nun beschrankt wird. In fritheren Entscheidungen wur-
de in der Rechtspraxis ein Regel-Ausnahme-Verhéltnis geschaffen.

136 Im konkreten Fall iibertrug die Stadt Offenbach im Jahr 1997 die Ausrichtung des
jahrlich seit 1979 veranstalteten Weihnachtsmarkts durch Vertrag an einen Verein. Der
Verein wiederum iibertrug die Ausrichtung zu gleichen Bedingungen an einen Dritten.
In den Jahren 2004 und 2005 wurde ein Imbissbetrieb nicht zum Weihnachtsmarkt
zugelassen, worauthin der Inhaber 2005 gegeniiber der Stadt Offenbach vor dem Ver-
waltungsgericht Darmstadt Klage erhob. Diese begriindete er damit, dass die Stadt
Offenbach die Standplatzvergabe nicht an einen Dritten {ibertragen diirfe und allein
entscheiden miisse. Das Verwaltungsgericht wies die Klage zuriick. Das Bundesver-
waltungsgericht urteilte schlieBlich, es lage zwar im Ermessen der Kommune, freiwil-
lige Selbstverwaltungsaufgaben, wie die eines traditionellen Volksfests, zu iiberneh-
men, nicht aber, sich dieser wieder zu entledigen. Aus Artikel 28 II ergibt sich nicht
nur, dass der Kernbestand der kommunalen Aufgaben vor Eingriffen durch den Bund
und die Lander geschiitzt sind, sondern auch die Bindung der Gemeinden hinsichtlich
der Aufrechterhaltung des Bestandes an Aufgaben, die Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft betreffen. Siehe J. Miiller, Kommunale Selbstverwaltung — institutionell
garantierte Pflicht?, in: Der Gemeindehaushalt 12/2010, S. 268 ff und BVerwG, Urt. V.
27.05.2009- 8C 10.08, VG 3E 1555.05, VGH 8 UE 1263/07.
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So entschied das Verwaltungsgericht Freiburg in einem Urteil vom
18.12.2000, dass die Durchfiihrung von Volksfesten keine Pflichtauf-
gabe der Kommune sei und es daher erlaubt wére, sich dieser einmal
iibernommenen freiwilligen Selbstaufgabe auch wieder zu entledi-
gen.'”” Angesichts des Urteils des Bundesverwaltungsgerichts schei-
nen die Konsolidierungsmoglichkeiten der kommunalen Haushalte
nun schlecht zu stehen. Dies verstdrkt den bereits vorhandenen Inte-
ressenkonflikt der Kommunalaufsichtsbehdrden: Infolge des Urteils
des Bundesverwaltungsgerichts miissten die Aufsichtsbehdrden ge-
gen eine Entledigung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben vorge-
hen, andererseits haften die Lander fiir hohe Defizite der Gemeinden.
Nach dem ,,Oderwitz-Urteil*“ sind die Kommunalaufsichten zudem
dazu verpflichtet, nur die jeweils giinstigste Finanzierungsalternative
zu genehmigen. Wenn diese nun eine Privatisierung oder eine Aus-
lagerung von traditionellen Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft darstellt, herrscht Rechtsunsicherheit.

Die hochsten Ausgabenposten bei den freiwilligen Selbstverwal-
tungsaufgaben waren 2009 die Personalausgaben, BaumaBnahmen,
Leistungen der Sozial- und Jugendhilfe in und auB3erhalb von Einrich-
tungen sowie die Tilgung von Krediten und Riickzahlung von inne-
ren Darlehen'®®. Dabei stellen die 6ffentlichen Personalausgaben den
hochsten Posten der Ausgaben des Verwaltungshaushalts dar. Diese
erreichten 2009 unter allen Flachenldndern bei den Gemeinden und
Gemeindeverbdnden 44.269,5 Mio. Euro. Dieser Ausgabenposten
betrug damit etwa ein Viertel der gesamten Ausgaben aller Verwal-
tungshaushalte und iibertraf damit noch das kassenmifBige Aufkom-
men aus der Gewerbesteuer (brutto) der Gemeinden und Gemeinde-
verbdnde der Flachenldnder um fast 15 Mio. Euro. Die &ffentlichen
Personalausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbénde nach Fla-
chenlidndern haben sich seit 1991 um iiber 20 Prozent erhoht. Der
starkste Anstieg war in den Gemeinden und Gemeindeverbénden Ba-

137 Ebd. und VG Freiburg, Urt. V. 18.12.2000 — 10 K 1666/00, NVwZ-RR 2002, 139.

138 Innere Darlehen bezeichnen die voriibergehende Inanspruchnahme von Riicklagemit-
teln, die fiir einen anderen Zweck angesammelt waren. Vgl. Statistisches Bundesamt,
Begriffserliuterungen fiir den Bereich Finanzen, Steuern, Offentlicher Dienst, Wiesba-
den 2011.

65



den-Wiirttembergs, Bayerns und Nordrhein-Westfalens zu verzeich-
nen. Der starke Anstieg der Personalausgaben ist insbesondere in den
Bundesldandern nicht zu rechtfertigen, in denen der Bevdlkerungs-
stand zuriickgegangen ist.'* Zukiinftig miissen die defizitiren Ge-
meinden und Gemeindeverbiande den demografischen Bedarfsriick-
gang fiir Personaleinsparungen nutzen. Dazu sollten die Kommunen
gesetzlich verpflichtet werden und jéhrlich gegeniiber der Kommu-
nalaufsicht Rechenschaft iiber den Stand des Personalabbaus ablegen
und weitere Einsparpotenziale aufzeigen. Einsparungen sind durch
die Privatisierung 6ffentlicher Leistungen,'* Kiirzungen der Sonder-
und Pensionszahlungen, Einstellungsstopps, eine konsequente Leis-
tungsorientierung bei der Vergilitung, Gehaltsanpassungen oder auch
durch eine Stirkung des ehrenamtlichen Engagements moglich.'*!

Eine weitere Option fiir Einsparungen bei den Personalausgaben ist
eine Zusammenlegung von Einrichtungen der offentlichen Verwal-
tung zwischen mehreren kommunalen Gebietskorperschaften. Der
Landesrechnungshof Schleswig-Holstein hat 2003 einen Bericht zu
den Verwaltungsstrukturen und der Zusammenarbeit im kreisange-
horigen Bereich ver6ffentlicht. In diesem werden verschiedene Mog-
lichkeiten von Verwaltungskooperationen aufgezeigt, die zum Teil

139 Nominal steigende Personalausgaben trotz sinkendem Bevolkerungsstand miissen vor
allem die Gemeinden und Gemeindeverbénde in Nordrhein-Westfalen beklagen. Dort
haben sich die Personalausgaben zwischen 2003 und 2009 bei einem Bevdlkerungs-
rickgang von 1,1 Prozent um 763 Mio. auf 10.741 Mio. Euro erhoht. Real sind die
Kosten damit relativ konstant geblieben. Sie sollten aber in Anbetracht der hohen Kas-
senkreditbestinde weiter real sinken. Ein dhnliches Bild zeigte sich fiir die Gemein-
den und Gemeindeverbande Brandenburgs, die bei einem Bevolkerungsriickgang von
2,4 Prozent eine Erhohung der Personalausgaben um 164 Mio. Euro verzeichneten.
Nominal steigende Personalausgaben bei sinkendem Bevolkerungsstand offenbarte
auch eine Analyse der Verwaltungshaushalte der Gemeinden und Gemeindeverbén-
de in Rheinland-Pfalz (gestiegene Ausgaben von 227 Mio. Euro bei einem Riickgang
von 1,1 Prozent), Niedersachsen (gestiegene Ausgaben von 191 Mio. Euro bei einem
Riickgang von 0,8 Prozent) und dem Saarland (gestiegene Ausgaben von 43 Mio. Euro
bei einem Riickgang von 3,7 Prozent). Statistisches Bundesamt, Rechnungsergebnisse
der kommunalen Haushalte, Personalausgaben, Wiesbaden 2011.

140 Insbesondere fiir Leistungen wie kommunaler Winterdienst, Gebdudereinigung etc.
Siehe dazu das problematische Urteil des Bundesverwaltungsgerichtes zur Entledi-
gung Offentlicher Angelegenheiten.

141 Siche Karl-Briuer-Institut des Bundes der Steuerzahler, Offentliche Personalausga-
ben, Weitere Einsparungen moglich und nétig, Stellungnahme Nummer 31, Berlin
2006.
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schon genutzt werden.'*? Im Rahmen sogenannter ,,shared services*
sollten Modelle wie die Ubertragung der Personal- und Beihilfeab-
rechnung auf eine Versorgungskasse, gemeinsame Nutzung von Call-
centern im Bereich des Biirgerservice bzw. bei kommunalen Unter-
nehmen oder auch die Einrichtung gemeinsamer Fuhrparks diskutiert
werden.!'®

Den zweitgrofBiten Posten stellten 2008 die Ausgaben der Sozial- und
Jugendhilfe innerhalb der sozialen Sicherung in Hohe von 22.619 Mio.
Euro dar. Diese werden durch das Statistische Bundesamt in Sozial-
und Jugendhilfe in und auBerhalb von Einrichtungen unterteilt. Den
hochsten Posten in Einrichtungen stellten die Eingliederungshilfen
fiir Behinderte mit 11.199 Mio. Euro dar. Die Hilfen zur Erziehung
innerhalb des Kinder- und Jugendhilfegesetzes (KJHG) vereinten mit
1.367 Mio. Euro den zweithochsten Posten auf sich.!*

142 Beispiele sind die 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung, bei der ein Partner der gemein-
samen Kooperation fiir den anderen Aufgaben iibernimmt, die Bildung einer Verwal-
tungsgemeinschaft, bei der ein Kooperationspartner auch die Verwaltung des anderen
Kooperationspartners nutzen kann, um eigene Aufgaben zu erledigen, die Fusion oder
der Zweckverband, bei dem gemeinsame Aufgaben iibernommen werden. Der Lan-
desrechnungshof hat verschiedene Schwellenwerte ermittelt, ab welcher sich eine Ko-
operation senkend auf die Personalkosten auswirkt. Dabei liegt die OptimalgroBe fiir
eigene Amter nicht unter 9.000 Einwohnern. Entsprechend kleine Kommunen sollten
ihre hauptamtlichen Verwaltungen daher zusammenlegen, um die wirtschaftliche Effi-
zienz zu erhohen. Vgl. ferner Landesrechnungshof Schleswig-Holstein, Verwaltungs-
strukturen und Zusammenarbeit im kreisangehdrigen Bereich, Eine Bestandsaufnahme
und Bewertung, 2003.

143 Vgl. G. Schwarting, Der Entschuldungsfonds in Rheinland-Pfalz — Auf dem Weg zu
nachhaltigen Kommunalfinanzen?, in: Der Gemeindehaushalt 2/2011, S. 26.

144 Insgesamt wurden 2008 16.560 Mio. Euro von den Gemeinden und Gemeindever-
bénden der Flachenldnder fiir die Sozial- und Jugendhilfe in Einrichtungen ausgege-
ben. Die Sozial- und Jugendhilfeausgaben auflerhalb von Einrichtungen stellen mit
6.058 Mio. Euro einen kleineren Ausgabenposten dar. Innerhalb dessen tiberwiegen
wieder die Eingliederungshilfen fiir Behinderte und die Erziehungshilfen im Rahmen
des KJHG. Die Eingliederungshilfen fiir Behinderte und Erziehungshilfen im Rah-
men der Jugendhilfe innerhalb und auBerhalb von Einrichtungen sind in allen Landern
zwischen 1994 und 2008 stetig gestiegen. Insbesondere bei den Sozial- und Jugend-
hilfen ist es notwendig, die Sozialleistungen an der tatséchlichen Bediirftigkeit zu
orientieren. Daher wire es beispielsweise denkbar, hohe Einkommen oder auch ver-
mogende Angehdrige zur Finanzierung heranzuziehen. Vgl. Statistisches Bundesamt,
Rechnungsergebnisse der kommunalen Haushalte, Fachserie 14, Reihe 3.3, Tabelle
3.1, 2002-2009 sowie Statistisches Bundesamt, Rechnungsergebnisse der kommuna-
len Haushalte, Gruppierung 76: Leistungen der Jugendhilfe auBerhalb und in Einrich-
tungen, Wiesbaden 2011 und M. Wohltmann, Finanzaussichten der Kommunen diister
— hohe Erwartungen an die Gemeindefinanzkommission, in: Der Gemeindehaushalt
09/2010, S. 193 ff.

67



Weitere hohe Posten auf der Ausgabenseite sind die Baumafinahmen
und die Tilgungen von Krediten bzw. Riickzahlung von inneren Dar-
lehen. Die Baumafinahmen stellten 2008 mit 15.802 Mio. Euro knapp
37 Prozent des gesamten Vermodgenshaushalts aller Gemeinden und
Gemeindeverbédnde in den Flachenldndern dar. 1991 beliefen sie sich
auf 22.879 Mio. Euro. Seit Anfang der 90er Jahre gingen die Ausga-
ben fiir Baumafnahmen in allen Landern tendenziell zuriick. Diese
positive Entwicklung sollte fortgesetzt werden.'*

3.3 Von der Kameralistik zur Doppik

Am 11. Juni 1999 billigte die Innenministerkonferenz die ,,Konzep-
tion zur Reform des kommunalen Haushaltsrechts®. In dieser Kon-
zeption beabsichtigten die Bundeslénder, die herkdmmliche Kamera-
listik durch eine erweiterte Kameralistik bzw. ein doppisches Haus-
halts- und Rechnungssystem zu ersetzen. Die Bundesldnder sollten
dabei selbst entscheiden konnen, ob die Kommunen ihre Haushalte
fakultativ oder obligatorisch innerhalb einer bestimmten Ubergangs-
frist umstellen sollten. Am 21.11.2003 stimmte die Innenministerkon-
ferenz den Leittexten zur Reform des Gemeindehaushaltsrechts zu.
Diese bestimmen, dass das kommunale Haushalts- und Rechnungs-
wesen auf eine ressourcenorientierte Darstellung umgestellt werden
und die Steuerung der Kommunalverwaltung von der Bereitstellung
von Ausgabenerméchtigungen (Inputsteuerung) auf eine Steuerung
nach Zielen fiir die kommunalen Dienstleistungen (Outputsteuerung)
iibergehen soll. Da der Beschluss vom 21.11.2003 keine einheitlichen
Regeln fiir alle Kommunen vorsah, gab es in der Folgezeit drei un-
terschiedliche Haushalts- und Rechnungssysteme, die nebeneinander
existierten. Dies erschwerte die statistische Erfassung und Transpa-
renz der kommunalen Haushalte. Alle 13 Flachenldnder haben seit
dem Haushaltsjahr 2009 eine Umstellung von der kameralistischen
zur doppischen Buchfiihrung beschlossen und dafiir gesetzliche Re-
gelungen vorgesehen. Davon lassen Bayern, Schleswig-Holstein und
Thiiringen neben der doppischen optional auch die bisherige Kame-

145 Vgl. Statistisches Bundesamt, Rechnungsergebnisse der kommunalen Haushalte,
Fachserie 14, Reihe 3.3, Tabelle 3.1, Wiesbaden 2002-2009.
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ralistik zu, wahrend Hessen fiir die Kommunen die Option fiir eine
erweiterte Kameralistik ermoglicht.'*® Der Beschluss der Innenminis-
terkonferenz erlaubt

»Regelungsvorschliage ... [, die] filir ldnderspezifische[n] Gegebenheiten und
konzeptionelle Unterschiede Raum lassen. Es besteht Ubereinstimmung, dass
landerspezifische Abweichungen nicht die Grundziige der Einheitlichkeit des
kommunalen Haushaltsrechts in Frage stellen sollen.“!¥

Da diese Einheitlichkeit eben nicht gewahrt wurde, existieren lander-
spezifisch differenzierte Doppik-Varianten. Die Unterschiede treten
allerdings vor allem in der in der Bewertung des Anlagevermogens
und von Riickstellungen, im Haushaltsicherungskonzept und in der
Evaluierung der Gesetze zur Reform des Gemeindehaushaltsrechts
auf und finden sich allerdings vor allem in der Bewertung des Anla-
gevermogens und von Riickstellungen, im Haushaltssicherungskon-
zept und in der Evaluierung der Gesetze zur Reform des Gemein-
dehaushaltsrechts und spielen fiir die Kassenkredite zunéchst keine
wesentliche Rolle.'*®

Von haushaltsneutralen zu haushaltswirksamen Kassenkrediten

Mit der Einfithrung der doppischen Buchfiihrung wird die Zweitei-
lung des Kommunalhaushalts in den Verwaltungs- und Vermogens-
haushalt'® aufgegeben. Im doppischen Rechnungssystem gibt es

146 Art. 61 IV Gesetz zur Anderung des kommunalen Haushaltsrechts vom 08. Dezember
2006, GVBL, S. 975, § 75 IV des Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und
anderer Gesetze (Doppik-Einfithrungsgesetz) vom 14. Dezember 2006, GVBL. 17 ,
S. 285, § 26 I Gesetz fiir die Gemeindewirtschaft nach den Grundsitzen der doppel-
ten Buchfiihrung (ThirKommDoppikG) vom 01. Oktober 2007, GVBL., S. 381, § 92
IIT Gesetz zur Anderung der Hessischen Gemeindeordnung und anderer Gesetze vom
31. Januar 2005, GVBL., S. 54.

147 IMK, Beschlussniederschrift zur 171. Sitzung der Stindigen Konferenz der Innenmi-
nister und -senatoren der Lander am 21. November 2003 in Jena, Reform des Gemein-
dehaushaltsrechts; von einem zahlungsorientierten zu einem ressourcenorientierten
Haushalts- und Rechnungswesen, 2003, S. 2.

148 Vgl. G. Wolfrum, Der lange Weg zur Reform der kommunalen Finanzstrukturen in
Deutschland, in: Der Gemeindehaushalt 02/2010, S. 25 ff.

149 Der Verwaltungshaushalt erfasst alle Einnahmen und Ausgaben, die vermdgensun-
wirksam sind. Aufstellung, Gliederung und Inhalt des Verwaltungshaushalts werden
in den Gemeindehaushaltsverordnungen geregelt. Zur Einnahmenseite des Verwal-
tungshaushalts gehoren Steuern (Grundsteuer, Gewerbesteuer, Anteile an den Gemein-
schaftssteuern, Zuweisungen etc.) und zur Ausgabenseite Personal- und Sachkosten,
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dafiir die neuen Kategorien der Ergebnisrechnung, der Finanzrech-
nung und der Vermogensrechnung, aus der die Vermogensiibersicht
(Bilanz) folgt. Der Haushaltsplan ist entsprechend in den Ergebnis-,
Finanzplan und Teilplinen gegliedert. Eine wesentliche Anderung
der doppischen Haushaltsfiihrung ist der Ubergang von der Geld-
bzw. Zahlungsrechnung der Kameralistik zu wertorientierten Grof3en
in der Doppik. Wahrend die RechnungsgroBen im Vermdgens- und
Verwaltungshaushalt bisher auf Einnahmen und Ausgaben beruhten,
sind diese zwar immer noch Groflen der Finanzrechnung in der Dop-
pik, es werden aber innerhalb der Ergebnisrechnung wertorientierte
Rechnungsgrofien beriicksichtigt. Siehe Abbildung 7 ,,Kommunale
Doppik®.13°

Abbildung 7: Kommunale Doppik

Zahlungsstrome GuV

Finanzrechnung Vermaogensrechnung Ergebnisrechnung
Anfangsbestand | Auszahlungen | Anlagevermogen | Nettoposition | Aufwand Ertrag
an Finanzmitteln Umlaufvermogen | (Eigenkapital)

+ Fremdkapital
Einzahlungen

I
il

Liquidititssaldo Ergebnissaldo

Quelle: In Anlehnung an F. Heinemann et al (2009), Der kommunale Kassenkredit zwi-
schen Liquiditdtssicherung und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 171.

Ausgaben der Jugend- und Sozialhilfe, Energiekosten, Umlagen etc. Die vermogens-
wirksamen Einnahmen und Ausgaben werden im Vermogenshaushalt erfasst. Dazu ge-
horen nach den Gemeindehaushaltsverordnungen zunichst die Zufiihrungen aus dem
Verwaltungshaushalt. Einnahmen des Vermogenshaushalts sind der Erwerb von An-
lagevermogen, Zuweisungen und Zuschiisse fiir Investitionen oder auch die Einnah-
men aus Krediten oder inneren Darlehen (keine Kassenkredite). Zu den Ausgaben des
Vermogenshaushalts gehoren beispielsweise die Tilgung von Krediten (keine Kassen-
kredite, nur die Zinsen werden im Verwaltungshaushalt verbucht), die Zufiihrung zu
Riicklagen oder auch die Ausgaben fiir eine Verdnderung des Anlagevermogens. Siehe
J. Bogumil, und W. Jann, Verwaltungs- und Verwaltungswissenschaft in Deutschland,
2. Auflage, 2009, S. 126 ff.

150 Vgl. F. Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditétssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 163 f.
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In der Doppik wird weiterhin zwischen Finanzierungs- und Kassen-
krediten unterschieden. Wahrend langfristige Finanzierungskredite
nach den Kommunalverfassungen der Lander nur fiir investive Zwe-
cke aufgenommen werden diirfen, dienen Kassenkredite — wie auch
in der Kameralistik — der Liquiditétssicherung und rechtzeitigen Leis-
tung von Auszahlungen. Innerhalb der kameralistischen Buchfiihrung
stellen die Aufnahme und Tilgung von Kassenkrediten haushaltsneu-
trale Vorginge dar. Lediglich die Aufwendungen der Schuldzinsen
werden als Ausgaben im Verwaltungshaushalt verbucht. Nur wenn
die Fehlbetrage im Haushaltsjahr nicht ausgeglichen werden, miis-
sen die Kassenkredite in das nichste Jahr libertragen werden, so dass
auch die Verbindlichkeiten aus Kassenkrediten im Haushaltsplan des
Folgejahrs als Ausgaben ausgewiesen werden. Daran ist eine rechts-
widrige, langerfristige und zweckentfremdete Aufnahme von Kas-
senkrediten erkennbar.

Im doppischen Rechnungswesen folgt jegliche Kreditaufnahme den
gleichen Buchungsregeln. So werden sowohl Finanzierungs- als auch
Kassenkredite als Verbindlichkeit in der Vermogensrechnung passi-
viert. Bei den Finanzierungskrediten kommt es infolge der Aktivie-
rung des Vermdgensgegenstands zu einer Bilanzverldngerung. Bei
den Kassenkrediten fehlt der aktivische Gegenposten, so dass sich
das Eigenkapital aufgrund der Bilanzverkiirzung verringert. Ergibt
sich daher ein Fehlbetrag, wirkt sich dieser auf der Passivseite der
Bilanz ergebnismindernd aus. Ergibt sich auch aus der Ergebnisrech-
nung fiir den Jahresabschluss ein Fehlbetrag, muss dieser nach den
Gemeindeordnungen in einigen Bundeslindern der Kommunalauf-
sicht angezeigt werden."”! Dass die Aufsichtsbehorde dann Anord-
nungen trifft, um einen geordneten Haushaltszustand herzustellen, ist

151 75 V. GO NRW: ,,Weist die Ergebnisrechnung bei der Bestitigung des Jahresabschlus-
ses gem. § 95 III trotz eines urspriinglich ausgeglichenen Ergebnisplans einen Fehl-
betrag oder einen hoheren Fehlbetrag als im Ergebnisplan ausgewiesen aus, so hat die
Gemeinde dies der Aufsichtsbehorde unverziiglich anzuzeigen. Die Aufsichtsbehor-
de kann in diesem Fall Anordnungen treffen, erforderlichenfalls diese Anordnungen
selbst durchfithren oder — wenn und solange diese Befugnisse nicht ausreichen — einen
Beauftragten bestellen, um eine geordnete Haushaltswirtschaft wieder herzustellen.
§§ 123 und 124 gelten sinngemiB. Ahnlich § 82 IV KSVG Saarland und § 72 VII
SachsGemO.
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wieder nicht verpflichtend, sondern unterliegt einer Kann-Regelung
(Opportunitétsprinzip).

Werden in hohem MaB fiir konsumtive Zwecke Kassenkredite auf-
genommen, kommt es demnach zu einem Passivtausch, denn in dem
Mafe, indem die Verbindlichkeiten steigen, sinkt das Eigenkapital.
Es kann aber solange ein ausgeglichener Haushalt vorgelegt werden,
wie der negative Ergebnissaldo das Eigenkapital nicht ,,aufgezehrt*
hat.’?> Daher missen Regelungen zum Schutz des kommunalen
Haushalts bereits bei jeglichem Verzehr von Eigenkapital greifen.
In Sachsen-Anhalt gibt es dafiir eine entsprechende Regelung. Nach
§ 92 III GO muss dort bereits dann verpflichtend ein Haushaltskonso-
lidierungskonzept von den Kommunen erarbeitet werden, wenn das
Eigenkapital infolge eines Fehlbetrags verringert wird.'>

Mindestgliederung der Verbindlichkeiten

Kassenkredite werden innerhalb der doppischen Buchfiihrung in der
Bilanz in der Regel'** als ,,Verbindlichkeiten aus Krediten zur Liqui-

152 Ein Beispiel ist der Gemeindehaushalt Gelsenkirchen. Bei der Einfithrung der kommu-
nalen Doppik im Jahr 2004 wies der Gemeindehaushalt ein Eigenkapital von 800 Mil-
lionen Euro aus. Trotz negativer Ergebnissaldi in den Jahren 2004 und 2005 konnte
durch Verrechnung des defizitiren Ergebnisses mit dem Eigenkapital ein ausgegliche-
ner Haushalt vorgelegt werden. Im Jahr 2013 wire aber auch dieses spétestens aufge-
zehrt worden. Daher koppelte das Innenministerium NRW den Eigenkapitalverzehr
2006 an eine mittelfristige Finanzplanung. Nachteilig ist hingegen, dass der Verzehr
des Eigenkapitals erst eine gewisse Hohe erreichen muss, bevor nach § 76 I GO NRW
ein Haushaltssicherungskonzept aufgestellt werden muss. Dieses tritt ein, wenn die
allgemeine Riicklage innerhalb eines Jahres um 25 Prozent aufgebraucht wird, in zwei
aufeinanderfolgenden Jahren um mehr als fiinf Prozent verringert werden soll oder in-
nerhalb des Zeitraums, in dem die mittlere Ergebnis- und Finanzplanung erfolgt, ganz
aufgezehrt wird. Dieses Problem wird durch die Ausgleichsriicklage in § 75 11 und III
GO NRW verstirkt, indem ein Haushalt trotz eines Defizits solange als ausgeglichen
gilt, wie das Defizit durch den Verzehr der Ausgleichsriicklage gedeckt wird. Eine
ahnliche Regelung findet sich in § 82 III KSVG Saarland.

153 Ahnliche Regelungen finden sich in § 63 IV und V BbgKVerf, §§ 92 IV und 114b IV
HGO, § 43 VII KV-MV und § 82 IV und V NGO. Vgl. ferner F. Heinemann et al, Der
kommunale Kassenkredit zwischen Liquidititssicherung und Missbrauchsgefahr, in:
ZEW (Hrsg.): ZEW Wirtschaftsanalysen, Band 93, Mannheim 2009, S. 169-176.

154 Nur vier der 13 Flachenlidnder untergliedern ihre Verbindlichkeiten in der Vermo-
gensrechnung nach den Gemeindehaushaltsverordnungen nicht nach Kassenkrediten.
Das sind Baden-Wiirttemberg, Sachsen, Bayern und Hessen. Die Gliederungstiefe
beschrinkt sich zumeist auf sechs bis sieben Kategorien von Verbindlichkeiten. Zur
besseren Ubersichtlichkeit und Transparenz sollten auch die Gemeindehaushaltsver-
ordnungen der vier Fldchenldnder einen gesonderten Posten fiir Verbindlichkeiten aus
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ditatssicherung® verbucht, wéhrend Finanzierungskredite als ,,Ver-
bindlichkeiten fiir Investitionen und Investitionsférdermanahmen
gebucht werden. In den Léndern, in denen Liquiditdtskredite nicht
extra unter den Verbindlichkeiten als gesonderter Posten ausgewie-
sen werden, sollte die Gemeindehaushaltsverordnung zur Erh6hung
der Transparenz diese gesondert ausweisen. Damit finden sich beide
Verschuldungsarten (im weiteren Sinn) auf der Passivseite der Ver-
mogensrechnung. Eigentlich ist ein unterschiedlicher Ausweis von
Kassen- und Finanzierungskrediten nicht erforderlich, da es in der
Doppik nicht auf die Art des Kredits ankommt. Werden Kredite in der
Vermogensrechnung erfasst, fiihren sie dann zu einer Bilanzverlén-
gerung, wenn sie aufgenommen wurden, um investive Ausgaben zu
finanzieren. Das Eigenkapital bleibt dann unveréndert. Werden Kre-
dite allerdings zu konsumtiven Zwecken aufgenommen, gibt es einen
Passivtausch und das Eigenkapital verringert sich. Zur Wahrung der
Transparenz ist eine Untergliederung dennoch zu beflirworten. Da
sich die Aufnahme von Kassenkrediten in der Doppik vermogens-
wirksam auch auf das Ergebnis auswirkt, offenbart die doppische
Buchfiihrung eher als die Kameralistik, ob einer nachhaltigen Haus-
haltsfiihrung entsprochen wird. Infolge des vermodgenswirksamen
Ausweises von Kassenkrediten werden die Verschuldung von heute
und die Lasten der Zukunft transparent dargestellt. In der Kamera-
listik wurden lediglich die Zinsen im Verwaltungshaushalt verbucht,
die Kreditaufnahme und Tilgung waren haushaltsneutral und tauch-
ten lediglich im Haushaltsanhang auf. Durch die vermdgenswirksame
Verbuchung und die Auswirkung auf das Eigenkapital werden das
Bewusstsein und die Transparenz fiir die kommunale Verschuldung
gestérkt. Da sich die Aufnahme von Kassenkrediten nach der Doppik
nun auf das Eigenkapital auswirken kann, sollte die Kommunalauf-
sicht bei jeglichem Verzehr von Eigenkapital einschreiten. Die Re-
gelung Sachsen-Anhalts in § 92 III in Verbindung mit § 90 III GO
LSA hat daher eine Vorbildfunktion. Nach dieser ist ein kommunaler
Haushalt bereits dann nicht ausgeglichen, wenn die Aufwendungen
hoher sind als die Ertrdge. Dann ist ein Haushaltssicherungskonzept

Krediten zur Liquidititssicherung ausweisen. Vgl. M. Gnddiger und T. Grieger, Der
kommunale Liquiditatskredit, in: Der Gemeindehaushalt 12/2009, S. 265 ff.
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verpflichtend aufzustellen. Dieses muss der Kommunalaufsicht vor-
gelegt werden. Die Doppik erhoht indes lediglich die Transparenz
und kann nur im Gleichschritt mit einer Anderung der Interventions-
moglichkeiten der Kommunalaufsicht die Kassenkreditverschuldung
verringern.'>

3.4 Schlussfolgerungen:
Grundsitzliche Probleme der Kassenkreditaufnahme

Die Kommunen haben in den letzten Jahren hauptsidchlich aus drei

Griinden Kassenkredite aufgenommen:

e Erstens aufgrund des begrenzten Spielraums der kommunalen
Kreditaufnahme,

e zweitens wegen der Herabsetzung der Hiirden zur Kassenkredit-
aufnahme und

e drittens weil sie kurzfristig relativ zinsgiinstig sind.

Der eingeschrinkte Spielraum zur Kreditaufnahme ergibt sich aus
den implementierten Schranken fiir Investitionskredite auf kommu-
naler Ebene. Investitionskredite sind das unter der Verpflichtung zur
Riickzahlung von Dritten oder von Sondervermdgen aufgenommene
Kapital, das nach seinem Verwendungszweck fiir Investitionen, In-
vestitionsforderungsmafinahmen und zur Umschuldung aufgenom-
men wurde. Geregelt werden Investitionskredite in den Kommunal-
verfassungen der Lénder (Gemeindeordnungen bzw. Kommunale
Selbstverwaltungsgesetze). Der Gesamtbetrag der Kreditaufnahme
muss im Rahmen der Haushaltssatzung durch die zustdndige Kommu-
nalaufsicht genehmigt werden (Gesamtgenechmigung). Die Genehmi-
gung erfolgt nur bei Erfiillung folgender Bedingungen: Es muss eine
geordnete Haushaltswirtschaft vorliegen und die Verbindlichkeiten
diirfen der dauernden Leistungsfiahigkeit der Kommunen nicht entge-
genstehen (Regelung in Kommunalverfassungen). Das heifit, es muss
ein ordentlicher Ergebnisausgleich erreicht werden. Dazu miissen die
aus den Verbindlichkeiten resultierenden Zinsaufwendungen zumin-
dest durch die Ertrage gedeckt werden. Es darf kein Fehlbetrag aus-

155 Vgl. F. Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditétssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 169-192.
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gewiesen werden, der das bilanzielle Eigenkapital schmaélert. Neben
der Gesamtgenehmigung gibt es auch Einzelgenehmigungen. Zum
Beispiel kann die Erméchtigung zur Aufhahme von Kommunalkredi-
ten zum Zweck der Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts nach § 19 des Gesetzes zur Forderung der Stabilitét
und des Wachstums der Wirtschaft (StabG) durch eine Rechtsverord-
nung der Bundesregierung und des Bundesrates beschrinkt werden.
Das gilt aber nicht fiir Kredite, die von Gemeinden, Gemeindever-
bénden oder Zweckverbdnden zur Finanzierung von Investitionsvor-
haben ihrer wirtschaftlichen Unternehmen ohne eigene Rechtsper-
sonlichkeit aufgenommen werden. !>

Die Innenministerien der Bundeslidnder haben zudem Erlasse und
Leitlinien herausgegeben, die die Aufnahme von Investitionskredi-
ten beschrinken, siche zum Beispiel der Erlass des Ministerium des
Innern des Saarlandes vom 21. August 1990, der die Kommunalauf-
sichtsbehdrden beauftragt, Investitionskredite von Gemeinden mit
nicht ausgeglichenem Haushalt nicht liber den Betrag der Schulden-
tilgung hinaus zu genehmigen.'*’ Ein weiteres Beispiel ist der Leitfa-
den des Ministeriums fiir Inneres und Kommunales NRW, nach dem
die Aufsichtsbehorden die Aufnahme von neuen Investitionskrediten
innerhalb der vorldufigen Haushaltsfithrung nur erlauben diirfen,
wenn diese in der Summe nicht zwei Drittel der ordentlichen Tilgung
iibersteigen.'®® Ahnlich auch der Leitfaden des Ministerium fiir In-
neres und Sport in Rheinland-Pfalz: Investitionskredite diirfen durch
die Kommunalaufsicht nur genehmigt werden, wenn dem Gebot des
Haushaltsausgleichs entsprochen wird, das heilit, wenn der Saldo der
ordentlichen und auflerordentlichen Ein- und Auszahlungen positiv
oder gleich hoch wie die Auszahlungen zur planméBigen Tilgung von

156 Vgl. M. Gnédiger und D. Hilgers, Deutsche Schuldenbremsen, Etablierte Modelle und
okonomischer Fortentwicklungsbedarf, in: Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinniit-
zige Unternehmen, 33. Jahrgang, Heft 3/2010, S. 181-200.

157 Vgl. Ministerium des Innern des Saarlandes, Erlass des Ministeriums des Innern zur
Kreditwirtschaft der Gemeinden (Gemeindeverbande) vom 21. August 1990, Gemein-
sames Ministerialblatt des Saarlandes vom 28. September 1990, Saarbriicken 1990,
S. 236, Rn.132.

158 Vgl. Ministerium fiir Inneres und Kommunaler NRW, Leitfaden 3, Maflnahmen und
Verfahren zur Haushaltssicherung, Diisseldorf, S. 44 f.
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Investitionskrediten ist.'*® Ahnliche Regelungen finden sich in allen
anderen Fliachenlédndern.

Zudem sind die institutionellen und rechtlichen Erfordernisse und
Restriktionen zur Aufnahme von Kassenkrediten gesunken. Die
Genehmigungsvorbehalte der Kommunalaufsicht fiir punktuel-
le Hochstgrenzen von Kassenkrediten nach der Haushaltssatzung
wurden in mehreren Bundeslindern durch Anzeige- bzw. Vorlage-
pflichten ersetzt. Dies betrifft die Kommunen in Bayern, Branden-
burg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, dem Saarland,
Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein. Es existiert zudem keine
Beanstandungspflicht der Kommunalaufsicht bei der rechtswidrigen
Aufnahme von Kassenkrediten durch den Biirgermeister. Weiterhin
lenken ministeriale Runderlasse das Verwaltungsermessen durch eine
Erlaubnis zur Sockelbildung oder der langerfristigen Aufnahme von
Kassenkrediten (Beispiele Saarland und Brandenburg).

Ein weiterer Vorteil von Kassenkrediten aus Sicht der Gemeinden ist
ihre Zinsgiinstigkeit. Kassenkredite sind zinsgiinstige Darlehen nach
§§ 488 ff BGB, die in Form eines Kontokorrent- oder ldngeren Fest-
betragskredits bei Geschéftsbanken aufgenommen werden. Die Zins-
giinstigkeit resultiert aus der hohen Bonitét der kommunalen Gebiets-
korperschaften, die vom Kreditgeber mit einem Nullrisiko bewertet
werden. Die Finanzierung von Deckungsliicken in den laufenden
Ausgaben durch Kassenkredite kann kurzfristig sinnvoll sein. Lang-
fristig werden Kassenkredite kurzer Laufzeiten durch Kassenkredite
langerer Laufzeiten umgeschuldet, wodurch der Zinsaufwand steigt.

Aus der ungeziigelten Aufnahme von Kassenkrediten haben sich fol-

gende Probleme ergeben:

e Kassenkredite konnen erstens in eine Schuldenspirale fiihren,

e die Lander stehen ferner letztlich fiir die Verbindlichkeiten der
Kommunen ein und

e cine rechtswidrige Aufnahme von Kassenkrediten verstoft ferner
gegen geltendes Kommunalrecht.

159 Vgl. Ministerium fiir Inneres und Sport in Rheinland-Pfalz, Leitfaden ,,Aufsichtsbe-
hordliche Priifung doppischer Kommunalhaushalte®, Mainz, S. 15.
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Kassenkredite sind keine ,,fundierten Schulden®, das heif3t, ihnen ste-
hen im Gegensatz zu den Investitionskrediten keine realen Werte wie
Schulen oder StraBlen gegeniiber. Das Geld ist demnach weg. Gab
es innerhalb der Kameralistik eine Liicke zwischen Einnahmen und
Ausgaben, die sich in einem Fehlbetrag niederschlug, wurde diese
haufig durch Kassenkredite gedeckt. Nach den Kommunalverfassun-
gen der Bundeslidnder sollen die Kassenkredite schnell wieder abge-
baut werden. Da die Kommunen aber auch in den Folgejahren Fehl-
betrige ausgewiesen haben, konnten sie die alten Kassenkredite nicht
tilgen und mussten diese durch neue Kassenkredite langerer Lauf-
zeiten umschulden. Jedes Jahr kamen neue Kassenkredite dazu, um
die Fehlbetrdage und Zinsen fritherer Haushaltsjahre auszugleichen, so
dass Kassenkredite zur dauerhaften und rechtswidrigen Finanzierung
von laufenden Ausgaben genutzt wurden. Dies setzte eine Schulden-
spirale in Gang. Diese Spirale zeigt sich in einer Sockelbildung von
Kassenkrediten und wird durch das Bestehen von Zinsdnderungsrisi-
ken zusitzlich verstirkt.'®

Kassenkredite schmélern innerhalb des doppischen Rechnungs-
wesens unmittelbar das Eigenkapital. Folgt daraus ein ,,faktischer
Kommunalkonkurs*, miissen die Lander aufgrund der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 II GG fiir die Verbindlichkei-
ten der Kommunen einstehen. Die Léander sind primére Adressaten
zur Gewéhrung der Selbstverwaltungsautonomie, das heif3t, dass sich
die Ausstattungsanspriiche der Gemeinden aufgrund der staatsrecht-
lichen Untergliederung der Kommunen an die Lénder richten. Bei
einer drohenden (faktischen) kommunalen Insolvenz kénnen die Ge-
meinden und Gemeindeverbinde auf Basis der im Grundgesetz und
in den Landesverfassungen garantierten Selbstverwaltung eine mit-
telbare Ausfallhaftung der Bundeslander ableiten.'s!

160 Vgl. M. Gnddiger und D. Hilgers, Deutsche Schuldenbremsen, Etablierte Modelle und
6konomischer Fortentwicklungsbedarf, in: Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinniit-
zige Unternehmen, 33. Jahrgang, Heft 3/2010, S. 181-200.

161 Vgl. E. Schulze, Einstandspflicht der Lénder fiir faktische Insolvenz von Kommunen:
Voraussetzungen, Umfang und Konsequenzen der verfassungsrechtlich normierten
Staatshaftung, in: Der Gemeindehaushalte 3/2011, S. 49-58.
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Léander haften zudem nach Art. 104a VI S. 1 GG fiir kommunale De-
fizite im Rahmen eines européischen Defizitverfahrens und des Sank-
tionszahlungs-Aufteilungsgesetzes. Bei der Ermittlung des gesamt-
staatlichen Defizits in Deutschland werden die Finanzierungssalden
der Haushalte von Bund, Lindern, Gemeinden und Sozialversiche-
rungen zusammengerechnet.'s?

Wenn die Lénder letztlich fiir die Verschuldung der Kommunen ein-
stehen miissen, kdnnen sie hinsichtlich der grundgesetzlichen Schul-
denbremse und des Neuverschuldungsverbots ab 2020 selbst in Be-
dréngnis kommen.

Werden Kassenkredite langerfristig, revolvierend, zur Umschuldung
oder Finanzierung laufender Ausgaben aufgenommen, verstofit das
gegen die Bestimmungen der Gemeindeordnungen, Gemeindehaus-
haltsverordnungen bzw. kommunalen Selbstverwaltungsgesetze. Die
Kommunalaufsicht sollte dies eigentlich beanstanden. Tut sie das
aufgrund von Interessenkonflikten nicht und wirkt damit nicht diszi-
plinierend auf die strukturellen Mingel des kommunalen Haushalts
ein, kann damit eine expansive Ausgabenpolitik der Gemeinden zu-
sdtzlich begiinstigt werden.

162 § 2 Gesetz zur innerstaatlichen Aufteilung von unverzinslichen Einlagen und Geldbu-
Ben gemdl Artikel 104 des Vertrages zur Griindung der Européischen Gemeinschaft
(Sanktionszahlungs-Aufteilungsgesetz-SZAG) vom 5. September 2006, BGBIL. I
S. 2098, 2104.
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4. Losungsvorschlige

4.1 Negativbeispiel:
Kommunale Entschuldungsprogramme als Bailing-Outs

Als Losungsansatz zum Abbau der hohen Kassenkreditbestdnde ha-
ben einige Bundesldnder (Teil-) Entschuldungsfonds eingerichtet.
Dass dies nur eine Symptombekdmpfung ist, mit der strukturelle
Maingel auf der Ausgabenseite nicht beseitigt werden, zeigt eine Ana-
lyse der kommunalen Entschuldungsprogramme in Rheinland-Pfalz
und Niedersachsen. In den verabschiedeten Entschuldungsprogram-
men dieser Lédnder werden befristet Landesmittel bzw. Landesmittel
und kommunale Mittel zur Substitution kommunaler Schulden einge-
setzt. In Rheinland-Pfalz und Niedersachsen sollen dadurch vor allem
die Bestdnde der Kassenkredite reduziert werden. In Sachsen-Anhalt
soll der Bestand an langfristigen (Finanzierungs-)krediten verringert
werden.

In Rheinland-Pfalz koénnen die Kommunen freiwillig bis zum
31.12.2012 einem Entschuldungsfonds beitreten. Anhand von Rah-
menvereinbarungen plus bilateralen Vereinbarungen zwischen Kom-
mune und Landesregierung verpflichten sich die Kommunen, ein
Drittel der Kassenkredite einschlieBlich der Zinsen im Rahmen indi-
vidueller Konsolidierungspldne abzubauen. Zwei Drittel der Kassen-
kredite einschlieBlich Zinsen (Stand: 31.12.2009) werden durch den
Fonds innerhalb eines festgelegten Zeitraums (2012-2026) {ibernom-
men. Der Fonds speist sich aus Landesmitteln, dem kommunalen Fi-
nanzausgleich und Eigenmitteln der Kommune zu je einem Drittel.'®

Auch in Niedersachsen soll fiir einen Teilentschuldungsfonds inner-
halb von 20 Jahren ab 2012 eine freiwillige kommunale Teilnahme
moglich sein. Zudem wird ein Sondervermdgen in Hohe von bis
zu 70 Mio. pro Jahr gebildet, das sich aus Landesmitteln und einer
Umlage aller teilnehmenden Kommunen speist. Der Fonds sieht die
Ubernahme von 75 Prozent der Kassenkredite einschlieBlich der Zin-

163 Vgl. F. Zipfel, ,,Bail-Out* fir Kommunen, das biindische Prinzip in der Praxis, DB
Research, Frankfurt/Main 2010, S. 2 bis 5.
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sen vor. Daflir miissen die Kommunen individuelle Konsolidierungs-
pldne dhnlich wie in Rheinland-Pfalz erstellen. Zudem miissen sie
ihre Bereitschaft zu Gebietsreformen erkldren.!s

Ein faktisches Bail-Out ist ordnungspolitisch keine Losung. Die tat-
sdchlichen strukturellen und institutionellen Probleme werden nicht
geldst, sondern auf zukiinftige Generationen verschoben. Es bleibt
zu vermuten, dass die Kommunen nach der Gewéhrung der staatli-
chen Hilfen wieder in ihre alten Muster verfallen und Kassenkredite
aus bereits genannten Griinden aufnehmen. Werden die rechtlichen
Probleme, wie die Aufhebung der Genehmigungspflicht, des Oppor-
tunitétsprinzips bei der Beanstandung zweckentfremdeter Kredite
durch die Kommunalaufsicht, die Erméchtigung von Kassenkrediten
im Nothaushaltsrecht etc., nicht gelost, bestehen sogar Anreize, sich
noch stirker zu verschulden, weil letztlich das Land haftet. Anderun-
gen der Rahmenbedingungen durch das Ansto3en von Gebietsrefor-
men oder den verpflichtenden Abbau von Personalausgaben sollten
durch die zustdndige Rechtsaufsicht ohnehin angestoen und nicht
nur mit der Gewdhrung einer Teilentschuldung verkniipft werden.
Nachteilig ist ferner, dass die Entschuldungshilfen nicht an die Erfol-
ge einzelner Sparziele gekoppelt, sondern in einem Schritt ausgezahlt
werden. Eine nachhaltige Konsolidierungspolitik der Kommunen
steht allein schon deswegen in Frage.!'®

Auch in Hessen wird mit der Einfithrung der Schuldenbremse fiir den
Landeshaushalt per Volksabstimmung im Mérz 2011 ein kommuna-
ler Schutzschirm diskutiert. Dazu hat die hessische Landesregierung
eine Arbeitsgruppe beauftragt, bis Ende April 2011 ein Konzept fiir
einen kommunalen Entschuldungsfonds zu erarbeiten. Dieser soll
zum 01.12.2012 in Kraft treten. Geplant ist die Auflage eines Drei-
Milliarden-Entschuldungsfonds, der aus Landesmitteln gespeist wird.
Um an diesem teilhaben zu konnen, miissen sich die Kommunen auf
einen Ausgleich der Ergebnishaushalte verpflichten. Zugangskriteri-

164 Ebd.
165 Vgl. W. Miiller und H. Meffert, Der kommunale Entschuldungsfonds Rheinland-Pfalz,
in: Der Gemeindehaushalt, 2/2011, S. 33.
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en und die genaue Ausgestaltung einer kommunalen Schuldenbremse
werden derzeit noch diskutiert.'®

Auch fiir Nordrhein-Westfalen ist ein Modell fiir eine kommunale
Entschuldung vorgesehen. Im September 2010 vereinbarte die Lan-
desregierung Nordrhein-Westfalens zusammen mit den kommunalen
Spitzenverbanden ein Eckpunktepapier fiir die Starkung der defizité-
ren Haushalte. Den Kern des ,,Aktionsplans® Kommunalfinanzen bil-
den Finanzhilfen von 300 Mio. Euro als Soforthilfe, die unmittelbare
Weiterleitung von Bundesmitteln fiir den Ausbau der Kinderbetreu-
ung sowie eine Konsolidierungshilfe im Rahmen des ,,Stirkungspak-
tes Stadtfinanzen®. Dazu wurde durch das Innenministerium ein Gut-
achten an Martin Junkernheinrich (TU Kaiserslautern) und Thomas
Lenk (Universitdt Leipzig) vergeben.!®” Das Gutachten wurde am
08.03.2011 fertiggestellt. Die wichtigste Empfehlung des Gutachtens
ist die Riickfiihrung der Liquiditétskredite (mindestens Halbierung)
innerhalb von zehn Jahren bis 2020. Dafiir werden Haushaltskonso-
lidierungsmafnahmen, wie strukturelle Entlastungen (héhere Bun-
desbeteiligungen an den Soziallasten, Aufstockung der Finanzaus-
gleichsmasse) sowie Konsolidierungshilfen durch das Land und die
kommunale Solidargemeinschaft, vorgeschlagen. Die Mittelempfén-
ger miissen sich dafiir verpflichten, ihre Haushalte auszugleichen und
nur kurzfristige Kassenkredite aufzunehmen.'®®

In Schleswig-Holstein soll durch das Finanz- und Innenministeri-
um ein MaBnahmenpaket zur kommunalen Entschuldung erarbeitet
werden. Uber die konkrete Ausgestaltung eines Schuldenfonds wird
derzeit noch zwischen den Kommunen und dem Land Schleswig-

166 Vgl. Hessisches Ministerium der Finanzen, Kommunaler Schutzschirm — Gemeinsam
fiir starke Kommunen in Hessen, Wiesbaden 2011 und Hessischer Stddtetag, Zum Ent-
schuldungsfonds der Hessischen Landesregierung: Arbeitsgruppe Schutzschirm am
27.10.2010 gegriindet, Pressemeldung des Hessischen Stidtetages vom 28. Oktober
2010, Wiesbaden 2010.

167 Vgl. Ministerium fiir Inneres und Kommunales NRW, Aktionsplan Kommunalfinan-
zen, Diisseldorf 2010.

168 Vgl. M. Junkernheinrich et al, Haushaltsausgleich und Schuldenabbau — Konzept
zur Riickgewinnung kommunaler Finanzautonomie im Land Nordrhein-Westfalen,
Zusammenfassung, Kaiserslautern/Leipzig/Bottrop, S. 11 ff. Ein Bail-Out durch das
Land NRW begriinden die Gutachter mit der Mitverantwortung des Landes an der
kommunalen Verschuldung infolge einer nachldssigen Kommunalaufsicht.
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Holstein beraten. Zudem sollen die Kommunen starker an der Grund-
erwerbsteuererhdhung beteiligt werden. Auch in Bayern werden mit
dem Pilotprojekt ,,Struktur- und Konsolidierungshilfen* notleidenden
Kommunen staatliche Hilfen zur Verfiigung gestellt. Diese werden
unter der Voraussetzung eines durch die Rechtsaufsicht gebilligten
Konsolidierungskonzepts an 32 Kommunen befristet fiir die Jahre
2006 bis 2012 vergeben.'®

In vielen Lédndern wurden mittlerweile kommunale Entschuldungs-
fonds aufgelegt. Dass diese keine Losung, sondern nur Ausdruck
einer kurzsichtigen Symptompolitik sind, die langfristig die Haus-
haltsdefizite sogar verschérfen kann, wurde in diesem Kapitel unter-
sucht. Eine ernstzunechmende Losung kann nicht die Verlagerung der
strukturellen Méngel der kommunalen Haushalte in die Zukunft bzw.
auf spétere Generationen sein.!” Nachhaltige Reformen kénnen nur
durch eine Beseitigung institutionell-rechtlicher Mangel angestoflen
werden:

4.2 Losungen institutionell-rechtlicher Probleme

Verbindliche Einfiihrung der Doppik

Im Interesse der Transparenz und Vergleichbarkeit sollte die Doppik
in den Kommunen sdmtlicher Bundesldnder verbindlich eingefiihrt
werden. Eine Mindestuntergliederung der Verbindlichkeiten nach
Kassen- bzw. Finanzierungskrediten in der Vermogensrechnung der
Doppik kann die Transparenz zusdtzlich erhohen. Werden Kredite

169 Vgl. W. Miiller und H. Meffert, Der kommunale Entschuldungsfonds Rheinland-Pfalz,
in: Der Gemeindehaushalt, 2/2011, S. 28-33 und G. Schwarting, Der Entschuldungs-
fonds Rheinland-Pfalz — Auf dem Weg zu nachhaltigen Kommunalfinanzen?, in: Der
Gemeindehaushalt 2/2011, S. 25-28.

170 Eine Art Fonds kann unter Beriicksichtigung des Subsidiarititsprinzips hochstens auf
Eigeninitiative der Gemeinden angestoflen werden, wenn diese sich freiwillig dazu
entschliefen, einen Fonds zu griinden. Dieser konnte durch einen Bruchteil des kom-
munalen Steueraufkommens gespeist werden, so dass Kommunen, die kurzfristige
Liquiditatsschwierigkeiten haben, sich ohne Zinsrisiko an diesem bedienen kénnen.
Die Frage ist nur, wie sich bei solch einem Konstrukt amoralisches Verhalten (Moral-
Hazard) vermeiden lésst, so dass es nicht schon im Vorhinein zu einer adversen Selek-
tion der Risiken kommt.
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zur dauerhaften Finanzierung konsumtiver Ausgaben aufgenommen,
kommt es zu einer Verminderung des Eigenkapitals. Weist das Er-
gebnis infolgedessen fiir den Jahresabschluss einen Fehlbetrag aus,
sollte dieser verpflichtend in allen Gemeindeordnungen der Anzeige-
pflicht gegeniiber der Kommunalaufsicht unterliegen. Bislang findet
sich diese Regelung nur in den Kommunalverfassungen Nordrhein-
Westfalens, des Saarlandes und Sachsens. Zudem sollte die Kommu-
nalaufsicht in den Gemeindeordnungen der Lander verpflichtet wer-
den Anordnungen zu treffen, um einen geordneten Haushaltszustand
wiederherzustellen oder einen Beauftragten fiir die Konsolidierung
des Gemeindehaushalts einzusetzen (Sparkommissar). Die Kommu-
nalaufsicht sollte dringend vom Opportunitétsprinzip zum Legalitits-
prinzip, mit dem eine Beanstandung zur Regel wird, iibergehen, um
sie zum Tadtigwerden zu verpflichten und nicht auf die Anwendung
einer ,,Kann-Klausel“ vertrauen. Ein Tétigwerden darf nicht erst ein-
setzen, wenn der Verzehr des Eigenkapitals bereits eine bestimmte
Héhe erreicht hat. Ahnlich der Regelungen in den Gemeindeordnun-
gen Sachsen-Anhalts, Brandenburgs, Hessens, Niedersachsens und
Mecklenburg-Vorpommerns sollte durch die Gemeinden und Ge-
meindeverbidnde bereits dann verpflichtend ein Haushaltskonsolidie-
rungskonzept bzw. Haushaltssicherungskonzept ausgearbeitet wer-
den, wenn das Eigenkapital infolge eines Fehlbetrags verringert wird.

Stdrkung der Kommunalaufsicht

Die Kommunalaufsicht muss dariiber hinaus mit zusitzlichen Befug-
nissen ausgestattet werden, um die rechtswidrige Aufnahme von Kas-
senkrediten zu ahnden. Die Rechtsaufsichtsbehorden der Gemeinden
miissen ferner verpflichtet werden, bei rechtswidrigen Beschliissen
des Biirgermeisters, wie einer unerlaubten Aufnahme von Kassen-
krediten (dauerhafte Finanzierung kommunaler Leistungserstellung),
einzugreifen. Das Opportunitétsprinzip muss an dieser Stelle durch
das Legalitétsprinzip ersetzt werden, damit der Eingriff der Rechts-
aufsichtsbehorde nicht allein von deren Unbefangenheit und Pflicht-
gefiihl abhingt. Da sich die Rechtsaufsicht der Kommunen in einem
Spannungsfeld zwischen Landes- und Gemeindeinteressen befindet,
muss der Fokus einer Reformiiberlegung auf einer weniger interes-
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senabhiingigen Aufsicht liegen. Eine erwihnenswerte Uberlegung
ist eine mogliche Kompetenzausweitung der kommunalen Rech-
nungspriifungsidmter. Diese Option ist aber erst sinnvoll, wenn deren
Unabhéngigkeit und Eingriffsmoglichkeiten erweitert werden. Die
gesetzlichen Grundlagen zur iiberortlichen Priifung sehen in keinem
Bundesland konkrete Eingriffs- und Sanktionsmoglichkeiten vor.'”!

Eine weitere Option ist die Bestellung eines Beauftragten durch die
Kommunalaufsicht. Diese Option wurde bislang nur selten und vor-
wiegend bei kleineren Kommunen genutzt. Der Beauftragte iiber-
nimmt im Auftrag der Rechtsaufsicht einzelne Aufgaben der Kom-
mune, wenn diese von den Erfordernissen einer ordnungs- bzw. ge-
setzméfBigen Verwaltung abweicht und die Kompetenzen der Rechts-
aufsicht fiir die Herstellung eines gesetzméfigen Verwaltungshan-
delns nicht ausreichen. Die Bereitstellung eines Beauftragten wird in
den Kommunalverfassungen der Lander geregelt.!”

Wiedereinfiihrung von Genehmigungsvorbehalten

Von grofier Bedeutung ist die Wiedereinfithrung von Genehmigungs-
vorbehalten durch den Landesgesetzgeber. Auf Beschluss des Ge-
meinderates wird ein Hochstbetrag fiir simtliche Kassenkredite in der
Haushaltssatzung fiir ein bestimmtes Haushaltsjahr festgesetzt. Fiir
die Aufnahme von Kassenkrediten bestehen in den Kommunalverfas-
sungen unterschiedliche Genehmigungs- bzw. Anzeigebestimmun-
gen. Einen Genehmigungsvorbehalt haben die Landesgesetzgeber
fir die Gemeinden und Gemeindeverbidnde Nordrhein-Westfalens,

171 Zum Beispiel des Bayerischen Kommunalen Priifungsverbandes, der Gemeindeprii-
fungsanstalt NRW oder der Gemeindepriifungsanstalt Baden-Wiirttemberg. Die Ge-
meindepriifungsanstalt Nordrhein-Westfalens setzt sich aus dem Verwaltungsrat und
dem Présidenten zusammen. Zum Verwaltungsrat gehoren je drei Mitglieder des Stad-
te- und Gemeindebundes NRW, des Landkreistages NRW und des Stidtetages NRW
sowie ein Vertreter des Innenministeriums NRW. Funktion ist die tiberortliche Priifung
der Haushalts- und Wirtschaftsfithrung nach § 105 GO NRW sowie die Priifung der
Eroffnungsbilanz, siche: GPA NRW (2011): Uberértliche Priifung § 105 GO NRW,
verfligbar unter: http://www.gpa-in-nrw.de/index.php?option =com_content&view=fr
ontpage&Itemid=2, 01.03.2011.

172 § 124 GemO BW, Art. 114 GO Bayern, § 117 BbgKVerf, § 141 HGO, § 83 KV-MV,
§ 132 NGO, § 124 GO NRW, § 124 GemO RP; § 131 KSVG-SL, § 117 SichsGemO,
§ 139 GO LSA; § 127 GO SH, § 122 ThirKO.
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Bayerns, Brandenburgs, Hessens, Rheinland-Pfalz, des Saarlandes,
Sachsen-Anhalts und Schleswig-Holsteins in eine Anzeigepflicht
umgewandelt. Daher wird an dieser Stelle dringend empfohlen, die
Hochstbetrdage der Kassenkredite unter die Genehmigungspflicht der
Kommunalaufsichtsbehérde zu stellen. Dabei sollten die Genehmi-
gungsschwellen moglichst niedrig sein. Beispielsweise konnte fest-
gelegt werden, dass der Hochstbetrag der Kassenkredite der Geneh-
migungspflicht unterliegt, soweit er einen bestimmten Prozentsatz
des Eigenkapitals iibersteigt. Nach der doppischen Rechnungsfiih-
rung schmiélern Ausgaben, die iiber Kassenkredite finanziert sind,
das Eigenkapital. Daher miissen diese in ihrem Volumen beschrénkt
werden. Kassenkredite miissen bei Uberschreitung einer bestimmten
Hochstgrenze (Genehmigungsvorbehalt), bei fortlaufender Defizitfi-
nanzierung (Beanstandungspflicht) und bei Verstofl gegen eine ord-
nungsgemaile Haushaltsfiihrung untersagt werden.

Zudem sollte die Erméichtigung zur Kassenkreditaufnahme in der
Haushaltssatzung nicht automatisch iiber das Haushaltsjahr hinaus
bis zum Erlass einer neuen Haushaltssatzung gelten. Konnen die
Gemeinden keinen ausgeglichenen Haushalt vorlegen, miissen sie
ein Haushaltssicherungskonzept erarbeiten. Wird dieses durch die
zustdndige Kommunalaufsicht nicht genehmigt, fallen die Gemein-
den unter das Nothaushaltsrecht. Die Kassenkrediterméchtigung des
abgelaufenen Haushaltsjahrs wiirde dann weiterlaufen und eine fort-
laufende Defizitfinanzierung durch Kassenkredite legitimieren. Eben
dies darf aber nicht sein. Daher sollte eine automatisch weiterlaufen-
de Erméichtigung untersagt werden.

Eine Zweckentfremdung von Kassenkrediten wird bisher zum Teil
auch direkt in den Kommunalverfassungen legitimiert. Beispielwei-
se erlaubt das Kommunale Selbstverwaltungsgesetz des Saarlandes,
dass Kassenkredite iiber das Haushaltsjahr hinaus aufgenommen
werden diirfen, wenn aufgrund des Haushaltssanierungsplans nicht
erkennbar ist, dass ein Haushaltsausgleich in absehbarer Zeit mog-
lich ist. Dies sollte gedndert werden. Bedenklich sind auch ministe-
riale Runderlasse, die das Verwaltungsermessen lenken und zu einer
zusitzlichen Rechtsunsicherheit fiihren. So werden in Nordrhein-
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Westfalen per Erlass Kassenkreditsockel innerhalb des Haushaltssi-
cherungskonzepts erlaubt und in Brandenburg diirfen in der vorldufi-
gen Haushaltssatzung Kassenkredite tiber die zuldssige Hohe hinaus
aufgenommen werden, wenn unabweisbare Zahlungsverpflichtungen
bestehen. Innerhalb des Nothaushaltsrechts sollte die Aufnahme von
Kassenkrediten einem erneuten Genehmigungsvorbehalt unterstellt
werden.

4.3 Losungen auf der Einnahmen- und Ausgabenseite

Das Aufkommen der Gewerbesteuer macht den grofiten Anteil der
kommunalen Steuereinnahmen aus, so dass die Gewerbesteuer die
wichtigste und ertragreichste Gemeindesteuer ist. Daher wiegen die
Nachteile der Gewerbesteuer sehr schwer. Besonders problematisch
ist die Konjunkturanfilligkeit, was die kommunale Finanzplanung
beeintrachtigt und die Kommunen zu prozyklischem Haushaltsge-
baren verleitet. Daher sollten Abschaffung und Ersatz der Gewerbe-
steuer in den Verhandlungen zur Gemeindefinanzreform aufgegriffen
werden.

Da das Kernproblem jeglicher Verschuldung und damit auch der Kas-
senkredite in {iberhohten Ausgaben begriindet ist, sollten die Kom-
munen auf der Ausgabenseite Einsparungen vornehmen. Dies betriftt
insbesondere die Offentlichen Personalausgaben, die an den demo-
grafischen Wandel anzupassen sind. Zudem sollte die Vergiitung
leistungsorientiert sein. Die Sozial- und Jugendhilfe sollte verstérkt
an der tatsdchlichen Bediirftigkeit ansetzen. Pflichtaufgaben sollten
aus Kostengriinden nicht tibererfiillt werden.!”® Gebietsreformen sind
weitere Ankniipfungspunkte kommunaler SparmaBlnahmen. Zudem
sollten auch die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben einer Effi-

173 Eine Ubererfiillung der Pflichtaufgaben kann am Beispiel der Vergiitung von Erziehe-
rinnen in kommunalen Kindertageseinrichtungen konstatiert werden. Die Personalko-
sten fiir Erzieher in kommunalen Einrichtungen liegen deutlich tiber den Personalko-
sten von Erziehern in Kindertageseinrichtungen freier Tragerschaft. Diese sind in ihrer
Vergiitung flexibler und konnen ihre Angestellten nach freien Haustarifen bezahlen.
Die tarifliche Bezahlung nach TVOD bzw. TV-L iiberschreitet in der Regel eine flexible
Vergiitung freier Trager. Vgl. M. Seithe, Schwarzbuch Soziale Arbeit, Wiesbaden 2010,
S. 104.
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zienz- und Effektivititspriifung unterzogen und — wenn mdglich —
ausgelagert werden.'”

Ausweitung der Klagebefugnisse

Ausweichreaktionen der Lander infolge der grundgesetzlichen Schul-
denbremse konnen sich bei den Kommunen sowohl auf die Einnah-
men- als auch auf die Ausgabenseite auswirken. Auf der Einnahmen-
seite besteht die Gefahr einer Kiirzung von Zuweisungen oder einer
verminderten Beteiligung der Kommunen am Aufkommen der Lan-
dessteuern. Auf der Ausgabenseite droht die verstirkte Ubertragung
kostenintensiver Pflichtaufgaben durch die Lénder. Bei der Umge-
hung des Konnexitétsprinzips wird allerdings in die Selbstverwal-
tungsgarantie des Artikels 28 II GG eingegriffen. In einem solchen
Fall bleibt der Kommune die Klagebefugnis der Kommunalverfas-
sungsbeschwerde, um die Einstandspflicht der Lander zu erzwin-
gen.'” Eine Kommunalverfassungsbeschwerde nach Artikel 93 1

174 Beispielsweise konnen die Bundesldander den Kommunen die Wasserversorgung als
pflichtige oder freiwillige Selbstverwaltungsaufgabe zuweisen. In den Landern, in de-
nen Kommunen diese als pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe zugewiesen ist (zum
Beispiel in Hessen und Rheinland-Pfalz), kénnen die Kommunen nicht entscheiden
,,0b%, sondern nur ,,wie* sie diese bereitstellen. Eine vollstdndige Privatisierung ist
schwierig, da die Kommune dies von ihrer Pflichtaufgabe entbinden wiirde. Der Kom-
mune bleibt aber zumindest die Option einer Griindung von Eigenbetrieben oder einer
Beteiligung Privater an der Erfiillung der Pflichtaufgabe im Rahmen einer formellen
oder funktionalen Privatisierung. Bei der kommunalen Zuweisung der Wasserversor-
gung als freiwillige Selbstverwaltungsaufgabe ist eine echte (materielle) Privatisierung
oder ein Kooperationsmodell mit Minderheitsbeteiligung der Kommune moglich. Vgl.
C.-A. Llewellyn, Rahmenbedingungen fiir die Privatisierung in der kommunalen Trink-
wasserversorgung in Deutschland, Berlin 2007, S. 5 f.

175 Ein Beispiel ist die Kommunalverfassungsbeschwerde 17 kreisfreier Stadte, vier
kreisangehdriger Stidte und zweier Kreise im November 2009 gegen das Kinderfor-
derungsgesetz vor dem Verfassungsgerichtshof des Landes Nordrhein-Westfalen. Die
Beschwerdefiihrer beklagten, dass das am 11. November 2008 in Kraft getretene ,,Ge-
setz zur Anderung des Ersten Gesetzes zur Ausfithrung des Kinder- und Jugendhilfe-
gesetzes” (AG-KLJHG) gegen Art. 78 III LV NRW und damit gegen das landesver-
fassungsrechtlich garantierte Recht auf kommunale Selbstverwaltung verstof3e, weil
keine Regelung iiber den finanziellen Belastungsausgleich der Kommunen getroften
worden ist. Dies betraf insbesondere die finanziellen Mittel fiir die Zurverfiigungstel-
lung von Kindergartenplétzen fiir Unterdreijahrige. In seinem Urteil gab der Verfas-
sungsgerichtshof NRW den Beschwerdefiihrern Recht und erklirte, dass die Anderung
des AG-KJHG mit Art. 78 III der Landesverfassung NRW unvereinbar ist, da keine
gleichzeitige Regelung iiber die Deckung der Kosten getroffen und somit gegen das
Konnexitétsgebot verstoen wurde. Das Urteil war insbesondere in Hinblick auf den
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Nr. 4b GG ist aber nur moglich, wenn eine landesrechtliche Vorschrift
(Gesetz oder Rechtsverordnung) in die Selbstverwaltungsautonomie
der Kommune eingreift. Die Kommunalverfassungsbeschwerde ist
ndher in §§ 90 ff BVerfGG geregelt. Das Bundesverfassungsgericht
zieht als Priifungsmalistab neben dem Recht auf die kommuna-
le Selbstverwaltung auch die Bestimmungen heran, die nach ihrem
Inhalt das verfassungsrechtliche Bild der Selbstbestimmung mitzu-
bestimmen geeignet sind. Diese Bestimmung sollte auch durch den
Gesetzgeber in § 91 Satz 1 BVerfGG integriert werden. Damit wird
die Priifungskompetenz des Bundesverfassungsgerichts bei der Kom-
munalverfassungsbeschwerde auch formal ausgeweitet. Verstoft
hingegen eine Maflnahme (Verwaltungsakt) gegen die kommunale
Selbstverwaltung, haben die Kommunen nach § 42 II VwGO eine
Klagebefugnis.!”

In der Literatur wird verschiedentlich diskutiert, die Verwaltungsge-
richte mit der Kontrolle kommunalrechtlicher Kreditvorschriften zu
betrauen. Dazu miisste ein verwaltungsgerichtliches Verfahren imple-
mentiert werden, das die Gerichte dazu legitimiert, von Amts wegen
titig werden zu diirfen. Kldger kann nur sein, wer sich in seinen ei-
genen Rechten infolge eines bestimmten Verhaltens der 6ffentlichen
Gewalt verletzt fiihlt. Dabei ergeben sich zwei Probleme: Zum einen
stehen die kommunalaufsichtsrechtlichen Vorschriften im offentli-
chen, nicht individuellen, Interesse d. h. fiir den einzelnen Biirger er-
gibt sich kein Anspruch auf ein Einschreiten der Kommunalaufsicht,
und zum anderen kann auch aus den Bestimmungen des Haushalts-
rechts kein subjektiv-6ffentliches Recht abgeleitet werden. Nur wenn
sich eine Norm auf den Schutz von Individualinteressen bezieht,
kann sich der Kldger nach der herrschenden Schutznormlehre auf
eine bestimmte Rechtsnorm berufen. Daher sollte der Gesetzgeber
hier subjektive Rechtspositionen schaffen. Beispielsweise konnten
bestimmte Quoren (ein Drittel) des Gemeinderats mit Rechtsposi-

ab August 2013 geltenden Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz fiir Unter-
dreijahrige von Bedeutung. Vgl. VerfGH NRW, Urt. V. 12.10.2010 — VerfGH 12/09,
Rn. 8-10 und 29.

176 Vgl. M. Wohltmann, Finanzaussichten der Kommunen diister — hohe Erwartungen an
die Gemeindefinanzkommission, in: Der Gemeindehaushalt 9/2010, S. 196.
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tionen ausgestattet werden, um vor den Verwaltungsgerichten, bei-
spielsweise bei einem verfehlten Haushaltsausgleich oder Fehlern der
Kommunalaufsicht, zu klagen. Jedes einzelne Gemeindemitglied mit
wehrfahigen Rechtspositionen auszustatten, hétte wohl eine liberma-
Bige Klagewelle zur Folge.!”’

4.4 Einfiihrung einer kommunalen Schuldenbremse

Um den hohen Sockel der Kassenkredite, der sich infolge des Miss-
brauchs des urspriinglich kurzfristigen Instruments aufgebaut hat,
abzutragen, sollte eine kommunale Schuldenbremse eingefiihrt wer-
den.!” Das Ministerium fiir Inneres und Europaangelegenheiten des
Saarlandes hat in Kooperation mit dem Stidtetag ein Konzept er-
arbeitet, das sich in einem am 10. Dezember 2010 unterzeichneten
Haushaltserlass niederschlug. In diesem wurde eine Schuldenbrem-
se formuliert, die sich auf die Gesamtverschuldung der kommunalen
Kernhaushalte bezog. Da die Kreditmarktschulden zum 31.12.2009
mit 992 Mio. Euro deutlich unter den Kassenkreditbestdnden in Hohe
von 1.385 Mio. Euro lagen, wird sich die Schuldenbremse vor allem
auf die Kassenkredite auswirken. Zudem sind die investiven Kredite
bereits durch einen Krediterlass aus dem Jahr 1990 gedeckelt. Inves-
tive Kredite diirfen demnach nur maximal in der Hohe aufgenommen
werden, in der éltere Investitionskredite im gleichen Haushaltsjahr
getilgt wurden.'” Die Saarldndische Schuldenbremse gilt demnach

177 Vgl. F. Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit zwischen Liquiditatssicherung
und Missbrauchsgefahr (Fn. 15), S. 186f. und G. Leibholz et al, Verfassungsbeschwer-
de von Gemeinden und Gemeindeverbanden, in: Leibholz et al (Hrsg.): Kommentar
zum Grundgesetz (Fn. 44), Rz. 761 bis790.

178 Die Einfithrung einer kommunalen Schuldenbremse fiir die gesamte kommunale Ver-
schuldung soll an dieser Stelle nicht weiter diskutiert werden, erscheint aber aufgrund
der verfassungsrechtlich geschiitzten Selbstverwaltungsautonomie der Gemeinden
nach Art. 28 II GG, der sich daraus ergebenden Einstandspflicht der Lander bei einem
faktischen Kommunalkonkurs sowie infolge der Haftungsbeteiligung der Lander nach
Art. 104a VI S. 1 GG fiir kommunale Defizite im Rahmen eines europdischen Defizit-
verfahrens und des Sanktionszahlungs-Aufteilungsgesetzes rechtlich nicht zwingend
erforderlich. Sie kann aber aus politdkonomischen Griinden und als praventives Signal
durchaus Wirkung erzielen, wenn vermutet werden muss, dass sich die Lander ihrer
Haftung und Verantwortung nicht bewusst sind.

179 Vgl. Ministerium des Innern des Saarlandes, Erlass des Ministeriums des Innern zur
Kreditwirtschaft der Gemeinden (Gemeindeverbande) vom 21. August 1990, Gemein-
sames Ministerialblatt des Saarlandes vom 28. September 1990, Saarbriicken 1990,
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vor allem fiir die konsumtiven Kredite. Ziel der Schuldenbremse ist
es, dass ab 2020 nahezu keine Nettokreditaufnahme mehr moglich
ist. Bis 2020 darf der Schuldenstand zwar noch weiter ansteigen, aber
in abnehmenden Schritten. Konkret darf der Jahreshaushalt 2011 nur
noch 95 Prozent der Nettokreditaufnahme (neue Kredite minus Til-
gung) des Haushaltsjahres 2010 ausweisen. 2012 bis 2020 muss die
Nettokreditauthahme dann jahrlich um zehn Prozent sinken. Der Jah-
reshaushalt 2012 darf also nur noch 85 Prozent der Nettokreditauf-
nahme des Jahres 2010 ausweisen, der Jahreshaushalt 2020 dann nur
noch 5 Prozent der Nettokreditaufnahme des Jahres 2010.!%

In Anlehnung an die Schuldenbremse des Saarlandes sollten auch
von den Aufsichtsbehdrden der anderen Bundeslidnder dhnliche Er-
lasse ausgehen. Geboten erscheint ein Abtragen des Kassenkreditso-
ckels bis 2020 und eine rechtliche Fixierung in die Kommunalver-
fassungen. Auch die Schuldenbremse fiir die Lénder schreibt nach
Art. 143d I GG einen Haushaltsausgleich bis 2020 vor, so dass sich
die kommunale Schuldenbremse fiir Kassenkredite an dieser orien-
tieren kann. Um den Sockel an Kassenkrediten abzutragen, sollten
die Gemeinden und Gemeindeverbénde rechtlich verpflichtet wer-

S. 236, Rn.132. Dieser macht eine Schuldenbremse fiir investive Kredite tiberfliissig.
Auch in den anderen Flachenlédndern existieren Einschrankungen bei der Aufnahme
investiver Kredite. Vgl. ferner Ministerium fiir Inneres und Kommunaler NRW, Leit-
faden 3, Mafinahmen und Verfahren zur Haushaltssicherung, Diisseldorf, S. 44f. Nach
diesem Leitfaden wird die Aufnahme von neuen Krediten in der vorldufigen Haushalts-
fithrung nur akzeptiert, wenn ihre Summe die Hohe von zwei Dritteln der ordentlichen
Tilgung nicht tibersteigt. Ministerium fiir Inneres und Sport in Rheinland-Pfalz, Leit-
faden ,,Aufsichtsbehordliche Priifung doppischer Kommunalhaushalte®, Mainz, S. 15.
In dem Leitfaden ist geregelt, dass dem Gebot des Haushaltsausgleichs entsprochen
wird, wenn der Saldo der ordentlichen und auflerordentlichen Ein- und Auszahlungen
positiv und groBer oder gleich hoch wie die Auszahlungen zur planméBigen Tilgung
von (verzinsten und zinslosen) Investitionskrediten ist. Die Gesamtbetrdge kommu-
naler Kredite bediirfen in allen Kommunalverfassungen der Genehmigung durch die
Kommunalaufsicht im Rahmen der Haushaltssatzung (§ 87 II GemO BW, § 71 II GO
Bayern, § 74 11 BbgKVerf etc.) Diese ist zu versagen, wenn die Verbindlichkeiten aus
den Krediten so hoch sind, dass sie dem Ziel eines ordentlichen Ergebnisausgleichs
wiedersprechen. Insofern gibt es innerhalb der Doppik eine Schuldenbremse fiir inve-
stive Kredite. Wichtig ist nun, wie diese zukiinftig durch die Aufsicht beachtet wird.
Vgl. ferner M. Gnddiger et al, Deutsche Schuldenbremse(n), etablierte Modelle und
6konomisch begriindeter Fortentwicklungsbedarf, Hamburg, S. 14 ff.

180 Vgl. Ministerium fiir Inneres und Europaangelegenheiten des Saarlandes, Haushalts-
und Finanzwirtschaft 2010, Az.: C 3-4350-12 vom 10.12.2010, Saarbriicken 2010,
Tz. 1.3,S. 3 ff.
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den, Haushaltskonsolidierungspldne vorzulegen, innerhalb derer sie
sich verpflichten, bis 2020 die Kassenkreditbestinde abzubauen. Die
Tilgung kann beispielsweise in Anlehnung an die Regelung des Saar-
landes jahrlich zwischen 5 und 10 Prozent des Bestandes eines be-
stimmten Referenzjahrs betragen.

Auch zukiinftig sollte die Aufnahme von Kassenkrediten moglich
sein. Um einen Missbrauch der Kassenkredite durch eine revolvieren-
de Aufnahme zu verhindern, miissen diese aber spétestens innerhalb
einer bestimmten unterjdhrigen Frist getilgt werden. Die Kassenkre-
dite miissen zudem unter einen Genehmigungsvorbehalt gestellt wer-
den. Eine solche Vorschrift konnte exemplarisch in Anlehnung an den
alten Genehmigungsvorbehalt!®' in Nordrhein-Westfalen lauten:

e Die Kommune darf Kassenkredite zur rechtzeitigen Leistung von Ausgaben

nur bis zu dem in der Haushaltssatzung festgesetzten und von der Aufsichts-
behorde genehmigten Hochstbetrag aufnehmen.

e Die Genehmigung durch die Kommunalaufsichtsbehorde darf nur in Aus-
nahmefillen fiir einen hoheren Betrag als ein Sechstel der haushaltsméBigen
ordentlichen Einnahmen (Genehmigungsvorbehalt) erteilt werden.

e Kassenkredite, die zum Zeitpunkt einer neuen Genehmigung nicht zurtickge-
zahlt sind, miissen ggf. bei einer erneuten Genehmigung beriicksichtigt wer-
den. Kassenkredite sind ferner innerhalb von neun Monaten zuriickzuzahlen.

e Die Erméchtigung zur Aufnahme von Kassenkrediten gilt nicht automatisch
iiber das Haushaltsjahr hinaus bis zum Erlass einer neuen Haushaltssatzung.*

Zudem muss die Kommunalaufsicht zur Beanstandung einer rechts-
widrigen Aufnahme von Kassenkrediten in den Gemeindeordnungen
bzw. Selbstverwaltungsgesetzen verpflichtet werden. Zusétzlich soll-
te in den Haushaltssatzungen und den Haushaltsverordnungen ein
Hochstbetrag von Kassenkrediten festgelegt werden, der maximal
aufgenommen werden darf. Dieser kann einen Prozentsatz des Ei-
genkapitals oder der ordentlichen Ertrdge darstellen. Wenn Kommu-

181 Der Genehmigungsvorbehalt kann sich in Anlehnung an § 74 II GO NRW a.F. an
einem bestimmten Prozentsatz oder Anteil der Einnahmen des Verwaltungshaushalts
orientieren: ,,.Der in der Haushaltssatzung festgelegte Hochstbetrag bedarf im Rah-
men der Haushaltssatzung der Genehmigung durch die Aufsichtsbehorde, wenn er ein
Sechstel der im Verwaltungshaushalt veranschlagten Einnahmen tibersteigt. Sind die
Einnahmen der Kommune gering, diirfen dann demzufolge auch weniger Kassenkre-
dite aufgenommen werden. Vgl. ferner Heinemann et al, Der kommunale Kassenkredit
zwischen Liquiditétssicherung und Missbrauchsgefahr, Fn. 15, S. 29 ff.
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nen bereits iiber hohe Kassenkredite verfiigen, wirkt sich dies in der
doppischen Rechnungsfiihrung eigenkapitalmindernd aus. Bei einer
Bindung an das Eigenkapital werden somit Kommunen mit bereits
geringem Eigenkapital an einer zusitzlichen Verschuldung mit Kas-
senkrediten gehindert.

4.5 Insolvenzrecht fiir Gemeinden und Kreise

§ 12 I der deutschen Insolvenzordnung bestimmt:

,,Unzuldssig ist das Insolvenzverfahren iiber das Vermogen,

1. Des Bundes oder eines Landes;
2. Einer juristischen Person des o6ffentlichen Rechts, die der Aufsicht eines
Landes untersteht, wenn das Landesrecht dies bestimmt.*“!$?

Die Insolvenzunfahigkeit des Bundes und der Lander erstreckt sich
nach allen entsprechenden Landesgesetzen auch auf die Kommu-
nen.'® Wenngleich die kommunale Insolvenz damit ausgeschlossen
ist, sollte diese Option flir die Restrukturierung des kommunalen
Haushalts Einzug in das Kommunalrecht finden. Ein Insolvenzrecht
fiir Kommunen vermindert die Schuldenillusion, da die iibergeordne-
te Gebietskorperschaft bei einem faktischen Kommunalkonkurs ein-
treten muss. Allein die Gewissheit {iber die Eintrittsverpflichtung des
Landes wirkt sich negativ auf die Budgetdisziplin der kommunalen
Haushalte aus. Die Schuldenillusion wird also infolge der guten Bo-
nitdt der Kommune und einer zinsgiinstigen Verschuldung verstarkt.
Durch die Gefahr eines moglichen Kommunalkonkurses (ohne Ein-
standspflicht der Lander) wiren die Kommunen also gezwungen, be-
reits im Vorhinein ausgeglichene Haushalte vorzulegen, um tiiber ein
gutes Rating zinsgiinstig Kredite aufnehmen zu kdnnen. Wichtigs-
ter Grund dafiir, dass der Landesgesetzgeber die Moglichkeit eines
kommunalen Insolvenzverfahrens bislang verneint hat, ist, dass die

182 § 12 I der Insolvenzordnung vom 05.10.1994 (InsO), BGBI. I S. 2866, zuletzt gedndert
durch Gesetz vom 09.12.2010, BGBI. I, S. 1885.

183 § 12 I Nummer 2 tiberldsst den Léndern die Entscheidung, ob sie die nachgelagerten
Gebietskorperschaften einer Insolvenzordnung unterwerfen. Prinzipiell steht es den
Landesgesetzgebern demnach frei, eine kommunale Insolvenzfahigkeit in das Lan-
desrecht zu implementieren. Bislang haben aber alle Landesgesetzgeber in den Kom-
munalverfassungen diese Option verneint, siche zum Beispiel Art 77 11l GO Bayern,
§ 128 I GO NRW oder § 138 II KSVG Saarland.
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Glaubiger im Fall der Insolvenz gegeniiber der Gemeinde das Recht
hitten, einen Insolvenzantrag zu stellen. In Anlehnung an § 80 I InsO
verlore der Schuldner, also die Kommune, damit das Recht, das zur
Insolvenzmasse gehdrende Vermogen zu verwalten. Diese Verfligung
ginge dann auf einen Insolvenzverwalter iiber. Eben dies wiirde aber
gegen die kommunale Selbstverwaltung, de facto gegen die Finanz-
autonomie und 6ffentliche Aufgabenerledigung der Kommunen, ver-
stoBBen. Einen Ausweg konnte Artikel 217 InsO bieten. Als Alternati-
ve zur Liquidation kann auch ein Insolvenzplan erstellt werden. Dies
ist eine Mdoglichkeit, um dem gesetzlichen Liquidationsverfahren zu
entgehen, indem durch die schuldnerische Kommune und den Gléu-
biger ein Sanierungs- oder Planverfahren zur Wiederherstellung des
Haushaltsausgleichs entwickelt und eingeleitet wird.'®*

Um dem Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung eher gerecht zu
werden, kdnnte ein kommunales Insolvenzverfahren auch von § 13 1
der deutschen Insolvenzordnung abweichen. § 13 I InsO legt fest,
dass das Insolvenzverfahren durch den Gldubiger oder Schuldner
eroffnet werden darf. Bei einer abweichenden Regelung wiirde das
Recht zur Antragstellung einer Gemeindeinsolvenz und der Eroff-
nung des Insolvenzverfahrens dann ausschlie3lich beim Schuldner
liegen, d. h. die Er6ffnung eines Insolvenzverfahrens wiirde freiwillig
und damit im Einklang mit der kommunalen Selbstverwaltungsga-
rantie erfolgen. Ob ein solches Verfahren in Zukunft diskutiert wird
und auch durchsetzbar ist, bleibt abzuwarten. Die Implementierung
eines Insolvenzverfahrens von Gebietskorperschaften in das deut-
sche Insolvenzrecht und als Rechtsfolge die verpflichtende Sanierung
nach einem Insolvenzplan stellt aber gleichwohl eine Option dar, um
die kommunalen Haushalte langfristig und nachhaltig zu disziplinie-
ren.'$

184 Ein dhnliches Verfahren ist im US-amerikanischen Insolvenzrecht, dem ,, Bankruptcy
Code*, vorgesehen. Dieses differenziert im Gegensatz zur deutschen Insolvenzord-
nung starker nach den Insolvenzobjekten. Das 9. Kapitel der US-amerikanischen In-
solvenzordnung betrifft das Insolvenzverfahren von Gemeinden. Daher heif}t die Ge-
meindeinsolvenz auch in Anlehnung an den Bankruptcy Code ,,Chapter-9-Verfahren®.
Siehe fiir weitere Informationen auch: S. Niederste-Frielingshaus, Die kommunale
Insolvenz als Sanierungsansatz fiir die 6ffentlichen Haushalte, Dissertation, Stuttgart
2007.

185 Vgl. H. Rehm und S. Matern-Rehm, Kommunalfinanzen (Fn. 8), S. 179 ff.
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5. Zusammenfassung der
Handlungsempfehlungen

Zusammenfassend ergeben sich als Handlungsoptionen zur kommu-
nalen Entschuldung in Bezug auf die hohen Kassenkreditbestdnde
folgende Empfehlungen:

Kurzfristig:

1. Kommunale Schuldenbremse fiir Kassenkredite in die Kommu-
nalverfassungen der Lédnder implementieren, die vorsieht, dass

94

a)

b)

¢)

d)

Hochstbetridge von Kassenkrediten unter den Genehmigungs-
vorbehalt der Rechtsaufsicht gestellt werden (diese kdnnen
prozentual an der Hohe des bilanziellen Eigenkapitals oder
der ordentlichen Ertrige der Ergebnisrechnung ausgerichtet
werden),

diese Mengenregel um eine Zeitregel ergénzt wird, so dass
keine revolvierende Aufnahme von Kassenkrediten oder eine
Sockelbildung erfolgen kann,

die Aufnahme von Kassenkrediten und deren Rechtskonfor-
mitét unter eine Beanstandungspflicht der Kommunalaufsicht
gestellt wird und

die Kommunen verpflichtet werden, unverziiglich Haushalts-
konsolidierungspldne aufzustellen, die sie binden, ihren Kas-
senkreditsockel bis 2020 abzubauen. Der Abbausatz sollte
idealerweise jéhrlich zwischen und fiinfzehn und zwanzig
Prozent des Bestands eines bestimmten Referenzjahrs (letztes
Haushaltsjahr) betragen.

Verbindliche Einflihrung der doppischen Haushaltsfiihrung sowie
einer Mindestgliederung der bilanziellen Verbindlichkeiten nach
Finanzierungs- und Kassenkrediten in die kommunalen Haus-
haltsverordnungen bzw. Kommunalverfassungen der Lander im-
plementieren.



3. Auf der Einnahmenseite: Abbau und Ersatz der Gewerbesteuer.
Auf der Ausgabenseite: Effektivitits- und Effizienzpriifung kom-
munaler Selbstverwaltungsaufgaben, Ausgabenkiirzungen (6f-
fentliche Personalausgaben, Gebietsreformen) und Privatisierun-
gen. Ubererfiillung kommunaler Pflichtaufgaben vermeiden.

4. Jegliche Eigenkapitalverringerung infolge eines Fehlbetrags in der
Ergebnisrechnung oder steigender Verbindlichkeiten konsumtiver
Kredite muss verpflichtend gegeniiber der Kommunalaufsicht an-
gezeigt werden und zur Erarbeitung eines Haushaltskonsolidie-
rungskonzepts fiihren. Eine derartige Vorschrift sollte ebenfalls in
alle Kommunalverfassungen der Bundeslinder eingefiigt werden.

Mittel- bis langfristig:

1. Neben einer verstirkten Kompetenz der Rechtsaufsicht durch den
Ubergang vom Opportunitits- zum Legalititsprinzip (siche Punk-
te 1b) und 1c)) konnen sich die Zustindigkeiten der Kommunal-
aufsicht auch auf die Rechnungspriifungsamter ausweiten, die mit
entsprechenden Eingriffs- und Sanktionsmoglichkeiten auszustat-
ten sind.

2. Die Bestellung eines Beauftragten bei wiederholter rechtswidri-
ger Verschuldung oder einem nachhaltigen Riickgang des bilan-
ziellen Eigenkapitals innerhalb zweier Haushaltsjahre kann in der
Kommunalverfassung angeordnet werden.

3. Ausweitung der Priifungskompetenz des Bundesverfassungsge-
richts bei der Kommunalverfassungsbeschwerde und Implemen-
tierung eines verwaltungsgerichtlichen Verfahrens zur Kontrolle
kommunalrechtlicher Verschuldungsregeln.

4. Implementierung eines kommunalen Insolvenzverfahrens in die
deutsche Insolvenzordnung.
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Anhang II Die Kassenkreditverschuldung am
Beispiel Duisburgs

Der institutionell-rechtliche Rahmen fiir die Aufnahme von Kassen-
krediten ist fiir die Kommunen in Nordrhein-Westfalen gelockert
worden (sieche Ausfithrungen in Kapitel 2.4.2 auf Seite 39 ff). Im Fall
Duisburgs hat dies dazu beigetragen, dass der Stand der Kassenkre-
dite zwischen 1995 und 2009 von 174 Mio. Euro auf rund 1,6 Mrd.
Euro explodiert ist.'*® Abbildung 19 verdeutlicht dies.

Abbildung 19: Finanzierungssaldi, Kreditmarktschulden und
Kassenkredite in Mio. EUR
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Quelle: Information und Technik Nordrhein-Westfalen, Informationssystem Finanzstatis-
tik, Ergebnisse der vierteljéhrlichen Kassenstatistik sowie eigene Berechnungen,
Diisseldorf 2011.

188 Vgl. Information und Technik Nordrhein-Westfalen, Informationssystem Finanzsta-
tistik, Ergebnisse der vierteljahrlichen Kassenstatistik sowie eigene Berechnungen,
Disseldorf 2011.
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Dass mit der Ausweitung der Kassenkredite eine langfristige Finan-
zierung konsumtiver Ausgaben erfolgt ist, wird anhand der Entwick-
lung der Finanzierungssaldi und deren Deckung ersichtlich. So weist
der Haushalt Duisburgs fiir die Jahre 1995 bis 2009 ein kumulier-
tes Finanzierungsdefizit von insgesamt 848 Mio. Euro aus. Da die
Riicklagen der Stadt in diesem Zeitraum per Saldo sogar aufgestockt
worden sind, hat eine Finanzierung der Defizite durch den Einsatz
von Riicklagen offensichtlich nicht stattgefunden.'® Folglich sind die
iiber die laufenden Einnahmen hinausgehenden laufenden (Konsum-)
Ausgaben in diesem Zeitraum im Wesentlichen iiber (Kassen-)Kredi-
te finanziert worden.

Ganz anders ist die Entwicklung der Kreditmarktschulden der Stadt.
Diesbeziiglich sind die rechtlichen Vorgaben in NRW so, dass Duis-
burg kaum noch Spielrdume hat. Nach einem Leitfaden des Innen-
ministeriums Nordrhein-Westfalens zu MafBinahmen und Verfahren
zur Haushaltssicherung wird die Aufnahme von neuen Krediten in
der vorldufigen Haushaltsfiihrung ndmlich nur akzeptiert, wenn de-
ren Summe zwei Drittel der ordentlichen Tilgung nicht {ibersteigt.!*
Der Gesamtbetrag der Kreditaufnahme fiir Investitionen muss zudem
im Rahmen der Haushaltssatzung durch die zustdndige Kommunal-
aufsicht genehmigt werden. Diese Genehmigung erfolgt nur bei Er-
flillung folgender Bedingungen: Es muss eine geordnete Haushalts-
wirtschaft vorliegen und die Verbindlichkeiten diirfen der dauernden
Leistungsfahigkeit der Kommunen nicht entgegenstehen (Regelung
in Kommunalverfassungen). Das heifit, es muss ein ordentlicher
Ergebnisausgleich erreicht werden."”! Da dies in Duisburg in den
vergangenen Jahren regelmafBig nicht der Fall war, ergaben sich fiir
die Stadt enge Begrenzungen fiir die Aufnahme neuer Investitions-
kredite. DemgemaB ist der Stand der Kreditmarktschulden zwischen

189 Vgl. Information und Technik Nordrhein-Westfalen, Informationssystem Finanzsta-
tistik, Ergebnisse der vierteljahrlichen Kassenstatistik sowie eigene Berechnungen,
Diisseldorf 2011.

190 Vgl. Ministerium fiir Inneres und Kommunaler NRW, Leitfaden 3, Malnahmen und
Verfahren zur Haushaltssicherung, Diisseldorf, S. 44 f.

191 Vgl. M. Gnddiger und D. Hilgers, Deutsche Schuldenbremsen, Etablierte Modelle und
6konomischer Fortentwicklungsbedarf, in: Zeitschrift fiir 6ffentliche und gemeinniit-
zige Unternehmen, 33. Jahrgang, Heft 3/2010, S. 181-200.
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1995 und 2009 von 1,02 Mrd. Euro auf ,,nur” noch 501 Mio. Euro
gesunken.'”? Die Gesamtverschuldung der Stadt (Investitions- und
Kassenkredite) ist gleichwohl von 1,2 Mrd. Euro auf 2,1 Mrd. Euro
gestiegen und hat sich damit nahezu verdoppelt.

192 Vgl. Information und Technik Nordrhein-Westfalen, Informationssystem Finanzsta-
tistik, Ergebnisse der vierteljahrlichen Kassenstatistik sowie eigene Berechnungen,

Diisseldorf 2011.
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