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1.Teil: Einleitung — Gegenstand und Gang der Unters  uchung

A. Probleme bei der rechtlichen Bewaéltigung andauer  nd unausgeqgli-

chener kommunaler Haushalte

Die Finanzsituation der Kommunen (Gemeinden, Landkreise und kreisfreien Stadte)
in der gesamten Bundesrepublik Deutschland stellt sich aufgrund wegbrechender
Einnahmen und wachsender Aufgaben und damit in der Konsequenz auch wachsen-
der Ausgaben in zunehmendem MafRe als problematisch dar’. Die gesetzliche Ver-
pflichtung der Kommunen zur Aufstellung eines genehmigungsfahigen und damit ei-
nes — vereinfacht gesagt — in Einnahmen und Ausgaben ausgeglichenen Haushaltes
erweist sich mehr und mehr als auf3erst schwierig und immer haufiger auch als nicht
mehr durchfihrbar. Der Haushaltsausgleich ist dabei kein Selbstzweck, sondern Not-
wendigkeit dafur, dass eine Kommune politisch handlungsfahig und die verfassungs-
rechtlich garantierte kommunale Selbstverwaltung nach Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG er-
halten bleibt®’. Ein unausgeglichener Haushalt gefahrdet langfristig die sachgerechte
Aufgabenerfiillung und belastet schon jetzt kiinftige Haushalte®,

Aufgrund der Haushaltsumfrage des Deutschen Landkreistages ergibt sich nicht nur
bei den Gemeinden, sondern auch bei den Landkreisen ein alarmierendes Bild: In
Niedersachsen haben bereits 37 von 38 Landkreisen, in Sachsen-Anhalt 21 von 21
Landkreisen, in Hessen 20 von 21 Landkreisen, in Brandenburg 11 von 14 Landkrei-
sen, in Schleswig-Holstein 11 von 11 Landkreisen und in Bayern 6 von 71 Landkrei-
sen keinen ausgeglichenen Haushalt mehr im Jahre 2006; fir das Haushaltsjahr 2007
liegen entsprechende Daten noch nicht vor®. Die Problematik des rechtlichen Um-

gangs mit unausgeglichenen Kommunalhaushalten ist aktuell, wobei das grundsatzli-

! Burgi, M., Kommunalrecht, § 18 Rdnr.1.

% Banner, G., Haushaltspolitik und Haushaltskonsolidierung in: Puttner (Hrsg.), Handbuch der Kommu-
nalen Wissenschaft und Praxis (HAKWP) Bd. 6, S. 427.

® Gern, A., Deutsches Kommunalrecht, Rdnr. 689; v.Mutius, A., Kommunalrecht, Rdnr. 561;
Pagenkopf, H., Die fehlerhafte Haushaltssatzung, S. 8.

4 Bayerischer Landkreistag - Mitteilungen Nummer 2 — April/Mai/Juni 2006, S. 9. Die Haushaltslage der
Landkreise im Haushaltsjahr 2007 wird voraussichtlich im Juli 2008 vom Deutschen Landkreis verof-
fentlich werden, siehe dazu auch www.kreise.de/landkreistag.
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che Problem nicht neu ist, sich aber je nach finanzieller Gesamtsituation unterschied-
lich haufig stellt®.

In der Konsequenz bedeutet dies, dass ohne einen ausgeglichenen und damit ge-
nehmigungsfahigen Haushalt die Normen der regularen Haushaltswirtschaft nicht
greifen kdnnen, sondern mangels anderweitiger Rechtsgrundlage statt dessen allein
die Norm Uber die vorlaufige Haushaltsfuhrung, fur die Art. 69 der Bayerischen Ge-
meindeordnung (BayGO) exemplarisch benannt wird, Anwendung findet®. Art. 69
BayGO normiert seiner gesetzgeberischen Intention nach eine blof3 voribergehende
und absehbare Regelung zwischen der mit Jahresende aul3er Kraft getretenen Haus-
haltssatzung des vergangenen Jahres und Inkrafttreten der neuen Haushaltssatzung
des bereits laufenden Haushaltsjahres’. Art. 69 BayGO sowie die parallel lautenden-
den Normen der Kommunalgesetze der anderen Bundeslénder® erméglichen in ihren
einzelnen Regelungen einerseits den Ruckgriff auf die aul3er Kraft getretene
Haushaltssatzung des vergangenen Haushaltsjahres und andererseits den Vorgriff
auf die zu erwartende neue Haushaltssatzung des bereits begonnen Haushaltsjahres
unter Durchbrechung des haushaltsrechtlichen Grundsatzes der Vorherigkeit’. Ohne
eine gultige Haushaltssatzung gibt es keinen Haushaltsplan, ohne den keine Ausga-
ben geleistet werden kénnten, so dass die Verwaltung zum Stillstand kame®®. Um
dieses Vakuum des Mangels eines wirksamen Haushaltsplanes zu schliel3en, wird die
Haushaltsfihrung der Kommune ersatzweise vortubergehend durch das Gesetz selbst

geregelt™. Nur und ausschlieRlich firr diesen geschilderten Ubergangszeitraum ist Art.

® bereits Mitte der 70 Jahre des letzten Jahrhunderts aktuell: siehe dazu: Deperieux, S., Diirfen die
Gemeinden unausgeglichene Haushaltsplane vorlegen?, der gemeindehaushalt 1975, S. 265 oder
auch die Abschwéachung der Formulierung der Pflicht zum Haushaltsausgleich zur ,Soll*-Bestimmung
siehe: Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gemeindewirtschaftsrechts und anderer kommunal-
rechtliche Vorschriften, Schleswig-Holsteinischer Landtag, Drucksache 7/124, Einzelbegriindung zu

§ 75 Abs. 3, S. 23.

®§ 83 GO BW, § 80 GO Brb, § 99 HGO, § 51 KV MV, § 88 NGO, § 82 GO NRW, § 99 GO RP, § 88
KVSG Saarl, § 78 SdchsGemO, § 96 GO LSA, § 81 GO SH, § 61 ThirKO.

" Borchert, H., Kommunalaufsicht und kommunaler Haushalt, S. 211.

®§ 83 GO BW, § 80 GO Brb, § 99 HGO, § 51 KV MV, § 88 NGO, § 82 GO NRW, § 99 GO RP, § 88
KVSG Saarl, § 78 SdchsGemO, § 96 GO LSA, § 81 GO SH, § 61 ThirKO.

°v. Mutius, A., Kommunalrecht (Fn. 3), Rdnr. 564; Gropl, C., Jahrlichkeit, Vorherigkeit und ihre Durch-
brechungen, in: Henneke/Punder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen, § 30, Rdnr. 27;

Becker, F./Gruber, K., Kommunales Haushaltsrecht in Bayern, Rdnr. 212.

% Gropl, C., Jahrlichkeit (Fn. 9), § 30, Rdnr. 27.

1 Gropl, C., Jahrlichkeit (Fn. 9), § 30, Rdnr. 27.
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69 BayGO konzipiert worden?. Es mehren sich aber die Falle von Kommunen, die
nicht nur kurzfristig fur den beschriebenen Zeitraum keine gtiltige Haushaltssatzung
haben, sondern fir das laufende Haushaltsjahr und zukiinftige Haushaltsjahre keinen
ausgeglichenen Haushalt aufstellen kdnnen und damit Uber keine gultige Haushalts-
satzung als Rechtsgrundlage fiir die kommunale Finanzwirtschaft mehr verfiigen®. In
diesen Fallen verkehrt sich die vortiibergehende Ausnahmesituation der vorlaufigen
Haushaltsfihrung, die der Gesetzgeber bei Schaffung des Art. 69 BayGO im Fokus

hatte, ins Gegenteil und wird zum Regelfall als Grundlage kommunalen Haushaltens.

Zentrale Frage dieser Untersuchung ist deshalb, ob die Regelung der vorlaufigen
Haushaltsfihrung in den deutschen Kommunalgesetzen auch fur eine haushaltslose
Zeit — ein- oder mehrjahrig — rechtlich zutreffende Lésungen bietet, oder ob nicht
vielmehr eine gesetzliche Regelungsliicke existiert, die durch eine Modifikation des

geltenden Haushaltsrechts fir diese Fallgestaltung geschlossen werden musste.

B. Gang der Untersuchung

Im Rahmen der folgenden Untersuchung wird zun&chst den wesentlichen Ursachen-
komplexen fur die Entstehung unausgeglichener kommunaler Haushalte anhand ihrer
Einnahme- und Ausgabestruktur auf den Grund gegangen (2.Teil). Anschliel3end wird
nach dem Aufzeigen des Vorliegens der maf3geblichen Voraussetzung fir die Eroff-
nung des Anwendungsbereiches des Art. 69 BayGO in der fir diese Untersuchung
malf3geblichen Fallkonstellation — das Vorliegen eines unausgeglichenen Haushaltes —
die gesetzliche Regelung der vorlaufigen Haushaltsfihrung fir die deutschen Kom-
munalgesetze exemplarisch anhand der bayerischen Gemeindeordnung (Art. 69
BayGO) analysiert. Der durch Art. 69 BayGO vorgegebene rechtliche Rahmen wird im
Detail untersucht und anhand von Beispielen (kreisfreie Stadte Hof und Wirzburg) die
konkrete Anwendung in der Praxis illustriert. Dabei liegt der Fokus der Darstellung auf

der Herausarbeitung der Schwierigkeiten der Handhabung des rechtlichen Hand-

'2 Borchert, H., Kommunalaufsicht (Fn. 7), S. 212; fur das staatliche Haushaltsrecht: BVerfGE 66, 26
38).

$3 Siehe dazu aktuell die Untersuchung von Duve, T., Befindet sich die Gemeinde Johanngeorgenstadt
in einer Haushaltsnotlage? Speyer 2007.
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lungsinstrumentariums des Art. 69 BayGO in Zeiten mehrjahriger haushaltsloser Zeit.
Es wird anhand dieser Beispiele erkennbar werden, dass die in der Praxis auftreten-
den Schwierigkeiten daraus resultieren, dass einerseits mit dem Art. 69 BayGO eine
gesetzliche Regelung existiert, andererseits diese jedoch flr die konkreten Probleme
einer mehrjahrigen, haushaltslosen Zeit weder flr die betroffene Kommune noch fir
die zustandige Rechtsaufsichtsbehdrde gesetzeskonforme Losungsmoglichkeiten bie-
tet. Losungen sind in der Praxis derzeit nur kurzfristig tragfahig und durch Umgehung
gesetzlicher Bestimmungen mdoglich (3.Teil). Im abschlieenden Teil werden zunachst
die Reformen des kommunalen Haushaltsrechts im Freistaat Bayern und in Nord-
rhein-Westfalen beleuchtet. Danach sind die in der Wissenschaft und Praxis vertrete-
nen Losungsmoglichkeiten fur die Handhabung einer andauernden haushaltslosen
Zeit zu diskutieren und einer kritischen Wirdigung zu unterziehen. Schlief3lich wird ein
eigener Losungsvorschlag in Form einer eigenstandigen Normierung der haushaltslo-
sen Zeit unterbreitet, der auf der Bejahung der Notwendigkeit gesetzgeberischen
Handelns grindet (4.Teil). Diese Norm konnte im Fall der exemplarisch analysierten
Regelung der bayerischen Gemeindeordnung Art. 69 a BayGO lauten, die aber

parallel auch in allen Kommunalgesetzen der anderen Lander ergadnzt werden kénnte.

2. Teil: Ursachen kommunaler Haushaltsdefizite

Ursachen kommunaler Haushaltsdefizite lassen sich tatséchlich und plakativ be-
schreiben mit dem Schlagwort: zu wenige Einnahmen und/oder zu viele Ausgaben™®.
Haushaltsrechtlich findet dieser Befund seinen Niederschlag im fehlenden Haus-
haltsausgleich mit der Konsequenz der Anwendung des Art. 69 BayGO bzw. seiner
entsprechender Parallelnormen der anderen Bundeslander™.

Betrachtet man die Einnahmen der Gemeinden in ihrer Entwicklung Uber den Zeit-
raum der Jahre 1998 bis 2003, ist zunachst ein Einnahmertickgang im bundesdeut-
schen Durchschnitt von 144,7 Mrd. € auf 141,3 Mrd. € zu verzeichnen®®. Im Jahre

 Faber, A., Haushaltsausgleich und Haushaltssicherungskonzept, in: Henneke/Piinder/Waldhoff,
Recht der Kommunalfinanzen, 8§ 34, Rdnr. 3; Knaier, W., Kommunales Haushalts- und Dienstrecht im
Wandel der Verwaltungsmodernisierung, S. 43.

'>§ 83 GO BW, § 80 GO Brb, § 99 HGO, § 51 KV MV, § 88 NGO, § 82 GO NRW, § 99 GO RP,

§ 88 KVSG Saarl, § 78 SachsGemO, § 96 GO LSA, § 81 GO SH, § 61 ThirKO.

'° DStGB, Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 5.
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2004 entwickelten sich die Einnahmen der Kommunen insgesamt wieder positiver und
stiegen im Vergleich zu 2003 um 2,8 %'". Im Jahre 2005 verbesserte sich die Ein-
nahmesituation der Kommunen weiter, sie stieg im Vergleich zu 2004 um 3,9 % auf
insgesamt 151,1 Mrd. €'8. Auch im Jahre 2006 setzte sich dieser Trend der Einnah-
men fort, der sich in einem positiven Saldo von 1,75 Mrd. € widerspiegelt. Dabei ist
allerdings zu bertcksichtigen, dass allein 1 Mrd. € davon aus dem Verkauf von Woh-
nungen durch die Stadt Dresden stammt*®. Der insgesamt leicht positive Saldo darf
allerdings nicht dartiber hinwegtauschen, dass die Verwaltungshaushalte vieler Kom-
munen nach wie vor hochgradig defizitar waren und sind®. Trotz der positiven Ent-
wicklung der Gewerbesteuereinnahmen konnten die Deckungsliicken in den Verwal-
tungshaushalten der Stadte insgesamt nicht reduziert werden, sondern stiegen auf
10,8 Mrd. € an*",

Neben der Entwicklung der Einnahmesituation ist auf der anderen Seite ein stetiger
Anstieg der Ausgaben zu verzeichnen. Betrugen im Jahre 1998 die Ausgaben der
Gemeinden insgesamt 142,5 Mrd. €, waren es 2003 bereits 149,8 Mrd. €. Im Jahre

2005 stiegen die Gesamtausgaben aller deutscher Gemeinden auf 153,3 Mrd. € an®.

Aus der vorstehend kurz skizzierten Entwicklung der Einnahme- und Ausgabesituation
der letzten Jahre ist ablesbar, dass die Einnahmeentwicklung der Kommunen im
Durchschnitt sehr unterschiedlich tendiert, die Ausgaben aber kontinuierlich anstei-
gen. Auf die gesamte Zeit gesehen ist im Durchschnitt ein deutliches Missverhaltnis
zwischen Einnahmen und Ausgaben zu konstatieren, das zur strukturellen, dauerhaf-
ten finanziellen Schieflage vieler Kommunen fuhren kann. Ob die einzelne Gemeinde
betroffen ist, hangt dabei von ihrer individuellen Finanzsituation ab, die durch ortlich
spezifische Gegebenheiten positiver oder negativer als die Durchschnittswerte der

Statistiken ausfallen kann®. Die Durchschnittswerte zeigen aber andererseits sehr

" Bundesministerium der Finanzen, Monatsbericht April 2005, S. 1.

'® Bundesministerium der Finanzen, Monatsbericht Juni 20086, S. 50.

19 Schreiben des Deutschen Stadtetages vom 09.02.2007, Az. 20.06.26 D, Aktuelle Finanzlage der
Stadte — Rickblick auf 2006 und Prognose fiir 2007, S.1 (4).

% Schreiben des Deutschen Stadtetages vom 09.02.2007, Aktuelle Finanzlage der Stadte (FN. 19),
S.1(4).

! Karrenberg, H./Minstermann, E., Gemeindefinanzbericht in: der stadtetag 5/2006, S. 5.

22 Bundesministerium der Finanzen, Monatsbericht Juni 2006, S. 51.

8 Rohl, H.C., Kommunalrecht in: Schmidt-ABmann (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 128.
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deutlich, dass die kommunale Finanzstruktur generell strukturelle Probleme aufweist
und dass diese Probleme zwangslaufig immer mehr Kommunen betreffen werden, die
in der Folge ihren Haushalt nicht mehr ausgleichen kénnen®*. Den méglichen Ursa-
chen nachhaltiger kommunaler Haushaltsdefizite soll in dem 2. Teil dieser Arbeit nun
naher auf den Grund gegangen werden. Zunachst werden die moglichen Ursachen-
komplexe unausgeglichener Haushalte in externe, interne und strukturelle klassifiziert.
Anhand der Haushaltsstruktur werden dann die fir den Haushaltsausgleich maf3gebli-
chen Einnahme- und Ausgabepositionen im Einzelnen beziglich ihrer rechtlichen Be-
sonderheiten und ihrem quantitativen Anteil am Gesamthaushalt untersucht. Heraus-
gearbeitet werden soll dabei insbesondere, welche Maglichkeiten eine Gemeinde bei
der jeweiligen Haushaltsposition besitzt, selbst zur Verbesserung ihrer Haushaltssitua-
tion beizutragen. Auch die anderen Mitglieder der kommunalen Familie, Landkreise,
kreisfreie Stadte und die bayerischen Bezirke sollen dabei jeweils in ihren gegentber
der gemeindlichen Struktur abweichenden Besonderheiten kurz dargestellt werden.
Den Abschluss der Darstellung méglicher, genereller Ursachen bilden die individuell,
aufgrund ortlicher Gegebenheiten entstehenden Problemkreise, die kommunale
Haushaltsdefizite mit verursachen kdnnen.

Im Anschluss an diese strukturelle Untersuchung der kommunalen Haushalte allge-
mein, wird bei den kreisfreien Stadten Wirzburg und Hof konkrete Ursachenforschung
bezuglich der Entstehung der haushaltslosen Zeit betrieben. Beschlossen wird der
zweite Teil dieser Arbeit mit einem Exkurs zur kommunalen Haushaltspolitik und ei-

nem abschlieBenden Fazit zu den Ursachen einer haushaltslosen Zeit.

A. Ursachenkomplexe

Jede Kommune hat eine andere Grol3e, eine andere Einwohnerzahl und Einwohner-
struktur, keine oder unterschiedliche Gewerbebetriebe unterschiedlicher Grél3e, einen
unterschiedlichen Standort, unterschiedliche Ressourcen und unterschiedliche finan-
zielle Rahmendaten. Die Ursachen, warum eine Kommune ihre Finanzwirtschaft nur
noch im Rahmen einer vorlaufigen Haushaltsfiihrung bei Vorliegen der Fallkonstellati-

on eines unausgeglichenen Haushalts abwickeln kann, sind vielféltig und einzelfallbe-

4 Faber, A., Haushaltsausgleich und Haushaltssicherungskonzept (Fn. 14), § 34 Rdnr. 3.
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zogen. Systematisch ordnen lassen sich diese in intern und extern bedingte Finanzie-
rungsprobleme®. Extern sind solche, auf die die Kommune keinerlei Einflussméglich-
keiten hat, wie z.B. Entscheidungen des Gesetzgebers oder gesamtwirtschaftliche
Entwicklungen®. Intern hingegen sind solche, die auf eigenen, politischen, finanziell
belastenden Entscheidungen der Kommune selbst beruhen®’. Jeder Ursachenkom-
plex fur sich betrachtet hat vielfaltige Einfallstore, um einen Haushaltsausgleich un-
maoglich zu machen. Dabei muss nicht jedes Wegbrechen oder Zurtickbleiben von
Einnahmen den Haushaltsausgleich gefahrden. Gleiches gilt fir das Auftreten uner-
warteter Ausgaben. Nicht jede Investition in ein neues Baugebiet, die das kommunale
Gremium beschliel3t, obwohl es nicht unbedingt notwendig ist, muss sich negativ auf
den Haushalt im Sinne eines Nicht — Erreichen — Kénnens des Haushaltsausgleichs
auswirken. Aber: kumulativ oder alternativ kann jede Komponente, die — extern oder
intern — Auswirkungen auf Einnahmen oder Ausgaben hat, unmittelbar oder mittelbar,
kurz-, mittel- oder langfristig den Haushaltsausgleich zu einem bestimmten Zeitpunkt

verhindern.

B. Externe Ursachen

. Einnahmeseite

1. Finanzierungsstruktur der Gemeinden

Die kommunale Haushaltsstruktur der Gemeinden wird zunachst durch verfassungs-
rechtliche Vorgaben bestimmt. An deren Spitze steht Art. 28 Abs. 2 Satz 2 Grundge-
setz (GG). Dieser garantiert den Gemeinden verfassungsrechtlich ihre institutionelle
Existenz?®. Konsequenz und unabdingbare Notwendigkeit dieser verfassungsrechtlich

verankerten Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden ist ihre Finanzhoheit, denn

2 Holtkamp, L., Kommunale Haushaltspolitik bei defizitaren Verwaltungshaushalten, der gemeinde-
haushalt 2000, S. 159 (160); Faber, A., Haushaltsausgleich und Haushaltssicherungskonzept (Fn.14)

§ 34 Rdnr. 16.

26 Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung in Kommunen, Rdnr. 41, S. 39; Banner, G., Haushaltspolitik
und Haushaltskonsolidierung (Fn. 2), S. 423.

" Faber, A., Haushaltsausgleich und Haushaltssicherungskonzept (Fn. 14), § 34 Rdnr. 17, S. 668;
Banner, G., Haushaltspolitik und Haushaltskonsolidierung, (Fn. 2), S. 430; Schwarting, G., Haushalts-
konsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 40.

%8 Scholz, R. in: Maunz/Diirig/Herzog, Kommentar zum Grundgesetz, Bd. IV, Art. 28 Rdnr. 45.

Anna B. Keck — Art. 69 BayGO Vorlaufige Haushaltsfuhrung — von der Ausnahme zur Regel?



ohne diese ist ein eigenverantwortliches Handeln nicht denkbar?® und die Selbstver-
waltungsgarantie wére ,sinnentleert“®®. Das Grundgesetz normiert in Art. 28 Abs. 2
Satz 3 GG, dass die Gewahrleistung der Selbstverwaltung auch die Grundlagen der
finanziellen Eigenverantwortung umfasst. Diese kommunale Finanzhoheit wird durch
die verfassungsrechtliche Rechtsprechung naher konkretisiert als Befugnis zu einer
eigenverantwortlichen Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft im Rahmen eines gesetz-
lich geordneten Haushaltswesens*!. Die Regelung des Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG &n-
dert jedoch nicht die Position der Kommunen im System der grundgesetzlichen Fi-
nanzverfassung, sondern steht unter dem systematischen Vorbehalt des Art. 106 GG
32 Danach werden die finanzverfassungsrechtlichen Kompetenzen ausschlieBlich
Bund und Landern zugewiesen. Der Finanzbedarf und die Finanzkraft der Gemeinden
werden den Landern zugeordnet, so dass die Gemeinden von bundes- und landes-
rechtlichen Vorgaben abhangig sind®.

Anhand der verfassungsrechtlichen Finanzausgleichsbestimmungen wird diese kom-
munale Abhangigkeit von Bund und Landern deutlich: so wird der Gemeindeanteil an
den Gemeinschaftssteuern (Art. 106 Abs. 5 und Abs. 7 GG) durch Bundessteuerge-
setzgebung (Art. 106 Abs. 5 Satz 2 GG) und landesrechtliche Verteilungsregeln (Art.
106 Abs. 7 GG) bestimmt. Bei den Realsteuern raumt das Grundgesetz den Gemein-
den nur ein Hebesatzrecht nach Art. 106 Abs.6 Satz 2 GG ein**. Fir die ortlichen
Aufwands- und Verbrauchssteuern liegt die Gesetzgebungskompetenz grundsétzlich
bei den Landern nach Art. 105 Abs. 2a GG. Erst einfachgesetzlich findet sich die Be-
fugnis der Gemeinden zur Erhebung dieser Steuern in Ausformung der Verfassungs-
garantie in den Kommunalabgabengesetzen der Lander, in Bayern konkret in Art. 3

Bayerisches Kommunalabgabengesetz (KAG)®.

? BVerfGE 26, S. 228 (244); BayVerfGH VerwRspr. Bd. 12, S. 134 (139); Knemeyer, F.-L., Die
verfassungsrechtliche Gewahrleistung des Selbstverwaltungsrechts der Gemeinden und Landkreise
in: v. Mutius (Hrsg.), Selbstverwaltung im Staat der Industriegesellschaft, Festgabe fur von Unruh,

S. 209 (223).

% Kirchhof, P., Die Kommunale Finanzhoheit, in: Piittner (Hrsg.), HAKWP Bd. 6 (Fn. 2), S. 4.

1 BVerfGE 26, 228 (244); 71, 26 (26).

%2 Scholz, R. in: Maunz/Durig/Herzog, Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 4, Art. 28 Rdnr. 84a.

8 Wieland, J., Strukturvorgaben im Finanzverfassungsrecht der Lander zur Steuerung kommunaler
Aufgabenerfillung in: Henneke (Hrsg.), Steuerung der Kommunalen Aufgabenerfillung durch Finanz-
und Haushaltsrecht, S. 43; Kirchhof, P., Die kommunale Finanzhoheit (Fn. 30), S. 5.

% Kirchhof, P., Die kommunale Finanzhoheit (Fn. 30), S. 5.

% Waldhoff, C., Ortliche Verbrauchs- und Aufwandsteuern, in: Henneke/Ptnder/Waldhoff (Hrsg.), Recht
der Kommunalfinanzen, § 13 Rdnr. 5; Knemeyer, F.-L., Finanzhoheit und Steuerfindungsrecht, BayGT
1997, S. 269 (271).
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Im Rahmen dieser bundes- und landesgesetzlichen Einbettung der Finanzierungs-
strome verbleibt den Gemeinden originar die Ertragshoheit, das heifl3t, die den Ge-
meinden zugewiesenen Finanzquellen (Realsteuern, ortliche Verbrauchs- und Auf-
wandssteuern, Anteil an Einkommens- und Umsatzsteuer) dirfen vor Ort eingesetzt
werden®. Neben der Ertragshoheit steht den Gemeinden auch die Einnahmehoheit
zu, die ihr ermdglicht, vor Ort eigenverantwortlich durch Erhebung gemeindeeigener
Steuern, Gebuhren, Beitrdgen, durch Aufnahme von Krediten, Annahme von Finanz-
zuweisungen und der Mdglichkeit der Einnahmebeschaffung aus wirtschaftlicher Ta-
tigkeit selbststandig Einnahmen zu generieren®’. Korrespondierend zur Einnahmeho-
heit hat die Gemeinde auch die Ausgabenhoheit®®, die jedoch ebenfalls durch die
bundes- und landesrechtlichen Zuweisungen finanziell belastender Aufgaben faktisch

relativiert wird®>°,

Bund und Lander legen damit gesetzlich jeweils fest, welche Anteile Gemeinden aus
den Bundes- und Landessteuern erhalten und welche Einnahmearten den Gemeinden
zustehen. Diese gesetzliche Festlegung der den Gemeinden erlaubten Einnahmear-
ten findet sich in den Regelungen des Kommunalen Haushaltsrechts der Lander. Im
Folgenden wird auf die Regelungen der BayGO Bezug genommen, da die ausgewahl-
ten Beispielsstadte Wirzburg und Hof in deren Anwendungsbereich fallen. Die Rege-
lungen der BayGO stehen dabei jedoch exemplarisch fur alle Kommunalverfassungs-
gesetze der Bundeslander. Das kommunale Haushaltsrecht der Bundeslander orien-
tierte sich zunachst am Muster der Deutschen Gemeindeordnung von 1935*. Nach-
dem sowohl der Bund als auch die Bundeslander einheitliche Haushaltsordnungen
erlassen hatten, entwickelten die L&nder Musterentwirfe fir ein Gemeindehaushalts-
recht, die von der standigen Konferenz der Innenminister 1971/1972 beschlossen

wurden®. Die Lander tibernahmen diese Musterentwiirfe beziiglich des kommunalen

% Kirchhof, P., Die kommunale Finanzhoheit (Fn. 30), S.10.

%" Wieland, J., Strukturvorgaben im Finanzverfassungsrecht der Lander (Fn. 33), S. 43 (44);

Kirchhof, P., Die kommunale Finanzhoheit (Fn. 30), S.10 (11).

%8 Dreier, H., Grundgesetz Kommentar, Art. 28 Rdnr. 142.

% Schmidt-Jortzig, E., Kommunalrecht, Rdnr. 813.

0 Deutsche Gemeindeordnung (DGO) vom 30.01.1935, RGBI. I. S .49.

L Gropl, C., Spezialitat, Gesamtdeckung und Durchbrechungen, in: Henneke/Puinder/Waldhoff, Recht
der Kommunalfinanzen, § 29 Rdnr. 13; Deperieux, S., Das neue Haushaltsrecht der Gemeinden, S. 10;
Erichsen, H.-U., Kommunalrecht, Rdnr. 441.
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Haushaltsrechts in ihre jeweiligen Kommunalgesetze* und in die dazu erlassenen
Kommunal- bzw. Gemeindehaushaltsverordnungen*. Den vorlaufigen Abschluss der
Weiterentwicklung des kommunalen Haushaltsrechts bildet die durch Beschluss der
Innenministerkonferenz ** verabschiedete Reformierung des kommunalen Haushalts-
rechts durch Einfiihrung des Neuen Kommunalen Finanzmanagements®. Die gesetz-
lich normierte Einnahmestruktur und -rangfolge ist in den Gemeindeordnungen der
Lander verankert. Exemplarisch wird wiederum die bayerische Regelung mit Art. 62
Abs. 2 und Abs. 3 BayGO herangezogen: der Gemeinde stehen danach zunachst
.sonstige Einnahmen*®, ,besondere Entgelte” (Art. 62 Abs. 2 Nr.1 BayGO) und ,Steu-
ern® (Art. 62 Abs. 2 Nr.2 BayGO) zu. Subsidiar darf die Gemeinde Kredite (Art. 62
Abs. 3 BayGO) nach den Vorgaben der Art. 71 ff BayGO aufnehmen*®. SchlieRlich

stehen den Gemeinden Einnahmen eigener Art (Art. 9 KAG) zu*’.

Mit der Fokussierung auf die Problematik des nicht erreichbaren Haushaltsausgleichs
werden bei den Einnahmearten schwerpunktmalfiig folgende wesentliche Aspekte un-
tersucht: nach der Darstellung der typischen Strukturmerkmale der jeweiligen Ein-
nahmeart, wird auf ihren quantitativen Anteil am Gesamteinnahmevolumen des kom-
munalen Haushaltes eingegangen. Neben den quantitativ bedeutsamen Einnahmear-
ten werden insbesondere bei den sog. ,kleinen Gemeindesteuern“® die qualitativ we-
sentlichen Merkmale im Hinblick auf die Verwirklichung der grundgesetzlich veranker-
ten Selbstverwaltungsgarantie nach Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG und des Steuerfin-
dungsrechts nach Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG herausgearbeitet*®.

2 Musterentwurf der gesetzlichen Bestimmungen des neuen Gemeindehaushaltsrechts des Unteraus-
schusses ,Gemeindehaushaltsrecht” des Arbeitskreises Ill der Arbeitsgemeinschaft der Innenministe-
rien der Bundeslander vom 3.3.1971, abgedruckt in: Deperieux, S., Das neue Haushaltsrecht der Ge-
meinden (Fn. 41), Anhang 1, S. 225 ff.

3 Musterentwurf der Gemeindehaushaltsverordnung des Unterausschusses ,Gemeindehaushaltsrecht*
des Arbeitskreises Il der Arbeitsgemeinschaft der Innenministerien der Bundeslander vom 22.03.1972,
abgedruckt in: Deperieux, S., Das neue Haushaltsrecht der Gemeinden (Fn. 41), Anhang 1, S. 277 ff.
** Beschlussniederschrift der IMK am 21.11.2003 in Jena TOP 26.

* Siehe dazu S. 81, 3. Teil, 1. Kap. A. |.Einfuhrung in das kamerale und doppische Rechnungswesen.
“® Knemeyer, F.-L., Bayerisches Kommunalrecht, Rdnr. 353.

*" Knemeyer, F.-L., Bayerisches Kommunalrecht, Rdnr. 354.

8 Knemeyer, F.-L., Bayerisches Kommunalrecht, Rdnr. 356.

9 Schwarting, G., Kommunale Steuern, Rdnr. 197.
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a) Gewerbesteuer
(1) Struktur und Bedeutung

Inhalt der grundgesetzlich verankerten Finanzhoheit der Gemeinden ist nach Art. 28
Abs. 2 Satz 3, 2. Halbsatz GG auch eine ,den Gemeinden mit Hebesatzrecht zuste-
hende wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle”. Die Gewerbesteuer ist eine solche
wirtschaftskraftbezogene Gemeindesteuer®, denn den Gemeinden wird nach Art. 106
Abs. 6 GG verfassungsrechtlich das Aufkommen der Gewerbesteuer zugeordnet und
die Art deren Festsetzung und Erhebung durch einfachgesetzliche, bundesrechtliche
Bestimmungen des Gewerbesteuergesetzes (GewStG) normiert®. Die Gewerbesteu-
er zahlt, neben dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer, ihrer quantitativen Be-
deutung im Verhaltnis zu den Gesamteinnahmen der Gemeinden nach, zu den wich-
tigsten Steuerarten. Ihr Nettoaufkommen lag im Jahre 2005 bundesweit bei 23, 42
Mrd. € und entsprach damit einem Anteil von 18,8 % aller kommunaler Einnahmen®?,
bayernweit lag dieser bei 42,8 %>*. Im Jahre 2006 stieg dieses bundesweit auf 28,28
Mrd. €>*. Fiir das Jahr 2007 stehen die genauen Zahlen noch nicht fest. Waren zu-
nachst Einnahmen von ca. 29 Mrd. € geschétzt® , ist nach dem Umfrageergebnis des
Deutschen Stadtetages aber im dritten Quartal mit zuriickgehenden Gewerbesteuer-
einnahmen um 17,4 % zu rechnen, so dass fraglich ist, ob die genannte Gré3enord-
nung erreicht werden kann®®.

Die Gewerbesteuer knlupft als Realsteuer an die Bestandsgréfie an, so dass jeder
inlandische Gewerbebetrieb gemaR § 2 GewStG unter die Steuerpflicht fallt>”. Ihrer

ursprunglichen gesetzgeberischen Intention nach soll sie eine Klammer zwischen 0rt-

*% Heine, P., Gewerbesteuer, in: Henneke/Piinder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen, § 8 Rdnr.1.
L GewsStG in der Fassung der Bekannmachung vom 15.10.2002, BGBI. | 2002, S. 4167 — zuletzt ge-
andert durch Art. 46 zum Dritten Zusatzprotokoll zum deutsch-niederlandischen Doppelbesteuerungs-
abkommen vom 15.12.2004, BGBI. || 2004, S. 1653.

*2 Finanzbericht des Bundesministeriums der Finanzen 03/2005 — Entwicklung der Einnahmen des
Verwaltungshaushaltes der Gemeinden und Gemeindeverbande 1995 bis 2004.

°3 Bayerisches Landesamt fir Statistik und Datenverarbeitung, Kassenstatistik 2005.

>4 Karrenberg, H./Miunstermann, E., Gemeindefinanzbericht des Deutschen Stadtetages 2007,

der stadtetag 5/2007, S. 5.

°® Karrenberg, H./Miinstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007 (Fn. 54), der stadtetag 5/2007, S. 5.
*® RoRbach, C., Gemeinschaftsteuern entwickeln sich weiter positiv, Gewerbesteuer geht zuriick,
Pressemitteilung des Deutschen Stadte- und Gemeindebundes vom 17.10.2007, www.dstgb.de/.

*" Schwarting, G., Der Kommunale Haushalt, Rdnr. 140.
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licher Wirtschaft und der Kommune darstellen®®. Trotz ihrer quantitativen Bedeutung
fur die Kommunen weist die Gewerbesteuer jedoch qualitativ — strukturelle Defizite
auf>®. Diese beruhen auf vielfaltigen, struktur-verandernden Eingriffen des Gesetzge-
bers, die das Gewerbesteuergesetz in seiner Entwicklung erfahren hat (Steuerdnde-
rungsgesetze von 1977 und 1979, Haushaltsbegleitgesetz 1983, Gesetz zur Fortent-
wicklung der Unternehmensteuerreform 1998, Gesetz zur Senkung der Steuersatze
und zur Reform der Unternehmensbesteuerung 2001)%°. Ergebnis dieser gesetzgebe-
rischen Eingriffe ist eine Gewerbesteuer, die fir die kommunale Finanzplanung eine
unstete und unkalkulierbare Einnahmequelle geworden ist®*. Grund hierfirr ist die Ver-
anderung der Bemessungsgrundlage seit 1998, die seither auf die Ertragskomponen-
te abstellt. In der Konsequenz reagieren die Gewerbesteuereinnahmen aufR3erordent-
lich stark auf konjunkturelle oder branchenstrukturelle Veranderungen®. Da die Haus-
haltswirtschaft zahlreicher Gemeinden von den Gewinnaussichten nur weniger ge-
werbesteuerpflichtiger Unternehmen abhangt, wirkt diese Steuer in Zeiten nachlas-
sender Konjunktur destabilisierend®®. Neben der Veranderung der Bemessungsgrund-
lage treten weitere, vom Gesetzgeber erlaubte Unternehmerentscheidungen als mog-
liche Probleme hinzu: entschlief3en sich Unternehmen beispielsweise dazu, zu fusio-
nieren, ihre Betriebsstatten- oder sitze zu verlagern, oder gewerbesteuerliche Organ-
schaften zu bilden, beeinflussen diese unternehmerischen Entscheidungen maf3geb-
lich das Steueraufkommen der urspriinglichen Sitzgemeinde dieses Unternehmens
bis hin zum vélligen Verlust der Gewerbesteuereinnahmen zugunsten der neuen Sitz-

gemeinde®.

°8 Wohltmann, M., Gewerbesteuerumlage, in: Henneke/Pinder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinan-
zen, § 9 Rdnr. 80.

% Hendricks, B., Die Vorstellung des Bundes zur Gemeindefinanzreform, der gemeindehaushalt
2002, S. 169.

% Heine, P., Gewerbesteuer (Fn. 50), § 8 Rdnr.11.

®! Klein, O., Fehlentwicklungen im Gemeindefinanzierungssystem, in: Nierhaus (Hrsg.),
Kommunalfinanzen, KWI-Arbeitshefte 9, S. 69 (72).

%2 Milbradt, G.H., Die Gewerbesteuer, in: Piittner (Hrsg.), HAKWP Bd. 6 (Fn. 2), § 116 B S.138;
Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 151.

%3 Kevenharster, P., Wie nachhaltig ist die kommunale Haushaltspolitik? in: Robert/Kevenhérster
(Hrsg.), Kommunen in Not, S. 19 (30); Fehr, H., Rahmenbedingungen fir die kommunale Finanzpla-
nung, Ursachen und aktuelle Reformiberlegungen, BayGT 2003, S. 1 (3).

% Klein, O., Fehlentwicklungen (Fn. 61), S. 69 (72).
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Am meisten betroffen von der hohen Volatilitat der Gewerbesteuer sind vor allem die-
jenigen Gemeinden, bei denen die Gewerbesteuer einen hohen Anteil am Gesamtvo-
lumen des Haushaltes hat. Wirtschaftliche Ballungszentren und Grof3stadte sind na-
turgemalf in viel hdherem MalRe von der Gewerbesteuer abhéngig als Gemeinden,
deren Struktur kaum oder durch wenig Gewerbe, sondern tiberwiegend durch Wohn-
gebiete gepragt ist®. Problematisch an der gegenwartigen Struktur der Gewerbesteu-
er ist zudem, dass die Mehrzahl der Unternehmen von der Gewerbesteuer befreit ist.
Oft zahlen nur wenige GroRRbetriebe tiberhaupt Gewerbesteuer, was die Instabilitat

des Aufkommens fordert®®.

Zur lllustration der angesprochenen Instabilitat des Gewerbesteueraufkommens die-
nen nachfolgende Daten: Im Jahre 2001 reduzierten sich die Gewerbesteuereinnah-
men der Kommunen erheblich. Bei den westdeutschen Kommunen ergab sich eine
Spannbreite der Mindereinnahmen je nach individueller Struktur der Gemeinde von -
6,3 % bis zu -22,4 %, bei den ostdeutschen Kommunen von -3,3 % bis zu -24,5 %°’.
Im Jahre 2004 stiegen die Gewerbesteuereinnahmen aller deutscher Kommunen wie-
der erheblich an, die Spannbreite lag hier zwischen + 4,5 % und + 30,1 %°. Im Jahre
2006 setzte sich diese erfreuliche Tendenz mit Einnahmesteigerungen um 19,8 % auf
rund 28 Mrd. € netto (ohne Stadtstaaten) fort®. Fir das Jahr 2007 sind die genauen
Zahlen noch abzuwarten, aufgrund des genannten Umfrageergebnisses des Deut-
schen Stadtetags aber mit stagnierenden oder zurtickgehenden Gewerbesteuerein-
nahmen zu rechnen. Diese Entwicklung ist insofern nicht verwunderlich, da die hohen
gewerbesteuerlichen Kassenzuflisse der Vergangenheit zum Grol3teil auf Anpassun-
gen der Vorauszahlungen an gestiegene Unternehmensgewinne zurickzufiihren wa-
ren. Die Struktur der gewerbesteuerlichen Kassenzuflisse unterliegt damit zwangs-
laufig einer zyklischen Dynamik, so dass sich daraus auch die Abschwachung im Jah-
re 2007 erklaren lasst’.

®® Heine, P., Gewerbesteuer (Fn. 50), § 8 Rdnr. 54.

06 Schmidt-Jortzig, E., Kommunalrecht, Rdnr. 765; Heine, P., Gewerbesteuer (Fn. 50), § 8 Rdnr. 12.
®” Bundesministerium der Finanzen, Monatsbericht Mai 2002, S. 63.

®® Bundesministerium der Finanzen- Finanzsituation der Kommunen 2005, Mai 2006.

% Bundesministerium der Finanzen- Bundespolitik und Kommunalfinanzen, in: Monatsbericht

Dez. 2006, S. 79.

© RoRbach, C., Gemeinschaftsteuern (Fn. 56), www.dstgb.de.
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Angesicht dieser Zahlen wird deutlich, dass aufgrund der gegenwartigen Struktur der
Gewerbesteuer eine zutreffende Prognose des Gewerbesteueraufkommens fir jede
Kammerei eine kaum zu meisternde Herausforderung ist.

Positive Einnahmeentwicklungen, wie aktuell zu beobachten, sind fir jede Gemeinde
willkommen. Die Entwicklung der jingeren Vergangenheit zeigt jedoch, dass durch
Sprunge nach unten in der dargestellten Spannbreite die Finanzsituation der Gemein-
den dramatisch verschlechtert werden kann. Folge dieser Entwicklung der nicht mehr
zu kompensierenden Einnahmeausfélle ist eine erhebliche finanzielle Schieflage
kommunaler Haushalte, die letzten Endes nach Aufzehren eventuell bestehender fi-
nanzieller Polster in einem nicht mehr ausgleichbaren Haushalt und damit einer haus-

haltslosen Zeit mindet.

Festzuhalten bleibt, dass die Gewerbesteuer eine wichtige Einnahmequelle fir die
Gemeinde ist, jedoch erhebliche Schwierigkeiten in der Kalkulation mit sich bringt. Mit
dem der Gemeinde eingeraumten Hebesatzrecht nach Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG hat
sie ein Instrument in der Hand, mit dem sie ihr Steueraufkommen durch Festsetzung
des Hebesatzes eigenverantwortlich gestalten kann. Damit jedoch keine zu starke
interkommunale Konkurrenzsituation der Gemeinden beziiglich des Hebesatzes ent-
steht, wurde durch den Bundesgesetzgeber § 16 Abs. 4 Satz 2 GewStG eingefugt,
der einen Mindesthebesatz von 200 % vorgibt".

Die Schwachen der derzeitigen Gewerbesteuer hinsichtlich ihrer Planungsunsicher-
heit und Konjunkturanfalligkeit’? und dem sich auflésenden Band von értlicher Wirt-
schaft und Kommune in der Kritik”® sind bekannt. Sie ist deshalb immer auch ein wich-
tiger Bereich bei Gemeindefinanzreformiberlegungen, die zuletzt in der eingesetzten
Gemeindefinanzreformkommission 2003 diskutiert wurden, dort aber zunéchst zu kei-

nem Ergebnis fithrten™.

! Siehe dazu BVerfG NvVwZ 2005, S. 679 f.

2 sarrazin, T., Die Steuerung der kommunalen Aufgabenerfillung in: Henneke (Hrsg.), Steuerung der
kommunalen Aufgabenerfiillung durch Finanz- und Haushaltsrecht, S. 55 (59).

”® Heine, P., Gewerbesteuer, (Fn. 50), § 8 Rdnr. 12.

" Heine, P., Gewerbesteuer, (Fn. 50), § 8 Rdnr. 22.

Anna B. Keck — Art. 69 BayGO Vorlaufige Haushaltsfuhrung — von der Ausnahme zur Regel?



15

(2) Anderung und finanzielle Auswirkungen durch das Unternehmensteuer-

reformgesetz 2008

Mit der Unternehmensteuerreform 2008 soll nun die internationale Wettbewerbsfa-
higkeit und Europatauglichkeit der deutschen Unternehmensbesteuerung und die Pla-
nungssicherheit fur die 6ffentlichen Haushalte verbessert werden, um deren Steuer-
basis nachhaltig zu sichern’®. Nach den Berechnungen der Bundesregierung ergibt
sich als Folge der Reform jedoch zunéchst eine erhebliche finanzielle Belastung fur
die Gemeinden: in 2008 ist mit einer Mindereinnahme von 851 Mio. €, in 2009 von
529 Mio. €, in 2010 von 484 Mio. €, in 2011 von 92 Mio. € und erst ab 2012 ist mit ei-
ner Mehreinnahme fiir die Gemeinden von 321 Mio. € zu rechnen’’. Wie dies kom-
pensiert werden kann, bleibt abzuwarten. Im Rahmen der Unternehmensteuerreform
wird die Bemessungsgrundlage bei der Gewerbesteuer verbreitert, was sich stabilisie-
rend auf die kommunalen Einnahmen in diesem Bereich auswirken soll. Durch diese
MalRnahme soll die Gewerbesteuer in ihrer Struktur erhalten und in ihrem Aufkommen

zwar nicht gesteigert, aber verstetigt werden’®.
b) Grundsteuer

Die zweite Realsteuer neben der Gewerbesteuer ist die Grundsteuer. Sie knlpft an
das Vorhandensein einer Sache (Grundbesitz) an und belastet diese ohne Rucksicht
auf die personliche Leistungsfahigkeit des Eigentimers’®. Grundlage der Bemessung
ist derzeit der Einheitswert von 1964 in Westdeutschland und 1935 in Ostdeutschland,
die meistens nur einen Bruchteil des heutigen Verkehrswertes darstellen®®.

Das Aufkommen aus der Grundsteuer steht den Gemeinden nach Art. 106 Abs. 6 GG
zu. Die absolute H6he der Grundsteuer wird von den Gemeinden autonom als Aus-
fluss der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG bestimmt®!. Folgerichtig

’® Unternehmensteuerreformgesetz 2008 vom 14. August 2007, BGBI. I, S. 1912f.

’® Bundesministerium der Finanzen — Monatsbericht September 2007, S. 59.

" Gesetzentwurf der Bundesregierung, Entwurf eines Unternehmensteuerreformgesetzes 2008,
Vorblatt 2.

’® Bundesministerium der Finanzen - Monatsbericht September 2007, S. 59.

’® Eisele, D., Grundsteuer, in: Henneke/Piinder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen, § 10 Rdnr. 3.
% Klein, O. , Fehlentwicklungen (Fn. 61), S. 69 (74).

8 Eisele, D., Grundsteuer (Fn. 79), Rdnr. 4.
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konnen die Gemeinden gemal3 § 1 Abs. 1 Grundsteuergesetz (GrdStG) auch ent-
scheiden, ob sie von dem in ihrem Gebiet liegenden Grundbesitz Grundsteuer erhe-
ben oder nicht und wenn ja, wie hoch. Die Grundsteuer wird dabei in zwei Arten unter-
teilt, die Grundsteuer A gemal} 8§ 14 GrdStG gilt fir die Betriebe der Land- und Forst-
wirtschaft, die Grundsteuer B gemalf 8§ 15 GrdStG betrifft Grundstiicke.

Wahrend die Gewerbesteuer einen erheblichen Anteil an der gemeindlichen Finanzie-
rung ausmacht, kann die Grundsteuer als stetige, aber geringe gemeindliche Einnah-
mequelle mit 6rtlichem Bezug bezeichnet werden®?. Dies belegen auch nachfolgende
Zahlen: im Jahre 2005 lag das Grundsteueraufkommen der Gemeinden bundesweit
bei 9,13 Mrd. € oder 7,1 % der kommunalen Gesamteinnahmen®, bayernweit bei 5,1
%34, Im Jahre 2006 stieg das Grundsteueraufkommen bundesweit leicht auf 9,28 Mrd.
€ an®.

Als traditionelle Kommunalsteuer mit Hebesatzrecht und einer auf3erordentlich steti-
gen Aufkommensentwicklung erfullt die Grundsteuer eine Reihe von strukturellen An-
forderungen an ein Instrument zur Finanzierung kommunaler Aufgaben: die Einnah-
men sind konjunkturunabhangig und damit verlasslich kalkulierbar®. Ferner starkt das
Hebesatzrecht der Stadte und Gemeinden die kommunale Autonomie. Schlief3lich
existieren Grundsteuern auch in anderen Landern als lokale Steuern und wirken sich
im Rahmen des Wettbewerbs- und Standortfaktors nicht negativ aus®’.

Eine Anhebung des Steuersatzes kann aufgrund des geringen quantitativen Anteils
der Grundsteuer an den Gesamteinnahmen nur in einem sehr begrenzten Umfang
Haushaltsdefizite, die in finanziell gewichtigeren Haushaltspositionen entstehen, ver-

ringern.

8 Klein, O., Fehlentwicklungen (Fn. 61), S. 69 (74); Zimmermann, F., Das System der kommunalen
Einnahmen, S. 78.

® Bundesministerium der Finanzen - Finanzsituation der Kommunen 2005, Mai 2006,

Anlage: Entwicklung der Einnahmen des Verwaltungshaushalts der Gemeinden und Gemeinde-
verbéande 1996 - 2005.

% Bayerisches Landesamt fir Statistik und Datenverarbeitung, Kassenstatistik 2005.

® Bundesministerium der Finanzen - Finanzsituation der Kommunen 2006, Mai 2007, Tabelle 1:
Kommunale Steuereinnahmen der Gemeinden/Gemeindeverbénde insgesamt, Stand April 2007.
% Schmidt-Jortzig, E./Makswit, J., Handbuch des Kommunalen Finanz- und Haushaltsrechts,
Rdnr. 100.

¥ Friedrich, E., Steuereinnahmen der Kommunen in Deutschland, Kommunalfinanzen in Europa,
www.kommunaler-wettbewerb/kofi/index.html.
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c) Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Neben dem Aufkommen der Gewerbesteuer ist der Gemeindeanteil an der Einkom-
mensteuer quantitativ die zweite wichtige Saule der kommunalen Finanzausstattung®.
Verfassungsrechtlich garantiert ist dieser den Gemeinden nach Art. 106 Abs. 3 Satz 1
in Verbindung mit Abs. 5 Satz 1 GG. Das Aufkommen aus dem Gemeindeanteil an
der Einkommensteuer lag 2005 bundesweit bei 18, 5 Mrd. € und entsprach damit ei-
nem Anteil von 15,5 % (alte Lander) bzw. 5,5% (neue Lander) aller kommunaler Ein-
nahmen®, bayernweit bei 38,1 % und stellte damit neben der Gewerbesteuer auch
hier die zweitgroRte Steuereinnahmequelle dar®.

Der Aufwartstrend dieser Steuereinnahme ist bundesweit zu beobachten: Im Jahre
2006 stieg der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer auf 21,8 Mrd. €, was sich

2007 mit einer Steigerung auf geschatzte 23 Mrd. € fortsetzen wird®™.

Im Gegensatz zur Gewerbesteuer und Grundsteuer ist der Anteil an der Einkommens-
teuer keine origindre Kommunalsteuer, da die Gemeinden weder an der Erhebung
noch an der Festsetzung der Steuer beteiligt sind. Diese wird von den staatlichen Fi-
nanzbehorden erhoben und an die Gemeinden Uberwiesen, ist aber im Vergleich zu
den sonstigen staatlichen Zuweisungen ,qualitativ h6herwertig“, da im Gegensatz zu
diesen die unmittelbare Ertragsbeteiligung der Gemeinden grundgesetzlich garantiert
ist®2. Der Nachteil an dieser Einnahmequelle ist fiir die Gemeinden, dass sie von der
Bundesgesetzgebung und den damit verbundenen Veranderungsmaoglichkeiten im
Steuerrecht abhangig sind, ohne dass bisher ein eigenes Hebesatzrecht wie bei der

Gewerbe- und Grundsteuer gesetzlich geregelt wurde®. Dessen Schaffung ist jedoch

% Schmidt-Jortzig, E./ Makswit, J., Kommunales Finanz- und Haushaltsrecht (Fn. 86), Rdnr. 139.

# Finanzbericht des Bundesministerium der Finanzen - Finanzsituation der Kommunen 2005, Mai
2006, Anlage: Entwicklung der Einnahmen des Verwaltungshaushalts der Gemeinden und Gemeinde-
verbéande 1996 - 2005.

% Bayerisches Landesamt fir Statistik und Datenverarbeitung, Kassenstatistik 2005.

%! DStGB - Starke Stadte und Gemeinden gestalten Zukunft, S. 4; Karrenberg, H./Minsternann, E.,
Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 13.

%2 Knemeyer, F.-L., Bayerisches Kommunalrecht, Rdnr. 356; a.A. fiir eine eigene gemeindliche Ein-
nahmequelle: Gern, A., Kommunalrecht Baden-Wurttemberg, Rdnr. 359; Kirchhof, P., Die Kommunale
Finanzhoheit (Fn. 30), S. 2 (19).

% Klein, O., Fehlentwicklungen (Fn. 61), S. 69 (73).
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bereits in Art. 106 Abs. 5 GG als Moéglichkeit vorgesehen. Das gesetzgeberische Ab-
sehen von der Einfihrung eines Hebesatzrechts erklart sich aus der getroffenen Qua-
lifizierung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer als Uberweisungsanteil des
Bundes an die Gemeinden aus der Gemeinschaftsfinanzmasse von veranlagter Ein-
kommen- und Lohnsteuer. Denn nach dieser Qualifizierung ist eine nach dem Grund-
gesetz mdégliche Anlegung eines Hebesatzes nicht mehr denkbar®*.

Fir die Gemeinden kann bei dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer weiterhin
problematisch sein, dass fir die Berechnung des ihr zustehenden Anteils das Wohn-
sitzprinzip malf3geblich ist. Denn wenn sie als ,Arbeitskommune” stark ist, d.h. viele
Arbeitsplatze durch ortsansassige Unternehmen stellt, kann es im Umkehrschluss
auch bedeuten, dass viele Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in anderen Kommu-
nen ihren Wohnsitz haben, so dass der ,Arbeitskommune*” bei der Einkommensteuer
weniger an Anteil zuflieRt als der ,Wohnkommune“®.

Auf die Berechnung des Einkommensteueranteils soll im Detail nicht naher eingegan-
gen werden, sondern lediglich der grundséatzliche Berechnungsweg in aller Kiirze
verstandnishalber aufgezeigt werden. Mal3geblich fur die Ermittlung des Einkommens-
teueranteils einer Kommune ist zunachst das Gesamtaufkommen der Lohn- und Ein-
kommensteuer des jeweiligen Bundeslandes®. Davon stehen den Kommunen 15 %
zu®’. Zur Ermittlung des auf die einzelne Gemeinde entfallenden Betrages wird eine
Schlisselzahl berechnet, die sich am 6rtlichen Aufkommen der Lohn- und Einkom-
mensteuer orientiert®®. Dieser Anteil ist die individuelle Schliisselzahl fiir die Gemein-
de®. Da diese nur eine relative Position der Gemeinde im Verteilungsverfahren be-
deutet und zu allen Gbrigen Kommunen ins Verhéaltnis gesetzt wird, unterliegt die kon-
krete Verteilung ebenfalls Schwankungen. Dieser Berechnungsmodus hat zur Folge,

dass ahnlich der Gewerbesteuer auch hier mit erheblichen Einnahmeschwankungen

9 Pagenkopf, H., Kommunalrecht Bd. 2, S. 74.

% Klein, O., Fehlentwicklungen (Fn. 61) , S. 69 (73).

% Schwarting, G., Kommunale Steuern (Fn. 49), Rdnr. 165.

% Lenz, D., Der Einkommensteuer — Anteil in: Pittner (Hrsg.), Handbuch der Kommunalen Wissen-
schaft und Praxis Bd. 6, § 116 C, S. 142.

% |nnenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen — Kommunalfinanzbericht Juni 2006, S. 18.

% Schwarting, G., Kommunale Steuern (Fn. 49), Rdnr. 166.
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zu rechnen ist, die aufgrund des durchschnittlich hohen Anteils an den Gesamtein-

nahmen mafgebliche Auswirkungen auf den Haushaltsausgleich haben kdnnen.
d) Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer gilt als eine gut kalkulierbare Einnahme, da
die Umsatz-, im Gegensatz zur Einkommensteuer, in ihrem Aufkommen stetig und

wachsend ist*®

. Allerdings ist diese Einnahmequelle fir die Gemeinden nachrangig.
Ihr Aufkommen betrug 2005 bundesweit ca. 3,3 Mrd. € und entsprach damit gerade
mal einem Anteil von ca. 2 % der kommunalen Gesamteinnahmen'®*, im Jahre 2006
belief sich er sich insgesamt auf 3,045 Mrd. €% und wird firr das Jahr 2007 auf 3,13
Mrd. € geschatzt'®

Fir das Verstandnis und die Entwicklung der Einnahmestruktur der Gemeinden ist
erganzend zu dieser Einnahmequelle zu bemerken, dass sie die bis dahin vorhande-
ne Gewerbekapitalsteuer als gemeindliche Steuer mit eigenem Hebesatzrecht ersetzt
hat'®. Diese Anderung stellt aus kommunaler Sicht eine weitere Dezimierung der
kommunalen Autonomie dar'®. Daraus resultiert eine starke Abhangigkeit zur Bun-
despolitik: Ergebnis ist, dass die kommunale Ebene nicht aus Mehreinnahmen aus
der Veranderung des Umsatzsteuersatzes wie bei der Erh6hung von 14 % auf 16 %
zum 01.04.1998 und von 16 % auf 19 % zum 01.01.2007 profitieren kann*®. Im Ge-
genteil ist nach Schatzungen des BMF davon auszugehen, dass die Stadte und Ge-
meinden mit erheblichen Mindereinnahmen rechnen mussen, die vor allem in Form
von Gewerbesteuerausfallen in 2008 und 2009 zutage treten werden. Diese Minder-

einnahmen werden aufgrund der teilweisen Nicht-Uberwalzbarkeit dieser Steuersatz-

100 Schwarting, G., Kommunale Steuern (Fn. 49), Rdnr. 195.

%0 Bundesministerium der Finanzen - Finanzsituation der Kommunen 2005, Mai 2006,

Anlage: Entwicklung der Einnahmen des Verwaltungshaushalts der Gemeinden und Gemeinde-
verbéande 1996 - 2005.

192 Bundesministerium der Finanzen — Beteiligung der Gemeinden am Aufkommen der Umsatzsteuer,
September 2007.

103 Karrenberg, H./Minstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 13.

1%% Friedrich, E., Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer, www.kommunaler-wettbewerb/
kofi/index.html.

1% Eriedrich, E., Gemeindeanteil (Fn. 104), www.kommunaler-wettbewerb/kofi/index.html.

1% sSchwarting, G., Kommunale Steuern (Fn. 49), Rdnr. 195.
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erh6hung um 3 Prozentpunkte den geringen Gemeindeanteil an den erhéhten Um-

satzsteuereinnahmen tiberkompensieren®’.
e) Finanzausgleich

Kommunale Einnahmen werden des Weiteren wesentlich durch Zuweisungen aus
dem Finanzausgleich erzielt, die mindestens 20 % an den Gesamteinnahmen ausma-
chen'®,

Der kommunale Finanzausgleich, der in Art. 106 Abs. 7 GG verankert ist, beruht auf
dem Grundsatz, dass jeder Trager offentlicher Aufgaben mit ausreichenden Finanz-
mitteln ausgestattet sein muss, um seine notwendigen Aufgaben zu erfillen'®. Der
Finanzausgleich nimmt dabei nicht nur die fiskalische Funktion eines technischen Er-
ganzungsausgleichssystems und einer Quelle subsidiarer Deckungsmittel der Ge-
meinde wahr, sondern ist zugleich auch ein nicht zu unterschatzendes Mittel landes-
politischer Einflussnahmemadglichkeit auf die Kommunen*°. ,Herzstiick des kommu-
nalen Finanzausgleichs" sind die Schlisselzuweisungen (in Bayern geregelt in Art. 2 ff
Finanzausgleichsgesetz (FAG)), die diejenigen Gemeinden, die nicht Uber ausrei-
chende eigene Einnahmen verfiigen, erhalten, um dadurch in die Lage versetzt zu
werden, ihre Aufgaben erfillen zu kénnen*'*. Neben dem genannten fiskalischen Ziel,
werden aber noch zwei weitere wesentliche Ziele mit dem Finanzausgleich verfolgt:
zum einen soll durch einen tendenziellen Ausgleich von Finanzkraftunterschieden
zwischen den Gemeinden dem verfassungsrechtlichen Postulat der Einheitlichkeit der
Lebensverhéltnisse nach Art. 106 Abs. 3 GG Rechnung getragen werden (sog. re-
distributives Ziel)**?. Zum anderen soll durch den Finanzausgleich auch ein Ausgleich
zwischen Stadt und Umland erreicht werden und dabei insbesondere dem erhéhten

Sonderbedarf zentraler Orte Rechnung getragen werden, die aufgrund ihrer Lage

107
108
109

Karrenberg, H/ Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 05/2006, S. 9.
DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 10.

Buckenhofer, B., Die Notwendigkeit des kommunalen Finanzausgleichs, Der Bayerische Burger-
meister 2006, S. 451; Kirchhof, F./Meyer, H., Kommunaler Finanzausgleich im Flachenbundesland,

S. 25.

110 katz, A., Der kommunale Finanzausgleich, in: Puttner (Hrsg.), HdKWP Bd. 6 (Fn. 2), § 118, S. 307.
11 Keller, J., Das Schlisselzuweisungssystem der Gemeinden, Der Bayerische Biirgermeister 2006,
S. 455.

112 Buckenhofer, B., Kommunaler Finanzausgleich (Fn. 109), S. 452; Katz, A., Der kommunale Finanz-
ausgleich, (Fn. 110), § 118, S. 308.
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Funktionen und Infrastruktur fir die landlichen Umlandgemeinden vorhalten und damit
notwendigerweise groRere Ausgaben haben'™*. Im Rahmen der Schliisselzuweisun-
gen wird jedoch nicht ein tatsachlich vorhandenes Haushaltsdefizit von Gemeinden
ausgeglichen. Die konkrete Schlisselzuweisung wird ausgehend von der durch-
schnittlichen Ausgabebelastung mit der eigenen Steuerkraft verglichen und dann nach
einem festgelegten Modus ermittelt**. Allerdings wird bei der Berechnung der Steuer-
kraft beispielsweise des Jahres 2008 auf die Daten des Jahres 2006 zuriickgegriffen,
da am 01.01.2008 die Daten fiir 2007 statistisch endguiltig noch nicht bekannt sind**®.
Bezogen auf den Haushaltsausgleich ergibt sich aus diesem Rhythmus, dass fir
Haushaltsjahre, die eine geringe Steuerkraft mit sich bringen, im Ubernachsten Haus-
haltsjahr ein Ausgleich durch die Schlisselzuweisungen erfolgt. Ebenso ergibt sich fur
Haushaltsjahre, die eine gute Steuerkraft mit sich bringen, dass im tUbernéchsten
Haushaltsjahr die Schlisselzuweisungen deutlich zuriickgehen. Die konkrete Schlis-
selzuweisungshohe der einzelnen Kommune ist abhangig von der Entwicklung in allen
anderen Kommunen des Bundeslandes und des Landeshaushaltes'*. So kann die
Situation eintreten, dass die zu verteilende Schlisselzuweisungsmasse des Landes
zwar gleich bleibt, jedoch der Kreis der Anspruchsberechtigten steigt und damit die
konkrete Hohe der Zuweisung an die einzelne Gemeinde von zufélligen, externen
Gegebenheiten abhangt. Zudem ist der Ausgleichsmechanismus der Schlisselzuwei-
sungen nur bedingt in der Lage, gravierende Einnahmeausfalle der Kommunen zu
kompensieren.

Dieser systembedingten Schwankungen des Zuweisungssystems muss sich jede
Gemeinde bewusst sein und in ihre Haushaltsplanung mit einbeziehen.

In den Zuweisungen der Lander spiegelt sich zeitverzdgert stets ihre eigene steuerli-
che Aufkommenssituation wider: der moderate Verlauf der Steuereinnahmen der Lan-
der seit 1998 fiihrte gleichzeitig zu Zuweisungsverlusten bei den Gemeinden®'’. Die

Schlusselzuweisungen fielen bundesweit im Durchschnitt seit 1998 jahrlich um

113 Katz, A., Der kommunale Finanzausgleich (Fn. 110), § 118, S. 308.
114 Keller, J., Schlusselzuweisungssystem (Fn. 111), S. 455.

15 Keller, J., Schluisselzuweisungssystem (Fn. 111), S. 455.

18 schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 92.

7 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 10.
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-0,2 % und die Investitionszuweisungen um -2,3 % geringer aus™'®. Diese Kiirzungen
treffen diejenigen Stadte und Gemeinden nachhaltig, deren Haushaltsfinanzierung
sich in hohem Mal3e auf Zuweisungen und weniger auf eigene Steuereinnahmen
stiitzt*°. Denn laufende Zuweisungen und Investitionszuweisungen stellen mit 31, 84
und 4, 81 Mrd. € im Jahre 2006 (33, 8 Mrd. € und 5,1 Mrd. € geschatzt in 2007) einen

wichtigen Baustein in der Finanzierung der Gemeinden dar'®.

Neben den Schlisselzuweisungen existieren Bedarfszuweisungen (Art. 11 FAG). Die-
se kénnen grundsatzlich nur dann gewahrt werden, wenn im Einzelfall aufgrund be-
sonderer Umstande eine aulRergewohnliche Lage eingetreten ist, bei der trotz Aus-
schopfung aller Einnahmemadoglichkeiten ein Haushaltsausgleich nicht mehr méglich
ist'?!, Diese Bedarfszuweisungen werden entweder als Zuwendung oder als zuriick-
zuzahlende, zinslose Uberbriickungsbeihilfe nur zum Ausgleich von Fehlbetragen im
Verwaltungshaushalt gewahrt'?%. Ein Rechtsanspruch der Gemeinden auf Zahlung
einer Bedarfszuweisung gegeniber inrem Bundesland existiert nicht, es handelt sich

dabei um eine freiwillige Leistung*®.

Eine wesentliche Einnahmequelle der Gemeinden im Bereich der Finanzausgleichs-
leistungen sind die pauschalen staatlichen Zuweisungen, die die Gemeinde fir die
Erflllung staatlicher Aufgaben, die im Wege der Auftragsverwaltung oder als Pflicht-
aufgabe zur Erfiillung nach Weisung ausgestaltet sind, erhalt*?*. Sie fiihren fir die
Gemeinden nicht zu einer Kostendeckung, so dass diese nur durch Erhebung von
Verwaltungsgebtuihren oder den Einsatz eigener Deckungsmittel herbeigefiihrt werden
kann. Diese kommunale Fremdverwaltung kann damit zutreffend als ,billigste Form

der Staatsverwaltung“ bezeichnet werden'®.

118
119
120
121

DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 10.

DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 11.

Karrenberg, H./Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 2007, S. 13.

Henneke, H.-G., Grundstrukturen des kommunalen Finanzausgleichs, in: Henneke/Piinder/Waldhoff,
Recht der Kommunalfinanzen, § 25, Rdnr. 14; Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht
Bayern, Art. 22 GO Erl. 4.

122 5chulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 22 GO Erl. 4.

128 Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 22 GO Erl. 4.

124 siehe dazu unten S. 30 f.

2> Wolff/Bachof/Stober II, § 86 X d.

Anna B. Keck — Art. 69 BayGO Vorlaufige Haushaltsfuhrung — von der Ausnahme zur Regel?



23

f) Zwischenergebnis

Aufgrund der dargestellten Einnahmestruktur der Gemeinden zeigt sich, dass die
Steuern, obwohl sie nach der gesetzlich vorgegebenen Reihenfolge des Art. 62 Abs. 2
BayGO an letzter Stelle stehen, in der Praxis die wichtigsten Einnahmequellen der
Gemeinden sind*?°,

Die Gewerbesteuer ist im Durchschnitt gesehen die wichtigste Einnahmequelle der
Gemeinden. Entwickelt sich die Gewerbesteuer konjunkturabhangig binnen Jahresfrist
negativ, fuhrt dies zu erheblichen Defiziten in den Verwaltungshaushalten der Ge-
meinden. Die quantitativ zweitwichtigste Einnahmequelle — der Gemeindeanteil an der
Einkommensteuer — kann sich aufgrund zuriickgehender Einwohnerzahlen oder ande-
rer Einflussfaktoren ebenfalls negativ entwickeln. Angesichts der Bedeutung auch die-
ser Einnahmequelle, kdnnen sich in der Folge daraus ebenfalls Defizite im Verwal-
tungshaushalt ergeben, so dass der Grad der Handlungsspielrdume und damit auch
der Grad der Haushaltsautonomie der Kommunen maf3geblich von der Entwicklung

der genannten Steuereinnahmen gepragt wird*?’

. Weniger problematisch im Hinblick
auf das Erfordernis des Haushaltsausgleichs ist der Gemeindeanteil an der Umsatz-
steuer, da dieser relativ stetig ist und damit eine konstant planbare Einnahmeposition
im kommunalen Haushalt darstellt. Mit der Grundsteuer steht der Gemeinde aus ver-
fassungsrechtlicher Sicht ein wichtiges Einnahmeinstrument zur Verfligung, das aller-
dings aufgrund der dargestellten Grol3enordnung einen Einbruch der Gewerbesteuer-
einnahmen oder einen deutlichen Rickgang des Gemeindeanteils an der Einkom-
mensteuer nicht kompensieren kann. Neben den genannten steuerlichen Einnahmen
stellen staatliche Zuweisungen in Form von Schlissel- und allgemeinen Zuweisungen
eine weitere wesentliche Einnahmequelle dar, die durch Bedarfszuweisungen im Aus-

nahmefall erganzt werden.

126 Keller, J., Die eigenen Einnahmen der Gemeinden und ihre Gestaltungsmdéglichkeiten,

Der Bayerische Birgermeister 2006, S. 446.
27 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 5.
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2. Finanzierungsstruktur der anderen kommunalen Geb  ietskdrperschaften

Im Hinblick auf die Frage der Ursachen unausgeglichener kommunaler Haushalte sind
nicht nur die der Gemeinden zu beriicksichtigen, sondern auch die weiteren Akteure
auf kommunaler Ebene. Auch auf Ebene der Landkreise ist ein Haushaltsdefizit und in
Konsequenz daraus eine langerfristig anhaltende haushaltslose Zeit, wie bereits in der
Einleitung erwahnt, langst kein Einzelfall mehr'?.

Die Finanzierungsstruktur der Landkreise weicht von der gemeindlicher Haushalte ab,
weshalb auf inre Besonderheiten eingegangen werden soll. Einfluss haben die Land-
kreise aufgrund ihrer Finanzierungsstruktur auch auf die gemeindliche Haushaltssitua-
tion, denn Uber die Kreisumlage finanzieren die Gemeinden die Landkreise in erhebli-
chem Mal3e.

Abschliel3end wird noch kurz ein Hinweis auf die anderen, in den Bundeslandern teil-
weise existierenden umlagefinanzierten kommunalen Verbande gegeben. Ein beson-
deres Eingehen auf die kreisfreien Stadte ist in diesem Zusammenhang entbehrlich,
da sich in Bezug auf die Herausarbeitung der Ursachen kommunaler Haushaltsdefizi-
te keine Besonderheiten im Vergleich zu den kreisangehérigen Gemeinden bzw.
Landkreisen ergeben.

a) Landkreise

(1) Kreisumlage

Die Landkreise verfligen als einzige verfassungsrechtlich garantierte, bundesweit fla-
chendeckend existierende Verwaltungsebene anders als Bund, Lander und Gemein-
den nicht Uber eigene Steuereinnahmen, sondern stattdessen uber die Kreisumla-
ge’®. Sie wurde 1931 eingefiihrt und I6ste die bisher vorhandenen eigenen Steuer-
einnahmen der Kreise ab, die bis dato bis zu 44,7 % des Kreishaushaltes ausmach-
ten®*°. Nach dem PreuRischen Ausfiihrungsgesetz zum Finanzausgleichsgesetz war

die Kreisumlage zu erheben, soweit die Reichssteuereinnahmen und die sonstigen

128

oo Bayerischer Landkreistag (Fn. 4), S. 9.

Henneke, H.- G., Einnahmen der Kreise und umlagefinanzierter Verbande, in: Henneke/
PlUnder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen, § 14 Rdnr.1.

% Henneke, H.- G., Steuerbeteiligung der Kreise — ein notwendiges Element einer soliden Basis fur
Kommunalfinanzen, Der Landkreis 4-5/2006, S. 251.
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Einnahmen den Bedarf des Landkreises nicht deckten™. Mittlerweile hat sich jedoch
diese zunachst als subsidiare Einnahmequelle konzipierte Kreisumlage umgekehrt
und ist in ihrer Entwicklung bis heute ,die bedeutendste, der eigenstandigen Aus-
schopfung unterliegende Einnahmequelle der Landkreise* geworden®. Mit der Kreis-
umlage soll, ohne dass eine Zurechnung zu bestimmten Aufgaben erfolgt, der ander-
weitig nicht abgedeckte Finanzbedarf der Kreise von den Gemeinden nach ihrer fi-
nanziellen Leistungsfahigkeit gedeckt werden, wobei es auf den Gesichtspunkt von
Leistung und Gegenleistung grundsétzlich nicht ankommt**3. In Bayern ist diese Be-
rechtigung in Art. 16 Abs. 2 Landkreisordnung (LkrO) und Art. 18 Abs. 1 FAG nor-
miert. Die Berechtigung der Landkreise zur Kreisumlagehebesatzerhebung z&hlt zur
Finanzhoheit der Landkreise, aus der sich die Befugnis zur Erhebung der Kreisumlage
an sich und das Recht zur eigenverantwortlichen Festsetzung des jeweiligen Umlage-
satzes ergeben™*. Die Kreisumlage ist fiir die Landkreise deshalb von besonderer
Wichtigkeit, weil sie die einzige, bewegliche Finanzierungsform neben den nicht be-
einflussbaren staatlichen Finanzzuweisungen ist**. Verfassungsstrukturell ist diese
Finanzierung der Kreise allerdings fur sie unbefriedigend, weil sie zur Finanzierung
auf andere Selbstverwaltungskorperschaften zugehen missen und dabei 6konomisch
gezwungen sind, ihre einzige selbstbestimmbare Finanzquelle allein nach ihren
Haushaltsbediirfnissen auszurichten™*®. Die Kreisumlage wird in von Hundertsétzen
der Umlagegrundlagen bemessen; diese sind die fur die kreisangehdrigen Gemeinden
geltenden Steuerkraftzahlen sowie 80 v.H. von deren Schliisselzuweisungen des vo-
rangegangenen Haushaltjahres (Art. 18 Abs. 3 FAG)"’. Sie betrug beispielsweise im
Jahre 2006 im Freistaat Bayern 49, 33 v.H. im Landesdurchschnitt**®.

31 OVG Munster, NVwZ 1998, S. 96 (97).

132 verfGH RP, DOV 1998, S. 505 (507); NdsOVG DVBI. 1999, S. 842 (843).

3% Schink, A., Die Kreisumlage, DVBI. 2003, S. 417(418); Franzke, H.-G., Rechtsfragen der Kreisumla-
e in: Erichsen (Fn. 41), S. 177.

* NdsOVG, DVBI. 1986, S. 1063 (1067).

%% oVG Schleswig-Holstein, DVBI. 1995, S. 469 (470); Henneke, H.- G., Die Kreisumlage zwischen

rechtlichem Dirfen, finanziellem Kénnen und Differenzierungsnotwendigkeiten, Der Landkreis 2-

3/2003, S. 268 (269).

1% Kirchhof, F., Die RechtsmaRstabe der Kreisumlage, S. 22.

37 Schneider, E., Kreisumlagen (Art.18 FAG), Der Bayerische Biirgermeister 2006, S. 464 (464).

138 Wohltmann, M., Entwicklung der Kreisfinanzen, Der Landkreis 4-5/2006, S. 214 (235).
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(2) Kommunaler Finanzausgleich

Die weitere, wesentliche, von aul3en bestimmte Einnahmequelle der Landkreise sind
die Finanzausgleichsleistungen des Landes bzw. des Bundes™*°. Betrachtet man bei-
spielsweise die Gesamteinnahmen der Landkreise im Jahre 2005, ergibt sich neben
dem gro3ten Einnahmeanteil der Kreisumlage von ca. 50 % ein Anteil von ca. 30 %
an den Gesamteinnahmen der Verwaltungshaushalte der Landkreise, der durch Fi-
nanzausgleichsleistungen bestritten wird**°. In diese Ausgleichsleistungen fallen Zu-
weisungen vor allem aus dem allgemeinen Steuerverbund, dem Kfz — Steuerverbund,
Schlusselzuweisungen und Investitionspauschalen, aber auch die auf3erhalb der
Steuerverbinde gezahlten Finanzzuweisungen als Ersatz fir die Erfallung der Aufga-

ben des tibertragenen Wirkungskreises*.

b) Bezirke

Neben den Landkreisen als verfassungsrechtlich bundeseinheitlich verankerte Ver-
waltungsebene, gibt es bundeslanderspezifische, unterschiedliche hohere Gemeinde-
verbande, die ebenso wie die Landkreise im Wesentlichen durch Umlagen und Fi-
nanzausgleichszahlungen finanziert sind**%. In Bayern sind dies beispielsweise die
sieben bayerischen Bezirke, denen als Finanzierungsquelle parallel zur Kreisumlage
bei den Landkreisen gemal Art. 21 und Art. 22 FAG die Bezirksumlage dient. Sie wird
von den Landkreisen und kreisfreien Stadten erhoben. Die Bezirke nehmen insbeson-
dere im Bereich der Sozialhilfe Aufgaben wahr, die nach Art. 81 Ausfiihrungsgesetz
zu den Sozialgesetzbiichern (AGSGB) den Bezirken zugewiesen ist***. Diese finan-
zieren sich extern weiterhin wie die Landkreise durch Finanzausgleichsleistungen des
Freistaates Bayern. Die Bezirke sind hier der Vollstandigkeit halber als in Bayern dritte
Ebene erwahnt, allerdings ergeben sich im Hinblick auf die Fragestellung dieser Arbeit

%9 Schoch, F./Wieland, J., Finanzierungsverantwortung fir gesetzgeberisch veranlasste kommunale

Aufgaben S. 70f; Bayerisches Staatsministerium der Finanzen, Der kommunale Finanzausgleich in
Bayern, S.16.

19 \Wohltmann, M., Kreisfinanzen (Fn. 138), S. 214 (218).

L Wohltmann, M., Kreisfinanzen (Fn. 138), S. 214 (219, 220);Tettinger/Erbguth, Besonderes Verwal-
tungsrecht, Rdnr. 343.

2 Henneke, H.- G., Einnahmen der Kreise (Fn.129), § 14, Rdnr. 6.

143§ 3 Abs. 3 SGB XIl iVm Art. 81 Abs. 1 AGSG, GVBI. Nr. 26/2006, S. 942 (961).
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keine nennenswerten Besonderheiten im Vergleich zu den Landkreisen, so dass ein
detailliertes Eingehen auf die Finanzierungsstruktur der Bezirke hier unterbleiben

kann.

Il. Ausgabeseite

Zu den kommunalen Ausgaben lassen sich vorweg unabhéangig von den bestehenden
Unterschieden bei den jeweiligen kommunalen Ebenen folgende grundlegende und
Ubergreifende Aussagen treffen: die rechtlich und / oder tatsachlich feststehenden
Ausgabepositionen binden bereits ca. 90 % der kommunalen Finanzmittel***. Schwer-
punktmafiig einteilen lassen sich diese in die Kosten des laufenden Verwaltungsbe-
triebes (v.a. Personalkosten und die Infrastruktur der Arbeitsplatze), Sozialausgaben
und Investitionen. Betrachtet man allgemein die Ausgabeseite kommunaler Haushalte
kann man feststellen, dass die bereinigten Ausgaben bundesweit jahrlich von 1998 bis
2003 um 1,460 Mrd. € im Durchschnitt gestiegen sind**®. In den Folgejahren lasst sich
beispielsweise im Freistaat Bayern ein weiterer Anstieg der Gesamtausgaben aller
Kommunen von 288,358 Mio. € im Jahr 2004 auf 380,95 Mio. € im Jahr 2005
beobachten*®. Problematisch ist dabei das Auseinanderdriften von Einnahmen und
Ausgaben, was sich im Finanzierungsdefizit kommunaler Haushalte niederschlagt,
welches sich im Jahr 2005 bundesweit auf 13 Mrd. € belief"*’”. Auch wenn sich auf-
grund der giinstigen Gewerbesteuerentwicklung in den Jahren 2006**® und 2007
die Situation im Durchschnitt gebessert hat, wird sich die prekare Finanzsituation der
Kommunen strukturell und grundlegend nicht &ndern™® und die Haushalte vieler Stad-

151

te und Gemeinden hochgradig defizitar bleiben™". Woraus dies resultiert, wird nun im

144 Schmidt-Jortzig, E., Kommunalrecht, Rdnr. 814; Gropl, C., Zur verfassungsrechtlichen Problematik

globaler Minderausgaben, S. 27 fir die Annahme eines freien Ausgabendispositionsvolumens von ca.
10%.

> DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 15.

146 Bayerischer Landkreistag, Landrateschreiben v. 18.09.2006, AZ. V-416-8/la.

%" Schmitdt-Jortzig, E., Die Einnahmefacher der Kommunen, DVBI. 2007, S. 98 (98).

1“8 Bundesministerium der Finanzen, Bundesreport und Kommunalfinanzen Juni 2006, S. 49 (56).

149 Karrenberg, H./Minstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 5.

%0 Schmitdt-Jortzig, E., Einnahmefacher (Fn. 147), DVBI. 2007, S. 98 (98).

131 Karrenberg, H./Minstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 9.
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Folgenden anhand der Ausgabestruktur der Haushalte der kreisangehdrigen Gemein-
den sowie der Landkreise und kreisfreien Stadte dargestellt werden.

1. Kreisangehorige Gemeinden

Bei den kreisangehdrigen Gemeinden ergeben sich hinsichtlich der extern vorgege-
benen Ausgabestruktur vier wesentliche Bereiche: die Kreis- und Gewerbesteuerum-
lage, die pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben und die staatlich Ubertragenen Auf-

gaben zur Erfiullung nach Weisung.
a) Kreisumlage

Korrespondierend zur Einnahmequelle ,Kreisumlage“ der Landkreise, miussen auf der
anderen Seite die kreisangehdrigen Gemeinden diese als ihre Ausgabe an die Land-
kreise entrichten. Konsequenz der gegenseitigen Abhangigkeit der Haushaltswirt-
schaften der Kreise und ihrer Gemeinden ist ein spannungsgeladenes Verhaltnis, das

haufig Gegenstand gerichtlicher Auseinandersetzung ist*>?

und Konfliktpotenzial im
Kreistag bietet, besonders wenn dort Mitglieder mit Doppelmandat (Kreistag und Ge-
meinderat) vertreten sind*3.

In Bayern ist die Verpflichtung zur Leistung der Kreisumlage in Art. 56 Abs. 2 Nr. 2
LKrO festgelegt. Anfang der 90iger Jahre des 20. Jh. ging rund ein Drittel der Steuer-
einnahmen im kreisangehdrigen Bereich von den Gemeinden an die Landkreise; zwei
Drittel verblieben bei den Gemeinden®>*. Mittlerweile hat sich dieses Verhaltnis meis-
tenteils halftig eingependelt, z.T. sogar leicht Gberwiegend zugunsten der Landkreise.
Dies zeigen die nachfolgenden Daten der Kreisumlagesatze, die jedoch aufgrund der
in den Bundeslandern jeweils unterschiedlichen Berechnungskriterien von den absolu-
ten Zahlen her nicht vergleichbar sind. Dennoch ist an ihnen eine deutliche Tendenz

erkennbar: so betrug beispielsweise in Bayern der durchschnittliche Kreisumlagesatz

92 5chink, A., Die Kreisumlage, DVBI. 2003, S. 417 (417).
193 Kirchhof, F., RechtsmaRstabe (Fn. 136), S. 23.
% Oster, M., Umlagen als Instrument des kommunalen Finanzausgleichs, S. 16.
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im Jahre 2004 47,44 v.H., im Jahre 2006 49,33 v.H.; in Niedersachsen 50,78 v.H. und
51,68 v.H. und im Saarland 53,23 v.H. und 55,47 v.H.**°,
Insbesondere die gestiegenen Kosten im Bereich der Sozialausgaben, auf die nach-

folgend noch im Detail einzugehen sein wird**®

, werden fur die Anhebung der Kreis-
umlagesatze verantwortlich gemacht. So wuchs der Anteil der Sozialausgaben an den
laufenden Ausgaben bei den Landkreisen von ursprtinglich 17,4 % im Jahre 1980 auf
39,18 % im Jahre 2005"".

Angesichts der Hohe der Kreisumlagesatze, kann durchaus berechtigt daran gezwei-
felt werden, ob das Instrument der Kreisumlage fur diese Uberproportionale Kosten-
steigerung Uberhaupt geeignet sein kann. Unter Umkehrung der historischen Entwick-
lung — Beseitigung der eigenen Steuereinnahmen bei den Landkreisen, Ersetzung
durch die Kreisumlage — kdnnte man fast zynisch auf die Idee kommen, die entspre-
chende Einnahmequelle den Landkreisen direkt zu 100 % zur Verfigung zu stellen

und den verbleibenden, ,kleinen Rest“ an die Gemeinden weiter zu leiten®.
b) Gewerbesteuerumlage

Die Gewerbesteuerumlage wurde mit dem Gemeindefinanzreformgesetz (GFRG) zum
01.01.1970 eingefiihrt, um eine Beteiligung des Bundes und der Lander am Aufkom-
men der Gewerbesteuer durch eine Umlage zu gewahrleisten®. Hintergrund der
Gemeindefinanzreform war, die stark von der Gewerbesteuer abhédngigen Gemeinde-
einnahmen zu verstetigen und die Steuerkraftunterschiede zwischen den Kommunen
zu verringern*®. Betrachtet man die Entwicklung der Gewerbesteuerumlage, ist fest-
zustellen, dass sie sich von ihrem urspriinglichen Zweck — Kompensation fir den den
Gemeinden aus der Einkommensteuer zuflieRenden Anteil*®® — hin entwickelt hat zu

einem finanzverfassungsrechtlich nicht vorgesehenen Instrument des Finanzaus-

%% Wohltmann, M., Kreisfinanzen 2006: Landkreise trotz Defizitminderung weiterhin in tiefroten Zahlen,

Der Landkreis 4-5/2006, S. 235.

1% Siehe dazu unten: 2. Teil B 1. 2. a) (1) Soziale Leistungen, S. 32 f.

157 Haushaltsumfage des Deutschen Landkreistages 2005/2006, Der Landkreis 2006, S. 244.
%8 Oster, M., Umlagen (Fn. 154), S. 20.

199 \Wohltmann, M., Gewerbesteuerumlage (Fn. 58), § 9 Rdnr. 2.

%0 \wohltmann, M., Gewerbesteuerumlage (Fn. 58), § 9 Rdnr. 18.

181 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 147.
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gleichs zwischen Bund und L&ndern einerseits und Kommunen andererseits'®?. Im
Zusammenhang mit der Finanzierung der Kosten der Deutschen Einheit (Fonds Deut-
sche Einheit und Solidarpakt) wurde die Gewerbesteuerumlage sukzessive erhoht, so

dass sie aktuell einen Satz von 75 v.H. erreicht'®3.

c) Pflichtaufgaben

Die Gemeinden nehmen ihre Aufgaben gemal Art. 7 BayGO im eigenen und gemaf
Art. 8 BayGO im ubertragenen Wirkungskreis wahr. Im Rahmen des eigenen Wir-
kungskreises werden sowohl freiwillige als auch pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben
erfullt, bezuglich derer der Staat nur die Rechtsaufsicht gemaf Art. 110 BayGO aus-
{ibt'®*. Wahrend im Bereich der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben die Gemein-
den an sich frei hinsichtlich des Entschlie3ungs- und Auswahlermessens, anders

ausgedriickt, des ,0b“ und ,Wie“ der Aufgabenwahrnehmung sind*®®

, sind die pflichti-
gen Selbstverwaltungsaufgaben von der Gemeinde zwingend zu erledigen*®®. Bei die-
sen hat die Gemeinde kein EntschlieRungs-, aber ein Auswahlermessen, ist damit
hinsichtlich der Art der Erledigung, des ,Wie*, aber nicht des ,0b“ der Aufgabe frei'®’.
Begriindet werden sie durch Gesetz oder Rechtsverordnung und finden sich bei-
spielsweise aufgrund von Landesrecht in der Bestimmung der Sachaufwandstrager-
schaft fur Grundschulen oder in der Festlegung der Stral3enbaulast fir Orts- und Ge-
meindeverbindungsstraen®®®. Bundesrechtlich normierte pflichtige
Selbstverwaltungsangelegenheiten existieren beispielsweise in der Bauleitplanung,

der Abfall- und Abwasserbeseitigung und im Bereich der Jugend- und Sozialhilfe'®.

162
163
164
165

Wohltmann, M., Gewerbesteuerumlage (Fn. 58), § 9 Rdnr. 14.

Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 148.

Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art.7 GO Erl. 2.1.
Birkenfeld-Pfeiffer, D., Kommunalrecht, Rdnr. 64.; Bosche, E.D., Kommunalverfassungsrecht in
Nordrhein-Westfalen, S. 55.

1%8 Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art.7 GO Erl. 2.1.

187 Birkenfeld-Pfeiffer, D., Kommunalrecht, Rdnr. 65; Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungs-
recht Bayern, Art. 7 GO Erl. 2.1.

1%8 Seewald, O., Kommunalrecht, in: Steiner (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, Rdnr. 104.

199 Seewald, O., Kommunalrecht (Fn. 168), Rdnr. 105.

Anna B. Keck — Art. 69 BayGO Vorlaufige Haushaltsfuhrung — von der Ausnahme zur Regel?



31

d) Staatlich Gbertragene Aufgaben

Im Gbertragenen Wirkungskreis hat die Gemeinde einerseits Pflichtaufgaben zur Erful-
lung nach Weisung, andererseits Auftragsangelegenheiten durchzufiihren. Bei letzte-
ren bedienen sich Bund und Lander der Gemeinden zur Erfullung staatlicher Aufga-
ben durch Zuweisung an sie einerseits und kontrolliert deren Ausfiihrung durch unbe-
schrankte Fachaufsicht andererseits'’®. Diese Aufgaben nehmen bezogen auf die
Gesamtverwaltungstatigkeit der Gemeinde einen erheblichen Anteil ein: so kann man
davon ausgehen, dass rund zwei Drittel aller hoheitlichen Aufgaben in Fremdverwal-
tung wahrgenommen und drei Viertel der Verwaltungskraft der Gemeinden dadurch
beansprucht werden®"*. Bei den Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung unterlie-
gen die Gemeinden einer Fachaufsicht, deren Inhalt durch die Vorgaben des jeweili-

gen Gesetzes beschrankt wird*"

. Beispiele fiir diese Aufgabenbereiche sind das

Melde-, Pass-, Staatsangehorigkeits-, und Personenstandswesen, das Ortliche Stra-
Renverkehrs- und Rettungswesen und Schulangelegenheiten’®. Auch wenn die Ge-
meinden diese Aufgaben ,namens des Staates" (Art. 8 Abs.1 BayGO) wahrnehmen,

andert dies nichts daran, dass diese kommunale sind'"“.

2. Landkreise und kreisfreie Stadte

Bei den extern vorgegebenen Aufgaben- und damit immer auch Ausgabenbereichen
der Landkreise und kreisfreien Stadte, die gleichlautende Ausgabepositionen ha-
ben'”, sind vor allem die gesetzlich normierten Aufgabenzuweisungen im Sozialbe-
reich zu nennen. Die Landkreise und kreisfreien Stadte sind ortliche Trager der Sozi-
alhilfe, der Grundsicherung, der Jugendhilfe und Kostentrager fur die Kosten der Un-
terkunft bei Leistungen der Grundsicherung fur Arbeitssuchende (,Hartz IV*). Auf-

grund der hohen Kostenbelastung gerade im Sozialbereich ist im Folgenden auf die

170 Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 140.

1 Schmidt-Jortzig, E., Gemeinde- und Kreisaufgaben DOV 1993, S. 973 (978).

2 seewald, O., Kommunalrecht (Fn. 168), Rdnr. 109.

13 Seewald, O., Kommunalrecht (Fn. 168), Rdnr. 112.

17 Knemeyer, F.-L., Aufgabenkategorien im kommunalen Bereich, DOV 1988, S. 398 (400).
7% Rohl, H.C., Kommunalrecht (Fn. 23), Rdnr. 53.
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Entwicklung und die Bedeutung dieses erheblichen Kostenfaktors mit Hinblick auf das
Erreichen des Haushaltsausgleichs einzugehen.

a) Pflichtaufgaben

(1) Soziale Leistungen

Betrachtet man die Entwicklung der Sozialausgaben, unter denen allein die Sozialleis-
tungen ohne Personal- und Sachkosten zu verstehen sind, Gber einen Zeitraum von
1998 bis zum Jahre 2003, ist bundesweit gesehen eine jahrliche durchschnittliche

176

Mehrbelastung der Kommunen von 900 Mio. € festzustellen™">. Wenig verwunderlich

ist in der Folge, dass der Anteil der gemeindlichen Sozialausgaben an den gemeindli-
chen Steuereinnahmen (Sozialsteuerquote) bundesdurchschnittlich bei 55 % liegt*"".
Fur die bayerischen Kommunen ist eine Steigerung des Anteils der Sozial- und Ju-
gendhilfeausgaben an der Umlagekraft von 43, 4 % in 2001 auf voraussichtlich 56, 2
% in 2007 zu erwarten'’®. In der Konsequenz bedeutet dies, dass die bayerischen
Kommunen mehr als die Halfte ihrer Steuereinnahmen fur gesetzlich normierte Sozi-
alausgaben verwenden miissen*”®. Aus der bundes- und bayernweiten Entwicklung
wird erkennbar, dass die Haushalte von Landkreisen, kreisfreien Stadten und Ge-
meinden von der Ausgabendynamik der sozialen Leistungen stark belastet werden*®.
Problematisch daran sind fur die zahlenden Kommunen die Vorgaben der Sozialleis-
tungsgesetze, die die Sozialleistungen als Anspruch normieren und bereits in der HO-
he konkret festschreiben, so dass die zahlende Kommune diese Ausgaben nicht be-
einflussen kann. Konsequenz der hohen Sozialsteuerquote ist das kontinuierliche

Schwinden kommunaler finanzieller Handlungsspielraume®®*.

176
177
178

DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 15.

DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 15.

Schneider, E., Kreisumlagen (Fn 137), S. 464 (465); Pressemitteilung des Bayerischen Landkreista-

%es vom 19.10.2005, S.1(2).
® Schneider, E., Kreisumlagen (Fn 137), S. 464 (465); Pressemitteilung des Bayerischen Landkreista-
es vom 19.10.2005, S.1(2).

% Karrenberg, H./Minstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 20.

81 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 13.
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(a) Sozialhilfe

Die Landkreise und kreisfreien Stadte waren als ortliche Sozialhilfetrager bis zum
31.12.2004 fur die Leistungsgewahrung nach dem Bundessozialhilfegesetz (BSHG)
gemal § 9 BSHG iVm § 96 Abs. 2 Satz 1 BSHG iVm den Ausfiihrungsgesetzen der
Lander zum Bundessozialhilfegesetz (AGBSHG) zustandig, in Bayern nach Art. 1
AGBSHG. Durch die Reformen zum Arbeitsmarkt'®? (,Hartz IV“) wurde das BSHG
vom neuen Sozialgesetzbuch Il (Grundsicherung fur Arbeitssuchende) und Sozialge-
setzbuch XlI (Sozialhilfe und Grundsicherung im Alter und bei dauerhafter Erwerbsun-
fahigkeit) abgelost und die Sozialhilfe nach dem BSHG in die Sozialgesetzbuicher als
neues Sozialgesetzbuch XlI eingeordnet'®®. Das BSHG trat gemaf Art. 68 des Geset-
zes zur Einordnung des Sozialhilferechts in das Sozialgesetzbuch zum 31.12.2004
aul3er Kraft. Die Landkreise sind nun gemal3 8 3 Abs. 2 SGB XlI iVm den Ausfih-
rungsgesetzen zu den Sozialgesetzbichern der Lander (in Bayern Art. 80 AGSG) 0rt-
licher Trager der Sozialhilfe. Sozialhilfe ist damit eine hoheitliche Aufgabe in Form ei-
ner Pflichtaufgabe des eigenen Wirkungskreises (Art. 80 Abs. 1 Satz 2 AGSG)'®*. Die
Ausgaben der Landkreise fir die Sozialhilfe betrugen im bundesweiten Durchschnitt
9, 9 Mrd. € im Jahre 2003'%.

(b) ,Hartz IV*

Die Zusammenlegung der Arbeitslosen- und Sozialhilfe zu einer Leistung im Zuge der

Arbeitsmarktreformen durch Inkrafttreten des SGB 11186

(,Hartz IV*) sollte zu einer
kommunalen Gesamtentlastung von 2,5 Mrd. € bundesweit fiihren®’.

Aufgrund der Zuordnung der Aufgaben- und damit Ausgabentragerschaft auf die
Landkreise und kreisfreien Stadte haben diese die Kosten der Unterkunft nach § 19

Abs. 2 SGB Il fur die Anspruchsberechtigten zu tragen. Der Personenkreis der An-

182 Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt vom 24.12.2003, BGBI. I, S. 3002 ff.

'8 Gesetz zur Einordnung des Sozialhilferechts in das Sozialgesetzbuch vom 27.12.2003,
BGBI. I, S. 3022 ff.

'8 Schoch, D., Lehr- und Praxiskommentar zum Bundessozialhilfegesetz, § 9 Rdnr. 8.

%% DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 18.

1% Gesetz zu Reformen am Arbeitsmarkt vom 24.12.2003, BGBI. I, S. 3002 ff.

87 Wohltmann, M., Kreisfinanzen 2006 (Fn. 155), Der Landkreis 4-5/2006, S.241.
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spruchsberechtigten ist jedoch aufgrund des sehr weit gefassten Gesetzeswortlautes
weitaus grof3er als die Prognosen lauteten. Je nach dem Verhaltnis der friiheren So-
zialhilfeempfanger zu den Arbeitslosenhilfeempfangern stellt sich auch die kommuna-
le Finanzsituation dar: In Kommunen, die einen hohen Anteil an Sozialhilfeempfan-
gern im Verhaltnis zu den Arbeitslosenhilfeempfangern hatten (Verhaltnis 1:1 und
>1:1), wirkt sich die Reform positiv aus; in Landkreisen oder kreisfreien Stadten, in
denen unter Geltung des BSHG weniger Sozialhilfeempfanger im Verhaltnis zu den
Arbeitslosenhilfeempfangern vorhanden waren (1: >1), wirkt sich die Arbeitsmarktre-
form kostenbelastend aus™®. Grund hierfirr ist, dass die Kommunen die Kosten der
Unterkunft fur alle Arbeitslosengeld — 2 Bezieher tragen mussen. Spurbar wird eine
kommunale Entlastung nur, wenn fur die Landkreise und kreisfreien Stadte die Ein-
sparungen durch den Wegfall der Sozialhilfe héher sind als die Aufwendungen fiir die
Kosten des anspruchsberechtigten Personenkreises nach dem SGB Il. Unter dem
Strich bedeutet dies zum Beispiel fur den Freistaat Bayern eine Bilanz im Jahre 2005
von 65 Landkreisen, die eine Belastung durch die Kostentragerschaft des SGB Il ha-
ben und 6 Landkreise, die eine Entlastung spiiren*®®. Der Bund hat sich an den Kos-
ten der Unterkunft mit 29,1 % in 2005 und 2006 beteiligt, allerdings war diese Betelli-
gung nicht auskdbmmlich und musste auf 31,8% fir das Jahr 2007 angepasst wer-
den®. Der Bund plant derzeit eine Reduzierung seiner Kostenbeteiligung von 4,3
Mrd. € auf 3,9 Mrd. € ab dem Jahre 2008; so dass nach den Berechnungen des Deut-
schen Stadte- und Gemeindebundes den Kommunen damit eine Finanzierungslicke
durch Hartz IV von insgesamt 930 Mio. € droht™?,

Auch wenn die Landkreise und kreisfreien Stadte als Kostentradger nach dem SGB Il
in erster Linie zustandig sind, darf nicht vergessen werden, dass bei den Landkreisen
die kreisangehdrigen Gemeinden letztlich diese Kosten Uber die Kreisumlage zu tra-
gen haben. Das bedeutet, dass im Falle der kommunalen Mehrbelastung durch Hartz
IV das Defizit im Kreishaushalt durch die Gemeinden mit deren Umlagezahlung an

1% Bayerischer Landkreistag Anlage zum Rundschreiben 556/2006 SGBII Abschluss der Kommunal-

datenerhebung fir das Jahr 2005 vom 19.10.2006.

18 Schreiben des Bayerischen Staatsministerium fur Arbeit und Sozialordnung, Familie und Frauen
vom 08.12.2006, Az. | 3/2337-6/06, Anlage: Ubersicht zu den Einzelergebnissen des Belastungs-
ausgleichs zu Hartz IV fur das Jahr 2005.

1% Bundesministerium der Finanzen — Monatsbericht September 2007, S. 61.

1ot Pressemitteilung des DStGB vom 17.10.2007, www.dstgb.de.
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den Landkreis und damit von diesen als letztes Glied in der Kette geleistet werden

Mmuss.

(c) Grundsicherung

Ein weiteres Sozialleistungsgesetz, das vom Bundesgesetzgeber eingefihrt wurde
und mit dessen Ausfiihrung die Landkreise und kreisfreien Stadte als eigene Selbst-
verwaltungspflichtaufgabe betraut wurden, ist das Grundsicherungsgesetz (GSiG),
das am 01.01.2003 in Kraft trat und mit Wirkung zum 31.12.2004 in das SGB XII tber-
fuhrt wurde®?. Eingefiihrt wurde das GSiG als Spezialgesetz zur Existenzsicherung,
zugeschnitten auf altere Menschen ab 65 Jahren bzw. fir Menschen ab 18 Jahren,
die dauerhaft aufgrund von Krankheit oder Behinderung nicht erwerbstatig sein kon-
nen. Dem anspruchsberechtigten Personenkreis wollte man gesetzgeberisch nicht
zumuten, Sozialhilfe mit dem dieser innewohnenden Makel beantragen zu mussen,
um den Lebensunterhalt sicherstellen zu kbnnen, sondern eine Leistung aulR3erhalb
des geltenden Sozialhilferechts schaffen, die inrem Charakter nach aber im wesentli-
chen modifizierte Sozialhilfe war'®®. Tatséchlich hat das GSiG den Kreis der Sozial-
leistungsberechtigten vergrofRert und damit auch die kommunale Belastung. Der Bund
hat den Kommunen nur einen Teil der durch die Einfihrung des GSiG verursachten
Kosten erstattet. Fir den Freistaat Bayern konkret in Zahlen festgemacht bedeutete
die Leistungsverpflichtung aus dem GSIiG einen Gesamtnettoaufwand im Jahr der
Einfuhrung des Gesetzes 2003 fur die bayerischen Landkreise in Hohe von 46,465
Mio. € und fur die kreisfreien Stadte in Hohe von 75,4 Mio. €, von dem die Landkreise
seitens des Bundes 12,782 Mio. € und die kreisfreien Stadte 20,755 Mio. € mithin 27,5
% des Nettoaufwandes erstattet bekamen®®*. Im Zuge der Arbeitsmarktreformen und
der Einfihrung des SGB Il wurde gleichzeitig auch das SGB Xl als neues Sozialhilfe-
recht geschaffen. In dieses wurde entgegen der urspringlichen gesetzgeberischen

Intention das ehemalige Grundsicherungsgesetz integriert als Teil des SGB XII*%°.

192 Art. 68 Abs. 1 Nr. 5 des Gesetzes zur Einordnung des Sozialhilferechts in das Sozialgesetzbuch,

BGBI. |, 2003, S. 3022 (3070).

198 BT_Dr 14/5150, 48f.; Schoch, D., Kommentar zum BSHG (Fn. 184), Anhang | GSiG, Vorb. Rdnr. 3.
1oa Pressemitteilung des Bayerischen Landkreistages vom 19.01.2005, S. 1 (2).

9% Art. 1 des Gesetzes zur Einordnung des Sozialhilferechts in das Sozialgesetzbuch (§ 8 Nr. 1 SGB
XIl), BGBI. 2003 I, S. 3022 (3026).
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Zustandig fur den Vollzug bleiben weiterhin die értlichen Sozialhilfetrager (in Bayern

Landkreise und kreisfreie Stadte!®®

). Die bundesweiten Kosten der Grundsicherung im
Alter sind von 1,5 Mrd. € im Jahre 2003 auf mittlerweile 3,2 Mrd. € im Jahre 2006 ge-
stiegen™®’.

Anhand der geschilderten Sozialgesetze, angefangen vom BSHG, fortgesetzt Uber
das GSIG, SGB Il und SGB XII zeigt sich, dass den Landkreisen und kreisfreien Stad-
ten die Aufgaben aus den Sozialleistungsgesetzen durch Gesetz als Pflichtaufgaben
Ubertragen werden und nur zum Teil wie im Bereich des SGB Il oder des GSIG antei-
lige Kostenerstattungszahlungen vom Bund an die Landkreise und Kreisfreien Stadte
bezahlt werden. Fur die Landkreise und kreisfreien Stadte bedeutet dies, dass we-
sentliche Ausgabenbldcke ihrer Gesamtausgaben durch die Sozialleistungsgesetze
bestimmt werden. Fir die Gemeinden hat diese Ausgabelast der Landkreise zur Fol-
ge, dass sie als wesentliche Finanziers der Landkreise tber die Kreisumlage diese
Mehrbelastung zu schultern haben (Sozialsteuerquote von ca. 50 %)'*®, ohne dass sie

irgendeine Einflussmdoglichkeit hatten.

(d) Jugendhilfe

Die Landkreise und kreisfreien Stadte sind auch 6értliche Jugendhilfetrager geman

§ 85 SGB VIII iVm den Ausfuhrungsgesetzen zum Sozialgesetzbuch VIII, in Bayern
Art. 3 Bayerisches Kinder- und Jugendhilfegesetz (BayKJHG). Gemal} Art. 3 Abs. 1
Satz 2 BayKJHG liegt die Wahrnehmung der Aufgaben nach dem SGB VIII und dem
BayKJHG im eigenen Wirkungskreis.

Die Kommunen haben im Bundesdurchschnitt 1998 3,8 Mrd. € an Jugendhilfeleistun-
gen bezahlt. 2003 waren es bereits 4,9 Mrd. €. Die Ausgaben fiir die Kinder- und
Jugendhilfe steigen weiter stetig an. Neben den zu gewahrenden Jugendhilfe- Leis-
tungen sind fir die Kommunen auch die damit einhergehenden Infrastrukturkosten fur
den kommunalen Haushalt kostenbelastend. Beispielhaft herausgegriffen seien die

Kindertagesstatten: die Kommunen geben allein in diesem Bereich etwa 10 Mrd. €

1% Art. 80 AGSG, BayVBI. Nr. 26/2006, S. 942 (961).

197 Pressemitteilung des DStGB, Nr. 78-2007 vom 16.11.2007, www.dstgb.de.
' Siehe S. 288.

199 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S.25.
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jahrlich an Infrastrukturkosten — vom laufenden Sachunterhalt bis zu den Personalkos-
ten fir die dort tatigen Erzieherinnen und Erzieher — aus®®. Die Prognose fiir die kom-
menden Jahre kann nur von einer weiteren Kostensteigerung in diesem Bereich
ausgehen. Grund dafir sind die gesetzlichen Neuregelungen durch Inkrafttreten des
Tagesbetreuungsausbaugesetzes, das die Kommunen zu einem weiteren Ausbau der
Betreuungsmaglichkeiten fiir Kinder unter 3 Jahren gesetzlich verpflichtet?®*. Proble-
matisch hieran ist aus Sicht der Kommunen nicht die gesetzgeberische Intention, die
Kindertagesbetreuung auszubauen und so die Vereinbarkeit von Familie und Beruf zu
verbessern, sondern die Frage der Finanzierbarkeit. Nach den Annahmen des Bun-
desfamilienministeriums ergeben sich im Zuge des Ausbaus Investitionskosten von
mindestens 10 Mrd. € und Betriebskosten ab 2013 in Hohe von 4,4 Mrd. € jahrlich, die

geschultert werden miissen®®?,

(2) Andere Pflichtaufgaben

Die Landkreise erflllen gemafd Art. 5 LKrO ebenso wie die kreisangehdrigen Gemein-
den vom Staat Ubertragene Angelegenheiten. Die Landratsémter sind gemaf Art. 37
Abs. 1 Satz 2 LKrO Staatsbehdrde neben ihrer Eigenschatft als Kreisbehorde nach
Abs. 1 Satz 1 LKrO. Die kreisfreien Stadte tbernehmen zusétzlich nach Art. 9 Abs. 1
BayGO diese Aufgaben der Landratsamter als untere staatliche Verwaltungsbehoérde
in ihrem Zustandigkeitsbereich. Die Zuweisung der Pflichtaufgaben erfolgt wie bei den
kreisangehoérigen Gemeinden, so dass hier ein detailliertes Eingehen unter Hinweis
auf die bereits gemachten Ausfiihrungen bei den kreisangehérigen Gemeinden®® ent-

fallen kann.

b) Umlagen

Parallel zu den von den kreisangehdrigen Gemeinden an die Landkreise zu bezah-

lende Kreisumlage, haben die Landkreise und Kreisfreien Stadte in den Bundeslan-

20 pStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 25.

201 Tagesbetreuungsausbaugesetz vom 27.12.2004, BGBI. I, 2004, S. 3852.
292 karrenberg, H./Miinstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 2007, S. 29.
23 Sjehe dazu S. 31.
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dern, in denen eine dritte, Ubergeordnete kommunale Ebene existiert, wie z.B. in Bay-
ern die Bezirke, an diese zur Finanzierung ihrer Aufgaben eine Umlage (in Bayern die
Bezirksumlage nach Art. 21 und 22 FAG) zu entrichten®®.

lll. Zwischenergebnis

Aus der dargestellten Einnahme- und Ausgabestruktur beziiglich der mdglichen exter-
nen Ursachen einer haushaltslosen Zeit sind folgende wesentliche Ergebnisse festzu-
halten: Die Kommunen sind sowohl auf der Einnahme- wie auch auf der Ausgabeseite
ihrer Haushalte maf3geblich von Bund und Landern rechtlich wie tatsachlich abhangig.
Die zu leistenden Ausgaben binden bereits Uberwiegend die Finanzmittel der Ge-
meinden. Entwickeln sich dann die fur diese Aufgabenfinanzierung notwendigen Ein-
nahmen ricklaufig, kann dies erhebliche Haushaltsdefizite mit verursachen. Die
Handlungsspielraume und damit auch der Grad der Haushaltsautonomie der Kommu-

nen wird damit maf3geblich von der Entwicklung der genannten Steuereinnahmen ge-
205

pragt=.
C. Kommunalinterne Ursachen

Ursachen fir unausgeglichene Haushalte lassen sich des Weiteren auch in kommu-
nalinternen Entscheidungsprozessen finden. Systematisch wird in der folgenden Dar-
stellung in origindre und derivative Bereiche der Entscheidungskompetenz unter-
schieden. Mit dieser Unterscheidung wird beabsichtigt, herauszuarbeiten, welche
Steuerungsmaoglichkeiten die Gemeinde in diesen beiden Bereichen hat, um einen
ausgeglichenen Haushalt zu erreichen. Der Blick richtet sich dabei auf die von der
Kommune originar beeinflussbaren, kommunalen Einnahmen und Ausgaben mit der
Fragestellung: was kann die Gemeinde selbstverantwortlich vor Ort an Einnahmen
gerieren und Uber welche Ausgaben — sowohl der Art als auch der Hohe nach —

kann die Gemeinde autonom mit Hinblick auf die ihr eingerdumte verfassungsrechtlich

verankerte kommunale Finanzhoheit entscheiden. Aber auch bei den extern vorgege-

%4 Henneke, H.-G., Einnahmen der Kreise (Fn. 129), § 14 Rdnr. 6.
2% DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 5.
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benen, bereits erdrterten Einnahme- und Ausgabepositionen ist zu hinterfragen, wel-
che Mdglichkeiten an kommunalem Entscheidungsspielraum vor Ort, nicht originar,
sondern in abgeleiteter (derivativer) Form bestehen. Auch hier kann und muss die
Gemeinde bei jeder Haushaltsposition die innewohnenden finanziellen Ressourcen
optimal nutzen, insbesondere vor dem Hintergrund eines drohenden oder bereits vor-
handenen Haushaltsdefizits. Jedoch ist bei den kommunalinternen Handlungs- und
Entscheidungsmaéglichkeiten nicht zu unterschétzen, dass jede Entscheidung nicht
nur rechtliche, sondern auch politische Dimensionen beinhaltet. Auf diese politische
Dimension ist spater noch genauer einzugehen®®®. In diesem Kontext wird das Au-
genmerk darauf gerichtet, bei welchen Positionen des Haushaltes jeweils — sowohl
auf der Einnahme-, als auch auf der Ausgabeseite — Handlungsmadglichkeiten recht-

lich und tatsachlich bestehen.

I. Einnahmeseite

1. Kreisangehorige Gemeinden
a) ,Derivative“ Bereiche
(1) Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer ist wie oben bereits dargestellt?”’, fiir die kreisangehérigen Ge-
meinden in ihren wesentlichen Determinanten extern durch die Verfassung und Bun-
desgesetze vorgegeben. Da die Gewerbesteuer aufgrund des dargestellten hohen
quantitativen Anteils an den gemeindlichen Gesamteinnahmen eine zentrale Rolle fir
den Haushalt der Gemeinden spielt, die Gber ein nennenswertes Gewerbesteuerauf-
kommen verfiigen, muss die Gemeinde auch bestrebt sein, Einnahmesteigerungen in
diesem Bereich zu realisieren. Fir die Gemeinde bestehen zwei denkbare Mdglichkei-
ten, ihr Gewerbesteueraufkommen zu erhéhen: sie kann zum einen versuchen, ge-

werbesteuerpflichtige Unternehmen in ihrem Gemeindegebiet anzusiedeln®®®. Zum

2% sjehe dazu 2. Teil G. Haushaltspolitik, S. 76.

7 Sjehe dazu 2. Teil A. 1. 1. a) Gewerbesteuer, S.11.

298 Bullinger, D., Die Einnahmensituation und Strategien zur Einnahmesteigerung, in: Puttner (Hrsg.),
HAKWP Bd. 6 (Fn.2), § 115 C, S. 114; Keller, J., Eigene Einnahmen der Gemeinden (Fn. 126), S. 446
(450).
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andern kann die Gemeinde durch ihre Hebesatzpolitik inr Gewerbesteueraufkommen
erhohen®®,

Zu beachten sind aber bei der Anhebung der Hebesteuersatze zwei wesentliche Ge-
sichtspunkte: einerseits ist der Gewerbesteuerhebesatz fur das ortsansassige Gewer-
be und Interessenten ein Faktor, der nicht beliebig angespannt werden kann, ohne
dass sich daraus Auswirkungen auf die Standortentscheidungen von Unternehmern

210 weil sich Gemeinden mit dem gegenseitigen Unterbieten von Hebesétzen

ergeben
untereinander Konkurrenz bezuglich der Ansiedlung von gewerbesteuerpflichtigen
Unternehmen machen kdnnen, empfiehlt sich hier eine moderate, stufenweise Anhe-
bung, um Investoren nicht abzuschrecken. Andererseits hat die Hohe der Hebeséatze
auch Auswirkungen auf die Gewéhrung von Bedarfszuweisungen: verzichtet die Ge-
meinde auf eine zumutbare Erhéhung der festgelegten Hebesétze, verzichtet sie da-
mit auf ihr mdgliche Einnahmen des Verwaltungshaushaltes, was zum Ausschluss der

Gewahrung von Bedarfszuweisungen fiihrt***.

(2) Grundsteuer

Bei der Grundsteuer besteht wie bei der Gewerbesteuer die Moglichkeit, die Hebeséat-
ze zu erhthen?*2. Einer Erhéhung - und somit einem Bedeutungszuwachs der
Grundsteuer - steht jedoch ein sozialpolitisches Argument entgegen: die Grundsteuer
B, welche deutlich tber 90 % des Grundsteueraufkommens ausmacht, wird im Regel-
fall auf die Eigentiimer und letztlich auf die Mieter umgelegt®*®. Aufgrund des darge-
stellten Anteils der Grundsteuer an den gesamten Einnahmen der Kommunen kdnnen
Anhebungen nennenswerte Verluste bei quantitativ grol3en Einnahmequellen nicht

kompensieren, jedoch Haushaltsdefizite zumindest verringern.

209 Schmidt-Jortzig, E./ Makswit, J., Handbuch (Fn. 86), Rdnr. 75; Keller, J., Eigene Einnahmen der
Gemeinden (Fn. 126), S. 446 (450).

210 Voigt, R., Kommunale Finanzen im Umbruch in: Mading, H./Voigt, R., Kommunalfinanzen im Um-
bruch, S. 20; Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 169.

2L schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 169.

212 Byllinger, D., Einnahmensituation (Fn. 208), S. 113.

3 Friedrich, E., Kommunalfinanzen in Europa — Grundsteuer, www.kommunaler-wettbewerb/
kofi/index.html.
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(3) Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Die Gemeinde kann diese Einnahmeart nur durch Vergro3erung der Anzahl der ein-
kommensteuerzahlenden Einwohner verbessern®**. Die Hohe dieses Anteils ist damit
allenfalls im Wege einer sehr langfristigen Siedlungspolitik beeinflussbar®®®. Verfas-
sungsrechtlich ist dem Bundesgesetzgeber nach Art. 106 Abs. 5 GG zwar die Mdg-
lichkeit eroffnet, den Gemeinden wie bei den Realsteuern ein Hebesatzrecht einzu-
raumen. Dieser hat sich jedoch entschlossen, das Hebesatzrecht hier nicht einzufuh-
ren. Grund hierfur ist zunachst der Charakter des Einkommensteueranteils als Steu-
erbeteiligung und damit nicht als Steuer. Zudem haben aber auch Argumente des er-
heblichen Verwaltungsmehraufwandes und des starken Ansteigens der Konjunktur-
reagibilitdt dazu gefuhrt, dass der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen die Einfihrung eines Hebesatzrechts bisher insgesamt fur unzweckma-
Rig halt**°.

(4) Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer ist durch die Gemeinden nicht direkt beein-
flussbar, er kann nur mittelbar durch eine gezielte Ansiedlungspolitik gestarkt wer-

denZl?

b) ,Origindre” Bereiche

Originare Einnahmebereiche der Gemeinden sind nach den jeweiligen gesetzlichen

Festlegungen in den Kommunalgesetzen der Lander?'?, besondere Entgelte, drtliche

214 Bullinger, D., Die Einnahmesituation (Fn. 208), S. 114.

215 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 171.

218 Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der Finanzen, Gutachten zur Reform der
Gemeindesteuern in der Bundesrepublik Deutschland, S. 121 ff.

2 Keller, J., Eigene Einnahmen der Gemeinden (Fn. 126), S. 446 (451).

18 Exemplarisch sei Art. 62 Abs. 2 Nr. 1 BayGO angefiihrt: ,Art. 62 BayGO — Grundsétze der
Einnahmebeschaffung:

... (2) Sie hat die zur Erfullung ihrer Aufgaben erforderlichen Einnahmen soweit vertretbar und geboten
aus besonderen Entgelten fur die von ihr erbrachten Leistungen, im tbrigen aus Steuern zu beschaf-
fen...

Die Gemeinde darf Kredite nur aufnehmen, wenn eine andere Finanzierung nicht maéglich ist oder wirt-
schaftlich unzweckmafig ware."
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Aufwands- und Verbrauchssteuern und die Aufnahme von Krediten. Der folgenden
Darstellung werden exemplarisch die Regelungen des bayerischen Kommunalabga-

bengesetzes (KAG) zugrunde gelegt.
(1) Besondere Entgelte

Aufgrund der gesetzlich festgelegten Reihenfolge der Einnahmequellen, fir die exem-
plarisch Art. 62 Abs. 2 Nr. 1 BayGO?'® genannt sei, sind besondere Entgelte rechtlich
vorrangig vor den subsididren Finanzierungsmitteln, Steuern und Krediten, auszu-
schopfen. Tatsachlich erreichen sie zusammen jedoch nur etwa einen Anteil von 10 %
der kommunalen Einnahmen?®?°. Die Kommunen erheben sie aufgrund kommunaler
Satzungen, die nach den Kommunalabgabengesetzen der Lander erlassen werden®*.
Unter den besonderen Entgelten sind beispielsweise Benutzungsgebihren nach Art. 8
Kommunalabgabengesetz (KAG), Verwaltungsgebiihren nach dem Kostengesetz o-
der Beitrage nach Art. 5, 6, 7 KAG oder §§ 127 ff BauGB zu verstehen???. Diese be-
sonderen Entgelte sind in erster Linie — wie auch die genannten Beispiele verdeutli-
chen — Geldleistungen nach dem KAG (z.B. Beitrage) oder &hnlichen Gesetzen und
Gebuhren fur Tatigkeiten der Gemeinde. Insgesamt gesehen besteht inr Zweck darin,
dass derjenige, der eine gemeindliche Dienstleistung oder Leistung in Anspruch

nimmt, zur Kostentragung herangezogen werden soll??3,

(a) Gebuhren
Gebuhren sind vom 6ffentlichen Gemeinwesen einseitig auferlegte Geldleistungen fir

224 \Wesentliche Grund-

die tatsachliche Inanspruchnahme o6ffentlicher Einrichtungen
satze bei der Erhebung von Gebiihren sind das Aquivalenz-**®> und das Kostende-

ckungsprinzip®.

% Sjehe Fn. 218.

220 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 11.

221 Rohl, H.C., Kommunalrecht (Fn. 23), Rdnr. 131.

222 5chulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 62 GO, S. 2.

223 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 62 BayGO Rdnr. 6.

224 R6hl, H.C., Kommunalrecht (Fn. 23) Rdnr. 131; Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts-
und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. I, Einfiihrung, 4.4.

22 Kaufmann, M., Kommunale Gebiihren, in: Henneke/Piinder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen,
§ 15 Rdnr. 15.

220 gchwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 205.
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Dabei besagt das Aquivalenzprinzip, dass die Gebiihr nicht in einem Missverhaltnis zu
der vom Trager 6ffentlicher Verwaltung erbrachten Leistung stehen darf*?’. Verfas-
sungsrechtlich griindet dies im allgemeinen Gleichheitssatz nach Art. 3 Abs. 1 GG
und im Grundsatz der VerhaltnismaRigkeit als Teil des Rechtsstaatsprinzips nach Art.
20 Abs. 3 GG?®. Das Kostendeckungsprinzip beinhaltet, dass die Gemeinden mit den
erhobenen Gebihren alle die fur die Leistung insgesamt anfallenden Kosten decken
mussen. Kostendeckende Gebiuhren vermeiden den Einsatz von Mitteln aus dem all-
gemeinen Haushalt, denn Defizite im Gebuhrenhaushalt missten sonst durch deren
Verwendung aufgefangen werden®”. Das Kostendeckungsprinzip wirkt deshalb in
zwei Richtungen: zum einen beinhaltet es ein Kostendeckungsgebot, zum anderen
ein Kostentiberschreitungsverbot®*.

Zu beobachten ist eine bundesweit seit 1998 anhaltende Stagnation der Gebuhren-
einnahmen von 0,1 % pro Jahr?®'. Eine annahernde Kostendeckung ist nur im Bereich
von Abfall und Abwasser erkennbar; in zahlreichen anderen Bereichen verzichten
Kommunen aus sozialen Grinden auf eine volle Kostendeckung, da eine sozial un-
vertretbare Gebihrenhdhe zahlreiche Menschen von der Benutzung kommunaler Ein-
richtungen wie Béadern, Kindergarten, Kultur- und Bildungseinrichtungen abhalten
wirde®*?2. In den vorgenannten Bereichen wird teilweise eine Kostendeckung iiber
Gebiihren von deutlich unter 10 % erreicht?®*3. Fiir die kulturellen Bereiche, Theater,
Museen und Blchereien, ergeben sich beispielsweise im Jahre 2005 Kostende-
ckungsgrade bei den Mitgliedstadten des deutschen Stadtetages von 9,6 %, 8,4 %
und 6,2 %*** . Das zeigt, dass betriebswirtschaftliche Argumente oft diametral den
sozialen und politischen Aspekten entgegenstehen und damit in den Kommunen die

Festlegung deutlich geringerer Gebuhren trotz rechtlicher Mdglichkeit als Instrument

221 Kaufmann, M., Kommunale Gebiihren (Fn. 225), § 15 Rdnr. 51.

228 Schmitt, S., Inhall, verfassungsrechtliche Stellung und Bedeutungsgehalt der kommunalen Finanz-
hoheit, S. 78.

229 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 205.

2% Kaufmann, M., Kommunale Gebiihren (Fn. 225), § 15 Rdnr. 14; Wagner, R. W., Das Recht der
offentlichen Abgaben — Kommunale Finanzierung in Zeiten knapper Kassen, apf 2006, S. 362 (366).
21 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 11.

282 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 11.

2% DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 11.

23 Karrenberg, H./ Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 05/2006, S. 21.
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zur Lenkung einer kommunalpolitisch gewiinschten Nachfrage eingesetzt wird®®. Die

daraus notwendigerweise entstehenden Defizite sind politisch gewollte?*®.

(b) Beitrage

Wahrend die Gebuhren einzelfallbezogen fur die Inanspruchnahme einer konkreten
Leistung der Verwaltung stehen, sind Beitrage die Gegenleistung fir eine durch den
Beitragspflichtigen nicht konkret beantragte oder veranlasste Leistung des Gemein-
wesens?®’. Sie sind vielmehr 6ffentliche Abgaben, die von denjenigen verlangt wer-
den, die an der Errichtung und Unterhaltung einer 6ffentlichen Einrichtung besonders
interessiert sind und denen die Méglichkeit der Inanspruchnahme mit der Gewahrung
eines daraus entstehenden Vorteils geboten wird**®. Das kommunale Beitragsrecht
befasst sich mit der Heranziehung einzelner Birger zu Abgaben wegen eines Vorteils,
der ihnen aufgrund der Schaffung einer &ffentlichen Einrichtung zugute kommt®*°.
Wahrend der Gebuhrenpflichtige selbst Gber das MalR der Nutzung sein Gebuhren-
aufkommen beeinflussen kann, hat er diese Mdglichkeit als Beitragspflichtiger nicht,
denn allein die Gemeinde entscheidet Gber die Schaffung einer Einrichtung und der
hierfiir zu erhebenden Beitrage®*°. Das Recht zur Erhebung von Beitragen korrespon-
diert stets mit einer der erhebungsberechtigten Kérperschaft obliegenden Sachaufga-
be, wie beispielsweise die Erhebung von ErschlielBungsbeitragen nach 88 127 ff
BauGB als Konsequenz der Aufgabe der ErschlieRung nach § 123 Abs. 1 BauGB**.
Die tragenden Prinzipien bei der Beitragserhebung sind die Beachtung des Gleich-
heitsgrundsatzes, des Aquivalenzprinzips und der Einmaligkeit**. Soweit die Ge-

meinden zur Erhebung von Beitrdgen berechtigt sind, folgt daraus grundsatzlich auch

235

v Karrenberg, H./ Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 05/2006, S. 21.

Schoch, F./Wieland, J., Finanzierungsverantwortung (Fn. 139), S. 25; Junkernheinrich, M.,
Gemeindefinanzen, S. 87.

287 Arndt, M., Kommunale Beitrage, in: Henneke/Pinder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen,

8§ 16 Rdnr. 7.

2% Thimet, J. (Hrsg.), Kommunales Abgabenrecht Bayern, Bd.1, Art. 5 KAG, Abschnitt A IV, Erl. 1.1.,
S. 1; Schreml/Bauer/Westner, Bd. |, Einflhrung, 4.4.; Henneke, H.-G., Das Gemeindefinanzierungs-
s%/stem, Jura 1986, S. 568 (578).

% Thimet, J. (Hrsg.), Kommunales Abgabenrecht, Art. 5 KAG, Abschnitt A, Erl. 1.1., S. 1.

249 Arndt, M., Kommunale Beitrage (Fn. 237), § 16 Rdnr. 7.

41 Kuffmann, G., Die Finanzierung der Kommune, Rdnr. 111 f; Arndt, M., Kommunale Beitrage

an. 237), § 16 Rdnr. 9.

2 Arndt, M., Kommunale Beitrage (Fn. 237), § 16 Rdnr. 14 - 16.
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eine Beitragserhebungspflicht, auch aus dem Vorrangprinzip des Art. 62 Abs. 2 Nr.1
BayGO. Keine Beitragserhebungspflicht besteht im Anschlussbeitragsrecht, da hier
eine Finanzierung auch allein durch Benutzungsgebiihren denkbar ist?**.

Wesentlich unter dem Blickwinkel der Sicherstellung des Haushaltsausgleiches ist
zusammenfassend zum einen die richtige Kalkulation, um aus den Beitrags- und Ge-
bihrenhaushalten eine Kostendeckung zu erreichen, ohne dass eine ergdnzende Fi-
nanzierung aus Mitteln des allgemeinen Haushalts notwendig wird und zum anderen

eine konsequente Erhebung der Beitrage und Gebihren.
(2) Aufwands- und Verbrauchssteuern

Art. 106 Abs. 6 Satz 1 GG weist den Gemeinden das Aufkommen der drtlichen Auf-
wands- und Verbrauchssteuern zu. Diese Steuern werden auch als ,kleine Gemein-
desteuern” bezeichnet, denn ihr Anteil an den gemeindlichen Steuereinnahmen ist
gering®**. Er belauft sich mittlerweile auf weniger als 2 %**°. Bedeutung haben diese
aber fiir die Steuerautonomie der Gemeinden®*. Ausdruck der Steuerautonomie ist
das Steuerfindungsrecht**’, das aber kein Steuererfindungsrecht bedeutet. Die Er-
schlieBung neuer gemeindlicher Einnahmequellen und damit die Erhebung von Steu-
ern unterliegt als Eingriffsregelung dem Gesetzesvorbehalt, flir dessen Einhaltung die
jeweilige Generalerméchtigung zum Erlass von Satzungen in den deutschen Kommu-
nalgesetzen nicht ausreichend ist**®. Mangels verfassungs- und einfachgesetzlicher
Ableitungsmaoglichkeit eines Steuererfindungsrechts der Gemeinden, ist zu konstatie-
ren, dass sich ihre Steuerhoheit nur bei den ihnen zugewiesenen Steuerquellen, den

249

Aufwands- und Verbrauchssteuern, auswirkt=™. Anhand dieser kénnen beispielhaft

wesentliche Kriterien einer kommunalen Steuer und ihre Bedeutung fur den gemeind-

%3 Arndt, M., Kommunale Beitrage (Fn. 237), § 16 Rdnr. 12.

24 Zimmermann, H., Kommunalfinanzen, S. 193; Bayer, H.-W., Die Kleinen Gemeindesteuern, in: Putt-

ner (Hrsg.), HAKWP Bd. 6 (Fn. 2), § 116, S. 200.

245 Kasper, A., Entwicklung der Kommunalfinanzen 1947 — 2007, KStZ 2008, S. 1 (4).

% Henneke, H.-G., Das Gemeindefinanzierungssystem, Jura 1986, S. 568 (577); Schwarting, G.,

Kommunale Steuern, Rdnr. 197; v. Mutius, A., Sind weitere rechtliche MalRnahme zu empfehlen,

um den notwendigen Handlungs- und Entfaltungsspielraum der kommunalen Selbstverwaltung zu
ewabhrleisten? GutachtenE zum 53. DJT, Bd. 1, 1980, S. E 129.

*" Flach, C., Kommunales Steuerfindungsrecht und Kommunalaufsicht, S. 15.

248 R6hI, H.C., Kommunalrecht (Fn. 23), Rdnr. 130.

249 Borchert, H., Kommunalaufsicht (Fn. 7), S. 37.
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lichen Haushalt bestimmt werden: die Gemeinde kann ihre Steuersatze unter Beach-
tung landesrechtlicher Vorgaben selbst gestalten, das Aufkommen ist stetig, ortlich
zuzuordnen und damit die daraus resultierende Belastung fir die Gemeindeburger
direkt spurbar®™°. Durch die Méglichkeit, értliche Aufwands- und Verbrauchssteuern zu
erheben, erhalten die Gemeinden auf der Einnahmeseite ihrer Haushalte Gestal-
tungsmoglichkeiten und verwirklichen damit ein Stick ihrer Finanzhoheit als Ausdruck
ihres verfassungsrechtlichen Selbstverstandnisses **. Aufgrund ihrer Existenz kann
eine ausschlieRliche finanzielle Abhéngigkeit der Gemeinden von Bund und Landern

verhindert werden®®2.

In Bayern ist die Zulassigkeit der Erhebung ortlicher Aufwands- und Verbrauchssteu-
ernin Art. 3 Abs. 1 KAG und die Notwendigkeit des Satzungserlasses in Art. 2 Abs. 1
KAG geregelt. Zu beachten hat die Gemeinde bei der Einfihrung gemeindlicher
Verbrauchs- und Aufwandsteuern bestehende Verbote gemaf Art. 3 Abs. 3 KAG. Mit
Anderung des Art. 3 Abs. 3 KAG hat der bayerische Landesgesetzgeber das vormals
bestehende Verbot der Erhebung der Zweitwohnungsteuer aufgehoben und damit

eine neue gemeindliche Steuerneinnahmequelle erméglicht®*°.

Die folgenden Daten sollen zum Verstandnis der fiskalischen Bedeutung der drtlichen
Verbrauchs- und Aufwandsteuern im Verhéltnis zu den ,groRen“ Einnahmequellen,
Gewerbesteuer und Gemeindeanteil an der Einkommensteuer, eine zahlenmaliige
Vorstellung erméglichen: Die Hundesteuer als eine wesentliche ,kommunale Klein-
steuer” erbrachte bei allen bayerischen kreisangehérigen Gemeinden im Jahre 2000
Einnahmen von 15,289 Mio. € und im Jahre 2005 von 19,531 Mio. €%, Die Zweit-
wohnungsteuer als neue Einnahmequelle bescherte den Gemeinden erstmals im Jah-
re 2005 2,531 Mio. € zusétzlich®®.

250 Schwarting, G., Kommunale Steuern, Rdnr. 197.

?*1 Grawert, R., Kommunale Finanzhoheit und Steuerhoheit, in: v. Mutius, Selbstverwaltung im Staat

der Industriegesellschaft (Fn. 29), S. 587 (590).

22y Mutius, A., GutachtenE (Fn. 246), Bd.1,1980, S. E 129.

%% Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts vom 26.07.2004, BayGVBI, S. 272; bestétigend zur Zu-

I&ssigkeit der Zweitwohnungsteuer: BayVGH, Urteil vom 04.04.2006 — 4 N 04.2798.

2% Bayerisches Landesamt fur Statistik und Datenverarbeitung, Gemeindefinanzen und Realsteuerver-
leich in Bayern 2005, S. 8.

> Bayerisches Landesamt fur Statistik und Datenverarbeitung (Fn. 254), S. 8.
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Hingegen betrug das Brutto-Gewerbesteueraufkommen im Jahre 2000 4,482 Mrd. €,
im Jahre 2005 5,408 Mrd. € und der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer im Jah-
re 2000 4,188 Mrd. € und 3,799 Mrd. € im Jahre 2005°*°.,

Abschliel3end ist zu den oOrtlichen Verbrauchs- und Aufwandsteuern festzuhalten, dass
die Gemeinde mit ihnen ein Handlungsinstrumentarium besitzt, mit dem sie Einnah-
mequellen 6ffnen und mit der konsequenten Einfihrung und Erhebung dem gemeind-
lichen Haushalt eine solide, zuverlassige, allerdings im Verhaltnis gesehen geringfu-

gige Einnahmegroé3e sichern kann.
(3) Kredite

Kredite sind nach Art. 62 BayGO subsidiare Finanzierungsmittel, die erst in Anspruch
genommen werden diirfen, wenn alle anderen Einnahmearten ausgeschépft sind®”’.
Fiur die Gemeinden ermdglichen die im Wesentlichen gleichlautenden Vorschriften der
Gemeindeordnungen?®® der Bundeslander, dass Kredite nur fiir Investitionen, Investi-
tionsférdermalRnahmen und zur Umschuldung aufgenommen werden durfen. Hinter-
grund der Beschrankung der Kreditaufnahme auf die Investitionstatigkeit der Gemein-
de ist, die Belastung kunftiger Haushalte zu begrenzen, indem ein Vermdgenswert
durch die Investition als Aquivalent fiir die Kreditaufnahme geschaffen wird®>®°. Im Ge-
gensatz zu Bund und Landern dirfen Kommunen damit keine konsumtiven Ausgaben
durch Kredite finanzieren®®.

Problematisch ist dabei die Kreditfinanzierung von Investitionsfordermafinahmen, das
hei3t von gemeindlichen Zuwendungen fur Investitionen Dritter. In diesem Fall steht

der Weggabe von kommunalen Geldmitteln kein entsprechender Vermdgenswert bei

2%6 Bayerisches Landesamt fur Statistik und Datenverarbeitung (Fn. 254), S. 8.

287 Schwarting, G., Grundsatze fur die Kreditaufnahme der Gemeinden, in: Pittner (Hrsg.), HOKWP
Bd. 6 (Fn. 2), 8 124 B S. 626.

28 § 87 Abs. 1iVm. 79 Abs. 3 GO BW; Art. 71 Abs. 1 iVm. Art. 62 Abs. 3 BayGO; § 85 Abs. 1 Satz 1
iVm. § 75 Abs. 3 GO Brb; § 103 Abs. 1iVm. § 93 Abs. 3 HGO; § 54 Abs. 1 iVm. § 44 Abs. 3 KV MV;
§ 92 Abs. 1iVm. § 83 Abs. 3 NGO; § 85 Abs. 1 1.Hs. iVm. § 76 Abs. 3 GO NRW; § 103 Abs. 1 iVm.
§ 94 Abs. 3 GO RP; § 92 Abs. 1iVm. § 83 Abs. 1 KSVG Saarl; 8 82 Abs. 1 iVm. § 73 Abs. 4 Sachs-
GemO; § 100 Abs. 1iVm. § 91 Abs. 3 Satz 1 GO LSA; 8§ 85 Abs. 1iVm. § 76 Abs. 3 GO SH,;

§ 63 Abs. 1iVm. § 54 Abs. 3 ThirKO.

9 Fromme, J.K., Belastung kinftiger Haushalte, in: Henneke/Puinder/Waldhoff (Hrsg.), Recht der
Kommunalfinanzen, § 31 Rdnr. 51.

2% Henneke, H.-G., Offentliches Finanzwesen, Rdnr. 633.
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der Gemeinde gegeniiber, sondern wird bei einem privaten Dritten geschaffen®®*. Vor-
aussetzung fir eine Kreditaufnahme ist neben dem Zweck (Investition u.d.) immer
auch die dauernde Leistungsfahigkeit der Gemeinde®®?. Im Hinblick auf diese ist dabei
folgendes zu bedenken: aufgrund der Kreditfinanzierung tritt zwangslaufig eine Belas-
tung kunftiger Haushalte durch Zins- und Tilgungslasten ein. Aber auch der durch die
Nutzung der Investition entstehende Wertverlust und die Folgekosten wie z.B. Ge-
baudeunterhalt, Heizung, Reinigung, Hausmeisterkosten, Energie- und weitere Per-
sonalkosten je nach Nutzung der 6ffentlichen Investition (Schule, Kindergarten) wirken
sich haushaltsbelastend aus®®. Entscheidet sich die Gemeinde fiir eine Investition,
muss sie sich damit insbesondere der Problematik der Folgekosten und der langjéhri-
gen Belastung zukinftiger, méglicherweise finanziell angespannterer Haushalte be-
wusst werden und sein. Aufgrund der Geféahrlichkeit des Schuldenmachens ist der
Umgang mit Kreditaufnahmen ein dem originédren Entscheidungsbereich der Gemein-
de zuzuordnender, mal3geblicher Risikofaktor mit Hinblick auf das Erreichen des

Haushaltsausgleichs?**.

2. Landkreise
a) Besondere Entgelte und Kredite

Da die Landkreise Uber keine eigenen Steuereinnahmen oder Beteiligungen an den
Steuern wie die kreisangehdrigen oder kreisfreien Stadte verfligen, entfallen fir sie
auch intern begriindete Ursachen der haushaltslosen Zeit auf der Einnahmeseite in
derivativen Bereichen. Fur sie bleiben demnach nur originare Bereiche, die ihrer Ges-
taltung unterliegen. Fir die besonderen Entgelte und Kredite ergeben sich im Ver-
gleich zu den kreisangehdrigen und kreisfreien Stadten keine landkreisspezifischen
Besonderheiten, so dass an dieser Stelle auf die Ausfiihrungen bei jenen verwiesen
werden darf. Landkreisspezifisch ist hingegen die Erhebung der Kreisumlage als ,,ori-

ginare” Einnahmequelle, so dass auf diese nun im Detail noch naher eingegangen

%61 Eromme, J.K., Belastung kunftiger Haushalte (Fn. 259), § 31 Rdnr. 64.

262 gchwarting, G., Grundsatze firr die Kreditaufnahme (Fn. 257), § 124 B, S. 627.

%3 Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 31 Rdnr. 64.

284 pittner, G., Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg, Rdnr. 370; Hessischer Rechnungshof, 16. Zu-
sammenfassender Bericht 2006, Prifungsergebnisse und Leitsatze, 1.5.; 103. vgl. Prufung ,Haushalts-
struktur 2005: GrolRere Gemeinden®, Leitsatz 5; www.rechnungshof-hessen.de.
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wird.
b) Kreisumlage

Mafgeblich fir den Finanzbedarf des Kreises und damit auch fur die Hohe der Kreis-
umlage ist dessen Aufgabenprogramm: zu diesem gehoren pflichtige und freiwillige
Aufgaben, die insbesondere Uberortlichen, ergdnzenden oder ausgleichenden Cha-
rakter haben?®. Fiir deren Inhalt stellt der Gesetzgeber keine starren Regeln auf, teil-
weise wird auch wie im Freistaat Bayern auf eine ausdrtckliche Normierung ergan-
zender und ausgleichender Aufgaben verzichtet*®®. Der Kreistag ist ermachtigt, eigen-
standig im Rahmen seines kommunalpolitischen Beurteilungsspielraumes Uber die

Wahrnehmung freiwilliger Aufgaben®’ 268

(EntschlielSungsermessen<"") zu entscheiden.
Diese Festlegung haben die kreisangehdrigen Gemeinden als rechtmaflig hinzuneh-
men®*®. Des Weiteren beschlieRt der Kreistag tiber die Quantitat der Aufgaben und
die Qualitat ihrer Erfullung mit dem dafur notwendigen, konkreten Personalaufwand
(Auswahl- und Ausgestaltungsermessen). Schlief3lich trifft er die Entscheidung, ob
und in welchem Umfang der durch die Kreistéatigkeit veranlasste finanzielle Bedarf
durch die Kreisumlage gedeckt werden soll (Finanzierungsermessen)?’°.

Die Befugnis zur Erhebung®* und die Bestimmung der Hohe des Kreisumlagesatzes
erfolgt im Rahmen des kommunalpolitischen Beurteilungsspielraumes des Kreises als
Teil seines kommunalen Selbstverwaltungsrechts?’?. Eine gesetzliche Normierung
maximaler Kreisumlagesatze existiert dabei nicht?*”*. Die verfassungsrechtlich vertret-

bare Umlagequote kann jeweils nur individuell bestimmt werden®’*. Das Spannungs-

%% Henneke, H.-G., Besonderheiten der Einnahmen der Kreise und umlagefinanzierter Verbande, in:

Henneke/Punder/Waldhoff, Recht der Kommunalfinanzen, § 14 Rdnr. 47 f.

%% Henneke, H.-G., Die Kreisumlage — gestaltbare Einnahmequelle der Landkreise fiir alle Aufgabenar-
ten, Der Landkreis 2-3/2004, S. 244 (256).

%7 f{ir eine Garantie der freiwilligen Aufgabenwahrnehmung durch die Landkreise siehe Kirchhof, F.,
Rechtsmalistéabe (Fn. 136), S. 38; VerfGH NW, NWVBI. 1996, S. 426 (428).

288 Henneke, H.-G., Einnahmen der Kreise (Fn. 129), § 14 Rdnr. 106.

%9 OVG RP DVBI. 1999, S. 846 (850).

2" Henneke, H.-G., Einnahmen der Kreise (Fn. 129), § 14 Rdnr. 106.

21 Schmidt-Jortzig, E., Gemeinde- und Kreisaufgaben, DOV 1993, S. 971 (982).

22 5chink, A., Kreisumlage (Fn.132), DVBI. 2003, S. 417 (420).

23 Kirchhof, F., Rechtsmafstabe (Fn. 136), S. 83.

2" schink, A., Kreisumlage (Fn.132), DVBI. 2003, S. 417 (421); BVerwG NVwZ 1998, S. 63 (65), Hen-
neke, H.-G., Offentliches Finanzwesen, Rdnr. 1020; a.A. zur Maximalgrenze von 50 %: Schmidt-Jortzig,
E., Kommunalrecht, Rdnr. 778; Schmidt-Jortzig, E./Makswit, J., Handbuch (Fn. 86), Rdnr. 161.
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feld gegenseitiger Abhangigkeit kommunaler Haushalte muss austariert werden, in-
dem dem Kreis einerseits ein eigenstandiger finanzieller Handlungsspielraum belas-
sen und andererseits die Belastbarkeit und Leistungsfahigkeit der zahlenden Gemein-
den beriicksichtigt wird®”>. Grenze der Belastung der kreisangehérigen Gemeinden ist
die Willkar: der Kreis darf nicht rticksichtslos Ziele zu Lasten der kreisangehérigen
Gemeinden verfolgen®®.

In den meisten Bundeslandern muss die Kreisumlagefestsetzung in der Regel nur
dann genehmigt werden, wenn sie einen bestimmten, gesetzlich geregelten Schwel-
lenwert Gberschreitet, lediglich in Niedersachsen ist ein generelles Genehmigungser-
fordernis normiert?”’. Die staatliche Aufsicht ist dabei auf eine reine Rechtsaufsicht
begrenzt?’®. Unvereinbar mit dem Selbstverwaltungsrecht der Kreise ware es bei-
spielsweise, die Genehmigung mit der Begriindung zu versagen, dass der Kreis frei-

willige Aufgaben wahrnimmt®”®.

Il. Ausgabeseite

Auch auf der Ausgabeseite kommunaler Haushalte gibt es Handlungsspielrdume, die
durch gemeindeinterne Malinahmen im Hinblick auf den Haushaltsausgleich nutzbar
gemacht werden kénnen. Worin sie jeweils bestehen, soll im Folgenden anhand der
wesentlichen Haushaltssausgaben untersucht werden. Parallel zur Einnahmestruktur
existieren auch hier bundesgesetzlich vorgegebene Haushaltspositionen, die von den
Kommunen nur noch derivativ hinsichtlich des ,Wie“, nicht mehr des ,Ob* gesteuert
werden kdnnen, sowie originar gestaltbare Ausgaben. Wer dieses bei den einzelnen
Positionen in unterschiedlichem Umfang vorhandene Potenzial seitens der Kommu-
nen nicht nutzt, lauft auch in diesem Bereich Gefahr, den Haushaltsausgleich nicht
mehr erreichen zu kdnnen. Nachfolgend wird wiederum einerseits differenziert zwi-
schen kreisangehdrigen, kreisfreien Gemeinden und Landkreisen und andererseits

zwischen derivativen und originaren Ausgabenbereichen.

2’5 Schink, A., Kreisumlage (Fn. 132), DVBI. 2003, S. 417 (421).

" OVG RP DVBI. 1999, S. 846; OVG Schleswig DVBI. 1995, S. 469 (472).
" Henneke, H.-G., Einnahmen der Kreise (Fn. 129), § 14 Rdnr. 148.

28 Schink, A., Kreisumlage (Fn. 132), DVBI. 2003, S. 417 (425).

29 verfGH NRW NWVBI. 1996, S. 426 (426).
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1. Kreisangehorige Gemeinden
a) ,Derivative“ Bereiche

(1) Sozialleistungen

Bei den Sozialleistungen sind die Handlungsspielraume, wie oben bereits dargestellt,
gering. Durch Bundesgesetz in Ob und Wie, Anspruch und Hohe, vorgeschriebene
verankerte Anspriiche des Burgers lassen kein kommunales Abweichen und/oder
Gestalten zu?®. In diesem Bereich sind die kommunalen Leistungen dergestalt zu un-
tersuchen, ob sie Uberhaupt und wenn ja in Geldleistungen und in dieser Hohe er-
bracht werden mussen oder ob andere, kostengiinstigere Alternativen bestehen. Auch
wenn die Sozialhilfe formal als pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe qualifiziert wird,
stellt sich dies bei materieller Betrachtung anders dar: alle Merkmale einer ,Selbst*-
verwaltungsaufgabe fehlen bei ihr. Im Gegenteil: alle wesentlichen Bestimmungen des
Rahmens und des Inhalts sind bereits bundes- und landesrechtlich durchnormiert®®,
Handlungsspielraume, die zu finanziellen Spielraumen fihren kénnen, sind hier kaum

zu finden.

(2) Kreisumlage

Auf die durch den Kreistag beschlossene konkrete Hohe des Kreisumlagesatzes zur
Bestreitung des jeweiligen Haushaltes, haben die betroffenen kreisangehdérigen Ge-
meinden, wie bereits dargestellt?®?, keinen Einfluss. Gegen die Umlagefestsetzung
durch Bescheid der Landkreise bleibt den Gemeinden nur der Klageweg vor den Ver-

waltungsgerichten®®.

b) ,Origindre” Bereiche

Zu den originar von den Gemeinden bestimmbaren Ausgabepositionen gehdren der

Personalhaushalt, die Entscheidung tber die Tatigung von Investitionen sowie die

280

a1 Schoch, F./Wieland, J., Finanzierungsverantwortung (Fn. 139), S. 103.

Schoch, F./Wieland, J., Finanzierungsverantwortung (Fn. 139), S. 103.
*82 Sjehe 2. Teil C. 1. 2. b) Kreisumlage, S. 49.
28 Kirchhof, F., Rechtsmafstabe (Fn. 136), S. 24.
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Leistung von freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben. Neben diese Ausgabepositionen
tritt als Folge kreditfinanzierter Investitionen die Zins- und Tilgungslast. Ein weiterer
gravierender Ausgabeposten stellt schlie3lich die Kassenkreditbelastung dar. Proble-
matisch ist bei dieser die mangelnde Zuordnung als haushaltswirksame Einnahme-
quelle im Gegensatz zur Kreditaufnahme?®*. Anders als bei dieser wird mangels Ein-
nahmeveranschlagung die Kassenkreditaufnahme nicht tber eine ordentliche Tilgung
zuruckgefuhrt, sondern durch immer wieder neue Kassenkreditaufnahmen finan-
ziert?®®. Auf dieses Problem wird gesondert einzugehen sein. Auch wenn die Kassen-
kreditbelastung keine Einnahme des kommunalen Haushaltes darstellt, sondern ledig-
lich die infolge ihrer Aufnahme entstehende Zinsbelastung eine Ausgabeposition ist,
wird sie der Vollstandigkeit halber und ihrer besonderen Bedeutung fur den kommuna-
len Haushalt nach bei der Darstellung der originar beeinflussbaren Ausgaben mit auf-

genommen, da auch die Kassenkredite Schulden der Gemeinde sind®®®.

(1) Personal

Neben der aus Art. 28 Abs. 2 GG abgeleiteten Finanzhoheit, ist die Personalhoheit
weiterer wesentlicher Inhalt und Bestandteil der verfassungsrechtlich verankerten
Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden®’. Die Personalhoheit dient der Verwirkli-
chung der Eigenverantwortlichkeit?®®. Sie umfasst das Recht der Gemeinde, ihre Be-
diensteten auszubilden, anzustellen, zu beférdern oder zu entlassen®®®. Um der Fiille
der gemeindlichen Aufgaben gerecht zu werden, missen Gemeinden entsprechend
qualifiziertes Personal in ausreichender Anzahl beschaftigen. Zu bertcksichtigen ist
dabei, dass die Kommunen als 6ffentliche Arbeitgeber sowohl Dienstherrenfunktion

Uber die bei ihnen tatigen Beamten als auch Arbeitgeberfunktion fur die bei ihnen tati-

28 Gropl, C., Jahrlichkeit (Fn.9), § 30 Rdnr. 19.

?% Siehe dazu 2.Teil C. II. 1. b) (4) (b) Kassenkredite S. 57.

2% Brinkmeier, H.J., Kommunale Finanzwirtschaft, Bd. 3 Haushalts-, Kassen- , Rechnungs- und
Prufungsrecht, S. 73.

87 BayVerfGH BayVBI. 1980, S. 401; BVerwGE 1, S. 17 ( 175); Lorenz, S./Wollmann, H., Kommunales
Dienstrecht und Personal, in: Wollmann/Roth (Hrsg.), Kommunalpolitik, S. 490; Knemeyer, F.-L., Kom-
munales Selbstverwaltungsrecht und Finanzausstattung der Stadte, der stadtetag 1988, S. 330 (330).
28 | echeler, H., Personalhoheit der Gemeinden, in: v. Mutius (Hrsg.), (Fn. 251), S. 541 (545).

89 BVerfGE 17, 172 (182); Seewald, O., Kommunalrecht (Fn. 186) , Rdnr. 63.
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gen tariflich Beschaftigten ausiiben®®. Der Beamtenstatus wird durch ein 6ffentlich-
rechtliches Dienstverhaltnis begriindet und ist mit der Ernennung zum Beamten auf
Lebenszeit ein grundsatzlich nicht mehr auflésbares personalrechtliches Verhaltnis®®*.
Die Gemeinden sind andererseits aufgrund ihrer Mitgliedschaft in den kommunalen
Arbeitsgeberverbanden zur Anwendung der geltenden Tarifvertrage verpflichtet, wo-
durch die Personalhoheit zuldssigerweise beschrankt wird®®?. Die Beschéftigten nach
dem Tarifvertrag fiir den Offentlichen Dienst (TVOD), der die bis dato geltenden Tarif-
vertrdge BAT (Bundesangestelltentarifvertrag) und BMTG (Bundesmanteltarifvertrag)
fur die Angestellten und Arbeiter abgeldst hat, stehen zur Gemeinde anders als die
Beamten in einem privatrechtlichen, durch Vertrag begriindeten Arbeitsverhaltnis und
sind grundsatzlich kiindbar®®. Die Méglichkeiten der Gemeinden, Personal einzuspa-
ren sind bei den beiden Gruppen — Beamte und Beschaftigte — demzufolge unter-
schiedlich: Beschéftigte kdnnen gekindigt werden, Beamte nicht, so dass eine Stel-
lenreduzierung nur dann in Betracht kommt, wenn Beamte in den Ruhestand gehen
und die freiwerdende Stelle nicht nachbesetzt wird®**. Trotz dieser Problematik redu-
zierten die Gemeinden ihre Stellen seit 1993 bundesweit jahrlich um 40.200°%. Gab
es bundesweit bei den Kommunen 1993 noch 1,963 Mio. Beschéftigte, waren es 2003
nur noch 1,561 Mio.?®. Die Gemeinden kénnen Personaleinsparungen insbesondere
dort vornehmen, wo sie im Rahmen ihrer kommunalen Selbstverwaltung die grof3ten
Spielraume haben; der Personalabbau ist deshalb vor allem in den Bereichen Ge-
sundheit, Sport und Erholung vollzogen worden und damit durch Einschnitte bei den
freiwilligen Leistungen®®’. Auch haben viele Kommunen starker die Méglichkeiten des
kommunalen Wirtschaftsrechts entdeckt und personalkostenintensive Bereiche aus
ihren Haushalten ausgegliedert, um Personalkosten zu senken®®. Sparpotential gibt

es in jedem Betrieb und jeder Behérde, jedoch ist den Kommunen ein gesetzlich vor-

299 orenz, S./Wollmann, H., Kommunales Dienstrecht (Fn. 287), Kommunalpolitik, S. 490 (491).

291 Kopp, K., Offentliches Dienstrecht, (Fn. 168), Rdnr. 61.

292 girkenfeld-Pfeiffer, D., Kommunalrecht, Rdnr. 44.

293 | orenz, S./Wollmann, H., Kommunales Dienstrecht (Fn. 287), S. 490 (491).

294 Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn.26), Rdnr. 150.

% DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 30.

2% DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 30.

#7 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 32; Kunz, V., Parteien und kommunale Haushalts-
olitik im Stadtevergleich, S. 310.

% Hafner, W., Finanzanalyse als Instrument in der Haushaltskonsolidierung, KommJur 2005, S. 409

(411).
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geschriebener Aufgabenkatalog vorgegeben, den sie zu erfillen haben. Sollen diese
kommunalen Leistungen auch zukunftig qualifiziert angeboten werden konnen, kann
das Personal nicht immer weiter abgebaut werden, sondern gelangt Gber kurz oder
lang an seine natirliche Grenze®®. Dass die Gemeinden in diesem Bereich Kosten-
bewusstsein haben, zeigt neben dem bereits dargestellten Stellenabbau auch die
Entwicklung der Personalausgaben von 1992 bis 2006 sehr deutlich: diese betrugen
1992 in den alten und neuen Landern zusammen 39,72 Mrd. €, im Jahre 2006 40,90
Mrd. € trotz steigender Personalnebenkosten, Tariferhbhungen bei den Beschaftigten
und wachsender Pensionslasten bei den Beamten®®. Auch fiir das Jahr 2007 wird mit
einer in etwa konstante Ausgabebelastung in Héhe von 40,45 Mrd. € gerechnet®*,
Gemeinden sind damit insgesamt gesehen personal- und damit kostenintensive
Dienstleistungsbetriebe*?. Dies spiegelt sich auch im Anteil der Personalkosten mit

30 % der kommunalen Gesamtausgaben wieder*®.
(2) Investitionen

Kommunale Investitionen haben wesentliche Auswirkungen auf den gemeindlichen
Haushalt: sie belasten den Haushalt eines oder mehrerer Haushaltsjahre zum Zeit-
punkt und durch Tatigung der Investition als Ausgabe. Neben der schon angespro-
chenen Zins- und Tilgungslast bei Kreditfinanzierung®*, belasten Investitionen kiinfti-
ge Haushalte durch permanente Unter- und Erhaltungskosten in der Zukunft*®°. Die
kommunalen Investitionen sind bundesweit von 24,7 Mrd. € im Jahr 1998 auf 21,4
Mrd. € in 2003 gesunken®®®. Auch fiir den Zeitraum der Jahre 2005 bis 2007 ist eine
Zuruckhaltung bei den Investitionen erkennbar: im Jahre 2005 wurden lediglich 18,6
Mrd. € bundesweit investiert, 2006 19,05 Mrd. € und auch fiir das Jahr 2007 sind In-

307

vestitionen im Umfang von 20,35 Mrd. € vorgesehen®". Wesentliche Bereiche kom-

299 Voigt, R., Kommunale Finanzen (Fn. 210) S. 23; Rosenschon, J.E., Gemeindefinanzierungssystem

und Selbstverwaltungsgarantie, S. 180.

300 Karrenberg, H./Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 05/2006, S. 80.
s01 Karrenberg, H./Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 8.
%2 £ichs, M., Die bestehende Haushaltsstruktur in: Pittner (Hrsg.), HAKWP Bd. 6 (Fn.2), S. 419.
%93 schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 149.

%% Siehe oben 2. Teil C. I. 1. b) (3) Kredite, S. 47.

%% Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), Rdnr. 64.

%% pstGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 26.

%7 Karrenberg, H./Miinstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 5.
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munaler Investitionen dabei sind StraRenbau und Schulen®®. Beides sind bedeutende
Standortfaktoren fur eine Kommune: Gute Stral3en sind ein wichtiger Infrastrukturfak-
tor im Hinblick auf wirtschaftliches Wachstum und Entwicklung der Regionen. Schulen
sind Investitionen in die Bildung der Jugend und damit genauso Standortfaktor fir die
Gemeinden. Andererseits kdnnen investive Fehlentscheidungen der Kommune zu

nachhaltigen Finanzierungsdefiziten fuhren.

(3) Freiwillige Leistungen

Freiwillige Leistungen sind Aufgaben, zu denen die Gemeinde nicht verpflichtet ist, die
sie aber jederzeit ibernehmen kann®®. Bei diesen bestimmt die Gemeinde selbst, ob
und wie sie die Aufgabe wahrnehmen will**°. Sie kann diese Aufgaben jedoch nur
dann tbernehmen, wenn ihr nach ordnungsgemaler Erfullung der ihr obliegenden
Pflichtaufgaben noch finanzielle Mittel zur Verfiigung stehen®™*. Fehlen diese, kann
sie sich jederzeit von dieser Aufgabe wieder trennen®?. Mit der Wahrnehmung von
freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben realisiert die Gemeinde vor allem ihre gesell-
schaftliche Verantwortung in den Bereichen Umweltschutz, Kultur, Soziales, Versor-
gung, Verkehr und der kommunalen Wirtschaftsforderung*®. Bei diesen hat die
Kommune alle Méglichkeiten des Einsparens in der Hand. Die Gemeinde sollte
selbstkritisch die Standards ihrer Leistungen Uberprifen. Existieren beispielsweise
,Phantomstandards“*'*, das heif3t, werden obsolete Richtlinien angewandt, sind diese
zu uberprufen und gegebenenfalls zu beseitigen. Des Weiteren ist zu prufen, ob die
Gemeinde Uber ,Luxusstandards” verfiigt, das heifl3t, setzt die Kommune sich Stan-
dards, ohne dass sie dazu rechtlich verpflichtet waret**. Bei diesen Luxusstandards
gilt es, Leistungen zu entdecken, die tUber das notwendige Mal3 hinausgehen und da-

mit Mehrausgaben verursachen. In einem weiteren Schritt ist dann unter Umstanden

308

200 DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 26.

Knemeyer, F.-L., Die Rechtsstellung der bayerischen Gemeinden, in: Knemeyer (Hrsg.), Bayerische
Gemeinden — Bayerischer Gemeindetag, S. 108; Birkenfeld-Pfeiffer, D., Kommunalrecht, Rdnr. 64.

%10 Birkenfeld-Pfeiffer, D., Kommunalrecht, Rdnr. 64.

1 pijttner, G., Kommunalrecht Baden-Wurttemberg, Rdnr. 342.

12 ee, K.-W., Kommunalaufsicht in der Bundesrepublik Deutschland und in Korea, S. 50.

%13 Birkenfeld-Pfeiffer, D., Kommunalrecht, Rdnr. 64.

14 Miiller, U.,Finanzen der Kommunen — schwierig, aber nicht hoffnungslos, www.rechnungshof-
hessen.de.

%5 Miiller, U., Finanzen der Kommunen (Fn. 314).
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ein echter Leistungsabbau mit schmerzhaften Einschnitten zur Verbesserung der
Haushaltssituation notwendig. Darunter fallen z.B. die SchlielBung von kommunalen
Schwimmbaéadern, die Verringerung des kulturellen Angebots oder die Reduzierung
von Offnungszeiten kommunaler Einrichtungen®'®. Im Bereich der freiwilligen Leistun-
gen kollidieren damit haushaltsrechtliche Notwendigkeiten zwangslaufig mit dem We-
sensgehalt der kommunalen Selbstverwaltung aus Art. 28 Abs. 2 GG*Y. In Zeiten
notwendiger Haushaltskonsolidierung fihren zwingende Einsparungen auch in die-
sem Bereich mdglicherweise zu einem dauerhaften Verzicht auf die Wahrnehmung
freiwilliger Aufgaben, was nicht im Einklang mit der Selbstverwaltungsgarantie stehen
kann. Auf dieses rechtliche Spannungsfeld wird detailliert noch im dritten und vierten

Teil dieser Arbeit eingegangen werden®'®.
(4) Zinsausgaben und Verschuldung

Ein weiterer entscheidender belastender Faktor kommunaler Haushalte ist die stetig
wachsende Verschuldung. Dabei ist zwischen lang- (Kredite) und kurzfristiger Ver-

schuldung (Kassenkredite) zu differenzieren.
(a) Langfristige Verschuldung

Die langfristige Verschuldung ist bundesweit im Zeitraum von 1998 bis 2003 von 89,4
Mrd. € auf 88,8 Mrd. € leicht gesunken®?. Bis zum Jahre 2006 konnte sie weiter auf
82 Mrd. € abgesenkt werden®?. Diese Entwicklung ist den gesetzgeberischen Vorga-
ben zu verdanken: wie bereits dargestellt, ist die Aufnahme von Krediten nur far In-
vestitionen, Investitionsfordermal3nahmen oder zur Umschuldung mdglich. Weitere

Voraussetzung der Kreditaufnahme ist die dauernde Leistungsfahigkeit der Gemein-

%18 Winter, T., Kommunale Kulturpolitik in Zeiten knapper Kassen, in: Kevenhorster/Robert (Hrsg.),

an. 63), S. 197.

31; Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 141.

319
320

Siehe dazu 4. Teil A. 1l. 1. b) Beschréankung freiwilliger Ausgaben, S.145.
DStGB, Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 35.
Karrenberg, H./Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag, S. 26.
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den®!. Fehlen diese Voraussetzungen, ist den Gemeinden der Weg in eine ordentli-

che Kreditaufnahme wirksam verwehrt.

(b) Kassenkredite

Die Entwicklung der Kassenkreditverschuldung der Gemeinden ist hingegen alarmie-
rend: betrug die Verschuldung der Gemeinden durch Kassenkredite 1995 bundesweit
noch 3,673 Mrd. €, waren es nach kontinuierlichem Anstieg im Jahre 2004 bereits
20,159 Mrd. €, 2005 24 Mrd. €% und schlieRlich im Jahre 2006 27,5 Mrd. €*** . Wo-
her resultiert nun diese enorme Steigerung der Kassenkreditverschuldung? Nachdem
den Gemeinden eine Kreditaufnahme nur fur Investitionen nach den gesetzlichen Re-
gelungen der Kommunalgesetze der Lander®** und nur bei dauernder finanzieller
Leistungsfahigkeit moglich ist, ist ihnen eine Kreditaufnahme zur Finanzierung eines

325 \Weil die Gemeinden aber

Defizits im Bereich der laufenden Ausgaben verwehrt
nun Geldmittel benétigen, um ihre laufenden Ausgaben leisten zu kénnen, nehmen
sie stattdessen Kassenkredite auf*?°. Ein besonderes Risiko der Kassenkreditauf-
nahme stellt dabei die Belastung mit kurzfristigen Zinsen dar, die in besonderem Ma-
3e den Zinsschwankungen des Marktes unterliegen und damit in der Regel teuerer
sind als Zinsen firr langfristige ,ordentliche* Kredite®*’. Kassenkredite sind jedoch ihrer
Konzeption nach nur fur voriibergehend auftretende Liquiditatsengpésse der Gemein-
den gedacht, die ausschliel3lich zur Finanzierung eines Kassendefizits und nicht eines

Haushaltsdefizits aufgenommen werden diirffen®?®. Richtigerweise werden sie auch als

%21 Eromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 31 Rdnr. 37.

%22 Karrenberg, H./Miinstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 05/2006, S. 5.

%23 Karrenberg, H./Miinstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 7.

%24 § 87 Abs. 1iVm § 78 Abs. 3 GO BW; Art. 71 Abs. 1 iVm Art. 62 Abs. 3 BayGO; § 85 Abs. 1 Satz 1
iVm § 75 Abs. 3 GO Brbg; § 103 Abs. 1 Satz 1 iVm § 93 Abs. 3 HGO; § 54 Abs. 1iVm § 44 Abs. 3 KV
MV; 8 92 Abs. 1 iVm § 83 Abs. 3 NGO; § 85 Abs. 1 1.HS iVm § 76 Abs. 3 GO NRW; § 103 Abs. 1 iVm
§ 94 Abs. 3 GO RP; § 92 Abs. 1iVm § 83 Abs. 3 Satz 1 KSVG Saarl; § 82 Abs. 1iVm § 73 Abs. 4
SéchsGemO;8 100 Abs. 1 iVm § 91 Abs. 3 Satz 1 GO SA; § 85 Abs. 1iVm § 76 Abs. 3 GO SH; 8 63
Abs. 1 iVm 8 54 Abs. 3 ThurKO.

%25 Widtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 2.

%6 Fromme, J K., Belastung kunftiger Haushalte (Fn. 259), § 31 Rdnr. 5; Schmidt-Jortzig, E./Makswit,
J., Handbuch (Fn. 86), S. 38; Schemmel, L., Staatsverschuldung und 6ffentliche Investitionen, S. 194.
%27 schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 84; Schmid, H., Liquiditatsplanung und
Kassenkredite, apf 2007, S. 227 (230).

%28 Mohl, H./Fritz, V., Uberlegungen zu Grenzen, Folgen und Vermeidungsmdglichkeiten kommunaler
Verschuldung, KStZ 2002, S. 125 (125); DStGB, Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 36.
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Kassenverstarkungskredite bezeichnet®”®. Sie haben eine Laufzeit von maximal 12
Monaten, da eine langere Laufzeit den Kassenkredit haushaltsrechtlich unzuléassig
tiber das Haushaltsjahr hinaus ausdehnen wiirde®*°. Kassenkredite sind ihrer Natur
nach zudem Festbetragskredite, die stets in einer Summe zuriickzuzahlen und damit
nicht wie ordentliche Kredite tilgungsfahig sind®*!. Angesichts der enormen Kosten-
explosion der Kassenkreditverschuldung der Gemeinden innerhalb eines Zeitraumes
von 10 Jahren zeigt sich deutlich, dass die Kassenkredite sich von ihrer urspringli-
chen Funktion, der kurzfristigen Uberbriickung von Liquiditatsengpassen im Vorgriff
auf ausstehende, aber noch nicht eingegangene kommunale Einnahmen, weit entfernt
haben und nicht mehr voriibergehende Kassen-, sondern anhaltende Haushaltsdefizi-
te ausgleichen®*?. Dadurch aber, dass bei der Inanspruchnahme von Kassenkrediten
nicht differenziert wird, wofir sie verwendet werden, ergibt sich die systemwidrige Si-
tuation, dass die laufenden Ausgaben der Verwaltungshaushalte kassenkreditfinan-

ziert werden®®,
(c) Zwischenergebnis

Die langfristige kommunale Kreditverschuldung ist relativ konstant. Jedoch nimmt die
Kassenkreditverschuldung in einem Mal3e zu, dass die Kommunen durch die Not-
wendigkeit der permanenten Neuaufnahme von Kassenkrediten zur Tilgung der alten,
bereits aufgenommenen, immer mehr in den finanziellen Abwartsstrudel geraten®**.
Es scheint sich zu bewahrheiten, was bereits Mitte der 70 Jahre des letzten Jahrhun-
derts prognostiziert wurde: ,Es steht... zu beflirchten, dass vor allem finanzschwache
Gemeinden bei der Suche nach Einnahmequellen... Kassenkredite als einen zweiten

%29 Brase, U., Gemeindehaushaltsrecht Schleswig-Holstein, Anm. zu § 13 GemHVO, S. 155;

DStGB, Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 36.

330 Schwarting, G., Kommunales Kreditwesen, Rdnr. 45.

%3l Schwarting, G., Kreditwesen (Fn. 330), Rdnr. 254.

%2 Robert, R., Reform der Kommunalfinanzen zwischen ,Flickschusterei* und ~groRem Wurf*, in:
Kevenhdrster/Robert (Hrsg.), (Fn. 63), S. 35 (40); DStGB, Datenreport Kommunalfinanzen

2005, S. 36; Quasdorff, E., Neues Kommunales Finanzmanagement (NKF) in Nordrhein-Westfalen, in:
Hill (Hrsg.), Bestandsaufnahme und Perspektiven des Haushalts- und Finanzmanagements, S. 107
113).

533 Karrenberg, H./Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 05/2006, S. 5.

3 Albers, H., Von der Konkursunfahigkeit zur Zahlungsunfahigkeit — aktuelle Probleme der kommuna-
len Haushalte, NdsVBI. 2005, S. 57 (59).
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Kreditrahmen fehlinterpretieren, innerhalb dessen dann Verwaltungsausgaben dauer-

haft fremdfinanziert werden®*®,

336

Noch geniel3en Kommunen bei Banken angesichts ihrer Insolvenzunféhigkeit®™® einen

Bonitatsbonus. Aufgrund des Baseler Eigenkapitalakkord II-Ubereinkommens (kurz:
Basel 1) ist ein Kredit — Rating aber grundsatzlich auch fiir Gemeinden denkbar®*’.
Bei diesem steht neben anderen Gesichtspunkten auch die individuelle Bonitat des
Kreditnehmers und damit das tatsachliche Risiko der Kreditvergabe fur die Bank im
Vordergrund®*®. Banken verbinden mit diesem Rating vor allem ein Instrument zu Ein-
schatzung der Kreditwirdigkeit eines Unternehmens. Allerdings ist aktueller Stand fur
die Bundesrepublik Deutschland, dass dieses derzeit fur die deutschen Gemeinden
und die anderen Gebietskérperschaften nicht eingefiihrt wird®*. Dieses ist sicherlich
auch vor dem Hintergrund der Finanzsituation vieler Kommunen zu sehen, fur die sich
bei einem durchgefiihrten Rating eine negative Veranderung hinsichtlich ihrer Kredit-
wurdigkeit und damit ein Ansteigen der Kreditfinanzierungskosten ergeben wirden. In
anderen europdischen Landern ist aber bereits zum Teil ein kommunales Kredit — Ra-

ting eingefuihrt®*.

2. Landkreise

Intern beeinflussbare Ausgaben der Landkreise existieren wie bei den kreisangehori-
gen Gemeinden im Bereich Personal, Investitionen und freiwillige Aufgaben. Das hier-
zu bei den kreisangehdrigen Gemeinden Ausgefihrte gilt fur die Landkreise in glei-
cher Weise, wobei erwahnenswerte Besonderheiten mit Hinblick auf den Haus-

haltsausgleich der Landkreise nicht vorhanden sind.

335
336
337

Rakers, J., Kommunale Verschuldung, S. 31.

Siehe dazu unten: 4. Teil 2. Kap. C. Insolvenzrecht fir Kommunen, S. 201.

Walter, J., Banken - Rating fur Kommunen, der gemeindehaushalt 2004, S. 1; Noll, S., Erstes deut-
sches Stadte-Rating in Disseldorf, der gemeindehaushalt 2006, S. 64.

%38 pfitzer, ., Anderungen durch Basel Il bei der wirtschaftlichen Betatigung einer Kommune, der ge-
meindehaushalt 2003, S. 49.

%39 schwarting, G., Einige Gedanken zur fiskalischen Disziplin kommunaler Gebietskorperschaften in
Deutschland, in: Genser (Hrsg.), Haushaltspolitik und 6ffentliche Verschuldung, S. 131 (158).

%9 schwarting, G., Gedanken zur fiskalischen Disziplin (Fn. 339), S. 131 (156).
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lll. Zwischenergebnis

Die Gemeinde besitzt haushaltsrechtliche Moglichkeiten, ihre finanzielle Situation zu
verbessern. Die Einnahmen sind insbesondere durch die Anpassung der Realsteuer-
hebesétze zu erhéhen. Aber auch Gebuhren, Beitrage und kleine Kommunalsteuern
missen hinsichtlich ihrer Kostendeckungsgrade tUberpruft, gegebenenfalls angepasst
und konsequent erhoben werden. Schwerpunkt autonomer kommunaler Haushalts-
steuerung ist und bleibt dennoch der origindre Bereich kommunaler Ausgaben. Frei-
willige Leistungen, die Tatigung von Investitionen, Kredit- und Kassenkreditaufnah-
men sind aufgrund ihrer finanziellen und nachhaltigen Belastungswirkung hauptséch-

lich die internen Ursachen kommunaler Haushaltsdefizite.

D. Strukturelle Ursachen

Neben den genannten in- und externen moglichen Ursachen kommunaler Haushalts-
defizite, lassen sich auch strukturell bedingte finden. Bei Gemeinden im landlichen
Raum, in denen, wenn tUberhaupt, oft nur ein oder zwei Gewerbebetriebe zu finden
sind, wirkt sich die Schliel3ung oder Sitzverlagerung eines Unternehmens hinsichtlich
der Arbeitsplatz- und Gewerbesteuersituation gravierend negativ aus: weniger oder
keine Unternehmen bedeuten wenige oder keine Arbeitsplatze. Weniger Arbeitsplatze
fuhren gegebenenfalls zu einem Riickgang des Gemeindeanteils an der Einkommens-
teuer und reduzierte Kaufkraft fihrt zu einem geringeren Anteil an der Umsatzsteu-
er**!. Eine geringe Anzahl an Arbeitsplatzen hat auch auf die Bevélkerungsstruktur
und die Hohe der zu gewéhrenden Sozialleistungen Auswirkungen®*?. Hat eine Kom-
mune in der Konsequenz viele Arbeitslosengeld Il — Bezieher, sind die diesbeziiglich
anfallenden Kosten entsprechend hoch. Wandert die Bevdlkerung in grol3erem Malie
in die Ballungszentren ab, um dort Uberhaupt eine Chance zu haben, einen Arbeits-
platz zu finden, bluten landliche Regionen, verstéarkt auch in Ostdeutschland, nach

und nach aus. Trotzdem bleiben fir die Kommunen Infrastrukturkosten in betréchtli-

*1 Hoppe, W., Anspruch der Kommunen auf aufgabengerechte Finanzausstattung, DVBI. 1992,

S. 117 (118).
*2 Hoppe, W., Aufgabengerechte Finanzausstattung (Fn. 341), DVBI. 1992, S. 117 (118).
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cher HOhe bestehen, da ein gewisser Standard an gemeindlichen Einrichtungen auf-
rechterhalten werden muss. Die Einflussmdglichkeiten der einzelnen, betroffenen
Gemeinden sind vorhanden, aber in geringem Umfang. Gré3ere Stadte haben hinge-
gen oft das Problem, dass sie fur ihr Umland ein hohes Mal3 an Infrastruktur in den
Bereichen Kultur, Bildung und Freizeit vorhalten®*®. Vergegenwartigt man sich den
Grad der Kostendeckung in diesen Bereichen, sind auch ,gemeindeexterne® Besucher
keine Garanten flr eine Kostendeckung. Auf der einen Seite wird der Standortfaktor
einer groReren Stadt immer durch Besonderheiten gepragt, etwa ein eigenes Theater
oder andere kulturelle Einrichtungen. Diese sind wichtig fur die Attraktivitat der Stadt,
die Ansiedlung neuer Wirtschaftsbetriebe und auch die Gewinnung neuer Einwohner,
die wiederum fir héhere Steuereinnahmen sorgen. Auf der anderen Seite kostet diese

Infrastruktur auch sehr viel Geld.

E. Zwischenergebnis

Aus der vorgenannten Darstellung der Ursachenkomplexe wird fir die unterste kom-
munale Ebene, die kreisangehdrigen Gemeinden, deutlich, dass ihre Haushalte trotz
der verfassungsrechtlich verankerten kommunalen Selbstverwaltungsgarantie in Art.
28 Abs. 2 Satz 2 GG in Uberwiegendem Malf3e von bundes- und landesgesetzgeberi-
schen Vorgaben bestimmt sind. Betrachtet man zusammenfassend die Einnahme-
struktur der kreisangehdrigen Gemeinden, wird deutlich, dass diese ihre Einnahmen
nur zu einem geringen Teil selbst gestalten kénnen (besondere Entgelte, ortliche
Verbrauchs- und Aufwandsteuern, Kredite, Hebesatzrechte bei Gewerbe- und
Grundsteuer), bei den malRgeblichen quantitativen Einnahmepositionen der Gewerbe-
steuer und dem Anteil an der Einkommensteuer der Entwicklung dieser Bundessteu-
ern machtlos gegeniber stehen. Die Gemeinden kdnnen Uber die ihnen eingeraumten
Moglichkeiten der kostendeckenden Gebuhren- und Beitragskalkulation, der Anpas-
sung der Hebesatze und der Einfihrung oértlicher Verbrauchs- und Aufwandssteuern
Einnahmen gerieren. Brechen jedoch die wesentlichen Einnahmesaulen der Gewer-
besteuer oder des Anteils an der Einkommensteuer weg, kdnnen die kleinen Stell-

schrauben, die die Gemeinde anziehen kann, ein Haushaltsdefizit im Bereich der

%3 Karrenberg, H./Miinstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 05/2007, S. 41.
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gré3ten Einnahmen nicht kompensieren. Fuhrt man sich zudem die Ausgabestruktur
der kreisangehodrigen Gemeinden zusammenfassend vor Augen, gehen von den Ein-
nahmen Uber die Kreisumlage ca. 50 % an die Landkreise v.a. fur die Bestreitung der
immer hoher steigenden Sozialausgaben. Ferner sind durch die seitens des Staates
zugewiesenen Aufgaben wesentliche, weitere Ausgabepositionen fixiert, fur die zwar
Erstattungsleistungen erfolgen, die allerdings nicht kostendeckend sind. Die Kommu-
nen insgesamt bendtigen zudem fur den Betrieb und die Aufrechterhaltung des ,Un-
ternehmens Gemeinde" Infrastruktur in Form von Personal und laufendem Sachunter-
halt. Mit dem dann noch verbleibenden Anteil kommunaler Einnahmen — wenn tber-
haupt vorhanden — kann die kreisangehorige Gemeinde sich den freiwilligen Selbst-

verwaltungsaufgaben widmen.

Die Landkreise hingegen sind aufgrund ihrer Finanzierungsstruktur mangels eigener
Steuereinnahmen einerseits auf staatlichen Zuweisungen und andererseits auf die sie
durch die Kreisumlage finanzierenden Gemeinden angewiesen und damit von deren
jeweiliger konkreter Haushaltssituation abhéngig. Ist einer der oder beide Hauptfinan-
ziers jedoch selbst notleidend, hat das fur den Landkreis aufgrund seiner ,Sandwich*-
Position erhebliche Auswirkungen, da er selbst keine anderen Einnahmequellen 6ff-
nen und damit sein Finanzierungsdefizit selbst nicht [6sen kann. Neben der Einnah-
mesituation ist auch die Ausgabesituation von Fremdbestimmung gekennzeichnet.
Fur das Ansteigen der wesentlichen Ausgaben der Landkreise — insbesondere im So-
zialbereich — und damit fur die in der Konsequenz einhergehende, notwendige Anhe-
bung der Kreisumlagesatze, sind diese nicht verantwortlich, sondern der Bundesge-
setzgeber. Vergegenwartigt man sich abschlieRend die eingangs erwahnten statisti-
schen Zahlen des Jahres 2006 fiir den Haushaltsausgleich der Landkreise®** zeigt
sich daran deutlich die strukturelle Problematik der kommunalen Haushalte und der
nicht mehr kompensierbaren Finanzierungsdefizite insgesamt sehr deutlich. Wenn die
Landkreise, die Uber zwei an sich starke Finanziers mit den Gemeinden und dem
Bundesland verfligen, schon in diesem Ausmalf nicht mehr in der Lage sind, ausge-

glichene Haushalte aufzustellen, lasst dies Ruckschliisse auf die kommunale Haus-

344 Siehe oben: S. 1.
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haltssituation vieler kreisangehdriger, aber auch kreisfreier Gemeinden bundesweit

ZU.

F. Konkrete Ursachenschwerpunkte in den Beispielsko mmunen

Wirzburg und Hof

Nachdem der Facher theoretisch denkbarer Ursachen einer dauerhaft vorlaufigen
Haushaltsfihrung aufgezeigt wurde, werden nun anhand der kreisfreien Stadte Wirz-
burg und Hof die konkreten Ursachenschwerpunkte herausgearbeitet. Diese Stadte
waren die ersten Kommunen im Freistaat Bayern, bei denen sich das Problem der

mehrjahrigen vorlaufigen Haushaltsfiihrung stellte.

l. Wlrzburg

Die Stadt Wiirzburg ist eine kreisfreie Stadt mit 133.539 Einwohnern®*® und gehért
zum Regierungsbezirk Unterfranken. Als kreisfreier Stadt sind ihr neben den Aufga-
ben einer kreisangehdrigen Gemeinde, auch die Aufgaben der Landkreise als kom-
munale wie auch als untere staatliche Verwaltungsbehérde iibertragen®*®. In den
Haushaltsjahren 2003 und 2004 konnte die Stadt Wirzburg jeweils keinen genehmi-
gungsfahigen, weil unausgeglichenen Haushalt vorlegen. Sie befand sich tber zwei
Jahre in einer ,vorlaufigen Haushaltsfuhrung“ nach Art. 69 BayGO. Die Entwicklung
hin zu dieser vorlaufigen Haushaltsfihrung soll im Folgenden anhand der Einnahme-

und Ausgabestruktur der Stadt Wirzburg dargestellt werden.

%% Bayerisches Landesamt fiir Statistik und Datenverarbeitung, Statistikdaten, Einwohnerzahlen Bay-

erns zum Stichtag 31.12.2004.
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1. Einnahmestruktur und Entwicklung der wesentliche n Einnahmepositionen
der Jahre 2001 bis 2005

a) Steuern und steuerahnliche Einnahmen

Betrachtet man die Einnahmestruktur der Stadt Wirzburg anhand des wieder geneh-
migten Haushaltes 2005, der in den wesentlichen Positionen identisch mit dem der
Haushaltsjahre 2003 und 2004 ist, ergibt sich folgendes Bild: Das Gesamthaushalts-
volumen des Verwaltungshaushaltes betrug im Jahre 2005 insgesamt 272.127.750
€3*"_ Davon wurden 153.087.300 € (48%) aus Steuern- und steuerahnlichen Einnah-
men bestritten®*®. Die Gewerbesteuereinnahmen beliefen sich mit einem Hebesatz
von 420 % auf 46,8 Mio. €, der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer auf 36,5
Mio. €, die Grundsteuern A und B auf ca. 20,2 Mio. € und der Anteil an der Umsatz-

steuer auf 7,2 Mio. €3*°. Im Einzelnen:

(1) Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer entwickelte sich seit dem Haushaltsjahr 2000 unstet und rucklau-
fig. Betrug die Gewerbesteuer nach dem Rechnungsergebnis 2000 ca. 34 Mio. €,
stieg sie in 2001 auf 52,865 Mio. € an, brach dann 2002 auf 38,684 Mio. € ein und
blieb 2003 bei 38,925 Mio. € in etwa konstant>*°. Infolgedessen wurde auch der
Haushaltsansatz fiir das Jahr 2004 mit 39 Mio. € angesetzt®™?, der aufgrund der posi-
tiven Entwicklung der Gewerbesteuer im Jahresrechnungsergebnis 2004 mit 49,871

Mio. €*°2 jedoch deutlich tibertroffen werden konnte.

%5 Ro6hI, H.C., Kommunalrecht (Fn. 23), Rdnr. 53.

%7 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Vorbericht , S. VIIL.

8 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006 - B. Vermogenshaushalt, Ubersicht tiber die Entwicklung der
Steuereinnahmen, der allgemeinen Finanzzuweisungen und der Umlagen, S. 964.

%9 Stadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005 - A. Verwaltungshaushalt Einzelplan 9 - Allgemeine Finanz-
wirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 680.

%0 Stadt Wirzburg, Haushaltsplanentwurf 2003 - A. Verwaltungshaushalt, Einzelplan 9 - Allgemeine
Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 764.

%1 stadt Wiirzburg, Haushaltsplanentwurf 2003 - A. Verwaltungshaushalt, Einzelplan 9 - Allgemeine
Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 764.

%2 stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, A. Verwaltungshaushalt, Einzelplan 9 - Allgemeine Finanz-
wirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 638.
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(2) Gemeindeanteil an der Einkommensteuer

Die nach der Gewerbesteuer wichtigste Einnahmequelle in der Stadt Wurzburg ist der
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer. Dieser entwickelte sich von 42,726 Mio. €
im Jahre 2001 auf 38,76 Mio. € im Jahre 2003 und auf 36,74 Mio. € im Jahre 2004,

somit insgesamt konstant riicklaufig®2.

(3) Grundsteuer und Gemeindeanteil an der Umsatzste  uer

Die Einnahmen aus der Grundsteuer B blieben hingegen konstant. Im Jahre 2001 lag
ihr Aufkommen bei 16,83 Mio. €, im Jahre 2003 bei 17,06 Mio. € und im Jahre 2004
bei 17, 312 Mio. €**. Der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer blieb tiber den ge-
samten Zeitraum ebenfalls auf einem konstanten Niveau: so lagen die Jahresrech-

nungsergebnisse 2003 und 2004 bei jeweils ca. 7 Mio. €%°°.

b) Zuweisungen

In den Jahren 2003 und 2004 erhielt die Stadt Wurzburg Schliisselzuweisungen in
Hohe von 22,69 Mio. € und 28,544 Mio. €, des Weiteren jeweils eine Bedarfszuwei-
sung in H6he von 1,5 Mio. €. In den Jahren 2004 und 2005 bekam die Stadt Wirzburg
allgemeine Zuweisungen in Hohe von jeweils ca. 42 Mio. €, die abztglich der genann-
ten Schlissel- und Bedarfszuweisungen aus allgemeinen Zuweisungen wie z.B. pau-
schale Finanzzuweisungen des Freistaates Bayern fur die Erledigung von Pflichtauf-

gaben im Uibertragenen Wirkungskreis bestanden®°.

%3 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplanentwurf 2003, A. Verwaltungshaushalt, Einzelplan 9 — Allgemeine

Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 764; dies., Haushaltsplan 2005 Verwaltungshaushalt, Ein-
zelnplan 9- Allgemeine Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 680; Haushaltsplan 2006 A. Verwal-
tungshaushalt, Einzelplan 9 — Allgemeine Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 638.
%4 Stadt Wirzburg, Haushaltsplanentwurf 2003, A. Verwaltungshaushalt, Einzelplan 9 — Allgemeine
Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 764; dies., Haushaltsplan 2005 A. Verwaltungshaushalt, Ein-
zelplan 9- Allgemeine Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 680; Haushaltsplan 2006 A. Verwal-
tungshaushalt, Einzelplan 9 — Allgemeine Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 638.
%5 Stadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005 A. Verwaltungshaushalt, Einzelplan 9 — Allgemeine Finanzwirt-
schaft, Unterabschnitt 9000, S. 680; Haushaltsplan 2006 A. Verwaltungshaushalt, Einzelplan 9 — All-
emeine Finanzwirtschaft, Unterabschnitt 9000, S. 638.

>® Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005 A. Verwaltungshaushalt, Einzelplan 9 — Allgemeine Finanzwirt-
schaft, Unterabschnitt 9000, S. 680; Stadt Wirzburg Haushaltsplan 2005 B.Vermdgenshaushalt, Fi-
nanzplan, S. 931.
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c) Kredite

Kredite konnten in den Haushaltsjahren 2003 und 2004 wéhrend der Geltung des Art.
69 BayGO nicht aufgenommen werden. Infolgedessen wurden verstarkt Kassenkredi-
te zur Bestreitung der laufenden Ausgaben eingesetzt. Aufgrund des Fehlbetrages
des Verwaltungshaushaltes im Jahre 2003 von ca. 21 Mio. € (s.u.), musste dieser im
Jahre 2005 nach § 23 Kommunale Haushaltsverordnung (KommHYV) veranschlagt und
damit abgedeckt werden. Dazu wurde im Jahre 2005 im Vermdgenshaushalt, der ein
Gesamtvolumen von 46,52 Mio. € hatte, ein Kredit in Hohe von 26,806 Mio. € aufge-
nommen, der in HOhe des Fehlbetrages des Jahres 2003 zu dessen Deckung einge-
setzt wurde®’. Auf diese Tatsache wird insbesondere im dritten Teil und vierten Teil

noch detailliert eingegangen werden®®,
d) Gebuhren, Beitrage, Mieten, Pachten

Der Vollstandigkeit halber soll noch kurz ein Blick auf die sonstigen Einnahmen ge-
worfen werden. Neben den Zuweisungen als Form der sonstigen Einnahmen, auf die
bereits gesondert eingegangen wurde, sind die von der Stadt Wirzburg selbst steuer-
baren Einnahmequellen durch Geblhren, Beitrédge, Mieten und Pachten im Verhéltnis
zum Gesamteinnahmevolumen mit einer Summe von 23,7 Mio. € oder 7% der Ge-

samteinnahmen als gering einzustufen®>®,
2. Ausgabestruktur und Entwicklung der wesentliche n Ausgabepositionen
Die grof3ten Ausgabefaktoren des Wirzburger Haushaltes sind die Personalausgaben

mit 99,518 Mio. € oder 31 % des Gesamthaushaltsvolumens und der sachliche Ver-
waltungs- und Betriebsaufwand mit 77,151 Mio. € (24 %)%%°. Des Weiteren sind Sozi-

%7 Stadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005, B. Vermdgenshaushalt, Einzelplan 9 Allgemeine Finanzwirt-

schaft, Unterabschnitt 9121, S. 925.

%8 Siehe dazu 3. Teil 2. Kap. B.“ Beendigung der vorlaufigen Haushaltsfiihrung und damit der Anwen-
dung des Art. 69 BayGO in den Beispielskommunen Wirzburg und Hof*, S. 130 und 4. Teil A. Il. 1. a)
LFlucht in die Kassenkredite*, S. 143.

%9 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, S. L..

%0 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, S. LI.
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alausgaben in H6he von 50,44 Mio. € (16%) und der Schuldendienst in H6he von
15,23 Mio. € (5 %) zu leisten®***. Die restlichen Ausgaben entfallen zu 17 % auf sons-
tige Finanzausgaben, zu 5 % auf Baumal3nahmen, zu je 1 % auf den Vermégenser-

werb und auf die Gewahrung von Investitionskostenzuschiissen und Darlehen®®2,
3. Freiwillige Leistungen

Das Finanzreferat der Stadt Wirzburg stellte fir das Haushaltsjahr 2003 aufgrund der
negativen Haushaltsentwicklung eine Liste der durch den Stadtrat beeinflussbaren
bzw. nicht beeinflussbaren Ausgaben auf. Fur die Einzelplane 0 bis 9, d.h. den ge-
samten Haushalt, ergab sich bezlglich der beeinflussbaren Ausgaben bzw. Einnah-
men fiir 2003 ein theoretisches Einsparvolumen von insgesamt 3,4 Mio. €%°3. Nicht
Bestandteil dieser Liste ist aber zum Beispiel der Zuschuss an den stadtischen Eigen-
betrieb Mainfranken Theater. Die Aufrechterhaltung dieses Drei-Sparten-Hauses ist
aufgrund eines grol3en Personalkérpers (Opernsanger, Orchester, Theater, Buhnen-

34, der zu erhaltenden Infrastruktur und des defizitaren Betriebs kosten-

personal etc
intensiv®®. Fir die Stadt Wiirzburg bedeutet die Aufrechterhaltung des Mainfranken
Theaters ein jahrliches Zuschussvolumen von ca. 5 Mio. €. Auch dieser Zuschuss
ist eine freiwillige Auf- und Ausgabe, der zu den theoretisch einsparfahigen freiwilligen
Leistungen der Stadt zahlt. Nachdem das geltende kommunale Haushaltsrecht nicht
bei den einzelnen Haushaltsstellen differenziert, ob es sich um eine freiwillige oder
pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe handelt, ist auch die erarbeitete Liste nur eine
Einschéatzung der Stadtverwaltung, die nur tber einen begrenzten Aussagewert ver-
fugt. Ein wirkliches Bild der einsparfahigen Ausgaben wirde nur zu gewinnen sein,
wenn man eine Klassifizierung der Ausgabearten im angedeuteten Sinne vornehmen

wirde. Es zeigt sich jedoch an dieser Liste und dem Vorhandensein und Aufrechter-

%1 Stadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, S. LI.

%62 Stadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, S. LI.

%3 Stadt Wiirzburg, Haushalt 2003 Verwaltungshaushalt — Ubersicht (iber die theoretisch beeinflussba-
ren Ausgaben und Einnahmen, S. 66.

%4 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 2, S. 1025 ff.

%5 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd. 1, S. XLV.

%% stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 2, Erfolgsplan laufender Theaterbetrieb, S. 1018.
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halten des Mainfranken Theaters, dass auch der Bereich der freiwilligen Ausgaben

Einsparungen unterzogen werden kdnnte.

4. Strukturelle Ursachen

Bei der Stadt Wurzburg ist zu erwdhnen, dass sie als kreisfreie Stadt mit Zentralorts-
funktion Gber zahlreiche kulturelle Einrichtungen (z.B. Mainfranken-Theater s.0.) ver-
fugt, die sie auch fiur das landliche Umland infrastrukturell aufrechterhalt. Zudem be-
finden sich eine Vielzahl von Schulen in der Sach- und Personalaufwandstragerschaft
der Stadt, so dass auch hier enorm hohe Personal- und Unterhaltskosten in einer den

Haushalt enorm belastenden Hohe anfallen®®”.

5. Zusammenfassung

Aufgrund der dargestellten Entwicklung insbesondere dem Riickgang der wesentli-
chen Einnahmequellen Gewerbesteuer und Gemeindeanteil an der Einkommensteu-
er, beginnend im Haushaltsjahr 2002, bei gleichbleibend hohen Ausgabekosten, er-
gab sich fur das Haushaltsjahr 2003 das Bild, dass bereits bei der Haushaltsplanauf-
stellung erkennbar war, dass ein Haushaltsausgleich nicht mehr zu bewerkstelligen
sein wirde. Der Verwaltungshaushalt 2003 schloss mit Einnahmen in Hohe von 241,
084 Mio. € und Ausgaben in Hohe von 262,582 Mio. € ab und damit mit einem Fehl-
betrag und Verwaltungshaushaltsdefizit in H6he von 21,498 Mio. €. Um den rechneri-
schen Ausgleich des Verwaltungshaushaltes herzustellen, wurde eine kreditfinanzier-
te Zufuhrung vom Vermodgenshaushalt in Héhe von 21,498 Mio. € veranschlagt und
die Haushaltssatzung am 20.03.2003 vom Stadtrat der Stadt Wirzburg beschlossen.
Die rechtsaufsichtliche Genehmigung des vorgelegten Haushaltes wurde mit Schrei-
ben der zustandigen Rechtsaufsichtsbehdrde nach Art. 110 BayGO, der Regierung
von Unterfranken, vom 25. Juni 2003 versagt und die Haushaltssatzung fir nichtig
erklart®®®. Fir das Haushaltsjahr 2004 ergab sich ebenfalls ein Verwaltungshaushalts-

defizit: Die Einnahmen des Verwaltungshaushaltes konnten mit 256,156 Mio. € ver-

%7 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 1, S. 11 Ausgaben fir den Bereich Schulen, Einzelplan 2,

62,871 Mio. €.
%8 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Vorbericht, S. V.
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anschlagt werden, die Ausgaben hingegen mit 266,232 Mio. € und damit einem er-
neuten Fehlbetrag von 10,076 Mio. €. Auch im Haushaltsjahr 2004 lag damit ein nicht
genehmigungsfahiger Haushalt vor, der auch nach dem gesamten Haushaltsjahr 2003
die Anwendung des Art. 69 BayGO im Jahre 2004 weiterhin notwendig machte®®°. Auf
die rechtlichen Probleme aus der Anwendung des Art. 69 BayGO in den Haushalts-
jahren 2003 und 2004 wird im dritten Teil dieser Arbeit eingegangen werden®"°.

Il. Hof

Die Stadt Hof ist ebenso wie Wirzburg eine kreisfreie Stadt, allerdings mit 49.685
Einwohnern®"* deutlich kleiner als Wiirzburg und gehért zum Regierungsbezirk Ober-
franken. Aufgrund der wesentlichen Einnahme- und Ausgabearten sowie ihrer Ent-
wicklung, sollen auch fur die Stadt Hof die wesentlichen Ursachen fiir die Entstehung

der mehrjahrigen vorlaufigen Haushaltsfiihrung aufgezeigt werden.
1. Einnahmestruktur und Entwicklung der wesentliche n Einnahmearten

Die Einnahmen des Verwaltungshaushaltes des Haushaltsjahres 2003 betrugen in der
Stadt Hof insgesamt 119,7 Mio. €32 und im Jahre 2004 115,7 Mio. €%". Die Einnah-
men des Vermdgenshaushaltes beliefen sich insgesamt im Jahr 2003 auf 24,4 Mio.
€%" sowie auf 28,1 Mio. € im Jahr 2004°™.

a) Steuern und steuerahnliche Einnahmen

(1) Gewerbe- und Grundsteuern

Die Gewerbesteuereinnahmen wurden im Planansatz fur das Haushaltsjahr 2003 auf

11 Mio. € (9,2 % Anteil an den Gesamteinnahmen des Verwaltungshaushaltes) ange-

%9 Stadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005, Vorbericht, S. VII.

%9 Siehe unten 3. Teil 2. Kapitel: Regelungsgehalt des Art. 69 BayGO und dessen Anwendungsprob-
leme in der Praxis, S. 106f.

%1 Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2005, Vorbericht, A 1.

%72 Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2003, Vorbericht, A 43.

%73 Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2004, Vorbericht, A 38.

% Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2003, Vorbericht, A 45.

375 Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2004, Vorbericht, A 41.
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setzt*’®. Das Rechnungsergebnis 2003 belegte jedoch, dass tatséchlich nur 6, 74 Mio.
€ eingenommen werden konnten®”’. Fiir das Haushaltsjahr 2004 wurde deshalb der
Gewerbesteueransatz vorsichtig auf 7,5 Mio. € geschatzt (6,5 % an den Gesamtein-
nahmen des Verwaltungshaushaltes 2004)*®. Im Jahre 2004 entwickelte sich die
Gewerbesteuersituation aber wieder deutlich besser, so dass im Rechnungsergebnis
2004 13,31 Mio. € ausgewiesen werden konnten®”®.

Die Grundsteuern A und B hielten sich mit einem Gesamtvolumen von zusammen ca.
7,2 Mio. € in den Haushaltsjahren 2003 und 2004 konstant, da auch die Hebesatze

nicht angehoben wurden®®,

(2) Gemeindeanteile an der Einkommen- und Umsatzste  uer

Der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer belief sich im Haushaltsjahr 2003 auf
13,1 Mio. € bzw. 10,9 % der Gesamteinnahmen*®. Im Vergleich zum Haushaltsjahr
2002 war ein Riickgang von ca. 2,5 Mio. € zu verkraften®?. Im Jahr 2004 belief sich
der Einkommensteueranteil auf 12,7 Mio. € oder 11 % der Gesamteinnahmen®=. Der
Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer betrug in den Jahren 2003 und 2004 jeweils ca.
2 Mio. € oder 1,8 % der Gesamteinnahmen des Verwaltungshaushaltes®®*.

b) Zuweisungen
Die Stadt Hof erhielt im Jahre 2003 Schlusselzuweisungen in Hohe von 11,35 Mio. €

und damit im Vergleich zum Haushaltsjahr 2002 rund 1 Mio. € weniger. Diese Redu-

zierung basierte auf der Absenkung des einheitlichen Grundbetrages fur die Schlus-

%7% Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2003, Vorbericht, A 43.

" Rechenschaftsbericht tiber die Ausfihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fir das Haushaltsjahr
2003 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 27.

%78 Stadt Hof, Haushaltsplan fur das Haushaltsjahr 2004, Vorbericht, A 38.

%79 Rechenschaftsbericht tiber die Ausfihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fir das Haushaltsjahr
2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 26.

%89 Rechenschaftsbericht tiber die Ausfihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fir das Haushaltsjahr
2003 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 81.

%L Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2003, Vorbericht, A 43.

%82 Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2003, Vorbericht, A 19.

%83 Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2004, Vorbericht, A 38.

%84 Stadt Hof, Haushaltsplan firr das Haushaltsjahr 2004, Vorbericht, A 38.
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selzuweisungen®®. Im Haushaltsjahr 2004 erhielt sie diese in Hohe von 16,073 Mio.
€3 Die Hohe der gewahrten Bedarfszuweisungen im Jahr 2003 lag insgesamt bei
2,47 Mio. €%*'. Ein diesbeziiglicher Antrag fiir das Jahr 2004 wurde abgelehnt, da der
Haushalt 2004 aufgrund wieder steigender Gewerbesteuereinnahmen entgegen den
Erwartungen bei seiner Aufstellung wieder ausgeglichen werden konnte. Folge daraus
war, dass die zunachst als Uberbriickungsbeihilfe fur das Haushaltjahr 2004 gezahl-

ten 30.000 € seitens des Freistaats Bayern wieder zuriickgefordert wurden®3,
c) Kredite

Die wesentlichste Einnahmequelle der Vermdgenshaushalte der Stadt Hof — auch in
den Haushaltsjahren 2003 und 2004 — waren bereits aufgenommene Kredite. Im Jahr
2003 waren 19,6 Mio. € von 24,4 Mio. € Gesamteinnahmen und damit 80,3 % der
Einnahmen des Vermoégenshaushaltes Kredite, im Jahr 2004 waren es 20,8 Mio. €
von 28,1 Mio. € Gesamteinnahmen und damit 74 %°*°. Neue Kreditaufnahmen waren

wahrend der Geltung des Art. 69 BayGO nicht méglich.
d) Gebuhren, Beitrage, Mieten und Pachten

Gebuhren, Beitrage, Mieten und Pachten machten im Jahre 2004 einen Anteil von

zusammen 18 Mio. € bzw.16 % der Gesamteinnahmen des Verwaltungshaushaltes

aus>,

%85 Stadt Hof, Haushaltsplan fur das Haushaltsjahr 2003, Vorbericht, A 19.

% Rechenschaftsbericht tiber die Ausfihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fir das Haushaltsjahr
2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 16.

%7 Rechenschaftsbericht tiber die Ausfihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fir das Haushaltsjahr
2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 27.

%88 Rechenschaftsbericht iiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fur das Haushaltsjahr
2005 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHYV), S. 98.

%89 Stadt Hof, Haushaltsplan fir das Haushaltsjahr 2004, Vorbericht, A. 40.

%9 Stadt Hof, Haushaltsplan fir das Haushaltsjahr 2004, A. 38.
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e) Zwischenergebnis

Auch am Beispiel der kreisfreien Stadt Hof lassen sich die bereits theoretisch darge-
stellten Ursachen in ihren Schwerpunkten in der Praxis nachweisen: malRgebend fur
das Defizit des Verwaltungshaushaltes sowohl in den Jahren 2003 als auch 2004 wa-
ren zum einen der Rickgang der Gewerbesteuer und des Gemeindeanteils an der
Einkommensteuer. Die weiteren Einnahmequellen des Gemeindeanteils an der Um-
satzsteuer und die Grundsteuern waren durchweg konstante Einnahmen, die aber
anteilsmalfiig gering sind und die Defizite bei den zwei gro3ten Einnahmequellen nicht
wettmachen konnten. Neben den steuerlichen Einnahmequellen machten die staatli-
chen Zuweisungen einen erheblichen Anteil der Einnahmen aus. Zu den Schisselzu-
weisungen kamen fir das Jahr 2003 auch Bedarfszuweisungen in nicht unbetrachtli-
cher Hohe hinzu, die dennoch einen Haushaltsausgleich nicht mehr mdglich machen
konnten. Die originaren Einnahmebeschaffungsquellen der Stadt Hof waren vor allem
Krediteinnahmen in Héhe von 19,6 Mio. bzw. ca. 80% des Vermdgenshaushaltes im
Jahr 2003 und 20,8 Mio. € bzw. ca. 75 % im Haushaltsjahr 2004. Diese Kreditein-
nahmen mussten im Haushaltsjahr 2003 in H6he von 12 Mio. € fur die Zufihrung zum
Verwaltungshaushalt verwendet werden, da sich hier ein entsprechendes Haushalts-
defizit auftat, das anders nicht gedeckt werden konnte. Neben den Krediten stellen die
weiteren origindren Einnahmen aus Gebihren, Beitrdgen, Mieten und Pachten mit
einen Anteil von zusammen ca. 18 Mio. € in jedem Haushaltsjahr einen ebenfalls be-
deutsamen Baustein der Gesamteinnahmen des Verwaltungshaushaltes dar. Erkenn-
bar wird zudem, dass die nach der gesetzlich vorgeschriebenen Reihenfolge des Art.
62 BayGO de iure subsididren Finanzierungsmittel Kredite de facto nicht nur ergan-

zende, sondern zentrale Bausteine der Finanzierung des stadtischen Haushalts sind.
2. Ausgabestruktur und Entwicklung der Ausgaben
Die Ausgabestruktur wird bestimmt von den Personal-, Verwaltungs- und Be-

triebsausgaben sowie Zuweisungen und Zuschiisse. Im einzelnen: im Haushaltsjahr

2003 betrugen die Personalausgaben 30,4 Mio. € oder 25,4 % der Gesamtausgaben
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des Verwaltungshaushaltes®*. Mit 39,4 Mio. € bzw. 32,9 % schlagen die Ausgaben
fur Verwaltung und Betriebsausgaben zu Buche, weitere 29,5 Mio. € bzw. 24,6% ent-
fallen auf Zuweisungen und Zuschisse, davon Leistungen der Sozialhilfe allein in H6-
he von 12 Mio. €32, An Umlagen sind zum einen die Bezirksumlage in Hohe von 8,4
Mio. € bzw. 7 %, sowie die Gewerbesteuerumlage in Hohe von 3,3 Mio. € bzw. 2, 8 %

zu nennen% .

3. Kassenkredite

Die Kassenkreditverschuldung der Stadt Hof stieg im Zeitraum vom 31.12.2001 bis
zum 31.12.2004 von 6,397 Mio. € auf 23,249 Mio. €%, Die langfristige Verschuldung
blieb mit 109,528 Mio. € am 31.12.2001 im Vergleich zum 31.12.2003 mit einem
Schuldenstand von 108,953 Mio. € im Wesentlichen mit leicht riicklaufiger Tendenz

395 Auf die Problematik insbesondere der enormen Kassenkreditverschul-

konstant
dung und der daraus entstehenden haushaltsrechtlichen Problematiken wird im dritten

Teil der Arbeit noch im Detail einzugehen sein®%®.

4. Freiwillige Leistungen

In der Stadt Hof ist ein reichhaltiges kulturelles und sportliches Angebot vorhanden,
das weit Gber das Normalmal3 einer Stadt dieser Grol3enordnung hinausgeht. So exis-
tiert in Hof nicht nur ein Theater, sondern es gibt mit den Hofer Symphonikern auch
ein prestigetrachtiges Orchester, das neben den positiven Effekten finanziell natirlich
eine erhebliche Belastung darstellt. Dartber hinaus sind als weitere freiwillige Leis-

tungen WirtschaftsforderungsmafRnahmen und Zuschiisse an Vereine zu nennen.

91 Stadt Hof, Haushaltsplan fir das Haushaltsjahr 2003, A 44.

%92 Stadt Hof, Haushaltsplan fur das Haushaltsjahr 2003, A 4.

%93 Stadt Hof, Haushaltsplan fur das Haushaltsjahr 2003, A. 44.

%9 Stadt Hof, Haushaltsplan fir das Haushaltsjahr 2003, A. 44.

%9 Rechenschaftsbericht iiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fur das Haushaltsjahr
2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 9.

%% Siehe dazu unten S. 120 zu Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 BayGO.
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5. Strukturelle Ursachen

Zu den in- wie externen Ursachen kommen auch im Fall der Stadt Hof wesentliche
strukturelle Probleme der gesamten Region hinzu. Gelegen in Ostoberfranken, nahe
der tschechischen Republik, unmittelbar benachbart zu Thiringen und Sachsen ha-
ben sich wirtschaftlich nach der Wiedervereinigung nur sehr kurzzeitig positive Effekte
gezeigt. Auf die wirtschaftliche Entwicklung nachhaltig negativ wirkte sich der Konkur-
renzdruck zu den benachbarten Bundeslandern Thiringen und Sachsen aus, die
durch niedrigere Lohnkosten und hohere Forderungen ein Abwandern der Betriebe
aus der Region Hof verursachten®*’. Dazu kommen in der Stadt Hof und der Region
eine hohe Arbeitslosigkeit, ein unterdurchschnittliches Lohnniveau und eine ungunsti-
ge Branchenstruktur. Daraus folgt ein verstarktes Abwandern junger Menschen und
Familien, die qualifizierte Arbeitsplatze zunehmend nur noch an anderen Orten finden

konnen%,

6. Zusammenfassung

Wesentliche Faktoren der nachhaltigen Haushaltsschwéche der Stadt Hof sind gerin-
ge und geringer werdenden Steuereinnahmen, wachsende Ausgaben und strukturelle
Probleme der gesamten Region. Insbesondere der Einbruch der Gewerbesteuer be-
ginnend im Jahre 2002 war nicht mehr kompensierbar. Bereits fur dieses Haushalts-
jahr ergab sich aufgrund dieser Entwicklung ein Sollfehlbetrag in Hohe von 4, 372
Mio. €%°. Hinzu kamen Kostensteigerungen insbesondere im Sozialbereich. Die Ent-
wicklung des Zuschussbedarfs zum Einzelplan 4 Soziale Sicherung, der die Ausga-
ben der Sozial- und Jugendhilfe abbildet, ist signifikant fir das Ausgabeproblem vieler
Stadte: betrug der Zuschussbedarf im Jahre 1988 fiir diesen Bereich noch 5,150 Mio.
€ entwickelte er sich stets nach oben und erreichte im Jahr 2003 eine H6he von

%97 Stadt Hof — Zukunft der Stadt Hof? — Chancen und Risiken der Stadtentwicklung — in: Haushaltsplan
fur das Haushaltsjahr 2003, A. 30.

%98 Stadt Hof — Zukunft der Stadt Hof? — Chancen und Risiken der Stadtentwicklung — in: Haushaltsplan
fur das Haushaltsjahr 2003, A. 31.

%99 Rechenschaftsbericht iiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fur das Haushaltsjahr
2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 23.
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13,118 Mio. €. Aufgrund der Einnahme- und Ausgabeentwicklung ergab sich letzt-
lich fir das Jahr 2003 ein Sollfehlbetrag von 12,849 Mio. €, der nur durch eine kredit-
finanzierte Zufihrung vom Vermégens- an den Verwaltungshaushalt ausgeglichen
werden konnte. Damit konnte der Haushalt 2003 nicht rechtmallig ausgeglichen wer-
den. Im Jahre 2004 kam erschwerend hinzu, dass gemal § 23 KommHYV der Fehlbe-
trag aus dem Jahre 2002 zu veranschlagen und abzudecken war. Auch im Jahre 2004
konnte ein Haushaltsausgleich nicht mehr erreicht werden und Art. 69 BayGO diente
weiterhin als einzige rechtliche Handlungsgrundlage. Fir das Haushaltsjahr 2005 er-
gab sich in der Folge des hohen Defizits aus dem Haushaltsjahr 2003 (12,849 Mio. €)
wiederum die Ausgleichspflicht nach § 23 KommHYV. Auf die Lésung dieser Problema-

tik wird im dritten Teil der Arbeit im Detail einzugehen sein***.

An der Einnahmestruktur der Stadt Hof wird im Gegensatz zur Wirzburg deutlich,
dass der Haushalt von den Einnahmearten her gleichgewichtiger zwischen Steuerein-
nahmen, Zuweisungen und besonderen Entgelten strukturiert ist. Erkennbar wird auch
an der Hohe der Steuereinnahmen das strukturelle Problem der Stadt Hof: dieses
besteht in der Nichtauskdmmlichkeit der Einnahmen fir die anstehenden Ausgaben
und damit in einer chronischen Unterfinanzierung. So ist es wenig Uberraschend, dass
die Entwicklung, die 2003 und 2004 in der haushaltslosen Zeit zunachst gipfelte, be-
reits 1995 mit einem ausgewiesenen Fehlbetrag von 3,32 Mio. € begann. Diese Ent-
wicklung wurde fortgesetzt: 1996 mit einem Fehlbetrag von 1,37 Mio. €, 2000 mit ei-
nem Fehlbetrag von 1,043 Mio. €, 2002 mit einem Fehlbetrag von 4,372 Mio. €, 2003
in Hohe von 12,849 Mio. € und 2004 mit 2,756 Mio. €%,

Nach auflagengenehmigten Haushalten fur die Haushaltsjahre 2005 und 2006, auf
deren Inhalt im dritten Teil noch im Detail einzugehen sein wird, hat sich die Situation
in der Stadt Hof aktuell im Haushaltsjahr 2007 wieder derart verschlechtert, dass kein
genehmigungsfahiger Haushalt aufgestellt werden konnte und sich damit die Stadt

Hof auch im Haushaltsjahr 2007 wieder in der vorlaufigen Haushaltsfihrung nach Art.

% Rechenschaftsbericht tiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fiir das Haushaltsjahr

2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 51.

1 Siehe dazu unten: 3. Teil 2. Kap. B. Beendigung der vorlaufigen Haushaltsfihrung und damit der
Anwendung des Art. 69 BayGO in den Beispielskommunen Wirzburg und Hof, S.130 f.

92 Rechenschaftsbericht tiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fur das Haushaltsjahr
2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 23.
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69 BayGO befindet mit einer Prognose flr die Finanzplanungsjahre, die eine Verbes-
serung der finanziellen Lage und damit ein endgultiges Entkommen aus der vorlaufi-

gen Haushaltsfiihrung nicht erwarten lasst.

G. Haushaltspolitik

Seit Anfang der 90er Jahre des 20. Jh. ist die defizitare Haushaltslage vieler Kommu-
nen das kommunalpolitisch dominierende Thema“*®. In einem abschlieBenden Schritt
zur Darstellung der Ursachen darf deshalb auch nicht unerwahnt bleiben, dass der
kommunale Haushalt nicht nur von den gesetzlich vorbestimmten Rahmenbedingun-
gen und der Struktur der Einnahmen und Ausgaben bestimmt wird, sondern dass die-
ser auch ganz wesentlich Ausdruck des politischen Willens des kommunalen Ent-
scheidungsgremiums ist. Genauer gesagt wird der Haushaltsplan zum Mittel, mit dem
politische Entscheidungen der willensbildenden Organe in bestimmte Programme (-
bertragen werden und ziffernmaRig ihren exakten Ausdruck darin finden*®*. Hier ent-
steht zwangslaufig ein Widerspruch zwischen wirtschaftlich Sinnvollem und politisch
Gewolltem, das nicht immer im Einklang stehen kann®®. Zudem ist zu beriicksichti-
gen, dass kommunale Mandatstrager wiedergewahlt werden mdchten. Als politisches
Instrument kann der Haushalt so eingesetzt werden, um Wahler zu gewinnen, indem
sehr moderate Gebuhren erhoben werden oder der Eigenanteil der Gemeinde bei In-
vestitionen auf 100 % festgesetzt wird, um den Geldbeutel ihrer Blrgerinnen und
Birger zu schonen. Diese Darstellung mag Giberzogen und so in der Praxis nicht vor-
handen sein, allerdings ist der Kern getroffen: mit dem Streichen von gemeindlichen
Leistungen und der hoheren finanziellen Heranziehung der Blrgerinnen und Burger
l&sst sich aller Erfahrung nach ein Wahlkampf kaum gewinnen. Die Wahlerin bzw. der
Wahler mag demjenigen wohl eher seine Stimme geben, der im Gegenteil eine Bei-
behaltung bzw. den Ausbau gemeindlicher Leistungen zum Wohl aller Blrgerinnen
und Burger propagiert. Einer wirtschaftlichen und sparsamen Haushaltsfihrung, ob-

wohl wiinschenswert, kdnnen politische Entscheidungen nicht immer optimal entspre-

403
404
405

Bogumil, J./Holtkamp, L., Kommunalpolitik und Kommunalverwaltung, S. 131.

Brase, U., Gemeindehaushaltsrecht Schleswig-Holstein (Fn. 403), S. 11.

Kevenhdrster, P., Wie nachhaltig ist die Kommunale Haushaltspolitik? in: Kevenhdrster/Robert
(Hrsg.), (Fn. 63), S. 19 (24).
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chen. Auch diese Selbstverstandlichkeit des kommunalpolitischen wie staatspoliti-
schen Systems hat ihren Einfluss — zurtickhaltend formuliert — in nicht unbeachtlichem

Maf auf die kommunalen Haushalte.

H. Fazit

Eine Kommune kann aus vielfaltigen Ursachen (in-, externen oder strukturellen) in
eine dauerhatft vorlaufige Haushaltsfiihrung geraten. Es ist wichtig, diese Ursachen zu
kennen und zu wissen, welches Risikopotential sich hinter den einzelnen Positionen
des Haushaltes verbirgt. Eine genaue Analyse der eigenen Starken und Schwachen
und eine stringente, konsequente Verfolgung der gesetzten Ziele und des obersten
Ziels — der nachhaltigen Haushaltskonsolidierung — , ist angesichts der hohen Defizite
und der enormen Verschuldung, die exemplarisch an den Beispielskommunen Wirz-
burg und Hof dargestellt wurden, notwendig, wenn auch zwangslaufig mit einschnei-
denden und damit schmerzhaften Veranderungen verbunden. Angesichts der knap-
pen Kassen ist ein Handeln mehr als notwendig. Daneben erdffnet sich das spannen-
de Feld zwischen Politik und Verwaltung, Uberspitzt ausgedrickt einerseits zwischen
politisch Gewolltem und manchmal vielleicht auch Opportunem und andererseits dem
Finanzier- und Machbaren. Eine Entscheidung, eine Schule oder eine Mehrfachturn-
halle mit Baukosten in Millionenhéhe zu errichten, mag unter gegebenen Umstanden
und bei entsprechenden Schilerzahlen aktuell richtig sein. Auch die Ausweisung neu-
er Baugebiete und der Ankauf von Baugrundstticken durch die Gemeinde kann sinn-
voll sein, um neue Einwohner in die Gemeinden zu ziehen. Sinken in den Beispielen
aber mittelfristig absehbar die Schuilerzahlen und / oder die Einwohnerzahlen und ist
ein Abwanderungstrend erkennbar, der sich tber kurz oder lang realisiert, dann sind
die vorgenannten politisch opportunen Entscheidungen im Sinne des Wohles der Biir-
ger unter Umstanden dazu geeignet, auf Dauer die Gemeinde in ihrer finanziellen E-
xistenz nachhaltig zu belasten. Wichtig ist bei allen Entscheidungen, dass sich die
Kommune die finanziellen Auswirkungen einer intern beeinflussbaren oder bedingten
Ausgabe auf Dauer vor Augen fuhrt und das Risiko in den Abwagungsprozess einflie-
Ben lasst. Vor moglichen Fehlentscheidungen ist letztlich niemand gefeit.

Doch kann die Gemeinde noch gegensteuern, wenn wesentliche Einnahmen plétzlich
und unerwartet weg brechen? Problematisch ist hieran, dass wesentliche Ausgaben
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wie dargestellt Fixausgaben sind, die nicht sofort in der GroRenordnung des Haus-
haltsdefizits reduziert werden kdnnen. Personalkosten z.B. lassen sich nur mittelfristig
einsparen. Gefordert wird in dieser Situation des fehlenden Haushaltsausgleichs bei
weiterlaufenden Kosten ohne entsprechende Einnahmen rechtlich eine ,Vollbremsung
aus voller Fahrt®. Wann aufgrund des geltenden Haushaltsrechts kein Haushaltsaus-
gleich mehr vorliegt, welche rechtliche Rahmenbedingungen dann zu beachten sind
und wie sich diese — rechtlich und tats&chlich — in der Praxis auswirken, wird nun im

folgenden dritten Teil der Arbeit aufgezeigt werden.

3. Teil: Rechtlicher Rahmen mit Anwendungsproblemen —
Die gesetzliche Regelung der vorlaufigen Haushaltsf ~ Uhrung
fir Kommunen am Beispiel des Art. 69 BayGO

Die im zweiten Teil dargestellten mdglichen tatsachlichen Ursachen einer dauerhaften
»vorlaufigen Haushaltsfihrung® liegen zusammenfassend ausgedriickt in der Unbere-
chen- und Unbeeinflussbarkeit wesentlicher Einnahmen und Ausgaben der kommuna-
len Haushalte, aber auch ganz wesentlich im politischen Umgang der Gemeinde mit
den einzelnen Positionen, insbesondere den von ihr beeinflussbaren, haushaltsrecht-
lich bedeutsamen.

Im dritten Teil ist nun die Frage zu stellen, wie die Situation mit den zur Verfligung
stehenden Rechtsgrundlagen zu bewaéltigen ist.

Den Fall einer vorlaufigen Haushaltsfiihrung regelt Art. 69 BayGO. Dieser beschreibt
mit seinem Wortlaut — ,Ist die Haushaltssatzung bei Beginn des Haushaltsjahres noch
nicht bekannt gemacht, so darf die Gemeinde...“ — den Sonderfall in Abweichung zur
regularen Haushaltsfiihrung, dass zu Beginn des Haushaltsjahres noch keine Haus-
haltssatzung iSd Art. 63 Abs. 1 Satz 1 BayGO erlassen ist und damit eine giltige
Rechtsgrundlage fiir das gemeindliche Wirtschaften fehlt*®®. Der Gesetzgeber hat mit
der Normierung des Art. 69 BayGO erkennbar nur das Ziel verfolgt, der Gemeinde
eine Ubergangswirtschaft trotz fehlender Haushaltssatzung und damit giiltiger Rechts-
grundlage zu ermdglichen, indem die Haushaltswirtschaft auf der Basis des Vorjahres

weitergefuhrt werden kann und zum Tell bereits Vorgriffe auf die zukunftige, zu

4% Brinkmeier, H.J., Kommunale Finanzwirtschaft, Bd. 2 Haushaltsrecht, S. 125.
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zu erwartende Haushaltsatzung des laufenden Haushaltsjahres erlaubt werden®®’. Die
Grunde, warum in diesem Fall der vorlaufigen Haushaltsfiihrung noch keine gultige
Haushaltssatzung iSd Art. 63 Abs. 1 Satz 1 BayGO vorliegt, sind rechtlich kaum prob-
lematisch, da keine gravierenden Probleme dahinter stehen. Diese Ursachen liegen in
der Regel in extern bestimmten Positionen des Haushaltes begriindet, die als not-
wendige Daten in den Haushalt einflie3en missen, wie etwa Schlisselzuweisungen
oder Kreisumlagesatze, deren konkrete H6hen noch nicht bekannt sind und deshalb
die endgiltigen Festlegungen in der Haushaltssatzung und damit ihre gultige Inkraft-
setzung verhindern*®. All diese Ursachen sind bloRe Verzégerungen und stellen, weil
sie nur fur einen kurzen Ubergangszeitraum den Erlass der Haushaltssatzung hindern

409_ den vom Gesetzgeber ins Auge gefassten Regel-

fall der vorlaufigen Haushaltsfiihrung dar*'°.

— auch sog. Interimswirtschaft

Der andere, schwerwiegendere Fall der ,vorlaufigen Haushaltsfihrung® ist derjenige,
der durch das Finanzierungsdefizit aufgrund des Ungleichgewichts zwischen der Ein-
nahme- und Ausgabensituation der Gemeinden entsteht. Diese Konstellation bedingt
strukturelle und grundlegende Probleme, denn bei dieser ist der Haushaltsausgleich
bereits bei der Aufstellung des Haushaltes unmdéglich und besteht oft nicht nur fir ein
Jahr, sondern auf unabsehbare Zeit. Diese Fallkonstellation ist vom Gesetzgeber bei
der Schaffung des Art. 69 BayGO géanzlich unberiicksichtigt geblieben***. Der Frage,
ob Art. 69 BayGO auch dieser Situation gewachsen ist und einen rechtlichen Rahmen
bietet, der sachgerechte Lésungen in der Praxis ermdglicht, wird nun im Detail nach-

gegangen werden.

Der dritte Teil dieser Arbeit gliedert sich nach Vorgenanntem in vier Kapitel: im ersten
Kapitel wird dargestellt, wann aufgrund der gesetzlichen Voraussetzungen eine vor-

laufige Haushaltsfuhrung in der Fallkonstellation des unausgeglichenen Haushalts

97 prandl/Zimmermann/Biichner, Kommunalrecht in Bayern, Art. 69 Rdnr. 1; Bauer/Bohle/Ecker, Kom-

mentar zur bayerischen Gemeindeordnung Art. 69 GO Rdnr. 1; Schwarting, G., Den kommunalen
Haushaltsplan — kameral und doppisch — richtig lesen und verstehen, Rdnr. 160; Bernhardt,
H./Héttler,W., Gemeindliches Haushaltsrecht, S. 59.
98 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Rdnr. 1, S. 2.
% Brase, U., Gemeindehaushaltsrecht Schleswig-Holstein (Fn. 329), § 81 GO SH Vorlaufige Haus-
haltsfuhrung Anmerkungen, C 1 S. 75; Schaller, H., Die haushaltslose Zeit — Vorschriften zur vorlaufi-
en Haushaltsfihrung der Kommunen, VR 1998, S. 332.

1% Biichner, H., Anderung des Kommunalrechts, apf 11/2004, B 81, B 83.
A Bayerischer Landtag, Drucksache 15/1063 S. 15.
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gegeben ist. Daran anschlieRend wird im zweiten Kapitel der Regelungsgehalt des
Art. 69 BayGO im Detail untersucht, die wesentlichen Fragestellungen seiner Hand-
habung bei dauerhaften Finanzierungsdefiziten anhand der gesetzlichen Normierung
herausgearbeitet und am Beispiel der Stadte Hof und Wrzburg die konkrete Anwen-
dung und die dabei entstehenden rechtlichen Probleme aufgezeigt. Im dritten Kapitel
wird ein Blick Uber die Bayerische Gemeindeordnung hinaus auf die Gemeindeord-
nungen der anderen Bundeslander geworfen. Auch wenn die Gemeindeordnungen
der Lander aufgrund des historischen Vorbildes der deutschen Gemeindeordnung von
1935*2 folgen und daher das kommunale Haushaltsrecht im Wesentlichen in allen
Gemeindeordnungen gleich geregelt ist, gibt es doch teilweise erwahnenswerte ab-
weichende Regelungen zum Art. 69 BayGO. Im abschlieRenden vierten Kapitel erfolgt
ein Exkurs auf das Verfahren der Haushaltsgenehmigung bzw. das in Nordrhein-
Westfalen stattdessen vorgesehene Anzeigeverfahren®s. Oftmals ist diese ,vorlaufige
Haushaltsfihrung” Endpunkt einer sich abzeichnenden kontinuierlichen Verschlechte-
rung der kommunalen Finanzsituation. Im Rahmen des Exkurses soll deshalb auf die
Moglichkeiten der Rechtsaufsichtsbehérde im Vorfeld und im Rahmen einer ,vorlaufi-
gen Haushaltsfihrung® eingegangen werden, denn gerade die rechtsaufsichtliche Be-
gleitung in dieser fur die Kommune immer schwieriger werdenden Situation ist auch
fur das Ausmal’ und die Dauer einer ,vorlaufigen Haushaltsfihrung® mit von Bedeu-
tung. Zudem wird der rechtliche Rahmen nicht nur durch die gesetzliche Regelung
des Art. 69 BayGO gezogen, sondern insbesondere auch durch dessen Ausfllung in

Ausubung der Rechtsaufsicht.

1. Kapitel: Vorliegen des Anwendungsbereiches des A  rt. 69
BayGO

A. Fehlender Haushaltsausgleich

Der in diesem Kontext nun néher zu untersuchende Ausnahmefall des Art. 69 BayGO
ist dadurch gekennzeichnet, dass Ursache seiner Anwendung der fehlende Haus-
haltsausgleich ist. Welche Anforderungen stellt das kommunale Haushaltsrecht an

2 peutsche Gemeindeordnung (DGO) vom 30.01.1935, RGBI. I. S .49 ff.
13§ 80 Abs. 5 GO NRW.
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den Haushaltsausgleich, welche Arten des Haushaltsausgleiches mit welchen daraus
ableitbaren Konsequenzen flr die finanzielle Situation des kommunalen Haushalts
gibt es, wann ist er nicht mehr erreicht und welche Konsequenzen ergeben sich dar-
aus? Zur Klarung dieser Bereiche muss der Fokus von dem beschriebenen ,doppel-
ten* Ausnahmefall des Art. 69 BayGO auf den Normalfall des ausgeglichenen Muster-
haushaltes, fir den die Regelungen des kommunalen Haushaltsrecht konzipiert wur-

den, gerichtet werden.

Nach der Bestimmung des Art. 64 Abs.3 Satz 1 BayGO liegt der Haushaltsausgleich
vor, wenn ,der Haushaltsplan ausgeglichen® ist. Wie dieser Ausgleich zustande kom-
men kann, normiert nicht das Haushaltsrecht der Gemeindeordnungen, sondern die
Kommunalen Haushaltsverordnungen der Lander, in denen die Festlegungen des
Haushalts-, Kassen-, und Rechnungswesen erfolgen**. MaRRgeblich fiir den Haus-
haltsausgleich sind die Regelungen des Rechnungswesens, denn durch sie wird be-
stimmt, wie technisch im Sinne von buchungstechnisch der Haushaltsplan in seiner
Gesamtheit von Einnahmen und Ausgaben systematisch aufgebaut wird und als ver-
bindlicher Handlungsrahmen der Verwaltung zur Ausfiihrung dient*°. Diese buchhal-
tungstechnischen Funktionsweisen sind Voraussetzung fur das Verstandnis der Prob-
lematik des Erzielens des Haushaltsausgleichs und sollen deshalb kurz erlautert wer-

den.

|. Einfihrung in das kamerale und doppische Rechnun gswesen

Aktuell ergibt sich fir das kommunale Rechnungswesen folgendes Bild: zum einen
existiert das kamerale Rechnungswesen, das bis zum Jahre 2003 einheitlich in allen

Gemeindehaushaltsverordnungen, die zu den Gemeindeordnungen aller Bundeslan-

414 7 B. furr Bayern: Verordnung tiber das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen der Gemeinden,
der Landkreise und der Bezirke nach den Grundsétzen der Kameralistik-Kommunal-
haushaltsverordnung-Kameralistik (KommHV-Kameralistik) vom 05.10.2007, BayGVBI. 2007, S. 707
und die Verordnung Uber das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen der Gemeinden, der Land-
kreise und der Bezirke nach den Grundsétzen der doppelten kommunalen Buchfiihrung (KommHYV-
Doppik) vom 05.10.2007, BayGVBI. 2007, S. 678.

“1> Deperieux, S., Haushaltsrecht der Gemeinden (Fn. 41), S. 134.
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der erlassen wurden, galt**®. Zum anderen wurde mit dem Beschluss der Innenminis-
terkonferenz vom Herbst 2003 der Weg eroffnet, neben dem herkbmmlichen kamera-
len System jetzt ein mehr an kaufmannischer Buchfuihrung orientiertes Rechnungs-
wesen (Doppik) einfithren zu kénnen**’.

Bisher haben die Bundeslander Niedersachsen, Sachsen-Anhalt, Brandenburg, Nord-
rhein-Westfalen, Thiringen, Sachsen, Saarland, Rheinland-Pfalz und Baden-
Wirttemberg die verbindliche Umstellung der kameralen kommunalen Haushalte auf
die Doppik geregelt*'®. Schleswig-Holstein und Mecklenburg-Vorpommern haben ih-
ren Kommunen ein Wahlrecht zwischen der erweiterten Kameralistik und der Doppik
zugebilligt**®. Der Freistaat Bayern hat als einziges Bundesland seinen Kommunen
das Wahlrecht zwischen der herkdmmlichen Kameralistik und der Doppik einge-
raumt*%.

Je nachdem, welches Rechnungssystem zugrunde gelegt wird, unterscheiden sich die
wesentlichen Grundpfeiler der regularen Haushaltswirtschaft — Haushaltssatzung und
als deren zwingend vorgeschriebener Bestandteil der Haushaltsplan — in ihrem Inhalt
und Aufbau deutlich voneinander. Aufgrund der unterschiedlichen systematischen An-
satze von Kameralistik und Doppik, ist auch die Frage, ob und wann ein Haushalt
ausgeglichen ist, nach anderen Kriterien zu beurteilen*?.

Da die weit Giberwiegende Anzahl der Bundeslander die Umstellung auf die Doppik
vollzogen haben, kénnte man zu der Einschatzung kommen, dass die Doppik als das
modernere, betriebswirtschaftlich orientierte Rechnungswesen die Kameralistik abge-
|6st hat. Andererseits ist jedoch zumindest fur den Freistaat Bayern aktueller Rechts-
stand, dass beide Rechnungssysteme parallel angewandt werden dirfen und auch
kein Zeitpunkt fir die Umstellung auf das doppische Rechnungswesen gesetzlich be-

stimmt wurde*??. Anders als in den Bundeslandern, die den Umstieg auf die Doppik

“1° piinder, H., Kommunales Haushaltsrecht — System und Bewertung, in: Henneke/Ptnder/Waldhoff,

Recht der Kommunalfinanzen, 8 27 Rdnr. 3.

17 Beschlussniederschrift der Standigen Konferenz der Innenminster am 21.11.2003 in Jena TOP 26.

418 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 34.

419 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 34.

20 Entwurf der Staatsregierung fiir ein Gesetz zur Anderung des kommunalen Haushaltsrecht, Vorblatt
Stand 18.05.2006, S. 1; Art. 61 Abs. 4 BayGO n.F., geandert durch Gesetz zur Anderung des kommu-
nalen Haushaltsrechts vom 08.12.2006, BayGVBI. 2006, S. 975.

21 Maier, M., Regelungen und Buchungssystematik des doppischen Haushaltsausgleichs fiir Kommu-
nen, der gemeindehaushalt 2004, S. 197.

22 Art. 61 Abs. 4 BayGO n.F., geandert durch Gesetz zur Anderung des kommunalen Haushaltsrechts
vom 08.12.2006, BayGVBI. 2006, S. 975.
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vorgeschrieben haben, wird in Bayern das kamerale Rechnungswesen nach heutiger
Einschétzung dennoch Bedeutung behalten. Der Bayerische Gemeindetag fihrt in
seiner Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Bayerischen Staatsregierung vom
08.08.2006 aus, dass in Bayern mehr als 75 % der Gemeinden bis zu 5000 Einwoh-
ner haben, sich die Vorteile aus der Umstellung des Rechnungswesens fiir diese nicht
erkennen lassen und vielmehr der personelle und finanzielle Aufwand (in diesen klei-
neren Kommunen bis zu 60.000 € pro Umstellung) in keinem Verhéltnis zu den zu
erwartenden Ergebnissen aus der Umstellung zur Doppik stehen*?®. Deshalb werden
aller Voraussicht nach 80 — 90 % der Gemeinden in Bayern beim herkdmmlichen, ka-
meralen System verbleiben*?*.

Durch das Gesetz zur Anderung des kommunalen Haushaltsrecht vom 08.12.2006
wurde in der Bayerischen Gemeindeordnung mit Art. 61 Abs. 4 BayGO den Kommu-
nen das Wahlrecht zwischen Kameralistik und Doppik eingeraumt und die einzelnen
Normen des kommunalen Haushaltsrechts in der Gemeindeordnung fir beide Rech-
nungsstile gefasst**. Die Gemeindehaushaltsverordnungen wurden ebenfalls ange-
passt, so dass eine Kommunale kamerale Haushaltsverordnung und eine Kommuna-
len Haushaltsverordnung nach doppischen Rechnungswesen vorliegen*®. Auf diese
werden im Folgenden Bezug genommen.

Fur die vorliegende Untersuchung ergibt sich dadurch die weitere Vorgehensweise
hinsichtlich der Darstellung der Voraussetzungen fir das Vorliegen des Haushalts-
ausgleichs:

Zunachst werden anhand der auf die kamerale Haushaltssystematik bezogenen
haushaltsrechtlichen Normen der Gemeindeordnung sowie der kameralen Haushalts-
verordnung (KommHYV) die wesentlichen Regelungen und Zusammenhéange fir den
Haushaltsausgleich dargestellt und erlautert, auf welche Arten dieser kameral herge-

stellt werden kann. In einem zweiten Schritt wird anhand der auf die doppische Haus-

23 stellungnahme des Bayerischen Gemeindetages vom 08.08.2006 an das Bayerische Staatsministe-

rium des Innern, S.2.

24 stellungnahme des Bayerischen Gemeindetages (Fn. 423), S. 2.

%> Gesetz zur Anderung des kommunalen Haushaltsrechts vom 08.12.2006, BayGVBI. 2006, S. 975.
26 yverordnung tiber das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen der Gemeinden, der Landkreise
und der Bezirke nach den Grundséatzen der Kameralistik-Kommunalhaushaltsverordnung-Kameralistik
(KommHV-Kameralistik) vom 05.10.2007, BayGVBI. 2007, S. 707 und die Verordnung tUber das Haus-
halts-, Kassen- und Rechnungswesen der Gemeinden, der Landkreise und der Bezirke nach den
Grundsatzen der doppelten kommunalen Buchfiihrung (KommHV-Doppik) vom 05.10.2007, BayGVBI.
2007, S. 678.
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haltssystematik bezogenen haushaltsrechtlichen Normen der Gemeindeordnung und
der doppische Haushaltverordnung (KommHV-Doppik) die zentralen Regelungen fur
den Haushaltsausgleich in der Doppik dargestellt. In einem dritten, abschlie3enden
Schritt zur Frage des Vorliegens des Haushaltsausgleiches wird dann noch kurz dar-
auf eingegangen werden, ob die Umstellung vom kameralen auf das doppische Rech-
nungswesen auch den Haushaltsausgleich beeinflussen kann und wenn ja wie und
wodurch. Bevor im Einzelnen auf die Unterschiede des Rechnungswesens ein-

gegangen wird, soll vorab kurz das Gemeinsame zusammenfassend erlautert werden.

Il. Haushaltssatzung und Haushaltsplan

Die wichtigsten Instrumente eigenverantwortlicher, durch das Selbstverwaltungsrecht
der kommunalen Gebietskdrperschaften geschutzter Haushaltswirtschaft als Teil ihrer
Finanzhoheit**’ sind die Haushaltssatzung nach Art. 63 Abs.1 Satz 1 BayGO und ihr
wesentlicher Bestandteil — der Haushaltsplan nach Art. 64 BayGO. In Zeiten der regu-
laren Haushaltsfiihrung bildet die von der Gemeinde jahrlich zu erlassende Haus-
haltssatzung gemal Art. 63 Abs. 1 Satz 1 BayGO die Rechtsgrundlage fur die ge-
meindliche Finanzwirtschaft eines Haushaltsjahres und entspricht damit den fir Bund
und Lander geltenden Haushaltsgesetzen*®. Dabei handelt es sich um eine Satzung
der besonderen Art, deren Regelungen im Vergleich zu den sonstigen, von der Ge-
meinde zu erlassenden Satzungen nach Art. 23 BayGO, bis auf die Festsetzung der
Hebesétze fiir Gewerbe- und Grundsteuer keine Normqualitat zukommt*?°. Die Rege-
lungen sind nur verwaltungsintern verbindlich bis auf die genannte Festsetzung der
Abgabensatze in Art. 63 Abs. 2 Nr. 4 BayGO, die insoweit auch materielle Rechts-
normqualitat besitzen**. Die haushaltsrechtlichen Grundregelungen der BayGO wer-

2" BVerGE 26, 228 (244); v. Mutius, A., GutachtenE zum 53. DJT 1980 (Fn. 246), S. E 115f; Schmidt-
Jortzig, E., Kommunalrecht, Rdnr. 747.

28 Becker, F./Gruber, K., Kommunales Haushaltsrecht (Fn. 9), Rdnr. 34; Schulz/Wachsmuth/Zwick,
Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 63 GO Erl. 1.

2% Knemeyer, F.-L., Bayerisches Kommunalrecht, Rdnr. 379; Pagenkopf, H., Haushaltssatzung (Fn.3),
S. 15; Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 63 GO Rdnr. 1.

30 BVerwGE 21, 51 (60); 38, 126 (127).
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den durch die nach Mal3gabe des Art. 123 BayGO erlassenen Verordnungen

(KommHV-Kameralistik**' und KommHV-Doppik**?) erganzt**.

Ill. Kamerales Rechnungswesen

Kennzeichnend fiir die sogenannte kameralistische Buchfihrung sind die Rechengro-

434 Und nicht wie bei einer

Ben ,Ein- und Auszahlungen“ (sog. Geldverbrauchskonzept)
kaufmannischen Buchfihrung das Vermoégen, die Schulden, die Ertrage und die Auf-
wendungen (sog. Ressourcenverbrauchskonzept)**®. Zentrale Grundlage der kamera-
listischen Buchfiihrung hinsichtlich der zu beriicksichtigen Ein- und Auszahlungen ist
damit das sogenannte Kassenwirksamkeitsprinzip, das besagt, dass im Haushaltsplan
nur die im Haushaltsjahr voraussichtlich eingehenden Einzahlungen und zu leistenden
Auszahlungen zu veranschlagen sind**®. Charakteristisch ist ferner das sog. Gesamt-
deckungsprinzip, d.h. das Verbot, einzelne Einnahmen im Rahmen der Haushaltspla-
nung an einzelne Aufgaben zu binden**” und das Gebot, den Verwaltungs- und Ver-

mogenshaushalt als Teile des Gesamthaushalts auszugleichen*®.
1. Haushaltssatzung
Gemal Art 63 Abs. 2 BayGO enthalt die Haushaltssatzung nach kameralem Rech-

nungswesen die Festsetzungen des Haushaltsplans unter Angabe des Gesamtbetra-

ges der Einnahmen und der Ausgaben des Haushaltsjahres (Nr. 1), des Gesamtbe-

43l Verordnung Uber das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen der Gemeinden, der Landkreise

und der Bezirke nach den Grundsatzen der Kameralistik — Kommunalhaushaltsverordnung-Kameralistik
gKommHV-KameraIistik) vom 05.10.2007, BayGVBI. 2007, S. 707.

32Verordnung Uber das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen der Gemeinden, der Landkreise
und der Bezirke nach den Grundsatzen der doppelen kommunalen Buchfiihrung (KommHV-Doppik)
vom 05.10.2007, BayGVBI. 2007, S. 678.
“33 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 61 GO Rdnr. 5.
434 Gropl, C., Haushaltsrecht und Reform, S. 386.
“% piinder, G., Kommunales Haushaltsrecht (Fn. 416), 8 27 Rdnr. 3.
436 Schwarting, G., Gegenstand und Gliederung der Veranschlagungen, in: Henneke/Pinder/Waldhoff
(Hrsg.), Recht der Kommunalfinanzen, § 28 Rdnr. 107; Weeber, W., Das Kassenwirksamkeits- und das
Falligkeitsprinzip im Gemeindehaushalt, der gemeindehaushalt 1986, S. 234 (235), der statt dessen
von ,Haushaltswirksamkeit* sprechen mochte, um ,die auf das Haushaltsjahr bezogene Abwicklung der
emeindlichen Einnahmen und Ausgaben griffig“ zu bezeichnen.

3" Gropl, C., Spezialitat, Gesamtdeckung und Durchbrechungen (Fn. 41), § 29 Rdnr. 62.
% Faber, A., Haushaltsausgleich und Haushaltssicherungskonzept (Fn. 14), § 34 Rdnr. 4.
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trages der vorgesehenen Kreditaufnahme fir Investitionen und Investitionsférde-
rungsmafl3nahmen (Kreditermachtigungen) (Nr. 2), des Gesamtbetrages der vorgese-
henen Ermachtigungen zum Eingehen von Verpflichtungen, die kiinftige Haushaltsjah-
re mit Ausgaben fur Investitionen und InvestitionsforderungsmalRnahmen belasten
(Verpflichtungserméchtigungen) (Nr. 3),der Abgabesétze, die fur jedes Haushaltsjahr
neu festzusetzen sind (Nr. 4), und des Hochstbetrages der Kassenkredite (Nr. 5).

Unter dem Gesichtspunkt der Fragestellung des Vorliegens des Haushaltsausgleichs
wird im Rahmen der vorgenannten Festlegungen der Haushaltssatzung im folgenden
das Augenmerk ausschlie3lich auf den Haushaltsplan gelegt und dieser in seinen we-
sentlichen Gesichtspunkten erlautert, da sich in ihm die fir den Haushaltsausgleich

wesentlichen Aussagen finden.

2. Haushaltsplan

8 1 der Haushaltssatzung enthélt die Festsetzung des Haushaltsplanes (Art. 64 Bay-
GO) als ihren notwendigen und unverzichtbaren Bestandteil**°.

Durch diese Festsetzung wird der Haushaltsplan mit seinen Bestandteilen gemal § 2
Abs. 1 KommHYV flr die Gemeindeverwaltung verbindliche Grundlage fir die Haus-
haltswirtschaft (Art. 63 Abs. 3 BayGO), indem er zum einen die Verwaltung zur Ver-
ausgabung der bereitgestellten Mittel ermé&chtigt und zum anderen zur Beschaffung
der veranschlagten Deckungsmittel verpflichtet**°. Der Haushaltsplan enthalt geman
Art. 64 Abs.1 Satz 1 BayGO alle im Haushaltsjahr fiir die Erfullung der Aufgaben der
Gemeinde zu erwartenden Einnahmen (Nr. 1), die voraussichtlich zu leistenden Aus-
gaben (Nr. 2) und die voraussichtlich bendtigten Verpflichtungsermachtigungen (Nr.

3).

3 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 1 Art. 63 GO

Erl. 2.
4% Brinkmeier, H.J., Kommunale Finanzwirtschaft, Bd. 3 (Fn. 286), S. 1; v. Mutius, A., Kommunalrecht,
Rdnr. 545.
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a) Verwaltungs- und Vermogenshaushalt

Der Haushaltsplan nach dem kameralen System ist ein Einheitshaushaltsplan und
untergliedert sich in einen Verwaltungs- und einen Vermogenshaushalt**!. Im Gegen-
satz zum einheitlichen Staatshaushalt, der diese Unterteilung nicht als zwingende

Vorgabe kennt*#

, wird sie im kommunalen Haushalt vorgenommen, um zum einen
den konsumtiven und zum anderen den investiven Einnahme/Ausgabe-Block darzu-
stellen*®. Diese Aufteilung in Verwaltungs- und Vermogenshaushalt wurde im Rah-
men der Neuregelung des kommunalen Haushaltsrechts 1974/75 aufgrund des hohen
Gewichts der Investitionstatigkeit in der kommunalen Haushaltswirtschaft eingefihrt,
dessen AusmaR sich jetzt im Vermodgenshaushalt abgebildet widerspiegelt***. Sie er-
leichtert die Kontrolle der Wirtschaftlichkeit und erhéht die Durchsichtigkeit des Haus-
haltes**. Die Zugehorigkeit der jeweiligen Einnahmen und Ausgaben zu den Haus-
haltsarten (Verwaltungs- oder Vermégenshaushalt) ergibt sich aus 8§ 1 KommHV. 8§81
Abs.1 KommHYV stellt enumerativ fest, welche Einnahmen, Ausgaben und Verpflich-
tungsermachtigungen dem Vermdgenshaushalt zuzuordnen sind. Negativ abgegrenzt
wird davon der Verwaltungshaushalt: ihm gehoren alle Einnahmen und Ausgaben an,
die nicht dem Vermdgenshaushalt zugehoéren (8 1 Abs. 2 KommHYV). Vereinfachend
kann man zusammenfassen, dass im Verwaltungshaushalt alle laufenden Einnahmen
und Ausgaben und im Vermdgenshaushalt alle Investitionen und die damit verbunde-
nen Finanzierungsvorgange sowie Veranderungen der Ricklagen veranschlagt wer-

den446

41 prandl/Zimmermann/Biichner, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 64 Erl. 1;

Knemeyer, F.-L., Bayerisches Kommunalrecht, Rdnr. 380.
42 piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 73; Schwarting, G., Gegenstand und Gliederung
gfsn. 436), § 28 Rdnr. 7.
Brommer, H., Haushaltsausgleich und Fehlbetragsausweisung, der gemeindehaushalt 1984, S. 1.
“ Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 50.
> schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 1, Art. 64 GO,
Erl. 4, S. 3.
4 schwarting, G., Gegenstand und Gliederung (Fn. 436), § 28 Rdnr. 9.
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b) Gliederung und Gruppierung

Zum besseren Verstandnis soll ein kurzer Abriss Uber den Aufbau des Haushaltspla-
nes gegeben werden: Der Haushaltsplan enthalt einen Gliederungsplan, der die Ein-
nahmen und Ausgaben nach Aufgabenbereichen sortiert von 0O fir Allgemeine Verwal-
tung bis 9 Allgemeine Finanzwirtschaft**’. Diese 10 Einzelplane werden in weitere
Abschnitte und Unterabschnitte eingeteilt, die nach MaRRgabe des Gruppierungsplanes
gegliedert sind, der nach Einnahme- und Ausgabearten differenziert **®. Durch die
verbindliche Anwendung sollen Vergleichsmdglichkeiten zwischen den Kommunen
geschaffen werden**. Zudem kann tiber die Zusammenlegung von Abschnitten und
Unterabschnitten die Mdglichkeit von Budgetierungen eingefiuihrt werden, so dass
Haushaltsmittel innerhalb einzelner Bereiche flexibler eingesetzt werden kdnnen, so-
weit sie gegenseitig deckungsfahig sind*°. Gegenseitige Deckungsfahigkeit bedeutet
vereinfacht gesagt, dass einzelne Haushaltsstellen, Unterabschnitte oder Abschnitte
in der Summe zusammengezogen werden konnen, so dass Uber- bzw. Unterschrei-
tungen einzelner Ansatze innerhalb des fur deckungsfahig erklarten Bereichs ausge-
glichen werden kénnen, ohne dass Nachtragshaushaltssatzungen erlassen werden
mussen, die gegebenenfalls nétig wirden, wenn einzelne Ansétze erheblich den

Planansatz tibersteigen**.
3. Grundsatz des Haushaltsausgleichs
Der Grundsatz des Haushaltsausgleichs ist zentraler Grundsatz des Haushaltsrechts,

da er den vorrangigen Zielen der stetigen Aufgabenerfillung sowie der geordneten
Haushaltswirtschaft dient**?. Geregelt ist dieser in Art. 64 Abs. 3 Satz 1 BayGO, der

*7 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 53.

48 Brinkmeier, H.J., Kommunale Finanzwirtschaft, Bd. 2 Haushaltsrecht, S. 57;
Schreml/Bauer/Westner,

Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 2, Haushaltssystematik, Erl 2.4., S. 6;
Deperieux, S., Haushaltsrecht (Fn. 41), S. 60.

49 Schreml/Bauer/Westner Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 2,
Haushaltssystematik, Erl 2.3., S. 6.

%0 schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 54.

1 schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 578.

52 Becker, F./Gruber, K., Kommunales Haushaltsrecht (Fn. 9), Rdnr. 28; Foraita, K., Die Beurteilung
der errechneten Zufiihrung des Verwaltungshaushaltes an den Vermdgenshaushalt anhand der Pflicht-,
Soll- und Mindestzufuihrung — Grundsatzlicher Abril3 und Reformanséatze, der gemeindehaushalt 1994,
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besagt, dass der Haushalt ausgeglichen sein ,soll“. Eine gleichlautende Formulierung
als ,soll* - Bestimmung findet sich parallel in den Bundeslandern Hessen, Mecklen-
burg-Vorpommern, Saarland und Schleswig-Holstein**®, ansonsten wird eine ,ist* -

Bestimmung normiert*>*

. Aus diesem Formulierungsunterschied ergibt sich allerdings
keine geringere Verbindlichkeit fir das Herstellen des Haushaltsausgleichs**®. Prob-
lematisch ist insofern die Formulierung des schleswig-holsteinischen Landesgesetz-
gebers anlasslich der Veranderung von einer Muss- zu einer Sollvorschrift: dieser
verweist darauf, dass in ganz ,auf3ergewohnlich gelagerten Einzelfallen besonders
finanzschwache Gemeinden auch bei Ausnutzung aller Sparmdglichkeiten und Aus-
schopfung aller Einnahmequellen ihren Haushalt mdglicherweise nicht mehr ausglei-
chen kénnen.” In diesen Fallen soll verhindert werden, dass die Gemeinden einen
GesetzesverstoR begingen*®. Diese Auffassung der ,Soll“-Vorschrift begegnet erheb-
lichen Bedenken. Sie ist deshalb abzulehnen, da die Pflicht zum Haushaltsausgleich
als einzigem Garanten der Sicherung der dauerhaften Aufgabenerfillung und Leis-
tungsfahigkeit der Kommunen nicht in Form einer ,Kapitulation vor dem Faktischen*

relativiert werden kann, indem auf diesen verzichtet wird*’.

Der Grundsatz des Haushaltsausgleichs fordert zun&chst, dass der Haushaltsplan
auszugleichen ist, gilt aber auch fur die weiteren Phasen des Haushaltskreislaufes —

der Ausfiihrung im Verlauf des Haushaltsjahres und der Jahresrechnung*®®,

Fraglich ist jedoch, ob sich das Gebot des Haushaltsausgleichs auf den Gesamthaus-
halt oder auch auf die Teilhaushalte (Verwaltungs- und Vermégenshaushalt) bezieht.
Zieht man den Wortlaut der gesetzlichen Normierungen des Haushaltsausgleichs her-
an, wird nur vom Ausgleich ,des Haushaltes* gesprochen, so dass man der Auffas-

sung sein kann, dass der Haushaltsausgleich Ubergeordnet tiber dem Verwaltungs-

S. 265.

#3892 Abs. 2 HGO, § 82 KVSG Saarl, § 75 Abs. 3 GO SH.

** siehe exemplarisch § 75 Abs. 2 GO NRW.

%> Faber, A., Insolvenzfahigkeit fur Kommunen, DVBI. 2005, S. 933 (934).

%% Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gemeindewirtschaftsrechts und anderer kommunalrecht-
liche Vorschriften, Schleswig—Holsteinischer Landtag, Drucksache 7/124, Einzelbegriindung zu § 75
Abs. 3, S. 23.

" Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933 (934, Fn. 5).

% Deperieux, S., Unausgeglichene Haushaltsplane (Fn. 5), der gemeindehaushalt

1975, S. 265; Schaller, H., Uberschiisse und Fehlbetrage im kommunalen Haushalt, KommunalPraxis
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und dem Vermoégenshaushalt steht und dass deshalb nicht jeder Teilhaushalt fir sich,
sondern nur der gesamte Haushalt der Kommune ausgeglichen sein soll**°. Aus den
Gemeindehaushaltsverordnungen der Lander ergibt sich jedoch, dass auch der Ver-
waltungs- und der Vermogenshaushalt jeweils flr sich als getrennte Deckungskreise
ausgeglichen sein miissen*®. Beides ist richtig und bedeutet keinen Widerspruch:
zuné&chst ist der jeweilige Haushalt in sich auszugleichen®. In einem weiteren Schritt
wird der Haushaltsausgleich kameralistisch durch das System der Zufihrungsarten
zwischen dem Verwaltungs- und dem Vermogenshaushalt bewerkstelligt*®.

Das kommunale, kamerale Haushaltsrecht kennt fir diesen Ausgleich des Gesamt-
haushaltes drei Regeln: erstens die Zufiihrung vom Verwaltungs- an den Vermoégens-
haushalt, zweitens die Zufihrung vom Vermdgens- an den Verwaltungshaushalt und
drittens die Zufiihrung eines Uberschusses des Vermégenshaushaltes an die allge-
meine Riicklage®®. Die einzelnen Méglichkeiten, auf welche Arten dies geschehen
kann, sollen im Folgenden néher dargestellt werden.

Zundachst ist der Regelfall der Zufihrung vom Verwaltungs- an den Vermdgenshaus-
halt zu untersuchen, von dem die Gemeindehaushaltsverordnungen der Lander ihrer
Konzeption nach ausgehen und der beinhaltet, dass die Einnahmen des Verwal-
tungshaushaltes hoher sind als die Ausgaben*®. Alle Einnahmen des Verwaltungs-
haushaltes, die nicht zur Deckung seiner Ausgaben benétigt werden, sind dem Ver-
mogenshaushalt gemal § 22 Abs. 1 Satz 1 KommHYV zuzufiihren. Diese Zufiihrung
oder auch dieser vom Verwaltungshaushalt erwirtschaftete Uberschuss wird als ,freie

«“465 nder  kameralistischer Cash-flow“*®® bezeichnet.

Finanzspanne®, ,Investitionsrate
Je hoher die freie Finanzspanne ist, umso finanzstarker ist die Gemeinde. Diese

Zufihrung vom Verwaltungs- an den Vermdgenshaushalt, die den Regelfall darstellen

sspezial, Sonderausgabe 01/2005, S. 13; Borchert, H., Kommunalaufsicht (Fn. 7), S. 132.

% Brommer, H., Haushaltsausgleich (Fn. 443), der gemeindehaushalt 1984, S. 1;

Schmidt-Jortzig, E./Makswit, J., Handbuch (Fn. 86), S. 25.

%0 piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 79.

L Faber, A., Haushaltsausgleich und Haushaltssicherungskonzept (Fn. 14), § 34 Rdnr. 10.

462 Schwarting, G., Den kommunalen Haushaltsplan — kameral und doppisch — (Fn. 407), Rdnr. 14.
“%3 Brommer, H., Haushaltsausgleich (Fn. 443), der gemeindehaushalt 1984, S. 1.

“%4 piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 79.

% HolzI/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 62 GO, Erl. 5 a., S. 3.
% Foraita, K., Die Beurteilung der errechneten Zufiihrung des Verwaltungshaushaltes an den
Vermodgenshaushalt (Fn. 452), der gemeindehaushalt 1994, S. 265; Hafner, W., Kameralistik oder
Doppik? der gemeindehaushalt 1995, S. 121 (127); Junkernheinrich, M., Gemeindefinanzen, S. 204.
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sollte, ist deshalb wiinschenswert und hat gréf3te Bedeutung, da nur sie den Werte-

t*” und zwar

und damit den Substanzverzehr des Vermogens der Gemeinde verhinder
in zweierlei Hinsicht: zum einen soll innerhalb des Vermdgenshaushalts unterbunden
werden, dass die Tilgung von Krediten wiederum aus neuen Kreditaufnahmen finan-

ziert werden kann®®; zum anderen soll im Bereich der kostenrechnenden Einrichtun-
gen vermieden werden, dass der Werteverzehr der Anlagegtter, der im Verwaltungs-
haushalt als Abschreibung ausgewiesen und tber die Geblihreneinnahmen abge-

deckt ist, in der Gesamtfinanzierung des Verwaltungshaushaltes untergeht*°°.

Bei der Zufihrung vom Verwaltungs- an den Vermdgenshaushalt gibt es mit der
Pflicht-, Soll- und Mindestzufiihrung unterschiedliche Arten der Zuflihrung, die sich in
ihrer konkreten Hohe unterscheiden und auf die kurz in ihren wesentlichen Inhalten
eingegangen werden soll. Fur den Haushaltsausgleich ist diese Unterscheidung wich-
tig, da an der konkreten Art der Zufiihrung abgelesen werden kann, wie finanzstark
eine Gemeinde ist und damit auch, ob die dauernde Leistungsfahigkeit gegeben ist

oder ob bereits ein Substanzverzehr eingesetzt hat.

a) Pflichtzufihrung

Allen Zufuihrungsarten gemein ist zunachst, dass ein bestimmter Betrag (sog. Ein-

nahmeiiberhang*™

) zwingend vom Verwaltungshaushalt an den Vermégenshaushalt
abgefiihrt werden muss*’*. Bei der Pflichtzufiihrung bestimmt sich die Hohe nach § 22
Abs. 1 Satz 2 KommHYV. Danach muss die Zufiihrung vom Verwaltungs- an den Ver-
maogenshaushalt mindestens so hoch sein, dass die ordentliche, fallig werdende Til-
gung von Krediten sowie die Kreditbeschaffungskosten (Disagio) davon bestritten

werden kénnen*’?. Dahinter steht folgende Uberlegung: bei der kameralen Darstellung

57 Gabbert, U., Kommunale Finanzwirtschaft — zwischen nachhaltiger Haushaltssicherung und

Vermdogensverzehr, S. 118.

“%8 Brommer, H., Haushaltsausgleich (Fn. 443), der gemeindehaushalt 1984, S. 1.

% Foraita, K., Die Beurteilung der errechneten Zufiihrung des Verwaltungshaushaltes an den
Vermodgenshaushalt (Fn. 452), der gemeindehaushalt 1994, S. 265.

7% steenbock, R., Kommunales Haushalts- Kassen- und Rechnungswesen, in: Klein (Hrsg.), Offentli-
ches Finanzwesen, S. 629 (688); Brase, U., Gemeindehaushaltsrecht Schleswig-Holstein, Anm. zu

§ 21 GemHVO, S. 182.

" HolzI/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordung, Art. 62 GO, Anm. 5 bb.

"2 piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 79.
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werden allein tatséchliche Zahlungen beriicksichtigt*’®. Der Werteverzehr wird wegen
fehlender Vermdgensrechnungen nicht als Abschreibung erfasst 4’4, Als Ersatz hierfr
ist die ordentliche Kredittiigung aus den laufenden Einnahmen zu erwirtschaften, so
dass dadurch mittelbar die Sicherung des Eigenkapitals der Gemeinde erreicht

wird*".

b) Sollzufiihrung

Die Zufuihrung ,soll* gemafl § 22 Abs. 1 Satz 3 KommHYV aulRerdem der Gemeinde
ermdglichen, Rucklagen zu bilden, soweit diese nach § 20 Abs. 3 KommHYV erforder-
lich sind, und die Ausgaben des Vermdgenshaushaltes abdecken. § 20 Abs. 3 Komm
HV konkretisiert dabei die Verpflichtung der Gemeinde zum Ansammeln von Riickla-
gen nach Art. 76 BayGO. Der Begriff der ,Soll“- Zufihrung ist auch als solcher zu ver-
stehen. Nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts zur Bedeutung
von Soll-Vorschriften fur die Verwaltung, ist in deren konkreter Anwendung der zur
Ansammlung von Ricklagen erforderliche Betrag dem Vermdgenshaushalt zuzufih-
ren, solange die Verwaltung nicht eine z.B. bedrohliche Haushaltssituation darlegen
kann, die ausnahmsweise ein Abweichen von dieser Regel zulasst*’®. Riicklagen sind
gemeindeeigene Geldbestande, die aus der Haushaltswirtschaft der Gemeinde aus-
geschieden und entweder fir allgemeine Zwecke des Vermdgenshaushalts der Sam-
melrticklage oder fur einen besonderen Zweck einer Sonderriicklage zugewiesen
werden*’’. Die allgemeine Riicklage muss die rechtzeitige Leistung von Ausgaben

sichern, also gewéhrleisten, dass stets ausreichend Betriebsmittel vorhanden sind*’®.

In ihr muss zwingend ein Betrag vorhanden sein (,Bodensatz“*"®

). Das Zufuhrungser-
fordernis zur allgemeinen Riicklage kann sich aus verschiedenen Grinden ergeben:
zum einen kann die Gemeinde eine Riicklagenentnahme bis in den Bereich des Min-

destbestandes hinein vorgenommen haben oder dessen Hohe hat sich aufgrund ei-

473

s Schwarting, G., Den kommunalen Haushaltsplan — kameral und doppisch (Fn. 407), Rdnr. 7.

Schwarting, G., Den kommunalen Haushaltsplan — kameral und doppisch (Fn. 407), Rdnr. 7.
"> Brommer, H., Haushaltsausgleich (Fn. 443), der gemeindehaushalt 1984, S. 1 (1).

" BverwG DVBI. 1960, S. 252.

4’7 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht Bayern, Bd. 2, § 20
KommHYV Erl. 2.

"8 pginder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 80.

" Steenbock, R., Kommunale Haushalts- Kassen- und Rechnungswesen (Fn. 470), S. 629 (677).
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nes Volumenwachstums des Verwaltungshaushaltes ebenfalls verandert**°. Des Wei-
teren kann sich der Aufstockungsbedarf auch aus dem Bereich der Pflichtbestande
des § 20 Abs. 3 Satz 2 Nr. 1- 3 KommHV ergeben*®’,

Uber die Sollzufiihrung wird den wichtigen Zielen der Sicherstellung der Zahlungsfa-
higkeit und der dauernden Leistungsfahigkeit Rechnung getragen, indem aus der lau-
fenden Verwaltungstatigkeit sowohl die Ausgaben des Verwaltungshaushaltes, als
auch des Vermoégenshaushaltes abgedeckt werden kénnen und zudem eine Ruckla-
genbildung erfolgt, die die dauernde Leistungsfahigkeit dokumentiert, indem sie Sub-

stanz und Vermégen schafft und mehrt*®,

c) Mindestzufiihrung

Die Zufuhrung an den Vermogenshaushalt soll jedoch mindestens so hoch sein wie
die aus speziellen Entgelten gedeckten Abschreibungen®®?.

Grund hierfur ist, dass z.B. Baukosten fir die jeweilige Einrichtung (z.B. Abwasserbe-
seitigungseinrichtung) Ausgaben des Vermégenshaushaltes gemald 8§ 1 Abs. 1 Nr. 7
KommHYV, 8§ 87 Nr. 3.1.KommHV iVm 8§ 94 BGB waren, die Einnahmen (Gebulhren
nach Art 8. KAG) gemal3 § 1 Abs. 2 KommHYV aber zum Verwaltungshaushalt zéhlen.
In diesen Gebuhren sind anteilsmaRig auch Abschreibungsbetrage (sog. Kalkulatori-
sche Abschreibung) enthalten, mit denen die Gemeinde ihre Investitionen refinanziert.
Durch die Regelung des 8 22 Abs. 1 Satz 3 KommHYV soll sichergestellt werden, dass
die in kostenrechnenden Einrichtungen durch Gebihren oder sonstige Entgelte auf-
gebrachten Abschreibungsbetrage nicht in der allgemeinen Deckung des Verwal-
tungshaushaltes untergehen, sondern tber die Zufihrung zum Vermdgenshaushalt
wieder vermdgenswirksamen Zwecken (Kredittilgung oder Finanzierung neuer Investi-

tionen) zugefiihrt werden*®*. Allerdings ist zu Recht darauf hingewiesen worden, dass

% Foraita, K., Die Beurteilung der errechneten Zufiihrung des Verwaltungshaushaltes an den

Vermdgenshaushalt (Fn. 452), der gemeindehaushalt 1994, S. 265 (270).

! Foraita, K., Die Beurteilung der errechneten Zufiihrung des Verwaltungshaushaltes an den
Vermdgenshaushalt (Fn. 452), der gemeindehaushalt 1994, S. 265 (270).

%2 Foraita, K., Die Beurteilung der errechneten Zufiihrung des Verwaltungshaushaltes an den
Vermdgenshaushalt (Fn. 452), der gemeindehaushalt 1994, S. 265 (270).

83 HolzI/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 62 GO Anm. 5 dd.
% piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 213.
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die Abschreibungsbetrage zwar durch die Zufuhrung zum Vermdgenshaushalt gelan-
gen, dort aber nicht allein der kostenrechnenden Einrichtung dienen*®®. Aufgrund des
Gesamtdeckungsgrundsatzes gemafl 8§ 16 KommHV, der besagt, dass die Einnah-
men des Verwaltungs- bzw. des Vermdgenshaushalts insgesamt zur Deckung der
Ausgaben dienen®®®, entsteht bei den kostenrechnenden Einrichtungen folgende
Problematik: die Gesamtbetréage der dafir im Haushaltsplan veranschlagten Ab-
schreibungen und Zinsen aus dem Anlagekapital werden zusatzlich zu der Veran-
schlagung bei der einzelnen kostenrechnenden Einrichtung nochmals nach § 12
KommHYV veranschlagt, bei dem auch eine Gegenbuchung vorgenommen werden
muss*®’. Durch diese Gegenbuchung der entsprechenden Betrage im Einzelplan 9
stehen sie, wenn die Gemeinde kostendeckende Gebuhren erhebt, als allgemeine
Deckungsmittel zur Verfligung*®®. Damit besteht die Méglichkeit, dass diese vom Ver-
waltungs- an den Vermdgenshaushalt abgefiihrten Abschreibungen fir Zwecke nicht
kostenrechnender Einrichtungen eingesetzt werden und dass im Fall der Erneuerung
der kostenrechnenden Einrichtung keine Finanzmittel mehr zur Verfiigung stehen und

dafiir dann gegebenenfalls Kredite aufgenommen werden miissen*®®.
d) Ausnahmefall des § 22 Abs. 3 KommHV

Reichen die Einnahmen des Verwaltungshaushaltes nicht aus, um dessen Ausgaben
auszugleichen oder ist die zwingende Pflichtzufiihrung hoher als der Uberhang der
Einnahmen gegenlber den Ausgaben, entsteht im Verwaltungshaushalt eine De-
ckungsliicke*®. Da in diesem Fall die Einnahmemaéglichkeiten des Verwaltungshaus-
haltes erschopft und nicht ausreichend sind, um die Ausgeglichenheit des Haushaltes
sicherzustellen, muss der Haushaltsausgleich im Vermdgenshaushalt gesucht wer-
den*®’. Diese Méglichkeit besteht nach § 22 Abs. 3 KommHV aber zuléssigerweise

nur hinsichtlich zweier Einnahmearten:

“% piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 213; S. 280.

“% steenbock, R., Kommunales Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen (Fn. 470), S. 398 (416).
7 Brinkmeier, H.J., Kommunale Finanzwirtschaft, Bd. 2 Haushaltsrecht, S. 269.

%8 sSteenbock, R., Kommunales Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen, (Fn. 470), S. 398 (440).
% piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 280; Steenbock, R., Kommunales Haushalts-,
Kassen- und Rechnungswesen (Fn. 470), S. 398 (441).

9 schaller, H., Uberschiisse und Fehlbetrage (Fn. 458), KommunalPraxis spezial 01/2005, S. 13.
91 Steenbock, R., Kommunales Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen (Fn. 470), S. 398 (453).
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Zum einen stehen Mittel der allgemeinen Rucklage (8 1 Abs. 1 Nr. 3 KommHYV) , zum
anderen Einnahmen aus der Veraul3erung von Anlagevermogen (8 1 Abs.1 Nr. 2
KommHYV, § 87 Nr. 3 KommHV) zur Verfiigung*®. In beiden Fallen miissen Finanzre-
serven der Gemeinde angegriffen werden, wobei das Anlagevermdgen nur einmal
veraul3erbar ist. Leistet die Gemeinde ihren Haushaltsausgleich im Verwaltungshaus-
halt Gber mehrere Jahre hinweg durch VeraulRerung von Vermdgensgegenstanden,
lauft sie Gefahr durch den Einsatz von Gemeindevermégen zur Deckung laufender
Ausgaben die stetige Aufgabenerfiillung nach Art. 61 Abs. 1 Satz 1 und Art. 75 Abs. 1
BayGO zu gefahrden”®,

Damit liegt im Fall des § 22 Abs. 3 KommHYV dem Grunde nach nur ein ,formaler”
Haushaltsausgleich, nicht ein ,struktureller” vor. Als ,formal“ kann er deshalb bezeich-
net werden, da er den rechtlichen Rahmenbedingungen von BayGO und KommHV
entspricht, indem zulassigerweise durch die Zufihrung vom Vermdgens- an den Ver-
waltungshaushalt der Haushaltsausgleich erreicht wird***. Im Gegensatz dazu liegt ein
sog. ,struktureller* Haushaltsausgleich dann vor, wenn die Gesamtheit der laufenden
Einnahmen mindestens gleich der laufenden Ausgaben ist, d.h. der Verwaltungs-
haushalt sichert sich selbst durch die Ausgeglichenheit von Einnahmen und Ausgaben
und bedarf keiner Deckung durch die Inanspruchnahme von Ersatzdeckungsmitteln
aus dem Vermégenshaushalt*®. Der strukturelle Haushaltsausgleich muss immer der
von der Gemeinde angestrebte sein, denn nur so ist die gesetzlich vorgeschriebene
Sicherheit der stetigen Aufgabenerfillung auf Dauer gesichert, anders wird die vor-
handene Substanz allméhlich aufgezehrt**®. Der ,formale* Haushaltsausgleich kann
daher sinnvoller Weise nur zur voriibergehenden Abdeckung entstandener Defizite
herangezogen werden. Dies dirfte aufgrund der finanziellen Situation der Gemeinden
jedoch eher die Ausnahme als die Regel sein*®’. Rechtlich ist jedoch auch ein forma-

ler Haushaltsausgleich ein wirksamer.

92 gchaller, H., Uberschiisse und Fehlbetrage (Fn. 459), KommunalPraxis spezial 01/2005, S. 13.
93 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 2,

§ 22 KommHyYV, Erl. 10., S. 8; Mohr, M., Der Einflul der Kommunalverfassung auf die Kommunalver-
schuldung, S. 112.

49 Gabbert, U., Kommunale Finanzwirtschaft (Fn. 467), S. 118.

9 Gabbert, U., Kommunale Finanzwirtschaft (Fn. 467), S. 118.

% Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 934.

9" Foraita, K., Die Beurteilung der errechneten Zufiihrung des Verwaltungshaushaltes an den
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4. Zwischenergebnis: Haushaltsausgleich nach Kamera  listik

Zusammenfassend ist zum Haushaltsausgleich nach dem kameralen Rechnungswe-
sen festzustellen, dass der Haushaltsausgleich iSd Art. 63 Abs. 3 Satz 1 BayGO im-
mer dann genau erreicht ist, wenn entweder die Einnahmen des Verwaltungshaushal-
tes zur Bestreitung der Ausgaben des Verwaltungshaushaltes zuziglich der Pflichtzu-
fuhrung zum Vermogenshaushalt ausreichen oder zulassigerweise Ersatzdeckungs-
mittel zum Ausgleich herangezogen werden kdnnen.

Von den genannten Mdglichkeiten der Herstellung des technischen Haushaltsausglei-
ches*®® ist allein die Sollzufiihrung geeignet, die Gemeinde dauerhaft leistungsfahig
zu erhalten. Der Einsatz von Ersatzdeckungsmitteln auf Dauer ist problematisch, da
Rucklagen und damit die finanzielle Reserven aufgebraucht werden und Veraul3e-
rungserlése zu einem Substanzverlust im Vermodgenshaushalt fiihren*®. Fur zukiinfti-
ge Investitionen bedeutet dies eine Erhohung der Fremdkapitalquote durch die Not-
wendigkeit der Inanspruchnahme von Krediten, die zum einen den Verwaltungshaus-
halt durch héhere Zinsausgaben und zum anderen den Vermégenshaushalt durch
hohere Tilgungsleistungen nachhaltig belasten®®.

I\VV. Doppisches Rechnungswesen

Der Begriff ,Doppik* bedeutet inhaltlich Dopp elte Buchfithrung in Konten®**. Hinter-
grund der Schaffung eines doppischen Rechnungswesens fir Kommunen war das
Ziel der Umstellung des kommunalen Rechnungswesens von der bisher zahlungsori-
entierten Darstellungsform der Kameralistik auf eine ressourcenorientierte, um die
wirtschaftliche Tragweite kommunalen Handelns transparenter zu machen, indem
auch Ressourcenaufkommen und Werteverzehr, die nicht mit Geldzahlungen verbun-

den sind, wie z.B. Abschreibungen, vollstandig erfasst und beriicksichtigt werden

Vermdgenshaushalt (Fn. 452), der gemeindehaushalt 1994, S. 265; Karrenberg, H./Minstermann, E.,
Die Finanzlage der Kommunen 2003 und 2004, der gemeindehaushalt 2004, S. 217; Karrenberg,
H./Minstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 2006, S. 5.

9% sSteenbock, R., Kommunales Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen (Fn. 470), S. 398 (452).
9% Brommer, H., Haushaltsausgleich (Fn. 443), der gemeindehaushalt 1984, S. 1 (2).

°% Brommer, H., Haushaltsausgleich (Fn. 443), der gemeindehaushalt 1984, S. 1 (2).
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kénnen®%. Das kommunale Finanzwesen orientiert sich dabei eng an den
handelsrechtlichen Regelungen®®. Grundlagen des doppischen Haushaltsrechts sind
wie bei der Kameralistik auch Haushaltssatzung und Haushaltsplan, jedoch tritt an die
Stelle der Festsetzungen fur den Verwaltungs- und den Vermdgenshaushalt nun die
Gesamtbetrage des Ergebnis- und des Finanzplanes®* .

Kern des doppischen Rechnungssystems ist die Vermdgensrechnung, die einer han-
dels- und steuerrechtlichen Bilanz gleicht°®. Die Bilanz enthélt Informationen, die die
bisherige Jahresrechnung nicht enthalt: sie stellt zum Stichtag Vermdgen und Finan-
zierungsmittel der Kommune dar°®. Sie wird durch die Finanzrechnung, die die lau-
fenden Verwaltungsausgaben darstellt, und durch die Ergebnisrechnung gespeist, die
in Form des Jahresiuberschusses bzw. -fehlbetrages in die Passivseite der Bilanz in
das Eigenkapital einflieRt>®’. Die kommunale Doppik sieht damit fiir den Haus-
haltsaugleich nicht nur einen Rechenkreis wie die Kameralistik mit ihnrer Gegenuber-
stellung von Einnahme und Ausgaben, sondern das beschriebene Drei-Komponenten-
Rechnungssystem vor°®. Der doppische Haushalt folgt dabei zwei unterschiedlichen
Rechnungssystemen: im Mittelpunkt steht der Ergebnishaushalt, der alle Ertrége und
Aufwendungen enthalt und damit betriebswirtschaftlichen Prinzipien folgt®®. Ohne die
weitere Komponente des Finanzhaushaltes, der alle Zahlungsstrome erfasst, wéaren
die Investitionen nur tber die laufenden Abschreibungen erkennbar und wirden im

Ubrigen im Haushalt nicht unmittelbar enthalten sein>°.

201 www.doppik-bayern.de/doppik_wissen.htm#000

%92 Beschlussniederschrift zum IMK-Beschluss vom 21.11.2003, TOP 26, S. 2; Begrundung der Bayeri-

schen Staatsregierung zum Gesetzentwurf zur Anderung des Kommunalrechts vom 18.05.2006, S. 40.

%% vogel, R., Der steinige Weg zu einem konsolidierten Gesamtabschluss fur den ,Konzern Stadt®, der
emeindehaushalt 2004, S. 151 (153).

04 Schwarting, G., Gegenstand und Gliederung (Fn. 436), § 28 Rdnr. 35.

%% Anlage 2 zum IMK-Beschluss vom 21.11.2003, Arbeitskreis 11l, Gemeindehaushaltsverordnung fiir

ein doppisches Haushalts- und Rechnungswesen, S. 29.

%% Anlage 2 zum IMK-Beschluss vom 21.11.2003, Arbeitskreis 11l, Gemeindehaushaltsverordnung fiir

ein doppisches Haushalts- und Rechnungswesen, S. 29.

%7 gchwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 68.

°% Wagenfiihrer, A., Veranderungen des Haushaltsausgleichs durch eine Reform des Gemeindehaus-

haltsrechts, der gemeindehaushalt 2003, S. 7 (8).

%% schwarting, G., Gegenstand und Gliederung (Fn. 436), § 28 Rdnr. 37.

*1% schwarting, G., Gegenstand und Gliederung (Fn. 436), § 28 Rdnr. 37.
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1. Haushaltssatzung

Gemal Art. 63 Abs. 2 BayGO n.F. enthélt die Haushaltsatzung bei Anwendung der
doppischen Haushaltssystematik die Festsetzungen des Haushaltsplans unter der
Angabe des Gesamtbetrages der Ertrdge und Aufwendungen des Haushaltsjahres
sowie des sich daraus ergebenden Saldos des Ergebnishaushalts, des Gesamtbe
trags der Ein- und Auszahlungen aus laufender Verwaltungs- und Finanzierungstatig-
keit des Haushaltsjahres sowie des sich daraus ergebenden Saldos des Finanzhaus-

halts.

2. Haushaltsplan

Der Haushaltsplan nach doppischen Rechnungssystem enthalt gemafld 8§ 1 KommHV-
Doppik den Gesamthaushalt gemaf Nr. 1(bestehend aus Ergebnis- und Finanzhaus-
halt gemaf3 88 2 und 3), die Teilhaushalte gem&R Nr. 2 und den Stellenplan geman
Nr. 3. Neben weiteren Festlegungen enthalt der Gesamthaushalt nach § 1 Abs. 2 Nr.
4 KommHYV — Doppik noch eine Ubersicht zur Beurteilung der dauernden Leistungsfa-
higkeit. Der doppische Haushaltsplan wird im Gegensatz zum kameralen Haushalt mit
seiner Unterteilung in Verwaltungs- und Vermégenshaushalt in einen Ergebnis- und

einen Finanzplan differenziert®!.

a) Ergebnis- und Finanzplan

(1) Ergebnisplan

Der Ergebnisplan hat die Aufgabe, tUber die Art, Hohe und Quellen der Ertrdge und
Aufwendungen vollstandig und klar zu informieren und weist den sich daraus erge-
benden Uberschuss oder Fehlbetrag aus®*. Im Unterschied zum kameralen System
werden die Aufwendungen und Ertrage im Ergebnisplan grundsatzlich in der Periode

gebucht, in der sie verursacht worden sind®*3.

1 schwarting, G., Gegenstand und Gliederung (Fn. 436), § 28 Rdnr. 35.

°2 Amtl. Begriindung zur GemHVO NW, zu § 2, S. 113.

513 Anlage 2 zum IMK-Beschluss vom 21.11.2003, Arbeitskreis 1, Gemeindehaushaltsverordnung fiir
ein doppisches Haushalts- und Rechnungswesen, S. 8.
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(2) Finanzplan

In der doppischen Haushaltswirtschaft gewahrleistet der Finanzplan durch die Auf-
nahme aller kassenwirksamen Ein- und Auszahlungen aussagekraftige Informationen
iiber die tatsachliche finanzielle Situation der Gemeinde®'*. Folgende Zielsetzungen
sind dabei von Bedeutung: Der Finanzplan soll eine zeitraumbezogene Abbildung
samtlicher Zahlungsstrome sein, die Finanzierungsquellen und die Veranderung des

Zahlungsmittelbestandes darstellen®.
b) Produkt und Kontenplan

An die Stelle des bisherigen Gliederungsplans nach kameralem System tritt der Pro-
duktplan, der die unterschiedlichen ,Produkte* kommunalen Handelns ausweist>*°. Als
Produkte in diesem Sinne werden alle kommunalen Aktivitaten verstanden®'’. Der
Produktplan ist landerspezifisch unterschiedlich definiert®®. Der Produktplan des Frei-
staats Bayern sieht 6 Gruppen vor, die von Innerer Verwaltung Uber Sicherheit und
Ordnung, Soziale Leistungen, Bauen und Wohnen bis hin zu Wirtschaft und Touris-
mus und Stiftungen reichen und damit das gesamte Spektrum der Tatigkeit kommuna-

ler Verwaltung in diesen Produktgruppen abbilden®*.
c) Bestandteile und Anlagen

Bestandteile und Anlagen des Haushaltes sind neben dem Ergebnis- und Finanzplan
auch die Teilplane. Diese Teilplane richten sich nach den Produktgruppen und beste-
hen wiederum in sich aus einem Ergebnis- und Finanzplan. Sie ersetzen die Einzel-
plane des herkémmlichen, kameralen Systems®?. Zu den wesentlichen Anlagen ge-
hdren nach 8§ 3 KommHV-Doppik der Vorbericht, der Stellenplan, die Bilanz des Vor-

o1 Schwarting, G., Gegenstand und Gliederung (Fn. 436), § 28 Rdnr. 37.

*'5 piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 357.

>16 Schwarting, G., Gegenstand und Gliederung (Fn. 436), § 28 Rdnr. 47.

°1" Schwarting, G., Den kommunalen Haushaltsplan — kameral und doppisch — (Fn. 407), Rdnr. 24.
*18 Schwarting, G., Den kommunalen Haushaltsplan — kameral und doppisch — (Fn. 407), Rdnr. 24.
*19 standard Produktplan fur den Freistaat Bayern, www.doppik-bayern.de.

°% schwarting, G., Gegenstand und Gliederung (Fn. 407), § 28 Rdnr. 40.
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vorjahres, eine Ubersicht tiber die Verpflichtungsermachtigungen, den voraussichtli-
chen Stand der Verbindlichkeiten und die Entwicklung des Eigenkapitals.

d) Bilanz und Haushaltsausgleich

Die Systematik des Haushaltsausgleichs nach doppischen Rechnungswesen regelt

§ 24 KommHV-Doppik als alleiniger Tatbestand. In der Begriindung heif3t es zu dieser
Regelung: ,wenngleich der Haushaltsausgleich ein zentrales Problem des neuen
Haushaltsrechts darstellt, ist er anders als bisher in einer einzigen Bestimmung gere-
gelt”, die ,stufenweise den Besonderheiten von Ertrdgen und Aufwendungen Rech-
nung tragt“>**. Die Ergebnisse aus dem Finanzhaushalt einerseits und dem Ergebnis-
haushalts andererseits laufen zusammen in die Bilanz gemalf3 8 85 KommHV-Doppik.
Sie besteht nach handelsrechtlichen Grundsatzen aus einer Aktiv- (8 85 Abs. 2
KommHV-Doppik) und einer Passivseite (8§ 85 Abs. 3 KommHV-Doppik). Auf der Ak-
tivseite gemalf § 85 Abs. 2 KommHV-Doppik werden im Wesentlichen alle Vermo-
gensgegenstande, unterteilt in Anlage- (Nr. 1) und Umlaufvermdgen (Nr. 2) erfasst
sowie der nicht durch Eigenkapital gedeckte Fehlbetrag (Nr. 4). Auf der Passivseite
gemaln § 85 Abs. 3 KommHV-Doppik wird zunachst das Eigenkapital (Nr. 1), danach
Ruckstellungen (Nr. 3), beispielsweise fur Pensionen, und die Verbindlichkeiten

(Nr. 4), beispielsweise aus Krediten, dargestellt.

§ 24 KommHV-Doppik regelt stufenweise folgendes: Fur den doppischen Haus-
haltsausgleich ist zunachst der Ergebnishaushalt maRgebend®??. Danach ist der
Haushalt nach § 24 Abs. 1 Satz 2 KommHV-Doppik ausgeglichen, wenn unter Be-
ricksichtigung von ausgleichspflichtigen Fehlbetrdgen und heranziehbaren Ricklagen
der Gesamtbetrag der Ertrdge den Gesamtbetrag der Aufwendungen erreicht oder
ubersteigt. Wird ein Uberschuss erwirtschaftet, der nicht zum Ausgleich eines vorge-
tragenen Jahresfehlbetrages benotigt wird, ist dieser der Ergebnisriicklage oder der
Allgemeinen Ricklage gemaR Abs. 2 zuzufihren. Wird ein Jahresfehlbetrag erwirt-
schaftet, soll dieser durch Verrechnung mit der Ergebnisrticklage unverziglich nach

Abs. 3 ausgeglichen werden.

521

or Amtl. Begrindung zum Entwurf der KommHYV-Doppik Bayern, Erl. Nr. 3, S. 65.

Bickebdller, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich in der Doppik, der gemeindehaushalt 2003, S. 97.
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Ist ein solcher Ausgleich nicht méglich, muss der Jahresfehlbetrag nach Abs. 4 vorge-
tragen und spétestens nach drei Jahren ausgeglichen werden. Steht fur die Deckung
von Fehlbetragen kein Eigenkapital zur Verfigung, ist dieses gemal Abs. 5 auf der
Aktivseite der Bilanz im Posten ,nicht durch Eigenkapital gedeckter Fehlbetrag” aus-
zuweisen. Diese Systematik erlaubt damit nicht nur die nachvollziehbare Buchung von
Ergebnissen, sie dient auRerdem als Instrument zur Haushaltsplanung, da sie auf-
zeigt, welche Fehlbetrage zu decken sind*

Im Finanzhaushalt schlief3lich ist nach Abs. 6 zu gewahrleisten, dass die dauernde
Zahlungsfahigkeit einschliel3lich der Liquiditat zur Finanzierung kunftiger Investitionen
und Investitionsférderungsmafl3nahmen sichergestellt ist.

Aus dem Vorgenannten ergeben sich folgende wesentliche Aussagen hinsichtlich der
Systematik des Haushaltsausgleichs nach § 24 KommHV-Doppik: Zentrales Element
ist die Ergebnisrechnung, die das Ressourcenaufkommen und den -verbrauch einer
Periode aufzeigt™® . Ein ausgeglichener doppischer Haushalt liegt damit sowohl in der
Planung als auch in der Rechnung vor, wenn die Summe der Ertrdge mindestens die
Summe der Aufwendungen erreicht®?. Bei einer ausgeglichenen Ergebnisrechnung
kann die Kommune die in der Periode verbrauchten Ressourcen vollstandig durch die
Ertrage der Periode ersetzen, die Haushaltswirtschaft ist dauerhaft stabil, das Eigen-
kapital bleibt bei ausgeglichener Ergebnisrechnung automatisch konstant®?°. Es er-
hoht bzw. vermindert sich bei Uberschiissen bzw. Fehlbetragen in der Ergebnisrech-
nung®?’. Neben dem Ergebnishaushalt ist damit auch das Eigenkapital als zweites
Kriterium fur den Haushaltsausgleich heranzuziehen, denn wenn der Ergebnishaus-
halt in sich den Ausgleich nicht bewerkstelligen kann, muss der Ausgleich durch Ein-
satz von Eigenkapital erreicht werden. Unter dem Begriff des ,Eigenkapitals” wird tbli-
cherweise aus handels- bzw. steuerrechtlicher Sicht das Stammkapital im Sinne eines

eigenen Vermdgens verstanden®®. Im gemeindlichen Kontext passt dieser Vergleich

°2 Maier, M., Regelungen und Buchungssystematik des doppischen Haushaltsausgleichs fur Kommu-

nen, der gemeindehaushalt 2004, S. 197 (198).
°24 Bickebaoller, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich (Fn. 522), der gemeindehaushalt 2003, S. 97.
525 Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), der gemeindehaushalt 2004, S. 169; Grol3e Lan-
wer, C./Mutschler, K., Neues Kommunales Finanzmanagement — Was andert sich beim Haushaltsaus-
leich?, der gemeindehaushalt 2002, S. 7 (7).

“® Bauer, L./Maier, M., Doppischer Haushaltsausgleich fir Kommunen — ein kritischer Landervergleich,
der gemeindehaushalt 2004, S. 265 (265).
°2" Bickeboller, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich (Fn. 522), der gemeindehaushalt 2003, S. 97 (97).
> Bickeboller, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich (Fn. 522), der gemeindehaushalt 2003, S. 97 (98).
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zu einem privaten Unternehmen nicht®®®. Denn im 6ffentlichen Haushalt stammt das
Eigenkapital immer vom Burger, auch wenn dieser es nicht wie ein Privatanleger ,ein-
gelegt” hat. Es stellt im kommunalen Haushalt eine Forderung des Birgers an die
Kommune dar*®°. Das Eigenkapital ist deshalb auch nicht wie im handels- oder steu-
errechtlichen Kontext als finanzielle Reserve der Gemeinde zu verstehen, sondern
lediglich als die Summe von Aktiva, denen keine Verbindlichkeiten gegentiberste-
hen®!. Zum Eigenkapital zahlen auch Riicklagen. Im Ubrigen ist das ausgewiesene
Eigenkapital jedoch eine fiktive Grol3e, der anders als im Privatunternehmen keine
wirklichen Einzahlungen gegeniiberstehen®. Durch die Festlegung des § 24 Abs. 3
KommHV-Doppik, dass ein Jahresfehlbetrag mit der Ergebnisriicklage zu verrechnen
ist, werden neben den Ertragen im Ergebnishaushalt im Falle des Defizits weitere Mit-
tel aus dem Eigenkapital zum Haushaltsausgleich eingesetzt, was sich dadurch suk-
zessive zwangslaufig vermindert. Damit ist der Haushaltsausgleich im Normalfall er-
reicht, wenn der Ergebnishaushalt ausgeglichen ist. Trifft dies nicht zu, ist Eigenkapi-
tal einzusetzen, um den Ausgleich zu schaffen. Ist dieses nicht oder nicht mehr vor-
handen, ist der Fehlbetrag als ,nicht durch Eigenkapital gedeckt* in der Bilanz auszu-
weisen. Der Haushaltsausgleich ist strukturell, nachhaltig und andauernd nur durch
einen Ausgleich im Ergebnishaushalt gesichert. Formal ist er auch durch Inanspruch-
nahme von Eigenkapital erreicht, was aber zu dessen Verzehr fihrt. Der Haus-
haltsausgleich ist unter diesen Voraussetzungen nur erreicht, wenn das Eigenkapital
nicht negativ ist>*%. Aus der kommunalen Haushaltsbilanz lassen sich damit zusam-
menfassend folgende wesentliche Informationen gewinnen: der in der Finanzrech-
nung ausgewiesene Bestand an liquiden Mitteln geht in die Aktivseite der Bilanz ein,
sowie Kredite zur Liquiditatssicherung als kurzfristige Verbindlichkeiten auf der Pas-
sivseite®**. Die Ergebnisrechnung zeigt, ob sie in sich ausgeglichen ist und damit ob
eine ,gesunde” Finanzierungsstruktur der Gemeinde gegeben ist. Schliel3lich zeigt
das Eigenkapital und dessen Einsatz zum Ausgleich etwaiger Fehlbetrage, ob ein

529 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 643.

>%0 Bickebadller, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich (Fn. 522), der gemeindehaushalt 2003, S. 97 (98).
>3 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 643.

°% gchwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), der gemeindehaushalt 2004, S. 169 (170).

°%3 Bickeboller, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich (Fn. 522), der gemeindehaushalt 2003, S. 97 (98).
°% Bauer, L./Maier, M., Doppischer Haushaltsausgleich fur Kommunen (Fn. 526), der gemeindehaus-
halt 2004, S. 265.
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Substanzverzehr durch Erzielung eines formalen Haushaltsausgleichs eingesetzt hat.
SchlieRt die Ergebnisrechnung hingegen mit einem Uberschuss ab, kann dieser der

Rucklage zugefiihrt werden, so dass sich das Eigenkapital der Gemeinde erhoht>®.

V. Umstellung des Rechnungswesens und die Auswirkun gen auf

den Haushaltsausgleich

Der Haushaltsausgleich wird inhaltlich wesentlich bestimmt vom Verhaltnis der Ein-
nahmen zu den Ausgaben. Das Haushaltsrecht ist insoweit nur die technische und
rechtliche Hulle. Selbstverstandlich ist eine Gemeindehaushaltsrechtsreform keine
Gemeindefinanzreform®*®, denn die Doppik erschlieRt weder neue Geldquellen noch
senkt sie bestehende finanzielle Belastungen®®’. Festzuhalten ist, dass in der Doppik
wie in der Kameralistik fur den Haushaltsausgleich genau die gleichen Betrage ein-
flieRen, allerdings zu anderen Zeitpunkten®®®. Der Haushaltsausgleich kann durch die
Umstellung auf die Doppik schwerer werden, da z.B. Abschreibungen, die in der Ka-
meralistik nicht in der Art und Weise auftauchen, vielfach hoher sein werden als die
Tilgung®®. Aufgrund einer bundesweiten Umfrage der Wirtschaftspriifungsgesell-
schaft KPMG schatzten viele der teiinehmenden Kommunen, dass der Haushaltsaus-
gleich zun&chst erschwert wird>*°. Diese Erschwernis kann auf die Kommune zukom-
men, muss es aber nicht zwangslaufig. Bestehende Haushaltsprobleme werden nach

541

doppischem Rechnungswesen aber transparenter’~. Ob der Haushaltsausgleich in

der Doppik schwieriger oder einfacher zu erreichen ist als in der Kameralistik, ist im-
mer einzelfallbezogen, abhéngig von der konkreten Struktur und aktuellen Situation

der Gemeinde®*.

°%5 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 645.

>% Bickeballer, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich (Fn. 522), der gemeindehaushalt 2003, S. 97.

*%" Fudalla, M./Schwarting, G./Wéste, C., Wirtschaftlichere Haushaltsfihrung dank Doppik? der
emeindehaushalt 2005, S. 53 (54).

%8 Bickeballer, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich (Fn. 522), der gemeindehaushalt 2003, S. 97.

°% Bickebdller, H./Pehlke, G., Haushaltsausgleich (Fn. 522), der gemeindehaushalt 2003, S. 97.

>0 Blees, T., KPMG-Umfrage 2004 zur Haushaltsfilhrung, KommunalPraxis spezial Nr. 1/2005, S. 12.

> Frielinghaus, S. N., Die kommunale Insolvenz als Sanierungsansatz firr die éffentlichen Finanzen,

S. 86.

*%2 Bauer, L./Maier, M., Doppischer Haushaltsausgleich fur Kommunen (Fn. 534), der gemeindehaus-

halt 2004, S. 265 (267).
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B. Zwischenergebnis

|. Fehlender Haushaltsausgleich in der Kameralisti  k

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass der Haushaltsausgleich in der Kameralis-
tik dann nicht mehr erreicht ist, wenn entweder der Verwaltungs- oder der Vermo-
genshaushalt jeweils fur sich nicht ausgeglichen sind und diese Defizite tber die
wechselseitigen Zufihrungsregelungen nicht abgedeckt werden kdénnen.

Als ,gesund* ist ein Haushalt zu bezeichnen, der im Verwaltungshaushalt einen Uber-
schuss erwirtschaftet und an den Vermégenshaushalt abfiihrt (,freie Spitze®*). Wird
die Sollzufuhrung unterschritten, beginnt der kommunale Haushalt von der Substanz
zu leben. Erwirtschaftet der Verwaltungshaushalt hingegen ein Defizit, muss der Aus-
gleich im Vermogenshaushalt gesucht werden. Hier wird die kritische Schwelle tber-
schritten, denn der Ausgleich ist nur noch formal. ,Formal“ bedeutet, dass der vorhan-
dene Ausgleich den rechtlichen Anforderungen entspricht, jedoch die eigene Sub-
stanz des Haushaltes durch beispielsweise Inanspruchnahme von Ersatzdeckungs-
mitteln nach § 22 Abs. 3 KommHV schmalert™**. Dieser ,formale“ Haushaltsausgleich
fuhrt bei stetiger Verwendung tber kurz oder lang zum Substanzverzehr und damit
zur vorlaufigen Haushaltsfuhrung nach Art. 69 BayGO. Angestrebt werden muss ein
sog. ,struktureller oder materieller Haushaltsausgleich“*°, der nach kameralistischem
System nur dann erfullt ist, wenn die Gemeinde die Zins- und Tilgungslast nebst ihrer

laufenden Ausgaben aus den laufenden Einnahmen bestreiten kann.

ll. Fehlender Haushaltsausgleich in der Doppik

Im doppischen System gilt der Haushalt als ausgeglichen, wenn die Ertrdge mindes-
tens alle Aufwendungen decken. Erfasst werden damit auch auf3erordentliche Vor-
gange, die einmaliger Natur sind, wie etwa die VerauRRerung von Vermogen. Uberstei-

gen die Aufwendungen die Ertrage, kann der Haushaltsausgleich durch Inanspruch-

>3 Mohl, H./Schick, R., Sind der Kommunalverschuldung rechtliche Grenzen gesetzt? KStZ 1995, S.

201 (202).

>* Gabbert, U., Kommunale Finanzwirtschaft (Fn. 467), S. 118.

>% Gabbert, U., Kommunale Finanzwirtschaft (Fn. 467), S. 118; Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455),
DVBI. 2005, S. 933 (934).
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nahme der zu bildenden Ergebnisriicklage erreicht werden. Reichen auch diese Mittel
nicht aus, ist der Haushalt nicht ausgeglichen. Da die Ergebnisriicklage Teil des Ei-
genkapitals ist, fuhrt ihre Inanspruchnahme zu dessen Reduzierung. Dem Eigenkapi-
talverzehr ist rechtlich die Grenze mit dem Verbot der Uberschuldung gesetzt, die -
berschritten wirde, wenn ein negatives Eigenkapital in der Bilanz ausgewiesen wer-

den musste*.

lll. Fehlender Haushaltsausgleich im Vergleich

Aus der Gegenuberstellung von kameraler und doppischer Haushaltssystematik wird
deutlich, dass entscheidend, unabhangig vom zugrunde liegenden Rechnungswesen,
immer flr einen nachhaltigen, gesicherten Haushaltsausgleich bleibt, dass die laufen-
den Kosten — kameral Einnahmen und Ausgaben plus Tilgung, doppisch Ertrage de-
cken die Aufwendungen — aus den laufenden Einnahmen gedeckt werden kénnen.
Gerat dieser Mechanismus in die Schieflage, d.h. missen Ricklage oder Ersatzde-
ckungsmittel nach § 22 KommHYV bzw. Eigenkapital nach doppischem Verstandnis in
Anspruch genommen werden, fangt die Gemeinde an, von ihrer Substanz zu leben
und sie damit nach und nach aufzuzehren. Hat die Gemeinde diesen Weg einmal be-
schritten und muss sie immer mehr auf die finanzielle Reserve zurtckgreifen, ist diese
irgendwann aufgebraucht und die Gemeinde steht Giberschuldet da. Daran zeigt sich
auch die Problematik des geltenden Haushaltsrechts. Der Begriff des ausgeglichenen
Haushalts suggeriert, dass die Finanzen und ihre Struktur in Ordnung sind. Dies ist
jedoch im Sinne eines ,gesunden” Haushaltes nur der Fall, solange — kameral wie
doppisch — Ersatzdeckungsmittel oder Eigenkapital nicht bendtigt werden. Diese we-
sentliche Unterscheidung zwischen strukturell und formell trifft das geltende Haus-
haltsrecht jedoch nicht. Ist der Haushalt unter den genannten Aspekten unausgegli-
chen und das auf eine gewisse oder ungewisse Dauer, bedeutet dies, dass die Ge-
meinde weder aus dem laufenden Verwaltungs- bzw. Ergebnishaushalt noch unter
Einsatz von Ersatzdeckungsmitteln bzw. Eigenkapital einen Ausgleich erzielen kann.

Ohne die Inanspruchnahme von Fremdkapital, ware die Gemeinde in diesem Moment

>% Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 491.
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zahlungs- und damit handlungsunfahig, da sie mit ihrer eigenen Finanzkraft am Ende
ist.

Dies ist die Ausgangssituation des Art. 69 BayGO in seiner doppelten Abweichung
vom Normalfall. Es zeigt sich sehr deutlich, dass in dieser Fallkonstellation die ge-
meindlichen Finanzen ,am Ende* sind, denn erst wenn alle eigenen finanziellen Re-
serven aufgezehrt sind und zulassigerweise kein weiteres Fremdkapital durch die
Aufnahme von Krediten gewonnen werden kann, ist der Haushaltsausgleich nicht
mehr zu schaffen. In dieser auf3erst schwierigen Finanzsituation der Gemeinde greift
Art. 69 BayGO nun ein und regelt, was die Gemeinde nach geltendem Recht jetzt

noch tun kann — eine ,Vollbremsung aus voller Fahrt®, wie aufzuzeigen sein wird.

2. Kapitel: Regelungsgehalt des Art. 69 BayGO und d  essen
Anwendungsprobleme in der Praxis

Ist der Haushaltsausgleich — doppisch oder kameral — nicht zu erreichen, ist kein gul-
tiger Haushaltsplan aufgestellt und kein rechtsgtiltiger Erlass einer Haushaltssatzung
moglich®*’. Die vorlaufige Haushaltsfiihrung ist dadurch gegeben und damit die allei-
nige Anwendbarkeit des Art. 69 BayGO. Was regelt Art. 69 BayGO nun im Einzelnen
und zu welchen konkreten Anwendungsproblemen kommt es hierbei in der Praxis,
wenn Art. 69 BayGO langerfristig die Grundlage kommunaler Finanzwirtschaft bildet?
Dies soll im Folgenden anhand der einzelnen Regelungsinhalte des Art. 69 BayGO
zunachst theoretisch und anschliel3end praktisch am Besipiel der Stadte Hof und
Wirzburg aufgezeigt werden.

A. Art. 69 BayGO

In der Grobstruktur stellt sich der Art. 69 BayGO mit seinen 4 Absétzen wie folgt dar:
In Absatz 1 Nr. 1 ist geregelt, welche Ausgaben die Gemeinde unter welchen Voraus-
setzungen leisten darf, in Nr. 2, welche Abgaben erhoben werden dirfen, in Nr. 3 die
Moglichkeit der Kreditumschuldung und in Nr. 4 die Moéglichkeit der Kassenkreditauf-

nahme unter bestimmten, genannten Voraussetzungen.

*¥" Borchert, H., Kommunalaufsicht (Fn. 7), S. 217.
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Absatz 2 regelt die Inanspruchnahme von Krediten fur Investitionen und die daftr
zwingend zu beachtenden Voraussetzungen, Abs. 3 die Weitergeltung des Stellen-
planes des Vorjahres.

Absatz 4 normiert neu nach der Reform des Kommunalen Haushaltsrechts im Jahre
2004°*® die Genehmigungstatbestande fiir die Kassen- und Investitionskredite. Die
Regelungen des Abs. 4 werden an dieser Stelle nicht detailliert untersucht, da sie in
den mal3geblichen Untersuchungszeitraumen 2003 und 2004 noch keine Geltung be-
salien. Praxiserfahrungen mit Abs. 4 in einer mehrjahrig andauernden vorlaufigen
Haushaltsfihrung existieren derzeit noch nicht. Allerdings wurde im Jahre 2007 in der
Stadt Hof die Anwendung des Art. 69 BayGO aufgrund des erneuten Vorliegens einer
haushaltslosen Zeit fast im gesamten Haushaltsjahr wieder notwendig. Auf Art. 69
Abs. 4 n.F. und die Erfahrungen im Jahre 2007 in der Stadt Hof wird daher erst im
abschlieBenden vierten Teil** dieser Arbeit eingegangen werden.

l. Art 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO

1. Gesetzlicher Regelungsgehalt

Gemal Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO darf die Gemeinde Ausgaben leisten, zu deren
Leistung sie rechtlich verpflichtet ist oder die fur die Weiterfiihrung notwendiger Auf-
gaben unaufschiebbar sind; sie darf insbesondere Bauten, Beschaffungen und sonsti-
ge Leistungen des Vermogenshaushalts, fir die im Haushaltsplan eines Vorjahres
Betrage vorgesehen waren, fortsetzen. Der Begriff ,darf‘ deutet zunachst auf ein Er-
messen hin. Dagegen spricht jedoch, dass ohne eine wirksame Haushaltssatzung
grundsétzlich keine Ausgaben geleistet werden dirfen. Liegt jedoch eine rechtliche
Verpflichtung vor, ergibt sich deren Einhaltung zwangslaufig aus dieser selbst. Der
Ausdruck ,darf‘ raumt damit im Ergebnis kein Ausgabeermessen ein, sondern stellt
nur die Ausnahme zum grundsatzlichen Ausgabeverbot klar®®°.

Die rechtliche Verpflichtung zur Leistung durch die Gemeinde kann sich zum einen

aus einer Rechtsnorm selbst ergeben, zum anderen aus einer vertraglichen Vereinba-

> Gesetz zur Anderung des Kommunalen Haushaltsrechts vom 26.07.2004, BayGVBI. 2004, S. 272.
> Siehe dazu die Ausfihrungen zur Erweiterung der Kreditaufnahme ab S. 158 durch die Neufassung
von Art. 69 Abs. 4 BayGO und die Anwendung in der Stadt Hof im Haushaltsjahr 2007.

*%0 Borchert, H., Kommunalaufsicht (Fn. 7), S. 212.
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rung, die die Gemeinde eingegangen ist, wie z.B. der Erfullung kaufvertraglicher Ver-
pflichtungen®*. Gemeinden, die solche Verpflichtungen eingegangen sind, bevor es
zu einer vorlaufigen Haushaltsfihrung gekommen ist, missen bei diesen Verpflich-
tungen nicht die strengen Mal3stdbe des Art. 69 BayGO anlegen, so dass sie diese
dadurch unterlaufen kénnen®2,

Eine rechtliche Verpflichtung zur Ausgabeleistung besteht grundsatzlich nicht bei der

Durchfiihrung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben®?.

Die Gemeinde darf ferner weitere Ausgaben nur leisten, wenn sie ,unaufschiebbar*
sind. Unaufschiebbar ist eine Ausgabe dann, wenn sie nicht ohne Schaden fur die
Gemeinde oder fur die zu erfillende Aufgabe bis zur Wirksamkeit des neuen Haus-
halts aufgeschoben werden kann®>*.

Bei der Frage der Beurteilung der Unaufschiebbarkeit steht der Gemeinde grundsatz-
lich ein Entscheidungsspielraum zu, da es sich dabei um einen unbestimmten
Rechtsbegriff handelt®®. Zu beriicksichtigen sind dabei die unterschiedlichen Aufga-
benarten der Gemeinde. Die Notwendigkeit der Erflillung und des Vollzuges der
Pflichtaufgaben im eigenen und tbertragenen Wirkungskreis (Art. 7, Art. 8, Art. 57,
Art. 58 BayGO) ist gesetzlich definiert™®. Bei den Pflichtaufgaben gibt es fiir die Ge-
meinde kaum nennenswerten Entscheidungsspielraum. Sie muss diese Aufgaben er-
fullen und die damit verbundenen Ausgaben leisten®’. Aufgrund rechtlicher Verpflich-
tung sind als Ausgaben des Verwaltungshaushaltes z.B. die Personal- und Sozialaus-
gaben, Zinsen fur aufgenommene Kredite, Zahlungen fir Miet- oder Pachtvertrage
oder im Vermégenshaushalt Ausgaben fur die Tilgung von Krediten unaufschieb-
bar>*®. Deshalb findet die Priifung der Unaufschiebbarkeit im Wesentlichen im Bereich

der freiwilligen Aufgaben statt®™.

551

cor Prandl/Zimmermann/Blchner, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO 4.

Maier, N., Kénnen durch Ratsbeschlu® Korrekturen am Haushaltssicherungskonzept oder im Rah-
men des § 81 GO NRW vorgenommen werden? der gemeindehaushalt 2003, S. 59 (61).

*%3 Articus, S.,/Schneider, B.-Hamacher, C., Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen Kommentar,

§ 81 GO Erl. 2, S. 386.

*% Hslzl/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO S. 2, Erl. 2.1.

%% Hslzl/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO S. 2, Erl. 2.1.

%% \vidtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Rdnr. 4.

%" Borchert, H., Kommunalaufsicht (Fn. 7), S. 215.

%8 Becker, F./Gruber, K., Kommunales Haushaltsrecht (Fn. 9), Rdnr. 213.

*9 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 1, Art. 61 GO
Erl. 3.
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Kommt die Gemeinde zur positiven Entscheidung, darf sie diese Aufgabe, ,weiterfih-
ren, jedoch keine weiteren Aufgaben iibernehmen oder bestehende ausweiten >,
Der rechtliche Spielraum der Gemeinden ist in diesem Bereich durch die Reform des
kommunalen Haushaltsrechts 1972 deutlich vergroRert worden, denn Ausgaben sind
jetzt fur alle Selbstverwaltungsaufgaben mdglich, wahrend nach alter Rechtslage
Ausgaben nur zur Erhaltung bestehender Einrichtungen getatigt werden durften®*.
Damit waren nach alter Rechtslage, Ausgaben nur zuléassig zur Leistung von Auf-
tragsangelegenheiten und gesetzlichen Pflichtaufgaben, nicht aber fur freiwillige
Selbstverwaltungsaufgaben®®?. Denn soweit aufgrund der Finanzsituation davon aus-
gegangen werden kann, dass die Aufgaben als solche fortgefuihrt werden kénnen und
sollen, darf der laufende Betrieb und die Unterhaltung sportlicher, kultureller und ahn-
licher Einrichtungen nicht allein durch das vortubergehende Fehlen der haushaltsrecht-
lichen Grundlage gefahrdet werden®®>.

Erkennbar ist diese Erweiterung auf die Leistung freiwilliger Ausgaben nach Sinn und
Zweck nur bezogen auf den ,Normalfall* des Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO, der voru-
bergehend ohne giltige Haushaltssatzung stattfindenden vorlaufigen Haushaltsfiih-
rung. In der hier ndher zu untersuchenden Fallkonstellation der vorlaufigen Haushalts-
fuhrung infolge eines unausgeglichenen Haushaltes, ist die Gemeinde nicht mehr in
der Lage, ihren Verpflichtungen in vollem Umfang nachzukommen. Nachdem die frei-
willigen Selbstverwaltungsaufgaben unter dem gesetzlichen Vorbehalt der Leistungs-
fahigkeit stehen®®*, kann die Gemeinde freiwillige Aufgaben nur dann tibernehmen
oder weiterfihren, wenn ihr nach ordnungsgemalfier Wahrnehmung der Pflichtaufga-
ben noch Mittel zur Verfiigung stehen®®. Im Rahmen der vorlaufigen Haushaltsfiih-
rung infolge eines unausgeglichenen Haushalts, praziser formuliert — einer haushalts-
losen Zeit —, stehen diese Mittel gerade nicht mehr zur Verfiigung. Rechtlich stellt sich

hier das Problem, ob die Gemeinde auch in dieser Fallkonstellation noch freiwillige

%% Widtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Rdnr. 4;

Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 1, Art. 69 GO
Erl.2.4.

o6l Deperieux, S., Haushaltsrecht (Fn. 41), S. 43; Borchert, H., Kommunalaufsicht (Fn. 41), S. 215.
%82 1ozl Gemeindeordnung fir den Freistaat Bayern, (Stand: Okt. 1971), Art. 94 a.F., Erl. 2 zit. nach:
Borchert, H. Kommunalaufsicht (Fn. 7), S. 212.

°%3 Articus, S./Schneider, B. — Hamacher, C., Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen Kommentar, Erl.
2881GO, S. 387.

%64 im Rahmen ihrer Leistungsfahigkeit* Art. 57 BayGO.

°% Birkenfeld-Pfeiffer, D., Kommunalrecht, Rdnr. 64.
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Leistungen tatigen darf und wenn nicht, ob diese restriktive, nach teleologischen Ge-
sichtspunkten erfolgte Auslegung des Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO in Zusammenschau
mit Art. 57 Abs.1 BayGO im Hinblick auf die Selbstverwaltungsgarantie nach Art. 28
Abs. 2 Satz 2 GG und Art. 11 Abs. 2 Bayerische Verfassung (BV) zulassig sein kann.
Wie die weiteren Ausfihrungen zu Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO in seiner Anwendung
in der Praxis zeigen werden, ist insbesondere die Frage der Leistung freiwilliger Aus-
gaben wahrend der haushaltslosen Zeit ein Kernproblem. Im Rahmen der Darstellung
zu Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO beschranken sich die Ausfiihrungen zunachst aber auf
das Aufwerfen dieser Rechtsfrage und die sich um diese in der Praxis entziindeten
Problemstellungen. Im abschlieRenden vierten Teil dieser Arbeit wird dann eine recht-

liche L6sungsméglichkeit dieses Spannungsfeldes erarbeitet werden®®.

Wirft man einen weitergehenden Blick in die Binnenstruktur der Gemeinde, ist zu fra-
gen, wer die Entscheidung der ,,Unaufschiebbarkeit” trifft. Zustandig fur die Verab-
schiedung der Haushaltssatzung ist das kommunale Gremium (Stadt- oder Gemein-
derat)®®’. Nach der Verabschiedung wird sie der Aufsichtsbehdrde zur Genehmigung
vorgelegt®®®. Nach erfolgter Genehmigung muss die Gemeinde die Haushaltssatzung
bekannt und damit rechtsgiiltig machen®. Die anschlieRende Umsetzung des Haus-

haltsplanes steht nun in der Verantwortung der Verwaltung®®

. Wird die vorgelegte
Haushaltssatzung nicht genehmigt, muss der Erste Blurgermeister bzw. der Landrat
mit der Verwaltung den Haushaltsplan unter Berlcksichtigung der Vorgaben des Art.
69 BayGO so weit wie méglich umsetzen®"*. Die Bewirtschaftung der Einnahmen und
Ausgaben erfolgt auch jetzt anhand des Haushaltsplans, da ansonsten die Verwaltung
handlungsunfiahig ware®’%. Den mittelbewirtschaftenden Stellen und damit der Exeku-
tive kommt dabei ein bedeutender Einschatzungsspielraum hinsichtlich der Beurtei-

lung des Kriteriums der Unaufschiebbarkeit zu>"®. Die Budgethoheit des kommunalen

°% Sjehe unten zur Problematik der Beschrankung freiwilliger Ausgaben in der haushaltslosen Zeit:

S. 218f.

%7 7.B.fur den Freistaat Bayern, Art. 32 Nr.2 BayGO.

268 Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 72.

°%9 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 544.

"% Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 30, Rdnr. 34.

"L Fromme, J.K., Belastung kinftiger Haushalte (Fn. 259), § 30, Rdnr. 34.

°"2 Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 30, Rdnr. 27.

°3 Scheel, W./Steup, J., Gemeindehaushaltsrecht Nordrhein-Westfalen, § 81 GO NRW, Rdnr. 2.
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Gremiums ist damit fiir den Zeitraum des Art. 69 BayGO weitgehend ausgeschaltet®’*.

Fur den Bereich des staatlichen Nothaushaltsrechtes hat das Bundesverfassungsge-
richt ausgefuhrt, dass dieses nicht das Haushaltsbewilligungsrecht des Gesetzgebers
ersetzen darf und nur kurzfristig als Ausnahmesituation existent sein kann, da ansons-
ten der Vorrang des Haushaltsgesetzgebers gegeniiber der Exekutive nicht mehr ge-
wahrleistet ist>”. Art. 111 GG gibt allerdings inhaltlich keine genaue zeitliche Definiti-
on vor, sondern ist unbefristet bis zur Verabschiedung des Haushaltsgesetzes an-
wendbar®’®,

Ubertragbar sind diese Grundsatze auch auf die kommunale Ebene, denn der Ge-
meinderat trifft im Rahmen seiner Steuerungskompetenz und aufgrund demokrati-
scher Legitimation, auch wenn er kein Parlament im staatsrechtlichen Sinne ist, die
wesentlichen politischen Grundentscheidungen, die in den Festsetzungen des Haus-
haltsplanes zum Ausdruck kommen®’’. Dauert die vorlaufige Haushaltsfilhrung an,
kehrt sich die interorganschaftliche Zustandigkeitsregelung zugunsten der Verwaltung
und seiner Spitze um. Die vorlaufige Haushaltsfiihrung kann insofern zutreffend als
,dysfunktional“ beschrieben werden®’®. In konsequenter Durchhaltung der binnenor-
ganisatorischen Zustandigkeiten misste jedoch der Gemeinderat bei jeder Ausgabe,
die nicht durch Gesetz oder Vertrag nach Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO gebunden ist,

erneut entscheiden, ob sie unaufschiebbar ist.

2. Anwendung in der Praxis
a) Hof

Der Stadt Hof wurde die vom Stadtrat am 07.02.2003 beschlossene Haushaltssatzung
nicht von der Regierung von Oberfranken als zustandiger Rechtsaufsichtsbehérde
genehmigt. Aufgrund der bereits im zweiten Teil angesprochenen Ursachen lag ein
Defizit im Verwaltungshaushalt von ca. 12 Mio. € vor, fir das ein rechtlich zulassiger

" Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 30 Rdnr. 32.
>"5 BVerfGE 45, 1 (33).

°® Theiss, H., Das Nothaushaltsrecht des Bundes, S. 71.

" Fromme, J.K., Belastung kinftiger Haushalte, (Fn. 259), § 30 Rdnr. 31.
*"® Fromme, J.K., Belastung kinftiger Haushalte, (Fn. 259), § 30 Rdnr. 32.
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Haushaltsausgleich nicht zu erzielen war”®. Unter Beriicksichtigung der wahrscheinli-
chen Entwicklung des Haushaltsjahres 2003 — kein Haushaltsausgleich und damit
Geltung des Art. 69 BayGO- wurden seitens des Oberbiurgermeisters innerdienstliche
Anordnungen zum Verwaltungsvollzug hinsichtlich der Anwendung des Art. 69 Bay-
GOerlassen. Bereits mit innerdienstlicher Anordnung Nr. 1 /2003 wurde flr den Ver-
waltungshaushalt festgelegt, dass nur unaufschiebbare Ausgaben aufgrund rechtli-
cher Verpflichtungen oder fur die Weiterfihrung notwendiger Ausgaben geleistet wer-
den durfen, freiwillige Leistungen hingegen nicht>®. Fiir die Ausgaben des Vermo-
genshaushaltes wurde inhaltlich auf die gesetzliche Regelung des Art. 69 Abs. 1 Nr. 1
BayGO verwiesen und fir alle weiteren Haushaltsstellen Zahlungen fir unzuléassig
erklart, so dass neue MaRnahmen nicht in Angriff genommen werden duften®®*. Mit
Innerdienstlicher Anordnung Nr. 5/2003 wurden die Vorschriften zum Vollzug des
Haushaltsplanes 2003 weiter konkretisiert, indem fur den Verwaltungshaushalt auf die
Leitlinien zur Durchfiihrung der flachendeckenden Budgetierung verwiesen wurde, die
insbesondere besagen, dass die Ausgabeansatze, die zum Budgethaushalt gehdren,
gegenseitig deckungsféahig nach § 18 Abs.1 KommHYV sind, Mehreinnahmen fir Mehr-
ausgaben innerhalb des jeweiligen Budgetbereiches nach § 17 Abs. 2 KommHV
verwendet werden kdnnen und eine Aufgabenausweitung durch Verwendung von
Minderausgaben oder Mehreinnahmen der Beschlussfassung des Stadtrates bedur-
fen®®?. Des Weiteren wurde darauf hingewiesen, dass vor der Abgabe verpflichtender
Erklarungen sicherzustellen ist, dass die haushaltsrechtlichen Voraussetzungen zur
Erfillung dieser Rechtsgeschafte auch vorliegen®.

Uber- und auRerplanmaRige Ausgaben des Vermogenshaushaltes waren weiterhin
nur zulassig, soweit sie unabweisbar waren und ihre Deckung gemanR Art. 66 BayGO
gewahrleistet war. Zu ihrer Finanzierung waren von den Fachbereichen Einsparungen
oder im Ausnahmefall Mehreinnahmen bei anderen Haushaltsstellen des Vermdgens-
haushaltes heranzuziehen®®*. Mit Innerdienstlicher Anweisung Nr. 7/2003 verfiigte der

> Siehe zu den Einzelheiten der Ursachen Konkrete Ursachenschwerpunkte in den Beispielskommu-

nen Wirzburg und Hof speziell zu Hof ab S. 69.

*% |nnerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 1/2003 vom 07.01.2003, S. 1

*% |nnerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 1/2003 vom 07.01.2003, S. 1

*%2 |nnerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 5/2003 vom 19.03.2003, S. 1
1
4

z:j Innerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 5/2003 vom 19.03.2003, S.

, S, 2.

Innerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 5/2003 vom 19.03.2003, S.
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Oberburgermeister fur den Unterhalt und die Bewirtschaftung der Gebaude, den Un-
terhalt des sonstigen unbeweglichen Vermdgens und der Verwaltungs- und Be-
triebsausgaben eine Haushaltssperre in Hohe von 10% der jeweiligen Haushaltsan-
satze®®. Freiwillige Zuschiisse an Dritte und alle Haushaltsansatze des Vermogens-
haushaltes waren ebenfalls von der Haushaltssperre hier in Form eines sofortigen
Auszahlungsstopps betroffen®®.

Bei Erlass der Innerdienstlichen Anordnung Nr. 13/2003 ist bereits klar, dass keine
Genehmigung des Haushaltes 2003 zu erreichen ist und dass sich die Situation im
Haushaltsjahr 2004 nicht andern wird®®’. Bei Aufstellung des neuen Haushaltes wer-
den deshalb die im Rahmen der Haushaltskonsolidierung 2003 erfolgten Kirzungen
(=Sperrungen) der einzelnen Haushaltsstellen als Minderung im Planansatz beriick-
sichtigt®®. Fur die Ausgabenansatze des Vermégenshaushaltes wurde auf den Wort-
laut des Art. 69 Abs.1 Nr. 1 BayGO Bezug genommen und darauf hingewiesen, dass
alle anderen MaRnahmen nicht mehr ergriffen werden diirfen>®. Mit Innerdienstlicher
Anordnung Nr. 12 /2004 wurde festgelegt, dass die Ergebnisse des in Auftrag gege-
bene Gutachtens des Bayerischen Kommunalen Prifungsverbandes (BKPV) umzu-
setzen und die empfohlenen Einsparungen vorzunehmen sind®®. Im Jahr 2004 konn-
te wie schon 2003 kein genehmigungsfahiger Haushalt mehr aufgestellt werden, son-

dern schloss mit einem Fehlbetrag von 2,756 Mio. € ab>*.
b) Wirzburg

Die Stadt Wirzburg konnte weder in den Jahren 2003 noch 2004 aufgrund der bereits
im zweiten Teil beschriebenen Ursachen einen ausgeglichenen Haushalt aufstellen.
Fur das Jahr 2003 ergab sich ein Sollfehlbetrag von 21,498 Mio. € und fur das Haus-
haltsjahr 2004 in Hohe von 10 Mio. €, der jeweils nur durch eine kreditfinanzierte Zu-

fuhrung vom Vermogenshaushalt ebenso wie in Hof haushaltstechnisch zutreffend,

°% |nnerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 7/2003 vom 07.07.2003, S. 2.

*® |nnerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 7/2003 vom 07.07.2003, S. 2.

**" Innerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 13/2003 vom 19.09.2003, S. 1.

*% |nnerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 13/2003 vom 19.09.2003, S. 2.

*% |nnerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 13/2003 vom 19.09.2003, S. 2.

*% |nnerdienstliche Anordnung der Stadt Hof Nr. 12/2004 vom 14.07.2004, S. 1.
Rechenschaftsbericht Uber die Ausfiihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fur das Haushaltsjahr
2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 23.
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aber haushaltsrechtlich unzulassig ausgeglichen wurde®%. Die Regierung von Unter-
franken als zustandige Rechtsaufsichtsbehdrde versagte mit Schreiben vom
25.06.2003 die Genehmigung der vorgelegten Haushaltssatzung und stellte die Nich-
tigkeit dieser fest>®®. Der Vollzug des Haushaltes musste infolgedessen iiber den ge-
samten Zeitraum der Jahre 2003 und 2004 nach den Vorgaben des Art. 69 BayBay-
GO abgewickelt werden. Bei der Anwendung des Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO trat die
Problematik auf, welche Ausgaben unter seiner Geltung geleistet werden durfen. Zur
Verdeutlichung erarbeitete die Finanzverwaltung eine Ubersicht tiber die theoretisch
beeinflussbaren Einnahmen und Ausgaben®®. Als nicht beeinflussbar wurden ent-
sprechend der gesetzlichen Regelung des Art. 69 Abs. 1 Nr.1 BayGO die Ausgaben
bewertet, die vertraglich oder gesetzlich bereits gebunden waren®®. Der Stadtrat be-
schloss am 18.03.2004 aufgrund der vorgelegten Ubersicht, gekiirzte freiwillige Leis-
tungen, insbesondere an Sportvereine, soziale Verbande und Vereinigungen, unter
Bejahung der Notwendigkeit und Unaufschiebbarkeit, auszuzahlen>*®. Mit Beschluss
des Stadtrates vom 28.04.2004 wurde der Haushaltsplanentwurf und die auf dieser
Grundlage beschlossenen Anderungen fiir verbindlich erklart, um der Verwaltung eine

Grundlage fiir ihr Handeln zu geben®’.

c) Zwischenergebnis

Problematisch erweist sich bei Anwendung des Art. 69 Abs. 1 Satz 1 BayGO zunachst
die Definition des Begriffs ,unaufschiebbar®. Die wesentlichen haushaltsrechtlichen
Mafnahmen trifft der Oberbirgermeister durch die Innerdienstlichen Anordnungen
und nicht der Stadtrat. Grundlage der Haushaltsbewirtschaftung ist dabei der nicht
genehmigte Haushaltsplan. Mit dem hier angewandten Instrument der ,Haushalts-
sperre” muss auf das regulare Haushaltsrecht zurtickgegriffen werden, da kein eigen-
standiges Handlungsinstrumentarium im Rahmen des Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO zur

%92 gtadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, Vorbericht S. III.

%93 Stadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, Vorbericht S. III.

%% Stadt Wiirzburg, Haushalt 2003 Verwaltungshaushalt — Ubersicht (iber die theoretisch beeinflussba-
ren Ausgaben und Einnahmen.

%% Stadt Wiirzburg, Haushalt 2003 Verwaltungshaushalt — Ubersicht tber die theoretisch beeinflussba-
ren Ausgaben und Einnahmen.

%% stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, Vorbericht S. VII.

%97 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, Vorbericht S. VII.
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Verfiigung steht. Haushaltssperren werden normalerweise verfugt, wenn sich im
Rahmen des laufenden Haushaltsvollzuges eines genehmigten Haushaltsplanes
zeigt, dass der Haushalt Gefahr lauft, nicht mehr ausgeglichen werden zu kénnen, um
damit gegenzusteuern und den Ausgleich noch zum Ende des Jahres zu erreichen®.
Durch die Haushaltssperre wird damit lediglich die Bewirtschaftungsbefugnis der Ver-
waltung des Haushaltsplans des laufenden Jahres eingeschrankt, der Haushaltsplan
mit seinem vom Gemeinderat beschlossenen Zahlenwerk bleibt giltig®®. Wahrend
der Geltung des Art. 69 Abs. 1 Nr .1 BayGO ist jedoch im Prinzip eine generelle Aus-
gabesperre bereits durch Gesetz verfligt, die nur in den durch ihn normierten Aus-

nahmefallen durchbrochen werden kann.

Die gleichen Problemkreise — Leistung freiwilliger Ausgaben und Mittelbewirtschaftung
mit ungultigem Haushaltsplan unter Kiirzung der Haushaltsplanansatze — zeigten sich

auch in Wiurzburg.

Deutlich wird auch, dass der in Hof verfligte Ausgabestopp und die in Wirzburg vor-
genommenen Ausgabekirzungen nur den Bereich der freiwilligen Leistungen betref-
fen. Die Pflichtaufgaben als Pflichtausgaben bleiben hingegen unangetastet. Gerade
in der hier untersuchten Fallkonstellation des unausgeglichenen Haushalts fiihrt die
Regelung des Art. 69 Abs.1 Nr. 1 BayGO mit seiner Forderung der ,Unaufschiebbar-
keit* in der Praxis dazu, dass mangels finanzieller Leistungsfahigkeit allein freiwillige
Leistungen von dessen gesetzlichen Restriktionen betroffen sind. Rechtlich und fak-
tisch fuhrt Art. 69 Abs. 1 Satz 1 BayGO damit zu einer verfassungsrechtlich aul3erst
problematischen Einschrankung des Kernbereichs kommunaler Selbstverwaltung
nach Art. 28 Abs. 2 GG, die bis zum denkbaren vélligen ,Verbot* freiwilliger Leistun-

gen fahren kann.

%% & 28 KommHV Bayern.
%% Raith, G., Die Haushaltssperre, apf 2002, B 89.
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Il. Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO

1. Gesetzlicher Regelungsgehalt

Art. 69 Abs. 1 Nr.2 BayGO enthélt keine klarstellende Regelung dariiber, dass auch
wahrend der vorlaufigen Haushaltsfihrung alle fir das neue Jahr eingehenden Ein-
nahmen, sowie auch Ubertragene Mittel des Vorjahres, soweit vorhanden (88 19, 79
Abs. 2 KommHV) herangezogen werden kénnen®®. Explizit regelt Art. 69 Abs.1 Nr. 2
BayGO, dass die Gemeinde die in der Haushaltssatzung jahrlich festzusetzenden
Abgaben nach den Satzen des Vorjahres erheben kann und verweist damit auf Art. 62
Abs. 2 BayGO. Nach diesem sind die Gemeinden befugt, zur Erfullung ihrer Aufgaben
Abgaben nach Mal3gabe der Gesetze zu erheben, soweit ihre sonstigen Einnahmen
und die besonderen Entgelte hierfur nicht ausreichen.

Zu den Abgaben z&hlen nach der Legaldefinition des 8 3 Abgabenordnung (AO)
Steuern, Gebihren und Beitrage. Steuern sind einmalige oder laufende Geldleistun-
gen, die nicht eine Gegenleistung flr eine besondere Leistung darstellen und von ei-
nem Offentlich-rechtlichen Gemeinwesen zur Erzielung von Einnahmen allen auferlegt
werden, bei denen der Tatbestand zutrifft, an den das Gesetz die Leistungspflicht
kniipft®®. Unter diese letzte Gruppe fallen im Wesentlichen die Grundsteuer, die
Gewerbesteuer und die sog. Kleinen Kommunalsteuern®®.

Die Regelung der Festlegung der Hohe der Steuersatze muss in Art. 69 Abs. 1 Nr. 2
BayGO deshalb auftauchen, da die Abgabefestsetzung in der vergangenen Haus-

haltssatzung ausgesprochen war und diese nun nicht mehr gilt®®®

. Ohne gultige Haus-
haltssatzung hat die Gemeinde keine gultige Rechtsgrundlage, aufgrund derer sie von
den Biirgern Steuern erheben kann®. Art. 69 Abs. 1 Nr.2 BayGO regelt deshalb ex-
plizit diese Einnahmebeschaffungsmdglichkeit und ersetzt damit die sonst fur deren

Erhebung notwendige Haushaltssatzung, damit die Gemeinde handlungsfahig bleibt.

%% Brinkmeier, H.J., Kommunale Finanzwirtschaft (Fn. 406), S. 124; Becker, F./Gruber, K., Kommuna-

les Haushaltsrecht (Fn. 9), Rdnr. 213; SchremIBauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirt-
schaftsrecht in Bayern, Bd 1. Art. 69 GO Erl. 6, S. 5.

®0L vidtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung Art. 22 GO Exkurs, Rdnr. 2.
%92 gchwarting, G., Kommunale Steuern, Rdnr. 197.

%93 HglzI/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO 2.2.

%94 Becker, F./Gruber, K., Kommunales Haushaltsrecht (Fn. 9), Rdnr. 213.
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Weiterhin darf die Gemeinde auch ,sonstige Einnahmen*® gerieren. Zu diesen z&hlen
Vermogensertrage wie Mieten, Pachten, Zinsen oder auch die Ablieferung von Eigen-
betrieben, der Gemeindeanteil an der Einkommensteuer gemal3 Art. 106 Abs. 5 GG,
der Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer, Zuweisungen und Zuschisse Dritter und
Entnahmen aus Riicklagen nach §§ 20, 21 KommHV®®. Diese stehen der Gemeinde
auch wéahrend der vorlaufigen Haushaltsfiihrung weiterhin uneingeschrankt zu®®. Die
Gemeinde kann dariber hinaus die Leistungsentgelte auch wahrend ihrer Geltung
erhohen®’. Fir die Einnahmen aus sonstigen Einnahmen und besonderen Entgelten
bedarf es keiner Regelung in Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO, da diese in den jeweiligen
Satzungen oder Vertragen aufR3erhalb der Haushaltssatzung geregelt sind und damit
unabhangig von deren Bestand von den Abgabepflichtigen oder Vertragspartnern zu
leisten sind®®. Das Fehlen der Haushaltssatzung in Zeiten der vorlaufigen Haushalts-
fuhrung tangiert die sonstigen Einnahmen und besonderen Entgelte nicht und fihrt
deshalb zu keinerlei rechtlichen Problemen®®.

2. Anwendung in der Praxis
a) Hof

Die Mdglichkeiten der Einnahmesteigerungen durch konsequente Ausschépfung der
Abgaben waren begrenzt. Die Stadt Hof wies erstmals mit Innerdienstlicher Anord-
nung Nr. 5/2003 darauf hin, dass Einnahmen umgehend durch die Fachbereiche gel-
tend zu machen sind®'°. Eine weitere Konkretisierung wurde mit Innerdienstlicher An-
ordnung Nr. 7/2003 vorgenommen: Einnahmen sollen zeitnah in Rechnung gestellt
bzw. auch rechtzeitig eingezogen werden. Alle Ersatz- und Erstattungsanspriiche sind
demnach grundlich zu Gberprifen und rechtzeitig festzusetzen. Gegebenenfalls sind

AulRRenstande umgehend durch Zwangsbeitreibung zu realisieren. Weiterhin wurden

605

oo Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung Art. 62 GO Rdnr. 5.

Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. I, Art. 69 GO
Erl. 6.

®7 Bracker/Dehn, Gemeindeordnung Schleswig-Holstein Kommentar, § 81 Erl. 3., S. 454,

%% HglzI/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung Art. 69 BayGO 2.2.

%99 Brinkmeier, H.J., Kommunale Finanzwirtschaft (Fn. 406), S. 125.

®1% |nnerdienstliche Anordnung Nr.5/2003 der Stadt Hof vom 19.03.2003, S.1.
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alle Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter aufgefordert, sich um zusétzliche Einnahmemadg-
lichkeiten zu bemiihen bzw. eine Kostendeckung bei den Ausgaben anzustreben®.
Bei den Realsteuern konnte aufgrund der Normierung des Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO
keine Einnahmeerhdhung erzielt werden, da wahrend seiner Geltung die Abgaben nur
nach den Hebesatzen des Vorjahres erhoben werden durfen. Die in der Haushaltssat-
zung 2002 festgelegten Hebesatze fur die Grundsteuer A von 300 v.H., fur die
Grundsteuer B von 390 v.H. und fiir die Gewerbesteuer von 380 v.H. mussten demzu-
folge auch in den Haushaltsjahren 2003 und 2004 zugrunde gelegt werden®*?.

Die Stadt Hof bemtihte sich ferner um eine Zuschussgewahrung und damit um sonsti-
ge Einnahmen. Mit Schreiben vom 25.02.2003 beantragte sie bei der Regierung von
Oberfranken die Gewahrung einer Bedarfszuweisung nach Art. 11 FAG in Hohe von
4.300.000 € zum Ausgleich des Fehlbetrages 2002, sowie mit Schreiben vom
15.05.2003 eine weitere Bedarfszuweisung in Hohe von 12 Mio. € wegen der drohen-
der Zahlungsunfahigkeit im Haushaltsjahr 2003. Die Regierung von Oberfranken ge-
wahrte mit Schreiben vom 28.08.2003 fur das Haushaltsjahr 2003 eine Bedarfszuwei-
sung in Form einer zuriickzuzahlenden Uberbriickungsbeihilfe in Hohe von 1,5 Mio.
€°13. Diese wurde spater mit Schreiben vom 28.05.2004 in eine verbleibende Bedarfs-
zuweisung umgewandelt. Am 25.02.2004 beantragte die Stadt Hof erneut die Gewéh-
rung einer weiteren Bedarfszuweisung nach Art. 11 FAG in Hohe von 12.849.964, 88
€ (Fehlbetrag 2003), erhielt aber nur 800.000 €. Fir das Haushaltsjahr 2003 hat die

Stadt Hof damit insgesamt Bedarfszuweisungen in Héhe von 2,5 Mio. € erhalten®*.
b) Wirzburg

Wahrend der haushaltslosen Zeit der Jahre 2003 und 2004 mussten die Gewerbe-
steuer- und Grundsteuerhebesatze in Wirzburg aufgrund der bereits genannten Vor-
gabe des Art. 69 Abs.1 Nr. 2 BayGO unverandert bleiben. Erst im Haushaltsjahr 2005,

in dem wieder eine gultige Haushaltssatzung erlassen werden konnte, wurden die

® |nnerdienstliche Anordnung Nr.7/2003 der Stadt Hof vom 07.07.2003, S. 1.

®12 Stadt Hof, Haushaltssatzung fir das Haushaltsjahr 2002.

®13 Rechenschaftsbericht iiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fur das Haushaltsjahr
2003 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 82.

®14 Rechenschaftsbericht iiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans der Stadt Hof fur das Haushaltsjahr
2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 87.
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Realsteuerhebesatze fir die Grundsteuer beider Arten um 60 Punkte erhoht, bei der
Grundsteuer A von 280 v.H. auf 340 v.H. und bei der Grundsteuer B von 390 v.H. auf
450 v.H., wodurch Mehreinnahmen in Hohe von ca. 2,7 Mio. € erzielt wurden®®.
Auch die Stadt Wirzburg erhielt wie die Stadt Hof in den Jahren 2003 und 2004 Be-
darfszuweisungen nach Art. 11 FAG in Héhe von 1,557 Mio. € sowie 1,3 Mio. €°%°.

c) Zwischenergebnis

Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO ermdglicht zunachst notwendigerweise die Erhebung der
Realsteuern auch wahrend einer vorlaufigen Haushaltsfihrung, indem er die sonst fur
ihre Erhebung notwendige Haushaltssatzung ersetzt und selbst als Rechtsgrundlage
dient. Anderseits fuhrt aber die Bezugnahme auf die Abgabensatze des Vorjahres da-
zu, dass die Gemeinde in der fur sie ohnehin aul3erst schwierigen finanziellen Situati-
on der haushaltslosen Zeit, wichtige Einnahmesteigerungen durch Erh6hung der Ab-
gabesatze nicht erreichen kann, da sie gesetzlich an die Abgabensétze des Vorjahres
gebunden bleibt. Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO verhindert damit eine gerade in einer

haushaltslosen Zeit so notwendige Einnahmeerhdhung.

llI. Art. 69 Abs. 1 Nr. 3 BayGO

Art. 69 Abs.1 Nr. 3 BayGO ermdglicht wahrend der vorlaufigen Haushaltsfihrung die
Umschuldung von Krediten, fir die eine giltige Haushaltssatzung nicht Vorausset-
zung ist®'’. Denn Umschuldungskredite (§ 87 Nr. 32 KommHV) gehéren nicht zu dem
in der Haushaltssatzung festgesetzten Gesamtbetrag der vorgesehenen Kreditauf-
nahmen fur Investitionen und InvestitionsforderungsmaflRnahmen iSd Art. 63 Abs. 2
Nr. 2 BayGO. Inhaltlich werden bei ihnen lediglich bereits bestehende Kredite durch

neue mit gunstigeren Konditionen ersetzt. Sie sind damit auch in der Zeit der vorlaufi-

®15 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd. 1, Vorbericht, S. XVII.

®1% Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 2, Vermogenshaushalt, Ubersicht tber die Entwicklung
der Steuereinnahmen, der allgemeinen Finanzzuweisungen und der Umlagen, S. 964.

®17 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd.1,

Art. 69 GO Erl. 8, S. 7.
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gen Haushaltsfiihrung nach Art. 69 BayGO rechtlich unproblematisch®® und fiihrten
auch in der praktischen Anwendung bei den Beispielskommunen Hof und Wirzburg

zu keinen Problemen.

V. Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 BayGO
1. Gesetzlicher Regelungsgehalt

Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 BayGO ermdglicht ferner die Aufnahme von Kassenkrediten bis zu
dem zuletzt in einer Haushaltssatzung festgesetzten Hochstbetrag. Mit der Formulie-
rung ,zuletzt* und ,einer* Haushaltssatzung ist gewahrleistet, dass Kassenkredite
auch dann aufgenommen werden kdnnen, wenn im letzten Haushaltsjahr vor der vor-
laufigen Haushaltsfiihrung keine aufgenommen wurden, jetzt aber benétigt werden®®.
Diese Anderung wurde im Zuge der Reform des kommunalen Haushaltsrechts im Jah-
re 2004 vorgenommen. Vor der Reform schloss die bisher in Art. 73 Abs. 1 BayGO
a.F. normierte Ermachtigung einen Ruickgriff auf das Vor-Vorjahr aus®?. Die Regelung
des Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 n.F. BayGO Ubernimmt die ehemals in Art. 73 Abs.1 Satz 2
BayGO enthaltene Regelung und Uberfihrt sie in den systematisch zugehoérigen Kon-

text der vorlaufigen Haushaltsfiihrung®®.

Bezuglich der Moglichkeit der Inanspruchnahme von Kassenkrediten verweist Art. 69
Abs. 1 Nr. 4 BayGO auf Art. 73 BayGO, der den Begriff des Kassenkredits definiert,
modifiziert ihn jedoch hinsichtlich der Héhe und seiner Voraussetzungen. Nach Art. 73
Abs. 1 BayGO kann die Gemeinde Kassenkredite bis zu dem in der Haushaltssatzung
festgesetzten Hochstbetrag aufnehmen, soweit fur die Kasse keine anderen Mittel zur
Verfiigung stehen. Ein Kassenkredit ist kein Kredit iSd Art. 71 BayGO, sondern wird
zur Uberbriickung bestehender Liquiditatsengpasse der Gemeindekasse aufgenom-

men bis wieder ausreichend Zahlungsmittel zur Verfiigung stehen®?. Bei der Inan-

®18 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Rdnr. 8; Bra-

cker/Dehn, Gemeindeordnung Schleswig-Holstein Kommentar, § 81 Erl. 4, S. 454.

®19 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd.1, Art. 69 Erl.
7,S. 6.

%20 schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd.1, Art. 69 Erl.
7,S. 6.

®2L viilgertshofer, C., Gesetz zur Anderung des Kommunalrecht, KommunalPraxis Bayern, 2005, S. 4.
%22 Brinkmeier, H.J., Kommunale Finanzwirtschaft, Bd. 3, Haushalts-, Kassen-, Rechnungs- und
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spruchnahme dieser ,Kassenbestandsverstarkung“ wird nicht zwischen Ausgaben des
Verwaltungs- und des Vermogenshaushalts unterschieden®®. Die Verwendung der
Kassenkreditmittel ist fiir ,die Ausgaben“ der Gemeinde vorgesehen®*. Anders als ein
Kredit nach Art. 71 BayGO ist der Kassenkredit folgerichtig auch nicht im Haushalts-
plan als Einnahme zu veranschlagen®®. Es ware deshalb rechtlich unzulassig, wenn
die Gemeinde zur Deckung eines Fehlbetrages einen Kassenkredit aufnimmt, denn
das ware das Bestreiten einer Ausgabe mit Hilfe eines unter Verletzung des Art. 71
BayGO aufgenommenen Kredits®?°. Kredite diirfen, wie bereits ausgefiihrt, nur fir
Ausgaben des Vermoégenshaushaltes und nicht zur Finanzierung laufender Ausgaben
aufgenommen werden, da ansonsten der Kreditaufnahme mit der Konsequenz lang-
fristiger Zins- und Tilgungsbelastungen kein geschaffener Gegenwert gegeniber-

steht®?’.

Nach Art. 73 Abs. 2 BayGO soll der in der Haushaltssatzung festgesetzte Hochstbe-
trag ein Sechstel der im Verwaltungshaushalt veranschlagten Einnahmen nicht Gber-
steigen. Werden Kassenkredite unter Uberschreitung der geltenden Hochstbetrage
aufgenommen, kann die Rechtsaufsichtbehdrde im Rahmen ihrer Befugnisse nach
Art. 111 ff BayGO einschreiten®®®. Allerdings hat dieses mogliche Einschreiten der
Rechtsaufsichtsbehdrde im Rahmen ihrer Ermessensentscheidung nur gemeinde-
rechtliche Bedeutung, da die Vertrage Uber die aufgenommenen Kassenkredite als
zivilrechtliche Darlehensvertrage keiner Genehmigung unterliegen®?. Eine Verpflich-
tung dartber, dass Kassenkredite innerhalb einer bestimmten Frist aus Einnahmen
des Haushaltsplans zurtickgezahlt werden missen, enthalt die Gemeindeordnung

nicht mehr®°,

Prufungsrecht, S. 29.

%23 schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd.1, Art. 73 GO
Erl.1, S. 1.

624 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd.1, Art. 73 GO
Erl.1, S. 1.

625 Deperieux, S., Haushaltsrecht (Fn. 41), S. 57; Bauer/Bbhle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Ge-
meindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 2; Widtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeord-
nung, Art. 73 GO Rdnr. 2.

626 \vjidtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 2.

®2" Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 31 Rdnr. 51.

®28 \njidtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 4.

®29 \vidtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 2.

%30 widtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 5.
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Im Rahmen der vorlaufigen Haushaltsfiihrung wird die Inanspruchnahme von Kassen-
krediten im Unterschied zur regularen Haushaltsfiihrung dahingehend modifiziert,
dass mangels vorhandener, aktueller Haushaltssatzung auf die letzte, gultige, einen
festgesetzten Hochstbetrag der Kassenkredite enthaltende Haushaltsatzung Bezug
genommen wird (Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 Halbsatz 1 BayGO) oder besondere Umstande
im Einzelfall eine dartber hinausgehende Inanspruchnahme rechtfertigen (Art. 69
Abs.1 Nr. 4 Halbsatz 2 BayGO). Diese letzte Ausnahme (Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 Halbsatz
2 BayGO) bedarf allerdings nach Art. 69 Abs. 4 Satz 1 BayGO der Genehmigung der
Rechtsaufsichtsbehorde. Die Regelung bezuglich der Kassenkredite muss in Art. 69
BayGO deshalb enthalten sein, weil die Festsetzung der Hochstbetrdge der Kassen-
kredite Bestandteil der Haushaltssatzung ist, damit deshalb grundséatzlich mit Ablauf
des Haushaltsjahres endet, so dass in der Konsequenz ohne neue Haushaltssatzung
keine Kassenkredite aufgenommen werden kénnten®®. Die Hohe der Kassenkredite
richtet sich nach dem letzten Hochstbetrag, der in einer gultigen Haushaltssatzung der
Vorjahre festgesetzt war. Die Gemeindeordnung ist in diesem Punkt durch das Gesetz

zur Anderung des Kommunalrechts im Jahre 2004°%

maf3geblich geédndert worden:
der vor Inkrafttreten der Reform 2004 gultige Text und damit Rechtsgrundlage fur die
Stadte Hof und Wirzburg wéahrend ihrer haushaltslosen Zeit 2003 und 2004, war Art.
73 Abs. 1 Satz 2 BayGO a.F. Danach galt die Erméachtigung zur Kassenkreditaufnah-
me nach Art. 73 Abs. 1 Satz 1 BayGO fir den Fall der vorlaufigen Haushaltsfiihrung
weiter bis zum Erlass der neuen Haushaltssatzung. In der Konsequenz bedeutete
dies, dass die Gemeinde in der Zeit der vorlaufigen Haushaltsfihrung Kassenkredite
in der Hohe aufnehmen konnte, die in der Haushaltssatzung des Vorjahres festgelegt
war®®®. War darin keine Kassenkreditbeanspruchung festgelegt, konnte auch wahrend
der haushaltslosen Zeit Giberhaupt kein Kassenkredit in Anspruch genommen wer-

den634

%31 Stadt Hof, Rechenschaftsbericht Gber die Ausfiihrung des Haushaltsplanes der Stadt Hof fur das

Haushaltsjahr 2004 (8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 9.

®%2 Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts vom 26.07.1994, BayGVBI 2004, S. 272 — S. 281.
%33 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO a.F., 75.
Erg.lieferung, Rdnr. 4.

%34 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung Art. 73 GO a.F., 75.
Erg.lieferung, Rdnr. 9.
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2. Anwendung in der Praxis
a) Hof

Die letztgiltige Haushaltssatzung der Stadt Hof aus der Sicht der Haushaltsjahre
2003 und 2004 war die des Jahres 2002. In dieser war ein Hochstbetrag der Kassen-
kredite von 15,5 Mio. € ausgewiesen. Vergegenwartigt man sich die Kassenkreditent-
wicklung im Verlauf der Jahre 2003 - 2005 ergibt sich folgendes Bild: Betrug der
Stand der Kassenkredite am 31.12.2001 noch 6,397 Mio. €, waren es am 31.12.2004
23,249 Mio. €°®. Die Griinde hierfiir sind klar erkennbar: urséchlich fiir diesen exorbi-
tanten Anstieg der Kassenkredite waren die Haushaltsdefizite der Jahre 2002 bis
2004 und die Ablehnung der Aufnahme ordentlicher Kredite im Vermdgenshaushalt
seit 2002°%°. Dass bedeutet, dass die Kassenkredite hier entgegen ihrer Bestimmung
und der Art. 71 und Art. 73 BayGO zum kreditfinanzierten Auffangen von Defiziten im
Verwaltungshaushalt herangezogen wurden. Dies wird auch daran deutlich, dass die
Kassenkredite, die in den Haushaltsjahren 2003 und 2004 je eine GréRenordnung von
24,346 Mio. € bzw. 23,249 Mio. € erreichten, im Jahre 2005, in dem die Haushaltssat-
zung erstmals wieder genehmigt wurde, wieder auf 8, 532 Mio. € zuriickgingen. Auf
diese Entwicklung wird im Bereich des Art. 69 Abs. 2 BayGO noch einzugehen sein.
Auch die Rechtsaufsichtsbehdrde konnte keine Alternative fir das starke Ansteigen
der Kassenkredite aufzeigen, sondern lediglich mit Schreiben vom 25.07.2003 zusa-
gen, dass sie rechtsaufsichtlich nicht einschreiten wiirde, wenn der Hochstbetrag der

Kassenkredite tiberschritten wiirde®®’.

b) Wirzburg

Die Kassenlage der Stadt Wirzburg war im Haushaltsjahr 2003 als Folge der
haushaltslosen Zeit wesentlich starker angespannt als im Haushaltsjahr 2002, das
unter regularen Haushaltswirtschaftsgesichtspunkten abgewickelt werden konnte. Der

Fehlbetrag des Verwaltungshaushaltes belastete mit Fortschreiten des Haushaltsjah-

%% Stadt Hof, Rechenschaftsbericht Gber die Ausfiihrung des Haushaltsplanes der Stadt Hof fur das

Haushaltsjahr 2004 (§ 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 9.

%% stadt Hof, Rechenschaftsbericht tiber die Ausfiihrung des Haushaltsplanes der Stadt Hof fiir das
Haushaltsjahr 2004 (§ 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 9.

637 Zit. nach dem Rechenschaftsbericht tber die Ausfihrung des Haushaltsplans 2005 der Stadt Hof
(8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 92.
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betrag des Verwaltungshaushaltes belastete mit Fortschreiten des Haushaltsjahres
die Kasse sehr stark®®®. Im Haushaltsjahr 2004 war die Kassenlage insbesondere in-
folge hoherer Steuereinnahmen und Schliisselzuweisungen sowie Einnahmen aus
einem kreditédhnlichen Geschaft mit Bayerngrund weniger angespannt als im Vor-
jahr®°. Auch diese knappen Hinweise beziiglich des Kassenkreditbestands zeigen
deutlich, dass auch hier das Verwaltungshaushaltsdefizit durch die verstérkte Auf-

nahme von Kassenkrediten finanziert wurde.
c) Zwischenergebnis

Weder Kassenkredite noch regulare Kredite dirfen nach ihren jeweiligen gesetzlichen
Bestimmungen Verwaltungshaushaltsdefizite finanzieren. Werden Kassenkredite Uber
langere Zeit am Hochstbetrag oder deutlich dariiber bendtigt, liegt der Verdacht nahe,
dass diese unzulassiger Weise zur Deckung laufender Ausgaben verwendet wird®*.
Dieser ,Verdacht” findet seine Bestatigung in den Beispielen Hof und Wurzburg. Hier
wurden Kassenkredite gerade fur die Finanzierung der Verwaltungshaushaltsdefizite
eingesetzt. Dass dies kein Einzelfall ist, zeigt ein Blick auf die Kassenkreditentwick-
lung der Stadte bezogen auf die letzten Jahre. Seit dem Jahr 2000 haben sich diese
mehr als verdreifacht und ein Rekordniveau von 26,3 Mrd. € erreicht®*!. Im Zeitraum
von 1992 bis 2006 stiegen sie von ca. 2 Mrd. € auf 26,3 Mrd. €°**. Parallel dazu ist die
Entwicklung der Defizite der stadtischen Verwaltungshaushalte zu sehen: lagen diese
Defizite 1992 noch unter 1 Mrd. €, sind diese bis zum Jahre 2005 auf 10,8 Mrd. € ge-
stiegen®®. Auch wenn dies auf den ersten Blick aufgrund der zahlenmaRigen Diskre-
panz nicht gleich erkennbar ist, sind die beschriebenen Defizite mal3gebend fir das
Ansteigen der Kassenkredite. Da keine Einnahmen erzielt werden kénnen, die eine
vollstandige Riuckzahlung der Kassenkredite zeithah erméglichen, deshalb zur Finan-
zierung wiederum neue Kassenkredite in Anspruch genommen werden mussen, stei-

gen sie exorbitant an.

®%8 Stadt Wirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd. 1, Vorbericht, S. IV, S. V.

®39 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 1, Vorbericht , S. V.

%40 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 11.
%41 Karrenberg, H./ Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 2006, S. 5.
%42 Karrenberg, H./ Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 2006, S. 7.
%43 Karrenberg, H./ Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2007, der stadtetag 2007, S. 7.
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Anders als bei der Kreditaufnahme, ist die Aufnahme bzw. das Uberschreiten der
Hochstbetradge der Kassenkredite nach der gesetzlichen Formulierung maoglich, denn
diese Hochstbetrage ,sollen” nicht Gberschritten werden. Damit ist gesetzgeberisch
beabsichtigt, dass die Kommunen die Hohe der Kassenkredite durch eine wirkungs-
volle Liquiditatsplanung moglichst auf das unabdingbare Maf beschranken®“.

Eine gesetzgeberische Forderung, die in der Praxis nicht erfillbar scheint.

Dennoch bendétigen Kommunen auch wahrend einer haushaltslosen Zeit Geldmittel,
um laufende Ausgaben zu bestreiten. Nachdem die ordentliche Kreditaufnahme nicht
erlaubt ist, ist der einzig gangbare Weg, den auch Wiurzburg und Hof in diesem Fall

beschritten haben, die Aufstockung der Kassenkredite.

V. Art. 69 Abs. 2 BayGO
1. Gesetzlicher Regelungsgehalt

Art. 69 Abs. 2 BayGO regelt die Moglichkeit der Kreditaufnahme fiir Investitionen und
Investitionsférderungsmalinahmen fir die Fortsetzung von Bauten, Beschaffungen
und sonstigen Leistungen des Vermdgenshaushalts, soweit die vorgesehenen Mittel
im Haushaltsplan eines Vorjahres nach Art. 69 Abs. 1 Nr. 1 BayGO nicht ausreichen.
Der Berechnungsmodus bei der Kreditaufnahme wurde durch das Gesetz zur Ande-
rung des Kommunalrechts angepasst. Der vorher geltende Zeitraum von zwei Jahren
wurde auf vier Jahre ausgedehnt, um einen UberméaRigen Einfluss von Jahren mit
Sonderentwicklungen, bei denen entweder kein, ein niedriger oder ein sehr hoher
Kreditbedarf bestand, zu neutralisieren®*.

Art. 69 Abs. 2 Satz 2 BayGO sieht eine angemessene Erhdhung Uber das Viertel des
durchschnittlichen Betrages fir die vier Vorjahre (Abs. 2 Satz 1 BayGO) vor, wenn
besondere Umstande im Einzelfall eine Erh6hung rechtfertigen.

Diese besonderen Umstande kénnen beispielsweise darin bestehen, dass in einem
Vorjahr keine Kreditaufnahme in der Haushaltssatzung festgesetzt worden war oder

644
645

Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 2.
Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd.1 Art. 69 GO
Erl.10, S. 7.
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wenn Instandsetzungsmafl3nahmen zur Vermeidung weitreichender Substanzverluste
unabweisbar sind®*®.

Die wesentliche Einschréankung, die Art. 69 Abs. 2 BayGO im Vergleich zur reguléren
Haushaltswirtschaft mit sich bringt, ist die Tatsache, dass Kreditaufnahmen nur zur
Fortsetzung von Investitionen und Investitionsfordermaflinahmen erlaubt sind, und
damit eine Kreditfinanzierung einer neuen Mal3hahme wahrend der haushaltslosen
Zeit unzulassig ist®’. Des Weiteren diirfen diese Ausgaben nur dann geleistet wer-
den, wenn daftr in einem friheren Haushaltsplan bereits Ausgaben veranschlagt wa-
ren, die aber verbraucht sind. Die Unaufschiebbarkeit der Ausgabe wird insofern

vermutet®®.

2. Anwendung in der Praxis
a) Hof

Die Stadt Hof durfte in den Jahren 2003 und 2004 keine Kredite aufnehmen, da sie
weder eine rechtsaufsichtliche Genehmigung der Haushaltssatzung noch eine geson-

49 " Problematisch war dies insbesondere fiir

derte Genehmigung fur Kredite erhielt
die im Haushalt veranschlagte Kreditaufnahme fur Investitionen in sogenannte kosten-
rechnende Einrichtungen, die sich nach der Definition des § 12 Abs.1 KommHV aus
Entgelten finanzieren.®*°. Die Stadt Hof wollte diese Kredite groRtenteils fiir Zwecke
der Stral3enreinigung, Abwasser- und Abfallbeseitigung und damit flr kostenrechnen-
de Einrichtung einsetzen. So ging es dabei konkret um Ersatzbeschaffungen, wie z.B.
Fahrzeuge der Mullabfuhr oder um Baumafnahmen, insbesondere die Erneuerung

651

der Abwasserkanéle™". Weil die angesprochenen Einrichtungen seit Jahren kosten-

deckend arbeiten, konnte man bei den sie betreffenden Investitionen von einer siche-

%4 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd.1 Art. 69 GO,

Erl. 10, S. 8.

®47 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd.1 Art. 69 GO,
Erl. 4, S. 4.

%48 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Rdnr. 5.

%49 Rechenschaftsbericht tiber die Ausfihrung des Haushaltsplans 2005 der Stadt Hof

£§ 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHYV), S. 92.

* Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts- und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 2

§ 12 KommHV Erl. 2, S 1.

®%1 Rechenschaftsbericht iiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans 2005 der Stadt Hof

(8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 93.
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ren Refinanzierung innerhalb eines Uberschaubaren Zeitraumes rechnen. Entschei-
dender Gesichtspunkt fur die Versagung der Kreditgenehmigung durch die Regierung
von Oberfranken war die Tatsache, dass es sich hierbei nicht um die Fortsetzung von
Maflinahmen handelte, sondern neue Malinahmen begonnen werden sollten, was
nach dem Gesetzeswortlaut des Art. 69 Abs. 2 BayGO nicht zulassig ware. Vorgetra-
gen wurde von der Stadt Hof, dass es sich zwar um neue, kreditfinanzierte Mal3nah-
men handeln wirde, dass aber auch unter Berucksichtigung der Kommentierungen
zur Gemeindeordnung anerkannt wére, dass der Neubeginn einer Ma3nahme nur der
Grundsatz sein kénne und man Ersatzbeschaffungen nicht deswegen unterlassen
kdnne, weil noch keine Haushaltssatzung existiere®?. In der Konsequenz bedeutete
das, dass mangels erteilter Genehmigung fir ,,ordentliche” Kredite diese notwendigen
Investitionen nur durch die weitere Inanspruchnahme von Kassenkrediten gedeckt

werden konnten®®3,

b) Wirzburg

Auch in der Stadt Wrzburg konnten infolge der Nichtgenehmigung der Haushalte
2003 und 2004 neue MalRnahmen nicht angefangen, sondern nur bereits begonnene
fortgesetzt werden. Die neu aufgenommenen Kredite des Vermégenshaushaltes be-
trugen im Haushaltsjahr 2003 6,215 Mio. €, so dass sich im Laufe des Haushaltsjah-
res 2003 die langfristige Gesamtverschuldung der Stadt Wirzburg von 223,668 Mio. €
auf 227,866 Mio. € erhohte®*. Im Jahr 2004 kamen weitere Kreditaufnahmen von 4,
711 Mio. € hinzu, die zu einer Erhéhung der langfristigen Verschuldung auf insgesamt
230,593 Mio. € fuhrte®®.

%52 Rechenschaftsbericht tiber die Ausfihrung des Haushaltsplans 2005 der Stadt Hof

g§ 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHYV), S. 93.

* Rechenschaftsbericht tiber die Ausfiihrung des Haushaltsplans 2005 der Stadt Hof
g§ 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHYV), S. 92.

> Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2005, Bd.1, Vorbericht S. V.

®%° Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd.1, Vorbericht S. V.
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c) Zwischenergebnis

Art. 69 Abs. 2 BayGO ermdglicht seinem Wortlaut nach nur eine Kreditaufnahme fur
die Fortsetzung und nicht fur den Beginn von Investitionsvorhaben. In der Konse-
guenz betrifft diese Einschrankung auch kostenrechnende Einrichtungen, fur die im
Gegensatz zu den anderen Investitionen eine kostendeckende Refinanzierung der
dafir eingesetzten Kreditmittel Gber die Beitragszahlungen der Vorteilsberechtigten
sicher ist. Ersatzbeschaffungen beispielsweise fir ein unvorhergesehen ausgefallenes
Einsatzfahrzeug der Stral3enreinigung oder Mullabfuhr, sind als neue Investitions-
maflnahmen rechtlich durch Kreditaufnahmen nicht zulassig. Tatsachlich andert je-
doch dies nichts an der aktuell bestehenden, tatsachlichen Notwendigkeit der Be-
schaffung. Es verbleibt fur diesen Fall nur der Ausweg uber die Finanzierung durch
Kassenkredite. Die gesetzgeberische Intention des Art. 69 Abs. 2 BayGO, die Ver-
meidung weiterer ordentlicher Verschuldung, wird zwar verwirklicht, aber in der Praxis

durch die Aufnahme von Kassenkrediten konterkariert.

VI. Art. 69 Abs. 3 BayGO
1. Gesetzlicher Regelungsgehalt

Gemal Art. 69 Abs. 3 BayGO gilt der Stellenplan des Vorjahres weiter bis die neue
Haushaltssatzung erlassen ist. Ohne diese Regelung wiirde die Grundlage fur die be-
amtenrechtlichen Einweisungen in Planstellen und die Bewirtschaftung der Stellen der
Beschaftigten wahrend der vorlaufigen Haushaltsfiihrung fehlen, da der Stellenplan
Bestandteil des Haushaltsplans gemaR § 2 Abs. 1 Nr. 4 und § 6 KommHYV ist®®°. Er-
gebnis ware neben der personellen Handlungsfahigkeit auch die damit méglicherwei-
se einhergehende Gefahrdung der Aufgabenerfiillung durch die Kommune®®’. Durch
die Bestimmung der Weitergeltung des Stellenplanes als Bestandteil der letzten ge-

nehmigten Haushaltssatzung, kdnnen freiwerdende Stellen wieder nachbesetzt und

%% Becker, F./Gruber, K., Kommunales Haushaltsrecht (Fn. 9), Rdnr. 217; Bauer/Bohle/Ecker, Kom-

mentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Rdnr. 13.
7 Tolle, C., Beforderungen wahrend der vorlaufigen Haushaltsfiihrung, VR 2004, S. 233 (234).
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Hohergruppierungen bzw. Beférderungen im Rahmen der durch den Stellenplan aus-

gewiesenen Hochstgrenzen vorgenommen werden®®.
2. Anwendung in der Praxis

Mit der Bestimmung des Art. 69 Abs. 3 BayGO ist es mdglich, dass Beamtinnen oder
Beamte im Rahmen der Vorgaben des Stellenplanes beférdert werden kénnen. Ist
beispielsweise im Stellenplan eine Planstelle des héheren Dienstes mit der Endstufe
A 15 vorgesehen, sind die Beforderungen der Planstelleninhaberin bzw. des Planstel-
leninhabers von A 13 nach A 14 und von A 14 nach A 15 vom Stellenplan gedeckt
und damit auch in den Zeiten der vorlaufigen Haushaltsfihrung rechtlich nach Art. 69
Abs. 3 BayGO zulassig. Auch Neueinstellungen bei Ausscheiden von Mitarbeiterinnen
oder Mitarbeitern sind unter Beachtung des Stellenplans zulassig. Andererseits ist die
Intention des Art. 69 BayGO insgesamt, die Ausgaben restriktiv zu handhaben und
damit insbesondere freiwillige Leistungen zu stoppen. Da auf die Beférderung seitens
der Beamtin oder des Beamten kein Rechtsanspruch gegen die Anstellungskorper-
schaft besteht®®, handelt es sich bei ihr um eine freiwillige Leistung, anders als bei
tariflich Beschaftigten, bei denen sich der Anspruch auf tatigkeitsentsprechende, ho-

here Eingruppierung und damit Bezahlung aus dem Tarifvertrag ergibt®®.

Die Regierung von Oberfranken vertrat im Fall der Stadt Hof eine restriktive Auffas-
sung zur Personalbewirtschaftung und zum Stellenplan. Sie brachte diese mit dem
Hinweis zum Ausdruck, dass wahrend der Geltung des Art. 69 BayGO Ausgaben nur
noch geleistet werden durfen, wenn die Stadt rechtlich dazu verpflichtet ist und eine
Beamtin oder ein Beamter grundsatzlich keinen Rechtsanspruch auf eine Beférderung

hat, andererseits kein generelles und absolutes Beférderungsverbot bestehe®.

®%8 Holzl/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Erl. 4;

Prandl/Zimmermann/Blichner, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Erl. 12.
%59 Gropl, C., Haushaltsrecht und Reform, S. 540; Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26),
Rdnr. 119.

%80 schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 119.

%% Rechenschaftsbericht iiber die Ausfiihrung des Haushaltsplanes 2003 der Stadt Hof

(8 77 Abs. 2 Nr. 5 KommHV), S. 80.
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Die Regierung von Unterfranken vertrat im Fall der Stadt Wirzburg die gleiche An-
sicht®®?,

Der gesetzgeberischen Intention des Art. 69 GO — Beschrankung auf das Notwendigs-
te — widerspricht Abs. 3, indem er freiwillige und damit nicht notwendige Leistungen
wie die Befdrderung von Beamtinnen und Beamten ermdglicht. In der Praxis tauchen
damit zwei Problemkreise in seiner Anwendung auf: verzichtet die Gemeinde auf eine
Beforderung und damit eine freiwillige Leistung kann sich dieses intern demotivierend
auswirken®®. Befordert die Gemeinde andererseits, ist dies rechtlich zulassig im
Rahmen des Art. 69 Abs. 3 BayGO, allerdings handelt es sich um eine freiwillige Aus-

gabe, die unter Geltung des Art. 69 BayGO besonders gepriift werden sollte.

B. Beendigung der vorlaufigen Haushaltsfihrung und damit der An-
wendung des Art. 69 BayGO in den Beispielskommunen Wirzburg
und Hof

In den Beispielskommunen Wirzburg und Hof endete die haushaltslose Zeit der Jahre
2003 und 2004 mit dem Haushaltsjahr 2005, in dem die Haushaltssatzungen von den
jeweiligen Regierungen von Unter- und Oberfranken rechtsaufsichtlich genehmigt
wurden. Diese Stadte konnten damit die Anwendungspflicht des Art. 69 BayGO been-
den und zur regularen Haushaltswirtschaft zurtickkehren.

Doch ein Blick auf die Haushaltsgenehmigungen wird in beiden Fallen ergeben, dass
unter konsequenter Anwendung des geltenden Haushaltsrechts die Genehmigungen
nicht hatten erteilt werden dirfen und damit Hof wie Wiirzburg sich unter konsequen-
ter Anwendung des geltenden Haushaltsrechts seit 2003 in einer dauerhaften haus-

haltslosen Zeit befinden wirden. Im Einzelnen:

|. Stadt Wirzburg im Haushaltsjahr 2005

Im Haushaltsjahr 2005 konnte aufgrund steigender Gewerbesteuereinnahmen, die
bereits im Haushaltsplanansatz mit 46,8 Mio. € angesetzt werden konnten, wieder

%82 Mundliche Mitteilung der Kémmerei der Stadt Wirzburg.

%3 Tolle, C., Beforderungen (Fn. 657), VR 2004, S. 233 (237).
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eine deutlich bessere Einnahmesituation festgestellt werden®“. Belastend fiir das
Haushaltsjahr 2005 war trotz dieser der nach § 23 KommHV zwingend spatestens
nach zwei Jahren auszugleichende Sollfehlbetrag aus dem Haushaltsjahr 2003, der
mit 20 Mio. € zu Buche schlug®®. Die Regierung von Unterfranken genehmigte den-
noch den Haushalt 2005 unter der Auflage, dass der vollstandig auszugleichende
Sollfehlbetrag des Haushaltsjahres 2003 in Raten von jeweils 2 Mio. €, die aus dem
Verwaltungshaushalt zu erwirtschaften und dem Vermdgenshaushalt zuzufiihren sind,
tiber den Zeitraum von 10 Jahren abzubauen ist®®®. Zur Abdeckung des Sollfehlbetra-
ges wurde ein entsprechender Kredit in H6he von 20 Mio. € im Vermégenshaushalt
aufgenommen und diese Mittel zum Ausgleich des Verwaltungshaushaltsdefizits ein-
gesetzt. Die Refinanzierung des aufgenommenen Kredits erfolgt durch einen Raten-
zahlung vom Verwaltungs- an den Vermégenshaushalt, indem 2 Mio. € jahrlich zu-

satzlich zur Pflichtzufiihrung hinzu erwirtschaftet werden miissen®’.

lI. Stadt Hof im Haushaltsjahr 2005

Gleichermal3en wurde der Haushalt 2005 der Stadt Hof von der Regierung von Ober-
franken genehmigt. Auch hier musste der Sollfehlbetrag aus dem Haushaltsjahr 2003
in Hohe von 10 Mio. € gemal’ § 23 KommHYV veranschlagt werden. Aufgrund der
Haushaltssituation des Haushaltsjahres 2005 war jedoch wie in Wirzburg auch ein
Ausgleich des Sollfehlbetrages in einer Summe bei gleichzeitigem Erreichen eines
ausgeglichenen Haushaltes nicht moglich. Die Regierung von Oberfranken genehmig-
te den Haushalt 2005 deshalb unter der Auflage, dass der Sollfehlbetrag tGiber einen

Zeitraum von 5 Jahren in Raten ausgeglichen werden muss.

lll. Rechtliche Wirdigung

Die beschriebene Art und Weise der Haushaltsgenehmigungen ist in mehrfacher Hin-
sicht bemerkenswert. Zunachst wird deutlich, dass seitens der Rechtsaufsichtsbehor-
de versucht wird, schnellst moglichst wieder zur regularen Haushaltsfihrung zurtck-

zukehren. In den genannten Fallen der Stadte Hof und Wirzburg gelang dies nur un-

%% Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 1, Vorbericht, S. IX.
®%° Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 1, Vorbericht, S. 1l
%% stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 1, Vorbericht, S. VIII.
%87 Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 1, Vorbericht, S. XVI.
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ter AulR3erachtlassung der Bestimmung des § 23 KommHV zum Ausgleich des Soll-
fehlbetrages, der eine solche Vorgehensweise in Form von Ratenzahlungen nicht vor-
sieht. Des Weiteren ist zu diesem Vorgehen zu bemerken, dass der Fehlbetrag des
Verwaltungshaushaltes durch eine Kreditaufnahme im Vermdgenshaushalt finanziert
wurde. Eine Kreditfinanzierung des Verwaltungshaushaltsdefizits tber eine Kreditauf-
nahme des Vermoégenshaushaltes zur Deckung dieses Defizits widerspricht aber dem
Verbot der Kreditfinanzierung des Verwaltungshaushalts®®®.

Die Refinanzierung durch den Verwaltungshaushalt mit der jahrlichen Ratenzahlung
zuzuglich zur Pflichtzufihrung ist konsequent und auch notwendig, damit es nur eine
Vor- und nicht eine Vollfinanzierung durch den Vermégenshaushalt bedeutet. Bereits
ab dem Haushaltsjahr 2006°®° taucht jedoch das Problem in den Beispielskommunen
auf, dass die jahrlichen Ratenzahlungen von jeweils 2 Mio. € nicht mehr aus dem
Verwaltungshaushalt zusatzlich zur Pflichtzufihrung erwirtschaftet werden kénnen.
Dies fuhrt im Endeffekt doch dazu, dass das Verwaltungshaushaltsdefizit Gber die
Kreditaufnahme des Vermégenshaushaltes nicht nur vor-, sondern auch restfinanziert
wird.

Aus diesem Ergebnis muss der Schluss gezogen werden, dass im Falle eines unaus-
geglichenen Haushaltes auf langere Sicht bei geltendem Haushaltsrecht Lésungen
nur gefunden werden kénnen, die wesentlichen Grundpfeilern des geltenden Haus-
haltsrechts widersprechen, konkret hier dem Verbot der Kreditfinanzierung des Ver-

waltungshaushaltes®.

Fur die Stadt Hof war die regulare Haushaltswirtschaft bereits im Haushaltsjahr 2007
am Ende ihrer Gultigkeit, denn fur dieses Haushaltsjahr konnte erneut kein genehmi-
gungsfahiger Haushalt aufgestellt werden. Der Haushaltsplan wies einen Fehlbetrag
im Verwaltungshaushalt in Hohe von 3,88 Mio. € aus®’!. Diese Liicke wurde in Ab-

sprache mit der Rechtsaufsichtsbehdrde als Zufiihrung aus dem Vermoégenshaushalt

%8 pgpking, D., Verdeckte Kreditfinanzierung des Verwaltungshaushaltes — gesetzlich toleriert oder

esetzwidrig, der gemeindehaushalt 1997, S. 271 (272).

%9 Stadt Wiirzburg, Vorbericht zum Haushaltsplan 2006, S. XVI.
®70 Art. 71 Abs. 1 BayGO.
®71 Stadt Hof, Haushaltsplan 2007 vom 08.12.2006.
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dargestellt, wobei diese Zuftiihrung Uber Kredite finanziert werden sollte. Eine Geneh-
migung des Haushaltes konnte daraufhin nicht erfolgen®’.

Erst im Dezember 2007 gelang es aufgrund stark angestiegener Steuereinnahmen im
Bereich der Gewerbesteuer und des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer einen
ausgeglichenen Haushalt aufzustellen, der am 18.12.2007 rechtsaufsichtlich geneh-
migt werden konnte®”®. Allerdings wurde im Rahmen der Haushaltsgenehmigung aus-
gefuhrt, dass zwar im Vergleich zum Jahresbeginn deutlich hohere Steuereinnahmen
zu verzeichnen sind, die ,jedoch 2007 noch nicht zu einer dauernden Leistungsfahig-
keit fihrt*©™,

Auch in der Stadt Wirzburg konnte bereits im Haushaltsjahr 2006 die Mindestzufih-
rung nur zum Teil in H6he von 1,525 Mio. € und wird in den Finanzplanungsjahren
voraussichtlich nicht erreicht werden kénnen®”. Die allgemeine Riicklage, die zur Zeit
5 Mio. € betragt, geht im Verlauf der Finanzplanungsjahre auf 1 Mio. € zuriick®’®. Die-
se Entwicklung zeigt deutlich, dass die Haushalte der Stadte Hof und Wirzburg trotz
Genehmigung der Haushaltssatzungen nach wie vor erhebliche finanzielle Probleme
aufweisen, die eine Ruckkehr in die haushaltslose Zeit auch auf langere Dauer je

nach Entwicklung der wesentlichen Steuereinnahmequellen beflirchten lasst.

C. Fazit

Zusammenfassend kann zur Problematik der ,haushaltlosen Zeit" festgehalten wer-
den, dass diese im Falle eines unausgeglichenen Haushaltes gegeben ist und damit
in einer finanziellen Situation der Gemeinde, in der keine eigenen Finanzmittel mehr
vorhanden sind, noch fremde durch Kreditaufnahme in rechtlich zulassigerweise auf-
grund erwiesener andauernder Leistungsunfahigkeit aufgenommen werden kdnnen.
Mangels anderweitig vorhandener Rechtsgrundlage muss auch in dieser Situation auf
Art. 69 BayGO zurtickgegriffen werden. Dieser regelt jedoch die ,vorlaufige Haushalts-

fuhrung” und damit eine blo3 voribergehende Interimswirtschaft zwischen Aul3erkraft-

®72 Sitzungsvortrag zum TOP Neufestsetzung der Haushaltssatzung und des Haushaltsplans der Stadt

Hof fur das Haushaltsjahr 2007 der 99. Vollsitzung des Stadtrates Hof vom 23.11.2007.

®73 Schreiben der Regierung von Oberfranken vom 18.12.2007 Nr. 12-1512.01n-1/07 an die Stadt Hof.
%7 Schreiben der Regierung von Oberfranken vom 18.12.2007 Nr. 12-1512.01n-1/07 an die Stadt Hof,
S. 2.

®7> Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 1, Vorbericht, S. XXII.

®7% Stadt Wiirzburg, Haushaltsplan 2006, Bd. 1, Vorbericht, S. XXII.
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treten der Haushaltssatzung des vergangenen und dem Inkrafttreten der neuen Haus-
haltssatzung des laufenden Haushaltsjahres®”’. Seiner Konzeption nach geht er von
der sicheren Gewissheit der spateren Genehmigung der neuen Haushaltssatzung im
Sinne einer bloRen Verzégerung aus®’®. Die Festsetzungen, die Art. 69 BayGO trifft,
sind deshalb nicht nur ,vorlaufig*, wie der Begriff es nahe legt, sondern endgiiltig®”®.
Denn sie stellen bereits eine verbindliche Vorwegbindung des Haushaltsgebers dar,
die mit Erlass der neuen Haushaltssatzung rickwirkend die bereits im Haushaltsplan
festgesetzte Mittelverausgabung nachtraglich bestatigt®®®. Der Begriff der haus-
haltslosen Zeit fur die geltende Normierung des Art. 69 BayGO ware deshalb auch
falsch, da er nicht die haushaltslose Zeit, sondern die verzdgerte Inkraftsetzung der
genehmigungsfahigen Haushaltssatzung im Blick hat. Im Fall der ,haushaltslosen
Zeit" tritt die Haushaltssatzung jedoch nicht lediglich verzdgert, sondern Uberhaupt
nicht in Kratft.

Bei praktischer Anwendung des Art. 69 BayGO auf die Falle der ,haushaltslosen” Zeit
zeigt sich aufgrund der grundsatzlichen Unterschiedliche beider Falle in rechtlicher
und tatsachlicher Hinsicht, dass er mit allein seinen Detailregelungen keine sachge-
rechten Losungen fur die haushaltslose Zeit bieten kann, weil seine Tatbestandsvor-
aussetzungen und Rechtsfolgen lediglich auf die vorlaufige Haushaltsfiihrung zuge-
schnitten sind. Fur die ,haushaltslose” Zeit infolge eines unausgeglichenen und damit
nicht genehmigungsfahigen Haushalts auf gewisse bzw. ungewisse Dauer liegt im
Ergebnis damit eine gesetzliche Regelungslicke vor.

Bevor im vierten Teil der Arbeit ein Vorschlag zur Schliel3ung dieser Regelungsliicke
unterbreitet wird, soll abschlie3end in den folgenden zwei Kapiteln auf die Parallel-
normen des Art. 69 BayGO in den Kommunalgesetzen der Lander hinsichtlich der be-
stehenden Abweichungen in Details und der rechtsaufsichtlichen Begleitung vor und

wéahrend einer haushaltslosen Zeit eingegangen werden.

®" Brase, U., Gemeindehaushaltsrecht Schleswig-Holstein, § 81 GO SH Vorlaufige Haushaltsfiihrung

Anmerkungen, C 1 S. 75.

®78 Biichner, H., Anderung des Kommunalrechts, apf 2004, B 81 (B 83).
®79 piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 244.

%8 piinder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 244.
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3. Kapitel: Parallelnormen des Art. 69 BayGO inden  Kom-
munalgesetzen der anderen Bundeslander

Vergleicht man die Parallelnormen des Art. 69 BayGO in den Kommunalgesetzen der
anderen Bundeslander, zeigt sich ein Unterschied in der Normierung der vorlaufigen
Haushaltsfithrung nach (noch) kameralem®* und nach bereits doppischen Rech-
nungswesen und damit in der andersartigen Terminologie®®?. Unterschiede ergeben
sich ferner hinsichtlich des Genehmigungserfordernisses der Kassenkreditaufnahme,
das nur zum Teil besteht. Die Hohe der Krediterméchtigung ist in den meisten Rege-
lungen zur vorlaufigen Haushaltsfiihrung wie bei Art. 69 BayGO auf ein Viertel des

durchschnittlichen Betrages festgelegt®®

, allerdings unterschiedlich hinsichtlich des
zeitlichen Rahmens, der in Art. 69 BayGO die letzten 4 Jahre, in anderen Regelungen
nur das Vorjahr®® bzw. die letzten zwei Vorjahre®® betrifft. Nur in Sachsen-Anhalt gibt
es eine Ausnahme: hier regelt 8 96 GO LSA in Abs. 2, dass Kredite bis zur Halfte des
durchschnittlichen Betrages der Kreditermachtigungen fir die beiden Vorjahre aufge-
nommen werden durfen.

Bemerkenswert sind noch zwei weitere Regelungen, die bei den tbrigen Gemeinde-
ordnungen jeweils fehlen: In Thuringen wird normiert, dass Kredite mit Genehmigung
zur Riuckzahlung von Wasser- und Abwasserbeitragen in der Hohe aufgenommen
werden durfen, wie es zur Einhaltung der Riickzahlungsfristen nach dem Thiringer
Kommunalabgabengesetz erforderlich ist®®®. Die nordrhein — westfalische Gemeinde-
ordnung geht als einzige darauf ein, dass der Zustand der ,vorlaufigen Haushaltsfuh-
rung” langer andauert: 8 82 Abs. 3 GO NRW trifft in Nr. 1 die weitere Restriktion, dass
die Gemeinde weitergehende haushaltswirtschaftliche Beschrankungen fir die Beset-
zung von Stellen, andere personalwirtschaftliche MalRnahmen und das héchstzulassi-
ge Aufwandsvolumen des Ergebnishaushalts zu beachten hat. 8 82 Abs. 3 Nr. 2 GO
NRW regelt weitere Kreditaufnahmemoglichkeiten. Geltung haben diese verscharfte-

%81 & 80 GO Brb, § 99 HGO, § 51 KV MV, § 78 GO SéachsGemO, § 81 GO SH, § 61 ThirkO.

682 ¢ 88 NGO, § 99 GO RP, § 114 f HGO, § 88 KVSG, § 96 GO LSA, § 82 GO NRW.

683 § 80 Abs. 2 GO Brb, § 114 f Abs. 2 HGO, § 88 Abs. 2 KVSG, § 51 Abs. 2 KV MV, 88 Abs. 2 NGO,
§ 82 Abs. 2 GO NRW, § 99 Abs. 2 GO RP, § 78 Abs. 2 SachsGemO, § 81 Abs. 2 GO SH, § 61 Abs. 2
ThirkO.

684§ 114 f Abs. 2 HGO, § 51 Abs. 2 KV MV, § 88 Abs. 2 KVSG, § 88 Abs. 2 NGO, § 82 Abs. 2 GO
NRW, § 99 Abs. 2 GO RP, § 81 Abs. 2 GO SH.

685 § 78 Abs. 2 SachsGemO.

686 g 81 Abs. 1 Nr. 4 ThiirkO.
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ren Regelungen ab dem 01.04. eines Haushaltsjahres bis zur Beschlussfassung tber
einen ausgeglichenen Haushalt oder bis zur Genehmigung eines Haushaltssiche-
rungskonzeptes®®’. Im vierten Teil dieser Arbeit wird auf diese nordrhein — westfali-
sche Besonderheit noch detailliert eingegangen werden, dabei ein vertiefterer rechtli-
cher Blick auf die Thematik des Haushaltssicherungskonzeptes geworfen und hinter-
fragt, ob diese im Vergleich zu Art. 69 BayGO erweiterte Regelung der vorlaufigen

Haushaltsfihrung geeignet ist, rechtlich sachgerechte Losungen zu bieten.

4. Kapitel: Exkurs: Rechtsaufsichtliche Begleitung finanziell
angespannter Kommunalhaushalte

A. Regelungen des Genehmigungsverfahrens in den ein  zelnen

Bundeslandern

Die Finanzhoheit gehort zum Bereich der gemeindlichen Selbstverwaltung, so dass
die diesbezlglichen Befugnisse der Kommunalaufsicht auf eine reine Rechtsaufsicht
beschrankt sind®®. Diese Rechtsaufsicht darf sich nicht zu einer ,Einmischungsauf-
sicht" verdichten, sondern hat die den Gemeinden eingerdumten Handlungsspielrau-
me zu respektieren®®. Eigene Ermessenserwagungen zur ZweckmaRigkeit bestimm-
ter MaRnahmen sind den Aufsichtsbehorden im Rahmen der allgemeinen Kommunal-
aufsicht versagt®™. In der Konsequenz unterliegen nur wenige Bestandteile der Haus-
haltssatzung der Genehmigung, insbesondere der Gesamtbetrag der Kreditaufnahme,
der in allen Bundeslandern®* bis auf Nordrhein — Westfalen, das nur die Anzeige-

692

pflicht kommunaler Haushaltssatzungen vorsieht™*, genehmigungspflichtiger Be-

standteil ist.

687 8 82 Abs. 4 GO NRW.

888 \/G Koln, Urteil vom 19.03.2004, Az: 4 K 3270/03.

%89 BVerfGE 78, 331 (341); VerfGH NW, NVWZ-RR 1997, 249; siehe zur Entwicklung der Rechtsauf-
sicht: Knemeyer, F.-L., Rechtsaufsicht als Vertrauensaufsicht, BayVBI. 1999, S. 193 ff.

90 OvG NW, NvwZ 1990, S. 689 ff.

%91 Art. 71 Abs. 2 BayGO; § 87 Abs. 2 GO BW, § 85 Abs. 2 GO Brb, § 103 Abs. 2 HGO, § 49 Abs. 1 GO
MV, § 103 Abs. 2 GO RP, § 92 Abs.2 KVSG Saarl, § 82 Abs. 2 SachsGemO, § 100 Abs. 2 GO LSA,

§ 85 Abs. 2 GO SH, § 63 Abs. 2 ThirKO.

692§ 80 Abs. 5 GO NRW.
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Bei der Prifung der Kreditaufnahme hat die Rechtsaufsichtsbehtrde den Gesichts-
punkt einer geordneten Haushaltswirtschaft (Sparsam- und Wirtschaftlichkeit), die Be-
achtung gesamtwirtschaftlicher Ziele und den Grundsatz der Subsidiaritat der Kreditfi-
nanzierung zu berticksichtigen®®. Die aufsichtsrechtliche Genehmigung ist danach zu
versagen, wenn die Kreditverpflichtungen nicht mit der dauernden Leistungsfahigkeit
der Gemeinde in Einklang stehen®®*. Hintergrund des Genehmigungserfordernisses
von Kreditaufnahmen ist der Umstand, dass haushaltsrechtliche Fehlentscheidungen
auf kommunaler Ebene nicht nur die Gemeinde selbst, sondern die 6ffentlichen Fi-
nanzen insgesamt betreffen®®.

Weiterer genehmigungspflichtiger Bestandteil der Haushaltssatzung ist der Gesamt-
betrag der Verpflichtungserméachtigungen, sofern in den Jahren, in denen sie zu Aus-
gaben filhren, eine Kreditaufnahme vorgesehen ist®®®.

Der HOchstbetrag der Kassenkredite, sofern er einen bestimmten Anteil an den Aus-
gaben des Verwaltungshaushaltes Ubersteigt, ist in den meisten Bundeslandern bis
auf Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz
genehmigungspflichtig®®’. Bei diesem ist zu beriicksichtigen, dass je groRer der
Hochstbetrag ist, auch die Gefahr eines Mil3brauchs des Kassenkredits zur Deckung
von Haushaltsdefiziten steigt®®. SchlieRlich unterliegt vereinzelt auch der Stellenplan
bei unausgeglichenem Haushalt, so in Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-

Holstein, dem Genehmigungserfordernis®®.

|. Auflagen und Bedingungen

Konsequenz der Beschrankung der Genehmigungspflicht auf die genannten Bestand-
teile der Haushaltssatzung ist, dass sich auch die mdglichen Auflagen und Bedingun-
gen, die die Rechtsaufsichtsbehorde an die Genehmigung des kommunalen Haushal-

tes kntpfen kann, auf diese Bereiche und im Besonderen auf die Kreditermachtigun-

%93 Schwarz, K.-A., Staatsgarantie fur kommunale Verbindlichkeiten bei ,faktischem Konkurs von

Kommunen*? S. 60.

%9 Art. 71 Abs. 2 BayGO ,Genehmigung ist in der Regel zu versagen®; Schwarting, G., Haushaltskon-
solidierung (Fn. 26), Rdnr. 74.

%% Bracker, R., Theorie und Praxis der Kommunalaufsicht, in: v. Mutius (Hrsg.), (Fn. 251), S. 459 (476).
%% Art. 67 Abs. 4 BayGO.

97 schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 74.

%% peys, F.-J., Die Genehmigung der Aufsichtsbehérde zur Kreditaufnahme der Gemeinde, S. 178.

%99 schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 74.
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gen beziehen’®. Diese sind als mildere Mittel vorrangig vor einer Versagung der Ge-
nehmigung zu priifen’®. Bedingungen kommen vor allem in Betracht, wenn sie im
Rahmen des Vollzugs der Haushaltssatzung erflllt werden kénnen, so z.B. die Ver-
besserung der Einnahmen’®?. Durch Auflagen kann z.B. sichergestellt werden, dass
der Schuldendienst aus neuen Kreditverpflichtungen eine bestimmte Hohe nicht tber-
schreitet’®®. Dadurch wird eine weitere Zunahme der Verschuldung verhindert, indem
die Kreditaufnahme auf den Tilgungsbetrag begrenzt wird’®*. Fir die Kreditgenehmi-
gung haben die Innenministerien der Lander den Aufsichtsbehdrden Kriterien an die
Hand gegeben, anhand derer insbhesondere die dauernde Leistungsfahigkeit und die
freie Finanzspanne beurteilt werden’®®. Kénnen unter Beriicksichtigung der aktuellen
Haushaltssatzung und der in der Finanzplanung ausgewiesenen erwarteten weiteren
Haushaltsentwicklung danach keine weiteren Kreditaufnahmen genehmigt werden,

fuhrt dies oft zur schon beschriebenen ,Flucht in die Kassenkredite*’®®.

Il. Weitere Moglichkeiten

Die Rechtsaufsichtsbehdrde kann die Kommune auch dazu anhalten, die ihr zur Ver-
fugung stehenden Einnahmen vermehrt auszuschopfen. Dazu z&hlt beispielsweise die
Anregung der Anpassung der Realsteuerhebesétze oder die Erhéhung der Kostende-
ckung in den Gebuhrenhaushalten. Allerdings darf die Rechtsaufsichtsbehdrde die

Hebesatze der Realsteuern nicht gegen den Willen der Gemeinde anheben’’.

B. ,Staatskommissar”

Tritt die Situation ein, dass die Kommune den Auflagen und / oder Bedingungen der
Rechtsaufsichtsbehoérde nicht nachkommt, kann die Rechtsaufsichtsbehdrde deren

"% Mayer, H., Haushaltwirtschaft und GenehmigungsmaRstabe — Aus der Sicht der Kommunen, der

%?meindehaushalt 2002, S. 51 (52); Prandl/Zimmermann/Bichner, Art. 69 GO, Erl. 13, S. 3.
Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts-und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 1,

Art. 71 GO Erl. 3.6.

92 schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts-und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 1,

Art. 71 GO Erl. 3.7.

793 Schreml/Bauer/Westner, Kommunales Haushalts-und Wirtschaftsrecht in Bayern, Bd. 1,

Art. 71 GO Erl. 3.6.

% schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 76.

"% Sjehe z.B. Schreiben des Innenministeriums des Landes Mecklenburg-Vorpommern vom

28.09.2001, Az. Il 320, www.mv-regierung.de/lnnenministerium-Kommunales.

% Albers, H., Konkursunfahigkeit (Fn. 334), NdsVBI. 2005, S. 57 (60).

7 vG Koln, NVwZ 2005, S. 1341 (1343).
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Einhaltung durchsetzen. Die ihr dabei zur Verfiigung stehenden Instrumente sind kei-
ne speziellen, sondern diejenigen, die auch sonst im Rahmen der Durchsetzung
rechtsaufsichtlicher MalRnahmen vorhanden sind. So kann die Rechtsaufsichtsbehor-
de Beschlisse der Gemeindevertretung, die den Vorgaben der Haushaltsgenehmi-
gung widersprechen, beanstanden und gegebenenfalls die Erflillung der erteilten Auf-

lagen und Bedingungen anordnen’®®

. Werden diese Vorgaben dennoch nicht umge-
setzt, kann mit der Begriindung, dass eine nicht geordnete Haushaltswirtschaft vor-
liegt, unter weiteren sehr engen Voraussetzungen ein Beauftragter bestellt werden’®.
Dieser sog. ,Staatskommissar” ersetzt Organe oder einzelne Beschaftigte der Ge-
meinde, nicht die Kommune als ganzes, und fuhrt anstelle der sonst kommunal Ver-
antwortlichen die Geschafte der Kommune'*°. Er handelt als Vertreter der Rechtsauf-
sichtsbehérde und hat zugleich die Rechtstellung des ersetzten Organs bzw. des Be-
schaftigten mit allen seinen Befugnissen’**. Durch die Einsetzung eines solchen Be-
auftragten wird fur die Zeit seiner Bestellung die kommunale Selbstverwaltung im
Prinzip abgeschafft. Dieses ,scharfste Aufsichtsmittel*’*? kann daher nur in extremen
Ausnahmefallen Giberhaupt in Betracht kommen’3. Eine mildere Form ist der ,bera-
tende Sparkommissar®, der in den nordrhein-westfalischen Stadten Waltrop seit 2006,
Marl seit Juni 2007 und Hagen seit Januar 2008 eingesetzt ist’**. Ziel und Aufgabe
seiner Einsetzung ist, zusammen mit den in der Stadt Verantwortlichen mittelfristig ein
genehmigungsfahiges Haushaltssicherungskonzept zur nachhaltigen Haushaltskonso-

lidierung zu erarbeiten’*.

708

200 Schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 78.

Frielinghaus, S. N., Die Kommunale Insolvenz (Fn. 541), S. 94.

9 Art. 114 Abs. 1 und Abs. 2 BayGO; § 124 GO BW; § 128 GO Brb; § 141 HGO; § 83 KV MV; § 132
NGO; § 121 GO NRW; § 124 GO RP; § 134 KVSG Saarl; § 117 SdchsGemO; § 139 GO LSA; § 127
GO SH; § 122 ThirKO; Libking/Vogelsang, Die Kommunalaufsicht, Rdnr. 247.

i Knemeyer, F.-L., Die Staatsaufsicht Giber die Gemeinden und Kreise (Kommunalaufsicht), in: Putt-
ner/Mann (Hrsg.), HAKWP, Bd. I, § 12 Rdnr. 54; Maier, N., Der “Sparkommissar” als Beauftragter im
Sinne des § 121 GO NRW, der gemeindehaushalt 1995, S. 265.

e Libking/Vogelsang, Die Kommunalaufsicht, Rdnr. 245; Gern, A., Kommunalrecht, Rdnr. 815; Kne-
meyer, F.-L., Die Staatsaufsicht Giber die Gemeinden und Kreise (Kommunalaufsicht) (Fn. 711), § 12
Rdnr. 54.

3 Knemeyer, F.-L., Staatsaufsicht iiber Kommunen, JuS 2000, S. 521 (523, 524).

i www.sparkommissar-waltrop.de.

* Holtkamp, L., Der beratende Sparkommissar gemaf § 124 GO NRW, der gemeindehaushalt 20086,
S. 41 f; www.sparkommissar-waltrop.de; siehe dazu auch: Holtkamp, L., Ein Jahr beratender Spar-
kommissar — Eine Zwischenbilanz, der gemeindehaushalt 2007, S. 134 (135).
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C. Haushaltssicherungskonzept

Kann die Gemeinde keinen ausgeglichenen Haushalt vorlegen, kann auch keine
Haushaltsgenehmigung mehr mit Bedingungen oder Auflagen versehen werden, denn
diese Moglichkeiten bestehen nur bei einer trotz erheblichen finanziellen Schwierigkei-
ten noch genehmigungsfahigen Haushaltssatzung. In diesem Stadium kann die
Rechtsaufsichtsbehdrde aber die Vorlage eines Haushaltssicherungskonzeptes ver-
langen. Inhalt des Haushaltssicherungskonzeptes ist es, darzustellen, mit welchen
konkreten MalRnahmen und zu welchem Zeitpunkt die Gemeinde den Haushaltsaus-
gleich wieder erreichen kann’®. Eine Verpflichtung zur Aufstellung eines solchen ist in
der bayerischen, anders als beispielsweise in der nordrhein-westfalischen Gemeinde-
ordnung’*’ nicht vorgesehen. Dennoch bleibt es der Rechtsaufsichtsbehérde im Ein-
zelfall belassen, ein solches anzufordern, wenn sie es fiir notwendig erachtet’*®. Auf
das Haushaltssicherungskonzept wird im vierten Teil der Arbeit noch vertiefend ein-

gegangen.

D. Zwischenergebnis

Die von der Rechtsaufsichtsbehérde im Rahmen des Genehmigungsverfahrens zu
treffenden Entscheidungen, hangen immer von der individuellen Haushaltssituation
ab. Sie reichen von Anregungen zur Einnahmeverbesserung, der Verfiigung von Be-
dingungen und/oder Auflagen, der Forderung, ein Haushaltssicherungskonzept zu
erstellen bis hin zur ultima ratio der Einsetzung eines Staatskommissars. Im Normal-
fall eines Haushaltsgenehmigungsverfahrens kann die Rechtsaufsichtsbehorde nur
sehr begrenzt Einfluss auf den kommunalen Haushalt nehmen, da nur wenige Be-
standteile der Haushaltssatzung tberhaupt genehmigungsbediirftig sind. Dies ist an-
gesichts des hohen Guts der kommunalen Selbstverwaltung in seiner Auspragung der
kommunalen Finanzhoheit auch richtig. Dennoch mussen die adaquaten Aufsichtsmit-
tel rechtlich ergriffen werden.

In der haushaltslosen Zeit ergibt sich fur die Rechtsaufsichtsbehdrden das Problem,

dass wie bereits aus Sicht der Kommunen dargestellt, Art. 69 BayGO keine sachge-

1® schwarting, G., Haushaltskonsolidierung (Fn. 26), Rdnr. 79.

7§ 82 Abs. 3 und Abs. 4 iVm § 76 GO NRW.
8 Amtl. Begriindung zum Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts 2004, Nr. 1.8.3, Bayerischer
Landtag, LT-Drs. 15/1063.
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rechten Losungen bieten kann. Er wirkt sogar zum Teil mit Hinblick auf den Haus-
haltsausgleich kontraproduktiv, beispielsweise durch Festhalten an der Hohe der Re-
alsteuerhebesatze des Vorjahres. Das bestehende Dilemma fir die Rechtsaufsichts-
behdrden wird insbesondere auch bei der Kassenkreditproblematik deutlich: diese
darften rechtlich nicht zur Finanzierung des Verwaltungshaushaltsdefizits herangezo-
gen werden. Da die Rechtsaufsichtbehdrde aber bereits aufgrund der Regelungen
des Art. 69 Abs. 2 und Art. 71 BayGO die ordentliche Kreditaufnahme zur Finanzie-
rung konsumtiver Ausgaben verbieten muss, wirde eine Durchsetzung des Verbots
der erhdéhten Kassenkreditaufnahme dazu fuhren, dass die Kommune tatsachlich
handlungs-, weil zahlungsunfahig wéare. Der Rechtsaufsichtsbehdrde verbleibt in die-
ser Situation mangels anderer rechtlich zulassiger Méglichkeiten nur, diese rechtswid-
rige Kassenkreditaufnahme zu tolerieren. Fur die Beendigung der haushaltslosen Zeit
hat die Rechtsaufsichtsbehorde derzeit nur die Méglichkeit, unter rechtsfortbildender
Ausfullung der vorhandenen gesetzlichen Regelungslicke, zu rechtlich nicht einwand-

freien Losungen zu kommen.

4.Teil: Reformen, in der Wissenschaft und Praxisv  orge-
schlagene Losungsvarianten und eigener Vorschlag zu r
Schaffung eines Art. 69 a BayGO

A. Zusammenfassung der Untersuchungsergebnisse

Aus den vorangegangenen Themenkomplexen ,Ursachen einer haushaltslosen Zeit"
und ,Rechtlicher Rahmen (Art. 69 BayGO) mit Anwendungsproblemen® ergeben sich
zusammengefasst folgende maf3gebliche Aussagen und Fragestellungen, die Grund-

lage fur die Erarbeitung einer eigenstandigen gesetzlichen Regelung sind:

|. Ursachen einer haushaltslosen Zeit

Fur das Verstandnis der Problematik einer haushaltslosen Zeit, ist es zunachst wichtig
zu wissen, wodurch sie entsteht. Ursachen dafir lassen sich in der verfassungs- so-
wie einfachgesetzlich vorgegebenen Einnahme- und Ausgabestruktur kommunaler
Haushalte ausmachen’®. Durch bundes- und landesrechtliche Festlegungen der Ein-

"9 siehe dazu: 2. Teil: Ursachen kommunaler Haushaltsdefizite S. 4f.
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nahme- und Ausgabearten wird den Gemeinden die Méglichkeit genommen, die
quantitativ maRgeblichen Einnahmen und Ausgaben selbst zu beeinflussen’?. Ge-
meindliche Finanzierungsspielraume hangen damit entscheidend von extern vorgege-
benen Einnahme- und Ausgabeentwicklungen ab. Dies zeigte sich in den Beispiels-
stadten Wirzburg und Hof insbesondere beim Gewerbesteueraufkommen und dem
gemeindlichen Anteil an der Einkommensteuer, das jeweils in den Jahren 2003 und

2004 so stark einbrach, dass der Haushalt nicht mehr ausgeglichen werden konnte**.

Neben diesem fir alle Gemeinden geltenden haushaltsstrukturellen Problemkomplex,
gibt es regional bedingte Faktoren und individuell bestehende Ausgabepositionen, die
bei negativen finanziellen Entwicklungen im Zusammenwirken miteinander in eine
haushaltlose Zeit fihren kdnnen.

Nicht immer oder ausschlie3lich ist es, wie oft auf den ersten Blick vermutet, Missma-
nagement der Kommune. Die Feststellung, dass die Gemeinden allein an ihrer Haus-
haltsmisere schuld seien, greift deshalb auch zu kurz’?%. Allerdings fiihren in Zeiten
kontinuierlich hoher Einnahmen geschaffene Ausgabestandards bei gravierenden
Einnahmeeinbriichen zu existentiellen haushaltsrechtlichen Problemen. Diese Ver-
zahnung externer Entwicklungen mit internen ausgabetrachtigen Strukturen fuhrt bei
mangelnder Anpassung der Ausgaben an die Einnahmen mittel- bis langfristig zu ei-
nem kontinuierlich steigenden Auseinanderfallen dieser beiden. Das Finanzierungsde-
fizit im Haushalt wird so sukzessive hoéher, kann zunachst tber den Einsatz von Ruck-
lagemitteln oder der Ruckzufiihrung vom Vermogenshaushalt kaschiert werden, endet
aber zwangslaufig bei Aufzehrung der finanziellen Eigenmittel in einer haushaltslosen
Zeit.

2 Faber, A., Haushaltsausgleich (Fn.14), § 34 Rdnr. 18.

%! Siehe dazu: Konkrete Ursachenschwerpunkte in den Beispielskommunen Hof und Wirzburg, S.63.f.
22 Held, F.W., Steuerung kommunaler Aufgabenerfillung durch Haushaltssicherungskonzepte, in:
Henneke (Hrsg,), Steuerung der kommunalen Aufgabenerfillung durch Finanz— und Haushaltsrecht,

S. 63 (67).
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Il. Anwendung des Art. 69 BayGO auf die haushaltslo  se Zeit mangels

eigenstandiger Rechtsgrundlage

Ist aufgrund einzelner gravierender oder im Zusammenwirken mehrerer externer und /
oder interner Ursachen die finanzielle Schieflage nicht nur vortibergehend oder vor-
l&ufig, liegt ein nachhaltiges, strukturelles Finanzierungsdefizit vor, das sich in einem
rechtlich nicht zulassigen, unausgeglichenen Haushalt manifestiert. Auf diese ,haus-
haltslose Zeit" findet mangels eigenstandiger, gesetzlicher Grundlage Art. 69 BayGO
oder einer ihm entsprechenden Parallelnorm in den Gemeindeordnungen der anderen

Bundeslander Anwendung’®.

1. Entstehende haushaltsrechtliche Probleme aus der Anwendung des Art. 69

BayGO auf die haushaltslose Zeit

Aus dieser Asnwendung des Art. 69 BayGO auf die haushaltslose Zeit entstehen fol-

gende gravierende, haushaltsrechtliche Probleme:

a) Flucht in die Kassenkredite

Art. 69 BayGO konsequent auf die haushaltslose Zeit angewandt, bedeutet im We-
sentlichen: volliger Stopp aller freiwilligen Leistungen sofort und gegebenenfalls auch
auf Dauer, sowie Kreditaufnahme nur fir bereits begonnene Investitionsmafinah-
men’?*. Konsequenz daraus ist die Flucht in die Kassenkredite, die im Ergebnis zu

25 Grund hierfur

einer fortwahrenden Spirale in die Verschuldung ohne Ruckkehr fuhrt
ist, dass Kassenkredite im Haushaltsplan nicht erfasst werden, denn sie stellen recht-
lich keine Einnahme des Haushaltes dar’?® (1). Anders als bei ,normalen“ Krediten

werden bei den Kassenkrediten deshalb weder Zins noch Tilgung im Haushalt er-

2 fiir Art. 69 BayGO siehe Amtliche Begriindung zur Reform der Gemeindeordnung 2004, Bayerischer
Landtag Drucksache 15/1063, S. 15.

24 Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO; siehe dazu S. 116f.

% Karrenberg, H./ Munstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 05/2006, S. 5.

2 Deperieux, S., Haushaltsrecht (Fn. 41), S. 57; Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Ge-
meindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 2; Widtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeord-
nung, Art. 73 Rdnr. 2.
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fasst’?’. Folge daraus ist fehlende Transparenz und Ubersicht tiber die wirkliche Fi-
nanz- und Haushaltslage. Ohne Erfassung und Veranschlagung von Zins und Tilgung
im Haushaltsplan ist es auch nicht mdglich, die aufgenommenen Kassenkredite im
Gegensatz zu ,normalen Krediten® zu tilgen’®. Eine mittel- bis langfristige Perspektive
zum Abbau der Schulden kann somit nicht entstehen. Statt dessen miussen stetig
neue Kassenkredite zur Finanzierung der laufenden Ausgaben in Anspruch genom-
men werden, um die bereits aufgenommenen und verbrauchten Kassenkredite zu fi-
nanzieren, ohne dass die Chance bestliinde, aus dieser zwangslaufig entstehenden
Spirale der Verschuldung herauszukommen’?®. Dass dies kein Einzelfall, sondern vie-
lerorts seit Jahren Realitét ist, zeigt eindrucksvoll die bundesweite Entwicklung der
Kassenkreditverschuldung, die ein Rekordniveau erreicht hat”*°. Insbesondere in den
Bundeslandern, in denen Uberhaupt keine Begrenzung der Kassenkredite existiert, ist
diese Entwicklung deutlich zu beobachten”. Aber auch bei gesetzlicher Normierung
der Genehmigung der Hochstbetrage fir Kassenkredite, wie nach Art.69 Abs. 1 Nr. 4
BayGO, liel3 sich anhand der untersuchten Praxisbeispiele im dritten Teil der Arbeit
zeigen, dass diese Hochstbetragsgenehmigung in der Realitdt genauso ins Leere lau-
fen muss und so wirkungslos bleibt wie eine Nicht-Normierung des Genehmigungser-
fordernisses. Aufgrund des Verbots der reguléaren Kreditaufnahme hat die Gemeinde
keine andere Mdglichkeit, ihre Ausgaben zu leisten, als Kassenkredite aufzunehmen.
Unabhangig vom Vorhandensein einer gesetzlichen Héchstbetragsgrenze kann recht-
saufsichtlich mangels vorhandener Losungsalternativen nicht wirksam gegengesteuert
bzw. die Hochstbetragsgrenzen durchgesetzt werden. Notgedrungen fuhrte dies zur
im dritten Teil naher beschriebenen Duldung ihrer Uberschreitung”?, die aber keine

spezifischen Einzelfélle, sondern vielfach Realitat sind”3.

2! Schmid, H., Liquiditatsplanung (Fn. 327), apf 2007, S. 227 (228).

28 Schmid, H., Liquiditatsplanung (Fn. 327), apf 2007, S. 227 (230).

729 Karrenberg, H./Miunstermann, E., Gemeindefinanzbericht 2006, der stadtetag 2006, S. 5.

730 Karrenberg, H., Aktuelle Finanzlage der Stadte, Deutscher Stadtetag, Schreiben vom 09.02.2007,
Az: 20.06.26 D, S. 4.

1 Innenministerium Nordrhein-Westfalen (NRW), Kommunalfinanzbericht 05/2007, S. 51 ff.

82 Schreiben der Regierung von Oberfranken an die Stadt Hof zitiert nach dem Rechenschaftsbericht
Uber die Ausfuihrung des Haushaltsplans 2005 der Stadt Hof (§ 77 Abs.2 Nr. 5 KommHV), S. 92.

% Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933 (941); Albers, H., Konkursunfahigkeit
(Fn. 334), NdsVBI. 2005, S. 57 (58).
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b) Beschrankung freiwilliger Ausgaben

Nach dem gesetzgeberischen Grundgedanken bei Schaffung des Art. 69 BayGO als
Interimslésung von kurzer Dauer im sicheren Wissen, eine rechtmaRige Haushaltssat-

zung kommt zustande”**

, sind die darin vorgesehenen haushaltsrechtliche Einschran-
kungen unproblematisch. Freiwillige Ausgaben etwa werden nicht grundsatzlich oder
auf Dauer verboten, sondern nur, wenn sie nicht ausnahmsweise als ,unaufschiebbar*
angesehen werden, verschoben auf den Zeitpunkt der Inkraftsetzung der giiltigen
Haushaltssatzung’®*. Anders als im Normalfall der vorlaufigen Haushaltsfiihrung
taucht bei der haushaltslosen Zeit durch die restriktive Ausgabebeschréankung auf
»hotwendige und unaufschiebbare Ausgaben® in Bezug auf die Leistung freiwilliger
Ausgaben ein rechtlich gravierendes Problem auf. Im Gegensatz zur Erfillung der
Pflichtaufgaben, sind der Erfullung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben nach Art. 57
Abs. 1 Satz 1 BayGO mit den unbestimmten Rechtsbegriffen ,Erforderlichkeit* und
,Leistungsfahigkeit* Grenzen gesetzt”*°. Bei Leistungsschwache und/oder mangelnder
Erforderlichkeit ist die Gemeinde von deren Erfiillung entbunden’®’. Unter der Pramis-
se der Leistungsfahigkeit ist zu bertcksichtigen, dass die Erfullung von Pflichtaufga-
ben Vorrang hat, das heif3t, die Gemeinde darf nur dann freiwillige Aufgaben wabhr-
nehmen, wenn sie die Pflichtaufgaben erflllt hat und die gemeindliche Leistungsfa-

higkeit diese danach noch zulasst’*®

. Wenn die Gemeinde mangels ausgeglichenen
Haushalts nicht in der Lage ist, ihre Pflichtaufgaben vollumfanglich wahrzunehmen,
stellt sich insbesondere die Frage, wie mit den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben
zu verfahren ist. Vor diesem Hintergrund durfte sich die zunachst nach dem Wortlaut
des Art. 69 BayGO auf den ersten Blick nicht ganzlich ausgeschlossene Wahrneh-
mung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben auch im Rahmen der haushaltslosen
Zeit anders darstellen. Nachdem sich die Gemeinde gesetzlich erlaubter Weise von

dieser Aufgabenwahrnehmung mangels Leistungsfahigkeit [6sen darf, stellt sich die

"3 prandl/zimmermann/Biichner, Kommunalrecht in Bayern, Art. 69 Rdnr 1; Hoppe, D., Die Prinzipien

der Jahrlichkeit und Vorherigkeit, S. 132; Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeinde-
ordnung, Art. 69 GO Rdnr. 1; Schwarting, G., Den kommunalen Haushaltsplan — kameral und doppisch
an. 407), Rdnr. 160; Bernhardt, H./Hottler, W., Gemeindliches Haushaltsrecht, S. 59.

722 Biichner, H., Anderung des Kommunalrechts, apf 11/2004, B 81 (B 83).

737
738

Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 57 GO Erl. 4.1.1., S. 9.
Widtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 57 GO Rdnr. 15.
Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 57 GO Erl. 8, S. 14.
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Frage, ob es unter der Geltung des Art. 69 BayGO in der Fallkonstellation der haus-
haltslosen Zeit rechtlich Gberhaupt freiwillige Ausgabeleistungen geben darf. Denn
was ist ,notwendig und unaufschiebbar” bei einer freiwilligen Leistung, wenn die Leis-
tungsfahigkeit erwiesenermal3en nicht mehr vorhanden ist und die Gemeinde sich ge-
setzlich damit von den freiwilligen Aufgaben I6sen kénnte? Im Rahmen der haushalts-
losen Zeit, in der schon die Leistung der Pflichtausgaben nicht mehr aus eigener Leis-
tungskraft vollstdndig maoglich ist, kbnnen rechtlich nicht noch freiwillige Selbstverwal-
tungsausgaben getatigt werden. Notwendig und unaufschiebbar kann damit wéahrend
einer haushaltslosen Zeit nur die Wahrnehmung von Pflichtaufgaben sein. Art. 69
BayGO kdnnte damit in dieser Fallkonstellation zu einer verfassungswidrigen Ein-
schrankung des kommunalen Selbstverwaltungsrechts aus Art. 28 Abs. 2 GG fihren,
da ohne freiwillige Leistungen kommunale Selbstverwaltung als Ausdruck kommuna-

39 Gerade von die-

len Entscheidungs- und Ermessensspielraumes nicht denkbar ist
sen freiwilligen Leistungen h&ngen viele soziale und kulturelle Einrichtungen existen-
tiell ab. Auch diese Zuschiisse muissen kritisch hinterfragt und gegebenenfalls kos-
tengunstigere Alternativen gefunden werden. Aber oftmals sind gerade diese Zu-
schisse an soziale Einrichtungen oder Vereine bereits die kostengunstigere Variante
als die Aufgabe durch eigenes Personal mit den daraus entstehenden Kosten zu erfiil-
len’*. Die Anwendung des Art. 69 BayGO wiirde fiir den Fall der haushaltslosen Zeit
bedeuten, dass unter Umstanden all diese zuschussfinanzierte, iberwiegend soziale
und kulturelle Infrastruktur in ihrer Existenz substantiell gefahrdet bzw. zerstort wirde.
Wie dieses tatsachliche und verfassungsrechtliche Problem gelost werden kdnnte,
wird im Rahmen des zu unterbreitenden Vorschlags der Normierung einer eigenstan-

digen Rechtsgrundlage fur die haushaltslose Zeit vorgestellt.

39 BVerfGE 72, 330, 383; Henneke, H.-G., Begrenzt die finanzielle Leistungsfahigkeit des Landes

den Anspruch der Kommunen auf eine aufgabenangemessene Finanzausstattung?,
DOV 1998, S. 330 (334).
% Innenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 ().
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c) Wirkung des Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO als ,Verb ot notwendiger Einnahme-

steigerungen

Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO will der Gemeinde erméglichen, die Realsteuern nach den
normalerweise in der Haushaltssatzung festgelegten Hebeséatzen auch ohne eine sol-
che erheben zu kdnnen. Eine eigenstandige Regelung der Hebesatze durch Art. 69
BayGO kann deshalb nicht erfolgen, weil in der kommenden, neuen Haushaltssatzung
die endgiltige Festlegung der Hebeséatze riickwirkend zum 01.01. des Haushaltsjah-
res erfolgen wird. Fur diesen ,Schwebezustand® der vorlaufigen Haushaltsflihrung
wird deshalb auf die Hebesatze des Vorjahres zuriickgegriffen, um der Gemeinde die
Einziehung der Realsteuereinnahmen Uberhaupt zu ermdéglichen. Im Fall der haus-
haltslosen Zeit hingegen musste es der betroffenen Kommune aber gerade maoglich
sein, alle ihr zur Verfiugung stehenden Einnahmen steigern zu kdnnen und damit ge-
gebenenfalls auch die Realsteuerhebesatze zu erhéhen. Dieses ist bei Anwendung
von Art. 69 Abs. 1 Nr. 2 BayGO nur méglich, wenn die Gemeinde die Realsteuerhe-
besétze in einer von der Haushaltssatzung getrennten eigenen Satzung geregelt
hat™*!. In diesem Fall kann problemlos eine Anpassung durch neuen Satzungserlaf
vorgenommen werden. Hat die Gemeinde die Festlegungen der Realsteuerhebesétze
in der Haushaltssatzung geregelt, knebelt im Fall der haushaltslosen Zeit Art. 69 Abs.
1 Nr. 2 BayGO durch seine Bezugnahme auf die Hohe der Realsteuerhebesétze des
Vorjahres die Gemeinde derart, dass eine dringend notwendige Anhebung wahrend
seiner Geltung verhindert und der Gemeinde damit die einzig nennenswerten Ein-

nahmesteigerungsmaglichkeit in einer haushaltslosen Zeit verwehrt wird.

2. Vorliegen einer gesetzlichen Regelungslicke

Deutlich geworden ist schlief3lich durch die Untersuchungen der Ursachen und der
Anwendung des Art. 69 BayGO auf die Fallkonstellation der haushaltslosen Zeit, dass
Ansatzpunkt und Situation der Regelung der vorlaufigen Haushaltsfiihrung des Art. 69
BayGO eine vollig andere ist als die des unausgeglichenen Haushalts oder der haus-
haltslosen Zeit. Die Regelungen des Art. 69 BayGO sind, wie bereits im dritten Tell

" Schaller, H., Die haushaltslose Zeit (Fn. 409), VR 1998, S. 323 (333).
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der Arbeit gezeigt, nicht nur ,vorlaufig®, sondern bereits endgultig, da sie in der Kom-
bination von Rickgriff auf die Haushaltssatzung des letzten Haushaltsjahres und Vor-
griff auf die Haushaltssatzung des aktuellen Jahres immer auf der Annahme basieren,
dass eine wirksame Haushaltssatzung erlassen wird, nur der genaue Zeitpunkt noch
nicht endgliltig bestimmt, aber zumindest zeitlich bestimmbar ist’*?. Fiir die haushalts-
lose Zeit passt die Anwendung des Art. 69 BayGO in der Konsequenz nicht, da er fur
diese keine haushaltsrechtlich adaquaten Lésungen der Probleme bieten kann, wie
auch an den Beispielen Hof und Wiirzburg sichtbar wurde’®. Dieses Ergebnis ist in-
soweit verstandlich, als dass der Gesetzgeber nach dem haushaltsrechtlichen Grund-
satz - Postulat der ,Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit” nicht damit gerechnet hat,
dass eine haushaltslose Zeit Gberhaupt entstehen kénnte. Es bleibt damit offensicht-
lich fur diese eine gesetzliche Regelungsliicke, zu deren SchlieRung eine zwingende
Regelungsnotwendigkeit besteht. Eine Schlie3ung durch eine analoge Anwendung
des Art. 69 BayGO ist aufgrund der dargestellten grundlegenden Verschiedenheit der
Fallkonstellationen der vorlaufigen Haushaltsfihrung und der haushaltslosen Zeit
nicht moglich. Es verbleibt mithin nur die Mdglichkeit der Schlielung dieser Rege-
lungslicke durch die Schaffung einer eigenstandigen Norm, mithilfe derer die im
Rahmen dieser Arbeit herausgearbeiteten haushalts- und verfassungsrechtlichen
Probleme der Anwendung des Art. 69 BayGO auf die haushaltslose Zeit, geldst wer-

den koénnen.

B. Gliederung des vierten Teils

Zunachst werden die bereits vollzogenen Reformen des kommunalen Haushaltsrechts
wie auch die in der Wissenschaft und Praxis vertretenen Lésungsvarianten einer Un-
tersuchung unterzogen. Diese wird zeigen, warum sie nicht geeignet und / oder aus-
reichend sind, die grundsatzlichen Probleme einer haushaltslosen Zeit zu I6sen. Dar-
auf aufbauend wird ein eigener, gesetzgeberischer Losungsvorschlag vorgestellt wer-
den.

Der vierte Teil dieser Arbeit gliedert sich demnach in folgende drei Kapitel:

2 p{inder, H., Haushaltsrecht im Umbruch, S. 244.
3 Siehe dazu 3. Teil 2. Kapitel: Regelungsgehalt des Art. 69 BayGO und dessen Anwendungsproble-
me in der Praxis, S. 106f.
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Im ersten Kapitel werden die Reformen der Gemeindeordnungen im Freistaat Bay-
ern’* sowie in Nordrhein-Westfalen’* in ihren Zielsetzungen und konkreten Veréande-
rungen fur Art. 69 BayGO bzw. § 82 GO NRW dargestellt. Die Wahl zweier fir die an-
deren Bundeslander reprasentativer Gemeindeordnungen basiert auf folgenden we-
sentlichen Grunden: Erstens enthalt die nordrhein-westféalische Gemeindeordnung im
Rahmen der vorlaufigen Haushaltsfihrung nach § 82 Abs. 4 GO NRW eine erweiterte
Regelung der vorlaufigen Haushaltsfihrung ab dem 01.04. eines Haushaltsjahres,
wovon sie sich von der bayerischen Gemeindeordnung und den Gemeindeordnungen
der anderen Bundeslander unterscheidet. Zweitens sieht die nordrhein-westfalische
Gemeindeordnung im Gegensatz zur bayerischen und den Gemeindeordnungen wei-
terer Bundeslander’® das Erfordernis eines Haushaltssicherungskonzeptes’’ vor.
Drittens existiert in Nordrhein-Westfalen rechtlich die Fallkonstellationen einer vorlau-
figen Haushaltsfihrung mit einem genehmigten Haushaltssicherungskonzept und oh-
ne ein genehmigtes Haushaltssicherungskonzept mit unterschiedlichen rechtlichen
Konsequenzen, die im Detail erlautert werden’®. In einer dieses Kapitel abschlieRen-
den kritischen Auseinandersetzung, wird aufgezeigt werden, warum diese Reformen
weder im Freistaat Bayern noch in Nordrhein-Westfalen geeignet waren, die grund-

satzlichen rechtlichen Probleme einer haushaltslosen Zeit zu I6sen.

Im zweiten Kapitel werden anschlie3end die in der Wissenschaft und Praxis vertrete-
nen Losungsvarianten dargestellt und diskutiert. Zunéchst ist dies die These, dass es
keiner Veranderungen des Haushaltsrechts bedarf, sondern eine Konsolidierung der
Gemeinden aus eigener Kraft bei Beibehaltung des geltenden Haushaltsrechts mdg-
lich sei’*. Zur Lésung des Problems der katastrophalen Finanzlage vieler Kommunen
wird ferner der Vorschlag der Annahme einer verfassungsrechtlich abgeleiteten

Staatsgarantie unterbreitet mit der Folge der Schuldenibernahme durch das jeweilige

4 Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts vom 26.07.1994, BayGVBI. 2004, S. 272ff; Gesetz zur
Anderung des kommunalen Haushaltsrechts vom 8.12.2006, BayGVBI. 2006, S. 975f.

> Gesetz Uber ein Neues Kommunales Finanzmanagement fiir Kommunen im Land Nordrhein —
Westfalen vom 16.11.2004, NRW GVBI. 2004, S. 644.

% Kein Haushaltssicherungskonzept enthalten des Weiteren die Gemeindeordnungen von Baden—
Wirttemberg, Hessen, Schleswig—Holstein, Sachsen, Sachsen—Anhalt.

7§76 GO NRW.

8 Siehe dazu unten: 4. Teil 1. Kap. B. Il. 2 a)Haushaltssicherungskonzept, S. 167f.

9 Miller, U., Finanzen der Kommunen — (Fn. 314), www.rechnungshof-hessen.de.
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Bundesland™®. SchlieBlich wird auch die Méglichkeit der Einfiihrung eines Insolvenz-
rechts fiir Kommunen diskutiert und als denkbare Lésungsalternative aufgeworfen’?,
Den Abschluss dieses Kapitels bildet wiederum jeweils eine kritische Auseinanderset-
zung mit den in der Wissenschaft und Praxis vertretenen Losungsvarianten und dem

Ergebnis, dass auch diese die grundsatzlichen rechtlichen Probleme einer haushalts-

losen Zeit nicht I16sen konnen.

Im dritten und abschlieRenden Kapitel steht deshalb ein gesetzgeberischer Vorschlag
fur die Schaffung einer eigenstadndigen Rechtsgrundlage der haushaltslosen Zeit, Art.
69 a BayGO.

1. Kapitel: Reformen der Gemeindeordnungen im Frei  staat
Bayern und in Nordrhein-Westfalen

A. Freistaat Bayern: Reformen der Gemeindeordnung 2004 und
2007 in Bezug auf Art. 69 BayGO

|. Anderungen des Art. 69 BayGO durch das Gesetz zu  r Anderung
des Kommunalrechts vom 26.07.2004

1. Hintergrund

Hintergrund des Gesetzes zur Anderung des Kommunalrechts vom 26.07.2004"%2 wa-
ren die Erfahrungen der kreisfreien Stadte Hof und Wirzburg mit der Anwendung des
Art. 69 BayGO auf einen langeren Zeitraum’2. Diese Erfahrungen zeigten, ,dass die
Vorschriften nicht uneingeschrankt auf den Fall einer langeren ggf. mehrjahrigen

®° Nierhaus, M./Gebhard, ., Zur Ausfallhaftung des Staates fur zahlungsunfahige Kommunen;

Engelsing, F., Zahlungsunfahigkeit von Kommunen und anderen juristischen Personen des
offentlichen Rechts; Schwarz, K.-A., Staatsgarantie (Fn. 693).

L Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933f; Katz, A., Haftung und Insolvenz
der Kommunen und ihrer Unternehmen, der gemeindehaushalt 2004, S. 49f.

®2 Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts vom 26.07.1994, BayGVBI 2004, S. 272-281.

%3 Gesetzentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Kommunalrechts, Bayerischer Landtag,
Drucksache 15/1063, S. 1.
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Haushaltsfiihrung ohne wirksame Haushaltssatzung passen, so dass Anderungen

und Ergénzungen notwendig wurden“’>* .

2. Ratio legis und Zielsetzung der Reform

Ratio legis und Zielsetzung der Reform bezogen auf die Thematik der ,Vorlaufigen
Haushaltsfihrung” waren Anpassungen und Ergdnzungen des Art. 69 BayGO sowie
seinen entsprechenden Parallelnormen in der Landkreis- und Bezirksordnung”® . In
der amtlichen Begriindung wird dazu ausgefuhrt, dass bei den Vorschriften tber die
vorlaufige Haushaltsfiihrung (Art. 69 BayGO, Art. 63 LkrO, Art. 61 BezO) ersichtlich
nur von dem Fall einer kirzeren, vorlaufigen Haushaltsfiihrung ausgegangen wurde,
weil sich bei einzelnen Gemeinden der Erlass der Haushaltssatzung aus besonderen
Griinden verzégern kénnte”®. Die amtliche Begriindung fiihrt weiter aus:
»Offensichtlich nicht in Betracht gezogen wurde der tatbestandlich allerdings erfasste
Fall (,ist die Haushaltssatzung bei Beginn des Haushaltsjahres noch nicht bekannt
gemacht,...”) gravierender, auch mehrjahriger Hindernisse beim Erlass einer rechtma-
Bigen Haushaltssatzung infolge Finanzknappheit der Kommune, wie sie in letzter Zeit
zunehmend aufgetreten sind“”®’. Indiz fiir Haushaltsschieflagen und die damit verbun-
dene Sanierungsnotwendigkeit ist vor allem, dass bei Beachtung der Haushaltsgrund-
satze — insbesondere der Haushaltswahrheit — der vom Gesetz geforderte Haus-
haltsausgleich (Art. 63 Abs. 3 Satz 1 BayGO, Art. 58 Abs. 3 Satz 1 LkrO, Art. 56 Abs.
3 Satz 1 BezO) nicht erreicht werden kann.

Als Lésungsmaglichkeit wird folgender Weg dargestellt: ,Auch in Sanierungsphasen
soll an dem Postulat eines ausgeglichenen Haushaltes ohne Kreditfinanzierung des
Verwaltungshaushaltes festgehalten werden. Kann ein ausgeglichener Haushalt nicht
vorgelegt werden, fuhrt dies in der Konsequenz zu einer ggf. langeren Periode vorlau-
figer Haushaltsfihrung. In diesen Fallen muss den Kommunen im Einzelfall besonde-
re Malinahmen, insbesondere eine erweiterte Aufnahme von Kassenkrediten ermég-

licht werden. Dieser Weg flihrt zwar voribergehend zu einer nicht unbedenklichen

7o Bayerischer Landtag, Drucksache 15/1063, Vorblatt zum Gesetzentwurf, A) Problem (5), S. 1.
> Art. 63 LKrO, Art. 61 BezO.

756 Bayerischer Landtag Drucksache 15/1063, S. 15.

757 Bayerischer Landtag Drucksache 15/1063, S. 15.
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Ausweitung der Kassenkredite. Eine solche Entwicklung lasst sich aber, wie die Erfah-
rungen auch anderer Lander zeigen, nicht ganzlich vermeiden. Dieses Verfahren stellt
die geringst mogliche Abweichung vom geltenden Haushaltssystem dar, erfordert a-
ber auch auf Seite der Kommunen die nachvollziehbare Prifung, welche MalRnahmen
unabdingbar notwendig sind, kann flexibel gehandhabt werden, und vermeidet unnati-
gen Verwaltungsaufwand“’*®. Im Einzelnen haben diese Uberlegungen und der auf-
gezeigte Losungsweg ihren Niederschlag in den Anderungen in Art. 69 Abs. 2 und Art.
69 Abs. 1 Nr. 4 sowie Art. 69 Abs. 4 BayGO gefunden. Dazu im Einzelnen im Folgen-

den.

3. Anderungen des Art. 69 BayGO
a) Art. 69 Abs. 1 Nr. 4

Der in Art. 69 BayGO neu eingefiigte Abs. 1 Nr. 4 enthalt folgenden Wortlaut
.4. Kassenkredite bis zu dem zuletzt in einer Haushaltssatzung festgelegten Hochst-
betrag oder, wenn besondere Umstande im Einzelfall eine Erhdhung rechtfertigen,

auch daruber hinaus aufnehmen.”

Die Anderungen in Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 sind zunachst redaktioneller Art. Bisher regelte
Art. 73 BayGO die Kassenkreditaufnahme auch im Bereich der vorlaufigen Haushalts-
fuhrung durch Anordnung der Fortgeltung der Ermachtigung zur Aufnahme von Kas-
senkrediten aus der Haushaltssatzung, die der vorlaufigen Haushaltsfiihrung voran-
gegangen war. Diese Fortgeltung gehorte systematisch zu Art. 69 BayGO und wurde
deshalb in die Regelungen in Art. 69 BayGO direkt in Abs. 1 Nr. 4 aufgenommen, in-

haltlich jedoch nicht geandert™®.

Daruber hinausgehend wird Abs. 1 Nr. 4 mit der Regelung ergéanzt, dass aufgrund
.pbesonderer Umstande im Einzelfall* eine Gber den Héchstbetrag hinausgehende
Kassenkreditaufnahme gestattet wird. Als Begriindung wird darauf verwiesen, dass

Falle vorgekommen sind, in denen in der Haushaltssatzung Hochstbetrage deutlich

758 Bayerischer Landtag Drucksache 15/1063, S. 15, S. 16.
9 HplzI/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Erl. 2.4., S. 3.
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unterhalb des genannten Sechstels festgesetzt wurden, die in der nachfolgenden Pe-
riode der vorlaufigen Haushaltsfiihrung dann nicht ausgereicht haben’®. Zudem kon-
nen die Erfordernisse einer mehrjahrigen Haushaltssanierung Kassenkredite Uber das
als Sollvorschrift formulierte Sechstel hinaus notwendig machen. Hierzu sind laut Be-
grindung aber Umsténde von einigem Gewicht zu verlangen’. Die erhéhte Kassen-
Kreditaufnahme ist genehmigungspflichtig (Abs. 4 neu). Dabei soll sich weder die sys-
tematische Eingliederung der Kassenkreditermachtigung in Art. 69 BayGO noch die
Maoglichkeit einer erhéhten Kassenkreditaufnahme in der haushaltslosen Zeit auf die
eigentliche Funktion der Kassenkredite als Uberbriickungsmittel fiir Liquiditatsschwie-

rigkeiten auswirken’®.

b) Art. 69 Abs. 2 BayGO

Art. 69 Abs. 2 BayGO regelt die Aufnahme von Investitionskrediten. Vor der Reform
lautete er:

.Reichen die Deckungsmittel fir die Fortsetzung der Bauten, der Beschaffungen und
der sonstigen Leistungen des Vermégenshaushaltes nach Absatz 1 Nr.1 nicht aus,
darf die Gemeinde Kredite fur Investitionen und InvestitionsférderungsmalRnahmen bis
zu einem Viertel des durchschnittlichen Betrages der fiir die beiden Vorjahre festge-
setzten Kredite oder, falls in einem oder in beiden Vorjahren keine Kredite festgesetzt
wurden, bis zu einem Viertel der im Finanzplan des Vorjahres fir das Haushaltsjahr
vorgesehenen Kredite aufnehmen. Sie bedarf dazu der Genehmigung. Artikel 71 Abs.

2 Satze 2 und 3 gilt entsprechend.”

Geandert wurde Art. 69 Abs. 2 BayGO durch die Reform lediglich in Satz 1 darin, dass
nicht mehr auf die letzten beiden Vorjahre, sondern auf die letzten vier Vorjahre abge-
stellt wird, um einen tbermafigen Einfluss von Jahren mit Sonderentwicklungen zu

begrenzen’®.

89 Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 69 GO Erl. 1.4, S. 3.

76l Bayerischer Landtag, Drucksache 15/1063, S. 19.
2 schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 69 GO Erl. 1 S. 4.
763 Bayerischer Landtag, Drucksache 15/1063, S. 16.
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Erganzt wurde Art. 69 Abs. 2 BayGO um einen weiteren Satz 2: ,Eine angemessene
Erh6hung dieser Kreditaufnahme ist zulassig, wenn besondere Umstande im Einzel-
fall die Erhdhung rechtfertigen“’®*. Als besondere Umstéande im Einzelfall wéaren dabei
nach der amtlichen Begriindung denkbar, dass in kostenrechnend arbeitenden Ein-
richtungen wie der Abwasserbeseitigung investiert wird, wobei Zins und Tilgung von
Dritten aufzubringen sind, oder die Deckung von Zins und Tilgung aus Ertrdgen im
Zusammenhang mit der kreditfinanzierten Malinahme gewahrleistet ist, wie dies bei
der Erschliel3ung und Verauf3erung von Bauland der Fall sein kann oder Instandset-
zungsmalinahmen zur Vermeidung weitreichender Substanzverluste unabweisbar

sind"®.

c) Art. 69 Abs. 4 BayGO

Die dritte und letzte Anderung innerhalb des Art. 69 BayGO durch diese Reform stellt

die Einfligung eines neuen Absatzes 4 mit folgendem Inhalt dar:

»(4) MaBnahmen nach Abs. 1 Nr. 4 Halbsatz 2 und Abs. 2 bedirfen der Genehmi-
gung. Die Gemeinde hat im Antrag darzulegen, wie und wann sie den Erlass einer
Haushaltssatzung sicherstellen kann. Die Genehmigung darf den Zielen der Wieder-
herstellung einer geordneten Haushaltswirtschaft und der dauernden Leistungsfahig-

keit nicht widersprechen; sie kann unter Bedingungen und Auflagen erteilt werden.”

Der neu geschaffene Abs. 4, der die bisherigen Genehmigungsvorschriften des Abs. 2
Satz 2 ersetzt, gilt fur alle Falle der Kreditaufnahme sowie fir die erhéhte Aufnahme
von Kassenkrediten. Genehmigungsmal3stab ist nun nicht wie bisher die Feststellung
der dauernden Leistungsfahigkeit, denn diese ist ja aufgrund des unausgeglichenen
Haushalts gerade nicht gegeben, sondern ihre Wiederherstellung’®®. Gewahrleistet
werden soll damit, dass die Haushaltssanierung Prioritat hat’®’. Der Gesetzgeber hat

im Rahmen der Reform auf das Erfordernis eines zwingend zu erstellenden Haus-

764 Bayerischer Landtag Drucksache 15/1063, S. 16.

765 Bayerischer Landtag Drucksache 15/1063, S. 19.

"% viilgertshofer, C., Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts, KommunalPraxis BY 2005, S. 4 (5).
87 Schulz/Wachsmuth/Zwick, Kommunalverfassungsrecht Bayern, Art. 69 GO Erl. 4 S. 6.
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haltssicherungskonzeptes verzichtet, so dass die Kommune im Rahmen ihres Selbst-

verwaltungsrechts die Sanierung eigenverantwortlich betreiben kénnen soll"®®.

4. Kritik

a) Subsumtion der haushaltslosen Zeit unter Art. 69 BayGO

Problematisch und zugleich Kernpunkt der Kritik an der Reform des Art. 69 BayGO
durch das Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts ist die Grundannahme der Re-
form, dass der Fall der ,mehrjahrigen vorlaufigen Haushaltsfiihrung® von den tat-
bestandlichen Voraussetzungen des Eingangssatzes des Art. 69 BayGO erfasst wére.
Die amtliche Begriindung geht von der zutreffenden Annahme aus, ,dass es Uber
mehrere Jahre hinweg Hindernisse beim Erlass einer rechtmafigen Haushaltssatzung
infolge Finanzknappheit der Kommune* geben kann, kommt aber zur falschen
Schlussfolgerung, diesen Fall tatbestandlich unter Art. 69 BayGO zu subsumieren.
Dass dies nicht der Fall sein kann, erklart sich sowohl nach dem Wortlaut als auch
dem Sinn und Zweck der Regelung des Art. 69 BayGO selbst.

Zieht man den Wortlaut des Art. 69 Abs. 1 heran, lautet dieser: ,ist bei Beginn des
Haushaltsjahres die Haushaltssatzung noch nicht bekannt gemacht , ..." . Die Be-
kanntmachung regelt Art. 65 Abs. 3:,Haushaltssatzungen mit genehmigungspflichti-
gen Bestandteilen sind sogleich nach der Genehmigung amtlich bekannt zu machen.
Haushaltssatzungen ohne solche Bestandteile sind friihestens einen Monat nach Vor-
lage an die Rechtsaufsichtsbehérde amtlich bekannt zu machen, sofern nicht die
Rechtsaufsichtsbehotrde die Satzung beanstandet....“ . Unter Zugrundelegung dieser
beiden Wortlaute wird deutlich, dass Art. 69 BayGO tatbestandlich nur den Fall einer
genehmigungsfahigen Haushaltssatzung erfasst, denn nur diese kann auch bekannt
gemacht werden. Art. 69 BayGO hat die Falle im Blick, in denen aufgrund einer wie
auch immer bedingten Verzdgerung die Haushaltssatzung noch nicht rechtzeitig vor
Beginn des neuen Haushaltsjahres beschlossen, genehmigt und bekannt gemacht
werden konnte. In der Fallkonstellation der haushaltslosen Zeit, ist das Zustande-
kommen einer rechtméafiigen Haushaltssatzung unter Wahrung des Grundsatzes des
Haushaltsausgleichs unméglich und damit auch in letzter Konsequenz eine Bekannt-

"8 HolzI/Hien/Huber, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Erl. 5 S. 5.
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machung ausgeschlossen. Ein weiteres Indiz dafur, dass die haushaltslose Zeit tat-
bestandlich nicht unter Art. 69 BayGO subsumierbar ist, ist die Formulierung ,noch
nicht®, in der das zeitliche Moment der Verzégerung der Bekanntmachung der Haus-
haltssatzung zum Ausdruck kommt. ,Noch nicht“ bedeutet, dass die Haushaltssatzung
in absehbarer Zeit bekannt gemacht werden kann. ,Noch nicht* bedeutet hingegen
nicht, dass die Haushaltssatzung tUberhaupt ,nicht“ bekannt gemacht werden kann.
Aber auch der ratio legis nach ist Art. 69 BayGO auf die Fallkonstellation der haus-
haltslosen Zeit nicht anwendbar. Er lebt essentiell von der Annahme, dass die Haus-
haltssatzung im Laufe des begonnenen Haushaltsjahres rechtmalflig bekannt gemacht
werden kann und erlaubt deshalb sowohl Ruckgriffe auf die zum 31.12. des vergan-
genen Haushaltsjahres aul3er kraft getretene Haushaltssatzung als auch Vorgriffe auf
die sicher kommende Haushaltssatzung des bereits begonnenen Haushaltsjahres.
Art. 69 BayGO regelt nur die Interimswirtschaft zwischen zwei rechtmaRigen Haus-
haltssatzungen, von denen der Erlass der zukinftigen Haushaltssatzung sicher und
zeitlich bestimmbar, allerdings derzeit nicht genau bestimmt ist’®®. Bei der haushalts-
losen Zeit ist im Gegensatz zur vorlaufigen Haushaltsfliihrung klar, dass die neue
Haushaltssatzung mangels erreichten Haushaltsausgleichs nicht in Kraft treten kann
und wird. Damit regelt Art. 69 BayGO in dieser Fallkonstellation keine blof3e Interims-
wirtschaft mehr, sondern den méglicherweise langer andauernden Zustand einer
haushaltslosen Zeit, fir die aufgrund der elementaren Unterschiede im Vergleich zur
vorlaufigen Haushaltsfiihrung anderweitige Regelungen notwendig sind, die den

zugrundeliegenden, vollig anderen Problemlagen Rechnung tragen.

b) Erweiterung der Kassenkreditaufnahme

Die Erweiterung der Mdglichkeit der Kassenkreditaufnahme begegnet erheblichen
rechtlichen Bedenken. In der amtlichen Begriindung wird zun&chst unter Anfihrung
der Haushaltsgrundsatze und der Verneinung der Mdglichkeit der Kreditfinanzierung
der Verwaltungshaushalte dargelegt, dass ggf. ein unausgeglichener Haushalt zu ei-
ner ,mehrjahrigen vorlaufigen Haushaltsfihrung® fihrt, wenn man keine Kredite zu-

|asst.

%9 Brase, U., Gemeindehaushaltsrecht Schleswig-Holstein, § 81 GO SH Vorlaufige Haushaltsfihrung
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Dann wird jedoch als Losung aufgezeigt, dass gerade fur die ggf. auch mehrjahrige
Sanierung desolater Gemeindehaushalte ,besondere Mal3nahmen*, ,insbesondere
eine erweiterte Kassenkreditaufnahme ermdglicht werden soll“. Begriindet wird diese
L6sung mit dem geringst moglichen Abweichen von Haushaltsgrundsatzen. Bei der
Einzelbegrindung zu Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 BayGO wird abschliel3end ausgefuhrt, dass
sich ,am Zweck der Kassenkredite zur rechtzeitigen Leistung von Ausgaben durch die
Kasse bei Fehlen anderer Mittel* nichts andert’’®. Vergegenwartigt man sich noch-
mals den Sinn und den rechtlichen Charakter von Kassenkrediten: Kassenkredite sind
fur voribergehend auftretende Liquiditdtsengpéasse der Gemeinden gedacht, die
streng genommen nur zur Finanzierung eines Kassen- und nicht eines Haushaltsdefi-
zits aufgenommen werden diirfen’’t. ,Es ware deshalb unzulassig und von der
Rechtsaufsichtsbehdrde zu unterbinden, dass eine Gemeinde, bei der eine Einnahme
hinter dem Anschlag im Haushaltsplan zuriickbleibt oder eine Ausgabe Uber den An-
schlag hinausgeht und bei der sich deshalb, weil Mehreinnahmen oder Minderausga-
ben an anderer Stelle nicht zu erwarten sind, die Gefahr eines Rechnungsfehlbetra-
ges abzeichnet, zur Deckung des Unterschiedsbetrages einfach einen Kassenkredit
aufnimmt; das wére Bestreiten einer Ausgabe mit Hilfe eines — unter Verletzung des
Art. 71 BayGO aufgenommenen Kredites’’*. Ubertragen auf den Fall des Art. 69
BayGO ist ein Sollfehlbetrag bereits bei der Aufstellung des Haushalts aufgrund des
im Haushaltsplan ersichtlichen Defizits erkennbar. Die Aufnahme eines Kassenkredits
zur Deckung von Haushaltsdefiziten ist und bleibt rechtswidrig. Mit der Erweiterung
der Kassenkreditaufnahme ,auch dartber hinaus” bricht die Novelle der Gemeinde-
ordnung mit dem Grundsatz der Kreditaufnahme ohne Grenze. Anstatt auf die Einhal-
tung notwendiger Konsolidierungsmal3nahmen als Aufsichtsbehérde zu dréangen,
kann aufgrund dieser Erweiterung wohl zu Recht die Meinung vertreteten werden,
dass sich der Staat aus seiner Verantwortung als Aufsichtsbehérde tiber die Kommu-
nen stiehlt, provokant formuliert ,einem Arzt gleicht, der einem Drogensuchtigen mehr

Drogen zugesteht, um den Patienten moglichst lange nicht mehr wieder zu sehen“’”3,

Anmerkungen, C 1 S. 75.

770 Bayerischer Landtag Drucksache 15/1063, S. 19.

" DStGB Datenreport Kommunalfinanzen 2005, S. 36.

"2 Widtmann/Grasser, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 73 GO Rdnr. 2.

3 Zeller, F., Kassenkredite in Hulle und Flle — Die Novelle der Bayerischen Gemeindeordnung zeigt
einen Staat ohne Verantwortung, VM 2005, S. 204 (205).
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c) Erweiterung der Kreditaufnahme

Der dritte wesentliche Punkt der Reform — die Mdglichkeit der Erweiterung der Kredit-
aufnahmen begegnet hingegen keinen rechtlichen Bedenken, sondern ist ein wichti-
ger Schritt in die richtige Richtung. Durch die Anhebung der Bemessungsgrenze von
bisher den beiden letzten Vorjahren auf nunmehr die letzten 4 Vorjahre, kdnnen im
Wesentlichen einmalige Sonderentwicklungen abgefangen werden, da tber den Zeit-
raum von 4 Jahren sich ein reprasentativerer Durchschnitt des Kreditvolumens und
des Kreditbedarfs ergibt.

Eine Einzelfallregelung zur Erweiterung des Kreditrahmens ist grundsatzlich zu be-
gru3en. Die in der Begriindung angefiihrten denkbaren 3 Einzelfélle sind aber nicht
alle passend: Die Erlaubnis der Kreditaufnahme fir Investitionen in kostenrechnende
Einrichtungen, bei denen sicher ist, dass sich Uber die Gebuhrenzahler diese Investi-
tionen sowohl in Zins und Tilgung tragen, bedeutet langfristig gesehen keine weiter-
gehende Verschuldung fur die Gemeinde, sondern stellt lediglich eine Zwischenfinan-
zierung dar. Der zweite Fall der Refinanzierung der Investition durch Ertradge aus der
Investition am Beispiel des Baulanderwerbs, dessen Erschlie3ung und dem anschlie-
Renden Verkauf ist theoretisch kostendeckend, birgt aber das erhebliche Risiko, dass
die Gemeinde im Fall der Nichtverkauflichkeit der Baugrundstiicke ein erhebliches
Defizit aus dieser Investition zurtickbehalt. Der dritte genannte Fall, eine Kreditauf-
nahme fur Instandsetzungsmafnahmen zur Vermeidung weitreichender Substanzver-
luste, ist als ,geringeres Ubel" im Hinblick auf eine sonst spater woméglich anfallende
Generalsanierung bzw. einen Abriss und Neubau sowohl wirtschaftlich sinnvoll als

auch haushaltsrechtlich vertretbar.

Mit dieser Regelung konnte in der Stadt Hof im Jahre 2007 wahrend der erneuten
Geltung des Art. 69 BayGO, dieses Mal in seiner reformierten Variante, bereits eine
Kreditaufnahme in Hohe von ca. 1 Mio. € genehmigt und so eine Kassenkreditinan-
spruchnahme verhindert werden’"*. Auch bei der Haushaltsgenehmigung des Jahres

2007, die erst am 18.12.2007 erteilt werden konnte, war maf3geblicher Gesichtspunkt

" Schreiben der Regierung von Oberfranken an die Stadt Hof vom 15.03.2007 zit. nach Schreiben der

Regierung von Oberfranken an die Stadt Hof zur Genehmigung der Haushaltssatzung vom 23.11.2007
vom 18.12.2007 Nr. 12-1512.01n-1/07.
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der Kreditgenehmigung wie auch schon unter der Geltung des Art. 69 BayGO wéh-
rend des Haushaltsjahres 2007, dass der Stadt Hof damit die Moglichkeit erdffnet
werden konnte, zinsgunstigere, langfristige Kredite im Vergleich zu Kassenkrediten

aufzunehmen’’.

Neben der eingangs bereits kritisierten nicht vertretbaren Annahme, dass die ,mehr-
jahrige vorlaufige Haushaltsfiihrung” ebenfalls tatbestandlich von Art. 69 BayGO er-
fasst ware, ist weiterhin zu bemangeln, dass beide Fallkonstellationen — vorlaufige
Haushaltsfihrung und haushaltslose Zeit - bei der Kreditgenehmigung den gleichen
Voraussetzungen unterworfen werden. Dies ist zwar der Annahme nach konsequent
und folgerichtig, vermischt aber wesentlich Ungleiches, wird dadurch unibersichtlich
und unklar: Art. 69 Abs. 4 Satz 1 BayGO regelt zunachst, dass alle Arten von Krediten
der Genehmigung bedirfen. Satz 2 fordert des Weiteren, dass die Gemeinde in ihrem
Antrag auf Kreditgenehmigung darlegen muss, wie und bis wann sie den Erlass einer
Haushaltssatzung sicherstellen kann. Satz 2 bezieht sich damit sowohl auf die Einzel-
fallgenehmigung der Erh6hung der Kassenkredite tGber den zunéchst genehmigten
Hochstbetrag hinaus (Abs. 1 Nr. 4 Halbsatz 2), als auch auf alle Kreditgenehmigun-
gen nach Abs. 2. Durch den Verweis auf den gesamten Absatz 2 betrifft die Geneh-
migung nach Abs. 4 Satz 1 alle Kreditgenehmigungen, sowohl wahrend der vorlaufi-
gen Haushaltsfiihrung als auch in der haushaltslosen Zeit. Nachdem hier nicht weiter
differenziert wird, betreffen die normierten Voraussetzungen ,wie und bis wann sie
den Erlass einer Haushaltssatzung sicherstellen kann.” und ,, Die Genehmigung darf
den Zielen der Wiederherstellung eine geordneten Haushaltswirtschaft und der dau-
ernden Leistungsfahigkeit nicht widersprechen;...” auch den Kredit fur die vorlaufige
Haushaltsfihrung. Bei dieser besteht aber das Problem nicht in der mangelnden dau-
ernden Leistungsfahigkeit, sondern im verspateten Erlass einer rechtméfigen Haus-
haltssatzung. Insofern musste die gesetzliche Formulierung prazisiert werden, indem
die Erfordernisse nach Abs. 4 Satz 2 und Satz 3 nur fur die erhdhte Kassenkreditauf-
nahme nach Abs. 1 Nr. 4 Halbsatz 2 und die erh6éhte Kreditaufnahme nach Abs. 2
Satz 2 gelten wirden.

5 Schreiben der Regierung von Oberfranken an die Stadt Hof zur Genehmigung der Haushaltssatzung

vom 23.11.2007 vom 18.12.2007 Nr. 12-1512.01n-1/07.
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Zu kritisieren ist ferner, dass die Kreditaufnahme sowohl fir Investitionen als auch fur
Investitionsfordermalinahmen mdglich bleibt. Die Kreditaufnahme fur Investitionen ist
haushaltsrechtlich deshalb erlaubt, da mit der Investition ein materieller Gegenwert
geschaffen wird, der auf Dauer gesehen, das Gemeindevermégen nicht verringert,
sondern erhalt’’®. InvestitionsférdermaRnahmen hingegen erfiillen dieses Kriterium
nicht. Bei diesen werden die Investitionen Dritter durch gemeindliche Gelder bezu-
schusst, der materielle Gegenwert entsteht bei dem Dritten, der die Investition ta-
tigt”’’. Fir die Gemeinde bedeutet dies eine einmalige Weggabe von Gemeindever-
maogen ohne Schaffung eines materiellen Gegenwertes fur sie. Insbesondere vor dem
Hintergrund einer anhaltenden Haushaltssanierungsphase, durfte eine Kreditaufnah-

me zur Finanzierung einer Investitionsfordermalinahme kritisch zu bewerten sein.
5. Zusammenfassung

Als Fazit zum Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts vom 26.07.2004 in Bezug
auf die Anderungen des Art. 69 BayGO ist zusammenfassend festzustellen, dass bei
allen Reformuberlegungen, Anderungen und Erganzungen in Art. 69 BayGO selbst
von der rechtlich unzutreffenden Annahme, der Fall der ,mehrjahrigen vorlaufigen
Haushaltsfuhrung” wére tatbestandlich von Art. 69 BayGO erfasst, ausgegangen wird.
Die Mdglichkeit der Erweiterung der Kassenkreditaufnahme ist vor dem Hintergrund
der im dritten Teil aufgezeigten Problematik als sehr kritisch anzusehen. Aus den Er-
fahrungen vieler Kommunen in der Bundesrepublik Deutschland ist erkennbar, dass
der Weg Uber die Kassenkredite zwangslaufig bei mehrjahriger andauernder haus-
haltsloser Zeit in die Verschuldungsspirale fuhrt. Diese Schulden sind immer nur Gber
neue Schulden finanzierbar. Ein Teufelskreis beginnt, aus dem es im worst case kein
Zuruck mehr gibt.

Die Erweiterung der Kreditaufnahme fir Investitionen im Einzelfall, insbesondere fir
Investitionen in kostenrechnende Einrichtungen sowie Substanzerhaltungsmalfnah-
men sind vor allem vor einer langerfristig gesehenen haushaltsrechtlichen Perspektive

rechtlich vertretbar. Im ersten Fall entsteht Uber den Gesamtfinanzierungszeitraum flr

" Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 31 Rdnr. 63.
" Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 31 Rdnr. 62.
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den Haushalt kein Defizit, da sich die gesamte Investition Uber Zins und Tilgung tUber
einen gewissen Zeitraum hinweg tragt.

Ebenfalls tber einen langeren Zeitraum gedacht, sind Substanzerhaltungsmaf3nah-
men bei Zeiten als Minus wirtschaftlich sinnvoll, bevor nach dem Zerfall eine General-
sanierung oder eine Investition fiir einen Neubau stinde. Vergegenwartigt man sich
abschlieRend nochmals die Probleme, die in Hof und Wirzburg bei der Handhabung
des Art. 69 BayGO in seiner damals geltenden Fassung entstanden sind, ist beztglich
der Kassenkredite festzustellen, dass das legitimiert wurde, was vorher geduldet wer-
den musste, namlich die Uberziehung des genehmigten Hochstbetrages. Bei den re-
gularen Krediten ist nun das zumindest im Einzelfall denkbar, was von den Stadten
angemahnt wurde: Kreditaufnahme fiir Investitionen in Substanzerhaltung und kosten-
rechnende Einrichtungen. Die Reform der Gemeindeordnung hat im Ergebnis nur die
notwendigsten Modifizierungen am Art. 69 BayGO vorgenommen, damit er zum Teill
im Fall der haushaltslosen Zeit handhabbar wird. Die grundséatzlichen rechtlichen
Probleme, die Art. 69 BayGO in seiner Asnwendung auf die haushaltslose Zeit aufwirft,
sind damit nicht geldst. Im Gegenteil: durch die erweiterte Kassenkreditaufnahme wird
eine bedenkliche Entwicklung beschritten, fir deren Ergebnisse die exorbitant hohen

Kassenkreditstande anderer Bundeslénder bereits heute eine Mahnung sein sollte’’®,

Il. Anderung des Art. 69 BayGO durch die Reform der ~ Bayerischen
Gemeindeordnung 2007

1. Anpassung des Art. 69 BayGO an die Vorschriften der Doppik

Die zweite Reform erfolgte durch das Gesetz zur Anderung des kommunalen Haus-
haltsrechts zum 01.01.20077”°. Kern der Reform war nicht die Veranderung das kom-
munale Haushaltsrechts an sich, sondern die Verdnderung des diesem zugrundelie-
genden Rechnungswesens’®®. Nachdem sich der Freistaat Bayern dafiir entschieden

" Siehe etwa die bundesweite Kassenkreditentwicklung:Karrenberg, H./Miinstermann, E., Gemeinde-

finanzbericht 2007, der stadtetag 2007, S. 7; fur Nordrhein-Westfalen siehe: Stadte- und Gemeinde-
bund Nordrhein-Westfalen, Perspektiven Kommunalfinanzen, Stand der Kassenkredite Ende 2006: 12,
538 Mrd. €, S. 11.

" Gesetz zur Anderung des kommunalen Haushaltsrechts vom 8.12.2006, BayGVBI. 2006, S. 975.
8 |indt, P., Bayern: Gesetzliche Grundlagen fiir neues kommunales Haushaltsrecht in Kraft getreten,
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hat, die Umstellung auf das doppische Rechnungswesen nicht gesetzlich vorzu-
schreiben, sondern den Kommunen ein Wahlrecht zwischen herkdmmlicher Kamera-
listik und neuer Doppik nach Art. 61 Abs. 4 BayGO eingerdumt hat, muss zwangslau-
fig die Gemeindeordnung auch auf beide Rechnungswesen Bezug nehmen, nicht lan-
ger nur auf kamerale Termini technici’®!. Art. 69 BayGO wurde vor diesem Hinter-
grund ebenfalls verandert, allerdings nur in Abs. 1 Nr. 1, dessen neue Fassung lautet:
.. ,50 darf die Gemeinde,

1. finanzielle Leistungen erbringen, zu denen sie rechtlich verpflichtet ist oder die fur
die Weiterfihrung notwendiger Aufgaben unaufschiebbar sind; sie darf insbesondere
Bauten, Beschaffungen und sonstige Leistungen des Finanzhaushaltes beziehungs-
weise des Vermogenshaushalts, fur die im Haushaltsplan eines Vorjahres Betrage

vorgesehen waren, fortsetzen®.
2. Keine inhaltliche Veranderung des Art. 69 BayGO

Fur Art. 69 BayGO trifft zu, was fur weite Teile des Haushaltsrechts in diesem Zu-
sammenhang gilt: sie sind in ihren inhaltlichen Kernaussagen und Regelungen unab-
hangig vom zugrundeliegenden, gewahlten Rechnungswesen und bedurfen daher nur
einer punktuellen Anpassung’®. Die Anderung, die Art. 69 BayGO durch dieses Re-
formgesetz erfahren hat, sind demnach keine inhaltlichen Veranderungen, sondern
lediglich die redaktionelle Anpassung an das nunmehr ebenfalls neben dem her-
kommlichen kameralen mégliche doppische Rechnungswesen. So umfal3t der Begriff
der finanziellen Leistungen” sowohl Ausgaben im Sinn des kameralen Systems als
auch Auszahlungen im Sinn der Doppik’®®. Der Regelungsgehalt des Art. 69 BayGO
ist identisch geblieben, so dass ein vertieftes Eingehen auf diese Reform hier unter-
bleiben kann, da daraus in Bezug auf die Fragestellung der Handhabung einer haus-

haltslosen Zeit keine neuen Erkenntnisse gewonnen werden kénnen.

KommunalPraxis spezial 1/2007, S. 39 (40).

8L |indt, P., Grundlagen (Fn. 780), S. 39 (40).

8 pyhr, K./Hahn, E., Gesetz zur Anderung des kommunalen Haushaltsrechts, KommHV und Bewer-
tungsrichtlinie, Der Bayerische Birgermeister 2007, S. 100.

"8 Bauer/Bohle/Ecker, Kommentar zur Bayerischen Gemeindeordnung, Art. 69 GO Erl. 1 a, S. 2.
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B. Nordrhein-Westfalen

|. Situation der kommunalen Haushalte

Wendet man den Blick nach Nordrhein-Westfalen, stellt sich dort die Problematik an-
dauernder, haushaltsloser Zeit sehr viel deutlicher als im Freistaat Bayern: Wéahrend
im Freistaat Bayern die Zahl der Kommunen, die in einer haushaltslosen Zeit langer
verweilen mussen, noch vergleichsweise gering ist, zeigt sich in Nordrhein-Westfalen
bereits ein anderes Bild: Im Okober 2005 betrug die Zahl der nichtausgeglichenen
Haushalte im Freistaat Bayern gerade 20 kreisangehorige Gemeinden und damit we-
niger als 1 % aller”*. In Nordrhein-Westfalen hingegen befanden sich im Juni 2005

8 was einem Anteil

179 Kommunen von insgesamt 427 in der haushaltslosen Zeit
von 41,92 % entspricht. Ende 2005 waren es bereits 193 Stadte, Gemeinden und
Kreise in Nordrhein-Westfalen’®. Nach dem Stand vom Mai 2007 befanden sich im
Haushaltsjahr 2006 insgesamt 190 Kommunen in der Haushaltssicherung, darunter
113 in der vorlaufigen Haushaltswirtschaft nach § 82 GO NRW n.F."®’.

Diese Entwicklung zeigt deutlich, dass trotz allgemein steigender Steuereinnahmen in
2006 und 2007 sich die Situation der kommunalen Haushalte in Nordrhein-Westfalen
nicht wesentlich verandert hat, sondern auf einem hohen Niveau relativ konstant
bleibt. Auch die Entwicklung der Kassenkredite im 4-Jahres Vergleich ist bemerkens-
wert: von 6,81 Mrd. € im Jahre 2003, stiegen diese tber 8,55 Mrd. € im Jahre
2004, auf 10,54 Mrd. € im Jahre 2005 und schlie3lich auf 12,54 Mrd. € im Jahre
20068, zur Veranschaulichung der Haushaltssituation in Nordrhein-Westfalen soll
789

die nachfolgende Ubersichtskarte
14.03.2007, die das Ergebnis der vom Stédte- und Gemeindebund Nordrhein-

mit dem Stand der Haushaltslage vom

Westfalen durchgefuhrten Haushaltsumfrage fiir das Haushaltsjahr 2007 dienen:

8 Antwort des Bayerischen Staatsministeriums des Innern auf die Schriftliche Abgeordnetenanfrage im

Bayerischen Landtag betreffend die Finanzsituation der Kommunen in Bayern vom 25.07.2006, Az:
IB4-1517.5-57 vom 06.09.2006, S. 3.

% |nnenministerium NRW, Kommunalfinanzbericht Juni 2005, S. 44.

"8 |nnenministerium NRW, Kommunalfinanzbericht Juni 2006, S. 53.

8 Innenministerium NRW, Kommunalfinanzbericht Mai 2007, Anlage 3, S.12.

"8 |nnenministerium NRW, Kommunalfinanzbericht Mai 2007, S. 52.

"8 Stadte- und Gemeindebund Nordrhein-Westfalen, Perspektiven Kommunalfinanzen, S. 7.
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Haushaltslage der NRW-
Stadte und Gemeinden
im Jahr 2007

Haushallssituation

: Huusrml wirokiorsl singugehan
Hausral lomal susgagichan
| Houwsmakss e ungskonaspt
-n:rlwrgt Hgusholisiohung

£ SHEE NRW 2007 Stand; 14 3.2007
Aus dieser Ubersichtskarte ist die Bedeutung und Aktualitat der Problematik einer an-
dauernden haushaltslosen Zeit fur die Kommunen in Nordrhein-Westfalen deutlich zu
ersehen. Die Legende zeigt auf, dass es hier im Gegensatz zum Freistaat Bayern die
Besonderheit des Haushaltssicherungskonzeptes gibt, auf dessen Konzeption, Be-
deutung und Rechtsqualitat im Nachfolgenden noch im Detail eingegangen wird.
Wichtig ist bei der erfassten Haushaltssituation auch die Differenzierung zwischen
strukturellem und formalem Haushaltsausgleich, anhand derer der Stand und die Ent-

wicklung der kommunalen Haushalte zu ersehen ist.

Rechtsgrundlage flr die vorlaufige Haushaltsfihrung in Nordrhein-Westfalen ist § 82

GO NRW. Letztmals reformiert wurde das kommunale Haushaltsrecht inhaltlich zum

01.01.2005 durch Gesetz uber ein Neues Kommunales Finanzmanagement fir Kom-
munen’®. Zentraler Hintergrund der Reform war die Einfilhrung der verbindlichen

Anwendung des doppischen Rechnungswesens, spatestens ab dem Haushaltsjahr

% Gesetz Uiber ein Neues Kommunales Finanzmanagement fir Kommunen im Land Nordrhein-

Westfalen vom 16.11.2004, NRW GVBI. 2004, S. 644.
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2009"°%. Aber auch die Vorschrift tiber die vorlaufige Haushaltsfiihrung, § 81 GO NRW
a.F. wurde Uberarbeitet und erganzt und findet sich in ihrer neuen Fassung nunmehr
in 8 82 GO NRW n.F.

Il. Grundziige des kommunalen Haushaltsrechts in Bez  ug auf die

Regelung der vorlaufigen Haushaltsfiihrung nach § 82 GO NRW

Bevor jedoch im einzelnen auf die Regelungen des § 82 GO NRW eingegangen wer-
den kann, muss zum Verstandnis der von der bayerischen Gemeindeordnung erheb-
lich abweichenden gesetzlichen Bestimmungen der Kontext der haushaltsrechtlichen
Zentralregelungen, in die 8 82 GO NRW eingebettet ist, kurz in seinen wesentlichen

Eckpunkten erlautert werden.

1. Haushaltssatzung

Grundlage der Haushaltswirtschatft ist die Haushaltssatzung nach 8 78 GO NRW.
Diese muss im Gegensatz zur bayerischen Gemeindeordnung rechtsaufsichtlich nicht
genehmigt werden, sondern lediglich nach 8 80 Abs. 5 GO NRW rechtsaufsichtlich
angezeigt werden. 8 78 GO NRW normiert die wesentlichen Grundsatze und Inhalte,

die beim Erlass der Haushaltssatzung zu bertcksichtigen sind wie folgt:

§ 78 Haushaltssatzung

(1) Die Gemeinde hat fur jedes Haushaltsjahr eine Haushaltssatzung zu erlassen.

(2) Die Haushaltssatzung enthélt die Festsetzung

1. des Haushaltsplans

a) im Ergebnisplan unter Angabe des Gesamtbetrages der Ertrdge und der Aufwendungen
des Haushaltsjahres,

b) im Finanzplan unter Angabe des Gesamtbetrages der Einzahlungen und Auszahlungen
aus laufender Verwaltungstatigkeit, des Gesamtbetrages der Einzahlungen und Auszahlun-
gen aus der Investitionstatigkeit und aus der Finanzierungstatigkeit des Haushaltsjahres,

c) unter Angabe der vorgesehenen Kreditaufnahmen fir Investitionen (Krediterméachtigung),
d) unter Angabe der vorgesehenen Ermachtigungen zum Eingehen von Verpflichtungen, die
kunftige Haushaltsjahre mit Auszahlungen fir Investitionen belasten (Verpflichtungsermachti-

gungen),

1 Neues Kommunales Finanzmanagement, Handreichung fir Kommunen, Einleitung, S. 9.
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2. der Inanspruchnahme der Ausgleichsriicklage und der Verringerung der allgemeinen Ruck-
lage,

3. des Hoéchstbetrages der Kredite zur Liquiditatssicherung,

4. der Steuersatze, die fur jedes Haushaltsjahr neu festzusetzen sind,

5. des Jahres, in dem der Haushaltsausgleich wieder hergestellt ist.

Sie kann weitere Vorschriften enthalten, die sich auf die Ertrdge und die Aufwendungen, Ein-
zahlungen und Auszahlungen, den Stellenplan des Haushaltsjahres und das Haushaltssiche-
rungskonzept beziehen.

(3) Die Haushaltssatzung tritt mit Beginn des Haushaltsjahres in Kraft und gilt fir das Haus-
haltsjahr. Sie kann Festsetzungen fur zwei Haushaltsjahre, nach Jahren getrennt, enthalten.
(4) Haushaltsjahr ist das Kalenderjahr, soweit fir einzelne Bereiche durch Gesetz oder
Rechtsverordnung nichts anderes bestimmt ist.

Im Unterschied zur Normierung der Haushaltssatzung in der bayerischen Gemeinde-
ordnung in Art. 63 BayGO enthalt 8§ 78 GO NRW zuné&chst rein doppische Termini.
Besonderheiten bestehen inhaltlich insbesondere bei den Regelungen in Abs. 2 Nr. 2,
Nr. 3 und Nr. 5.

In 8 78 Abs. 2 Nr. 2 GO NRW ist geregelt, dass die Inanspruchnahme der Ausgleichs-
ricklage und die Verringerung der allgemeinen Rucklage auszuweisen ist. Damit wird
der einsetzende Vermogensverzehr deutlich gemacht und erkennbar, dass kein struk-
tureller Haushaltsausgleich moglich ist’®.

§ 78 Abs. 2 Nr. 3 GO NRW benennt die gelaufigerweise als ,Kassenkredite* bezeich-
neten kurzfristigen Verbindlichkeiten nunmehr als ,Kredite zur Liquiditatssicherung®.

8 78 Abs. 2 Nr. 5 GO NRW enthalt schliel3lich die Festlegung, dass das Jahr angege-
ben werden muss, in dem der Haushaltsausgleich wieder hergestellt ist. Diese letzte
Regelung zeigt die wesentlichste Abweichung von der bayerischen Gemeindeordnung
auf: in Nordrhein-Westfalen kann eine Haushaltssatzung rechtmaRig erlassen werden,

auch wenn ein Haushaltsausgleich nicht erreicht werden kann.

2. Abgrenzung der Fallkonstellationen des genehmigt  en Haushaltssicherungs-

konzeptes und der vorlaufigen Haushaltsflihrung nach § 82 GO NRW

Nachdem es in Nordrhein-Westfalen mit 8 82 GO NRW eine Parallelnorm zu Art. 69

BayGO gibt, die ebenfalls wie in Bayern auf die Fallkonstellation einer mehrjahrigen,

92 Neues Kommunales Finanzmanagement, Handreichung fir Kommunen, 2. Teil: Gemeindeordnung

NRW, § 78, S. 78.

Anna B. Keck — Art. 69 BayGO Vorlaufige Haushaltsfuhrung — von der Ausnahme zur Regel?



167

vorlaufigen Haushaltsfiilhrung Anwendung findet’*

, sowie den Fall eines unausgegli-
chenen Haushaltes, der zum Erlass einer rechtmafligen Haushaltssatzung fuhrt, sind
die beiden Falle tatbestandlich sowie in ihrer unterschiedlichen Rechtsfolge voneinan-
der abzugrenzen. Fur diese Abgrenzung spielt das Instrument des Haushaltssiche-
rungskonzeptes die maf3gebliche Rolle. § 78 Abs. 2 Nr. 5 GO NRW muss deshalb
auch im Zusammenspiel einerseits mit 8 76 GO NRW gesehen werden, der das Er-
fordernis und den Inhalt des Haushaltssicherungskonzeptes normiert, und anderer-

seits mit Art. 82 GO NRW.
a) Haushaltssicherungskonzept

Das Land Nordrhein-Westfalen war das erste Bundesland, dass das Haushaltssiche-
rungskonzept als Instrument der Haushaltssicherung mit dem Gemeindefinanzie-
rungsgesetz 1987 als Voraussetzung fur die Gewéahrung von Bedarfszuweisungen an
notleidende Gemeinden einfiihrte’®*. Die Bedarfszuweisungen wurden in der Folge
abgeschafft’®®. Das Haushaltssicherungskonzept wurde jedoch in die Gemeindeord-
nung als finanzwirtschaftliches Planungsinstrument integriert’®®. Eingefiihrt wurde es
inzwischen in sechs weiteren Bundeslandern, Brandenburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen, Saarland, Sachsen und Thiiringen’’. Unterschiedlich
ist jedoch der Rechtscharakter, der dem Haushaltssicherungskonzept zugemessen
wird: in Nordrhein-Westfalen beispielsweise ist es Teil des Haushaltsplans’®®, der
wiederum als Teil der Haushaltssatzung Rechtssatzqualitat erhalt’®®. Als Teil des
Haushaltsplans ist es fur die Haushaltsfuhrung der Gemeinde durch Beschluss des
Gemeinderats nach § 41 Abs. 1 Buchstabe h GO NRW verbindlich®®. Hintergrund

hierflr ist, dass durch die Zustandigkeit des Rates eine héhere Selbstbindung der

3 Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen, Runderlass mit Hinweisen fir die kommunalauf-

sichtliche Behandlung von Kommunen ohne genehmigtes Haushaltssicherungskonzept (Nothaushalts-

recht nach § 81 GO), vom 04.06.2003; Neues Kommunales Finanzmanagement in Nordrhein-

Westfalen, Handreichung fir Kommunen, 2. Teil: Gemeindeordnung NRW, § 82 GO NRW, Erlauterun-
en 3 und 4 zu § 82 GO NRW, S. 95 (96).

% Faber, A., Haushaltsausgleich (Fn. 14), § 34 Rdnr. 38.

795 Schwarting, G., Kommunaler Haushalt (Fn. 57), Rdnr. 499.

" Faber, A., Haushaltsausgleich (Fn. 14), § 34 Rdnr. 38.

" Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933 (936).

881N 4 Gemeindehaushaltsverordnung NRW (GemHVO NRW).

%8 78 Abs. 2 GO NRW.

80 Faber, A., Haushaltsausgleich (Fn. 14), § 34 Rdnr. 46.
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Gemeinde an ihr Haushaltssicherungskonzept und die darin vorgesehenen Konsoli-
dierungsmafRnahmen erreicht werden soll®®*. Das Haushaltssicherungskonzept dient
dazu, die dauernde Leistungsfahigkeit der Gemeinde zu sichern®?,

Normiert sind die Voraussetzungen fir seine Erstellung in 8§ 76 GO NRW:
8§ 76 Haushaltssicherungskonzept

(1) Die Gemeinde hat zur Sicherung ihrer dauerhaften Leistungsfahigkeit ein Haushaltssiche-
rungskonzept aufzustellen und darin den nachstmdglichen Zeitpunkt zu bestimmen, bis zu
dem der Haushaltsausgleich wieder hergestellt ist, wenn bei der Aufstellung des Haushalts
1. durch Veranderungen der Haushaltswirtschaft innerhalb eines Haushaltsjahres der in der
Schlussbilanz des Vorjahres auszuweisende Ansatz der allgemeinen Ricklage um mehr als
ein Viertel verringert wird oder

2. in zwei aufeinanderfolgenden Haushaltsjahren geplant ist, den in der Schlussbilanz des
Vorjahres auszuweisenden Ansatz der allgemeinen Ricklage jeweils um mehr als ein Zwan-
zigstel zu verringern oder

3. innerhalb des Zeitraumes der mittelfristigen Ergebnis- und Finanzplanung die allgemeine
Rucklage aufgebraucht wird.

Dies gilt entsprechend bei der Bestatigung tber den Jahresabschluss gem. § 95 Abs. 3.

(2) Das Haushaltssicherungskonzept dient dem Ziel, im Rahmen einer geordneten Haus-
haltswirtschaft die kinftige, dauernde Leistungsfahigkeit der Gemeinde zu erreichen. Es be-
darf der Genehmigung der Aufsichtsbehorde. Die Genehmigung kann nur erteilt werden,
wenn aus dem Haushaltssicherungskonzept hervorgeht, dass spétestens im letzten Jahr der
mittelfristigen Ergebnis- und Finanzplanung der Haushaltsausgleich nach § 75 Abs. 2 wieder
erreicht wird. Die Genehmigung des Haushaltssicherungskonzeptes kann unter Bedingungen
und mit Auflagen erteilt werden.

(1) Zielsetzung

Die Zielsetzung des Haushaltssicherungskonzeptes oder Haushaltskonsolidierungs-
konzeptes®® ist es, innerhalb eines Zeitraumes von 4 Jahren nachvollziehbar darzu-
legen, mit welchen konkreten Einzelmal3hahmen es gelingen wird, entstandene Fehl-
bedarfe abzubauen, neue zu vermeiden und den Zeitpunkt zu definieren, wann der

Haushaltsausgleich wieder hergestellt werden kann®**. Solange der Haushaltsaus-

81 Neues Kommunales Finanzmanagement in Nordrhein-Westfalen, Handreichung fiir Kommunen,

3. Teil: Gemeindehaushaltsverordnung, Erl. zu § 5 Satz 2 GemHVO NRW.

892 Held, F.W., Kommunalverfasssungsrecht Nordrhein-Westfalen, § 76 GO NRW Erl. 2.1.
%03 & 84 Abs. 3 NGO.

894 Faber, A., Haushaltsausgleich (Fn.14), § 34 Rdnr. 39.
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gleich nicht hergestellt werden kann, ist das Haushaltssicherungskonzepts regelmafig

fortzuschreiben®®.

(2) Inhalt

Fur den Inhalt ist keine besondere Form vorgeschrieben. Der Zeithorizont entspricht in
der Regel dem der Finanzplanung, kann aber auch dartber hinausreichen. Mit der
Finanzplanung ist das Haushaltssicherungskonzept besonders verknipft, da jeweils

die gleichen Werte veranschlagt werden miissen®®.

(3) Genehmigungspflicht und Genehmigungsvoraussetzu ngen

Das Haushaltssicherungskonzept bedarf der Genehmigung durch die Rechts-
aufsichtsbehorde gemal § 76 Abs. 2 Satz 2 GO NRW. Genehmigt werden kann es
nur, wenn nachvollziehbar dargestellt werden kann, dass mithilfe der konkret darge-
legten EinzelmalRnahmen innerhalb eines Zeitraumes von 4 Jahren der Haus-

haltsausgleich wieder erreicht werden kann®"’.

b) Ergebnis

Die in 8 76 Abs. 1 Nr. 1 — 3 GO NRW genannten Voraussetzungen daftr, wann ein
Haushaltssicherungskonzept erstellt werden muss, gelten erkennbar nicht fir die vor-
laufige Haushaltsfiihrung, sondern setzen bereits im Rahmen des ausgeglichenen,
regularen Haushalts ein, um dem in diesen Fallkonstellationen beginnenden Sub-
stanzverzehr steuernd entgegen wirken zu kénnen.

Fur die mehrjahrige, vorlaufige Haushaltsfihrung verweist 8§ 82 GO NRW in Abs. 3
und Abs. 4 auf § 76 GO NRW und fordert zwingend die Aufstellung eines Haushalts-
sicherungskonzeptes. Kann dies nach Erstellung nicht genehmigt werden, verbleibt es

bei der Anwendung des 8§ 82 GO NRW. Liegt hingegen ein genehmigungsfahiges und

89 Faber, A., Haushaltsausgleich (Fn.14), § 34 Rdnr. 39.

8% schwarting, G., Der Kommunale Haushalt, Rdnr. 500.

807 § 76 Abs. 2 Satz 3 GO NRW; Neues Kommunales Finanzmanagement in Nordrhein-Westfalen,
Handreichung fir Kommunen, 2. Teil: Gemeindeordnung NRW, Erl. zu § 76 Abs. 2 GO NRW, S. 72.
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in der Folge rechtsaufsichtlich genehmigtes Haushaltssicherungskonzept vor, kann
eine Haushaltssatzung nach 8§ 78 Abs. 2 Nr. 5 GO NRW rechtmafiig erlassen werden.
Fur diese Gemeinde gelten trotz unausgeglichenen Haushaltes nicht mehr die restrik-
tive Regelungen der vorlaufigen Haushaltsfihrung nach § 82 GO NRW, sondern das
regulare Haushaltsrecht mit den Maf3gaben des Haushaltssicherungskonzepts.

Mit diesen Festlegungen unterscheiden sich das nordrhein-westfélische und das inso-
fern gleichlautende brandenburgische kommunale Haushaltsrecht systematisch er-
heblich von dem anderer Bundeslander. Nachdem dieser fir das Verstandnis wichtige
Grundsatz einleitend dargestellt wurde, soll nun die Regelung des § 82 GO NRW als
Parallelnorm zu Art. 69 BayGO insbesondere auf die Unterschiede eingehend unter-

sucht werden.

Il. Regelungsgehalt des § 82 GO NRW

1. 8§ 82 Vorlaufige Haushaltsfuhrung

(1) Ist die Haushaltssatzung bei Beginn des Haushaltsjahres noch nicht bekannt gemacht, so
darf die Gemeinde ausschlie3lich

1. Aufwendungen entstehen lassen und Auszahlungen leisten, zu denen sie rechtlich ver-
pflichtet ist oder die fir die WeiterfiUhrung notwendiger Aufgaben unaufschiebbar sind; sie darf
insbesondere Bauten, Beschaffungen und sonstige Investitionsleistungen, fur die im Haus-
haltsplan des Vorjahres

Finanzpositionen oder Verpflichtungsermachtigungen vorgesehen waren, fortsetzen,

2. Realsteuern nach den Satzen des Vorjahres erheben,

3. Kredite umschulden.

(2) Reichen die Finanzmittel fur die Fortsetzung der Bauten, der Beschaffungen und der sons-
tigen Leistungen des Finanzplans nach Absatz 1 Nr. 1 nicht aus, so darf die Gemeinde mit
Genehmigung der Aufsichtsbehdrde Kredite fir Investitionen bis zu einem Viertel des Ge-
samtbetrages der in der Haushaltssatzung des Vorjahres festgesetzten Kredite aufnehmen.
Die Gemeinde hat dem Antrag auf Genehmigung eine nach Dringlichkeit geordnete Aufstel-
lung der vorgesehenen unaufschiebbaren Investitionen beizufigen. Die Genehmigung soll
unter dem Gesichtspunkt einer geordneten Haushaltswirtschaft erteilt oder versagt werden;
sie kann unter Bedingungen und mit Auflagen erteilt werden. Sie ist in der Regel zu versagen,
wenn die Kreditverpflichtungen mit der dauernden Leistungsfahigkeit der Gemeinde nicht in
Einklang stehen.

§ 82 GO NRW ist in Absatz 1 in Aufbau, Wortlaut und Inhalt zunachst mit Art. 69 Ab-
satz 1 BayGO identisch. Auffallend im direkten Vergleich der Normen zueinander ist,
dass eine Regelung Uber Kassenkredite wie in Art. 69 Abs. 1 Nr. 4 Abs. 1 BayGO zu-
nachst fehlt. Sie findet sich jedoch an anderer Stelle, in § 89 Absatz 2 GO NRW:
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§ 89 Liquiditat
@) ...

(2) Zur rechtzeitigen Leistung ihrer Auszahlungen kann die Gemeinde Kredite zur Li-
quiditatssicherung bis zu dem in der Haushaltssatzung festgesetzten Hochstbetrag
aufnehmen, soweit dafiir keine anderen Mittel zur Verfligung stehen. Diese Ermachti-
gung gilt tber das Haushaltsjahr hinaus bis zum Erlass der neuen Haushaltssatzung
Bezuglich des zweiten Absatzes lassen sich weitere Abweichungen zu Art. 69 BayGO
erkennen: Der Bemessungsbetrag fur den Gesamtbetrag der festgesetzten Kredite
bezieht sich nicht wie im Rahmen des Art. 69 BayGO auf vier Jahre, sondern lediglich
auf das Vorjahr. Des Weiteren sieht § 82 GO NRW in Satz 2 als Leistung der Ge-
meinde vor, dass diese eine Prioritatenliste hinsichtlich der unaufschiebbaren Investi-
tionen dem Antrag auf Kreditgenehmigung beizufiigen hat®®. Die Genehmigung darf
nur erteilt werden, wenn die Kreditverpflichtungen mit der dauernden Leistungsfahig-
keit der Gemeinde in Einklang stehen. Ein weiterer Unterschied besteht darin, dass
Art. 69 BayGO neben den Krediten fur Investitionen auch solche fiir Investitionsfor-
dermalRnahmen zulasst, wahrend § 82 GO NRW dieses auf Investitionen beschrankt.

2. Ergdnzende Regelung der vorlaufigen Haushaltsfuh ~ rung ab dem 01.04. eines

Haushaltsjahres

§ 82 GO NRW regelt abweichend von Art. 69 BayGO in Abs. 4, dass erganzend zu
den genannten Bestimmungen des Abs. 1 ab dem 01.04. eines Haushaltsjahres bis
zur Beschlussfassung tber einen ausgeglichenen Haushalt oder bis zur Erteilung der
Genehmigung fur ein Haushaltssicherungskonzept die Regelungen des Abs. 3 gelten.
Diese lauten:

(4) Die Bestimmungen des Absatzes 3 gelten ab dem 1. April des Haushaltsjahres bis zur
Beschlussfassung tber einen ausgeglichenen Haushalt oder bis zur Erteilung der Genehmi-
gung fur ein Haushaltssicherungskonzept auch dann, wenn bis zu dem Termin kein ausgegli-
chener Haushalt beschlossen worden ist.

(3) Istim Fall des § 76 Abs. 1 die Haushaltssatzung bei Beginn des Haushaltsjahres noch
nicht bekannt gemacht, gelten ergéanzend zu den Regelungen der Abséatze 1 und 2 die nach-
folgenden Bestimmungen vom Beginn des Haushaltsjahres - bei spaterer Beschlussfassung

898 Zur Problematik der Dringlichkeit siehe: OVG NRW Beschluss vom 04.04.2007, Az. 15 B/266/07.
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Uber die Haushaltssatzung vom Zeitpunkt der Beschlussfassung - bis zur Genehmigung des
Haushaltssicherungskonzeptes:

1. Die Gemeinde hat weitergehende haushaltswirtschaftliche Beschrankungen fur die Beset-
zung von Stellen, andere personalwirtschaftliche MalRnahmen und das hochstzulassige Auf-
wandsvolumen des Ergebnishaushalts sowie die Regelungen zur Nachweisfiihrung gegen-
Uber der Aufsichtsbehdrde zu beachten, die durch Rechtsverordnung des Innenministeriums
im Einvernehmen mit dem Finanzministerium festgelegt werden.

2. Der in Absatz 2 festgelegte Kreditrahmen kann mit Genehmigung der Aufsichtsbehérde
uberschritten werden, wenn das Verbot der Kreditaufnahme anderenfalls zu einem nicht auf-
I6sbaren Konflikt zwischen verschiedenen gleichrangigen Rechtspflichten der Gemeinde flih-
ren wirde. Die Genehmigung kann unter Bedingungen und mit Auflagen erteilt werden.

Die Absatze 3 und 4 regeln damit sowohl die Fallkonstellation der vorlaufigen Haus-
haltsfihrung (,....gelten ab dem 1. April des Haushaltsjahres bis zur Beschluss-
fassung uber einen ausgeglichenen Haushalt...”) als auch die Fallkonstellation der
haushaltslosen Zeit (,... oder bis zur Erteilung der Genehmigung fir ein Haushalts-
sicherungskonzept...”). Abs. 3 Nr. 1 bringt Verscharfungen insbesondere hinsichtlich
der personalwirtschaftlichen MalRnahmen und der Nachweisfiihrung gegenuber der
Aufsichtsbehdrde mit sich, wahrend Abs. 3 Nr. 2 auch die Mdglichkeit einer erweiter-
ten Kreditaufnahme allerdings nur fur den Fall, dass es ansonsten zu einem ,nicht
auflosbaren Konflikt zwischen verschiedenen Rechtspflichten der Gemeinde* kommen

wiurde, vorsieht.

3. Vergleich zur Regelung des § 81 GO NRW a.F.

Im Gegensatz zur Vorgangerreglung des 8 81 GO NRW a.F. bringt § 82 GO NRW
n.F. Verscharfungen der Bedingungen mit sich, die den Handlungsspielraum eher
kleiner denn gréRer machen diirften®®. Nunmehr darf die Gemeinde nicht mehr nur
Ausgaben leisten, zu denen sie rechtlich verpflichtet ist, sondern bereits vorgelagert
solche Aufwendungen gar nicht mehr entstehen lassen. Durch die in 8 82 Abs. 4 Nr. 1
GO NRW eingefligte Regelung der Mdglichkeit, dass die Rechtsverordnungen des
Innenministeriums bezogen auf personalwirtschaftliche Malinahmen sowie des
hdchstzulassigen Aufwandsvolumens des Ergebnishaushaltes und der Nachweis-
pflichten gegeniber der Aufsichtsbehdrde nunmehr verbindlich in ihrer Anwendung

899 prisgmm, A., Andert sich das Nothaushaltsrecht mit Einfiihrung des Neuen Kommunalen

Finanzmanagements (NKF)? der gemeindehaushalt 2006, S. 159 (160).
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durch die gesetzliche Ermachtigung in 8§ 82 GO NRW (ilt, werden die Restriktionen
verstarkt und die Rechtsaufsicht gewinnt mehr an Einflussnahme®°.

4. Haushaltssicherungskonzept nach 8 76 GO NRW

§ 82 Abs. 3 und Abs. 4 GO NRW nehmen Bezug auf die zwingend notwendige Erstel-
lung eines Haushaltssicherungskonzeptes nach § 76 GO NRW im Fall der haushalts-
losen Zeit. Gelingt es, ein genehmigungsfahiges Haushaltssicherungskonzept zu
erstellen, gilt ab diesem Zeitpunkt § 82 GO NRW nicht mehr®'t. Im Anwendungsbe-
reich von § 82 GO NRW verbleiben damit im Ergebnis nur die Kommunen, die Uber
kein genehmigtes Haushaltssicherungskonzept verfiigen und bei denen eine langer

andauernde ,vorlaufige Haushaltsfiihrung® vorliegt®*?.

5. Erganzungen des 8§ 82 GO NRW durch Runderlasse de s Nordrhein-

Westfalischen Innenministeriums

a) Runderlass des Innenministeriums des Landes Nord rhein-Westfalen vom
04.06.2003

Aufgrund der Vielzahl der aufgetretenen Falle anhaltender ,vorlaufiger Haushaltsfuh-
rung” bei den nordrhein-westféalischen Kommunen, ergab sich die Notwendigkeit, all-
gemeingiltige Hinweise fur die Kommunalaufsichtsbehdrden im Umgang mit dieser
Problematik zu erteilen, um eine moglichst einheitliche Handhabung durch die Kom-
munalaufsichtsbehérden zu erreichen®?,

Diese Hinweise ergingen zunachst innerhalb der staatlichen Behérdenhierarchie von
der oberen Rechtsaufsichtsbehdrde (Innenministerium) an die zustandigen, unteren
Kommunalaufsichtsbehdrden und besal3en unter der Geltung des § 81 GO NRW a.F:

819 priimm, A., Nothaushaltsrecht (Fn. 809), der gemeindehaushalt 2006, S. 159 (160).

#1 Innenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, ,Hinweise fiir die kommunalaufsichtliche
Behandlung von Kommunen ohne genehmigtes Haushaltssicherungskonzept (Nothaushaltsrecht
nach § 81 GO)“ S. 1 (3).

#2 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 (2) ,,Gleichwohl sind die Grundsatze
auch fur langere Zeitrdume eines nicht rechtsgultigen Haushalts verbindlich.”

#3 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, Praambel, S. 1.
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deshalb zunachst®*

nur Binnenwirkung und keine rechtlich bindende AulRenwirkung
gegeniiber den Gemeinden®®. Den Hinweisen lag die Erfahrung zugrunde, dass ,die
Kommunalaufsicht Stadten und Gemeinden, die sich lber einen langeren Zeitraum -
unter Umstanden mehrere Jahre — in der vorlaufigen Haushaltswirtschaft bewegen,
mit der strikten Durchsetzung des rechtlichen Rahmens, den die GO bietet, nicht in
jedem Fall gerecht werden kann“®'®. Die bestehende Erlasslage ist deshalb auch of-
fensichtlich bemuht, den harten Ziigel der Gemeindeordnung zumindest ein wenig zu
lockern®®’.

Im Runderlass vom 04.06.2003, der die Basis des kommunalaufsichtlichen Handelns
wahrend der Geltung des § 82 GO NRW darstellt®®, wird deutlich gemacht, dass o-
berstes Ziel in der vorlaufigen Haushaltswirtschaft ist, zu einem genehmigten Haus-
haltssicherungskonzept zu gelangen®?. Zielrichtung der Hinweise ist es, Leitlinien fir
die praktische Handhabung der fur die Konsolidierung wichtigen Einzelthemen aufzu-
stellen. Wesentlich erscheinen die Hinweise zum Thema ,Kreditaufnahme®, ,Perso-

nalwirtschaftliche Mal3hahmen* und ,Freiwillige Ausgaben®. Im Einzelnen:

(1) Kreditaufnahme

Im Rahmen der Mdglichkeit einer Kreditaufnahme wird zunéchst in zwei Bereiche un-
terschieden: Bereich | — rentierliche Investitionen und Bereich II- teilweise oder vollig
unrentierliche Investitionen®°. Fiir den Bereich der unrentierlichen Investitionen gibt
es die grundsétzliche eine Kreditdeckelung bei ,Null“®**. Bei den rentierlichen Investi-
tionen ist eine Prioritatenliste zu erstellen und nach drei Kategorien zu systematisie-
ren: In die Kategorie 1 fallen Investitions- oder Investitionsfordermaflinahmen, die im

Rahmen der Erfullung gesetzlicher Pflichtaufgaben notwendig sind (gesetzliche Ver-

814 Zur Anderung der Rechtslage durch die Neufassung des § 82 Abs.4 Nr. 2 NRW GO n.F. siehe S.
171f.
815 Meier, N., Hinweise fiir die kommunalaufsichtliche Behandlung von Kommunen ohne genehmigtes
Haushaltssicherungskonzept- zur Rechtsnatur des Erlasses des Innenministeriums NRW vom
4.6.2003, der gemeindehaushalt 2004, S. 107.
#1% |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.03.2003, Praambel, S. 1.
817 Grehling, A., Das Nothaushaltsrecht der Kommune — zwischen Recht und Alltag, der
emeindehaushalt 2005, S. 25 (26).

'8 Grehling, A., Nothaushaltsrecht der Kommune (Fn. 817), der gemeindehaushalt 2005, S. 25 (26).
819 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 (3, 4).
820 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 (5).
81 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 4).
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pflichtungen, aus denen sich der Zwang zum Handeln ergibt, Bsp.: Verkehrssiche-
rungsmalRnahmen, Schulbau). In die Kategorie 2 dringend notwendige Malinahmen
zur Sicherung der kommunalen Vermdgenssubstanz, wenn der Verzicht eindeutig
unwirtschaftlich ware. Und schlielich in die Kategorie 3: Weitere Investitions- oder
Investitionsfordermafl3nahmen, fur die Fordermittel der EU, des Bundes oder des Lan-
des bewilligt werden®?. Aufgrund dieser Regelungen diirfte es deshalb auch haus-
haltsrechtlich unzuléassig sein, wenn eine Gemeinde eine Investition tatigt, die die wirt-

schaftliche Ertragslage nicht verbessern kann®3,
(2) Personalwirtschaftliche Malinahmen

Zu dem Themenkomplex personalwirtschaftliche MaRnahmen wird zunachst darauf
verwiesen, dass bei Geltung des § 81 GO NRW (entspricht § 82 GO n.F.) Beforde-
rungen in der vorlaufigen Haushaltswirtschaft ausgeschlossen sind®**. Gleichzeitig
wird aber auch erkannt, dass auf langere Dauer das absolute Beférderungsverbot,
das bei Beachtung von § 81 GO NRW gilt, in der Praxis zu erheblichen Problemen
fuhrt. Denn gutes Personal, das weil3, dass es in absehbarer Zeit nicht mehr beférdert
werden kann, sucht sich einen qualifizierten Arbeitsplatz mit entsprechenden Auf-
stiegschancen. Fiur eine Gemeinde, die darauf angewiesen ist, dass die anstehenden
Aufgaben effizient erledigt werden, ist der Weggang guten Personals ein herber Ver-
lust und auch die Attraktivitat fir neue Mitarbeiter nicht unbedingt vorhanden. Diese
Erkenntnis liegt auch den nachfolgenden Regelungen zugrunde®®: Die Hinweise set-
zen zunéchst eine ,Sperrfrist” fir Beforderungen von mindestens zwei Jahren nach
dem Beginn der vorlaufigen Haushaltswirtschaft. Im Anschluss an diese kann fur Be-

férderungen im Rahmen verfugbarer Stellen unter Anwendung der Stellenobergren-

822 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 (6).

823 priimm, A., Kann eine Gemeinde, die unter vorlaufiger Haushaltsfihrung steht, eine Investition téti-

gﬁn, die die wirtschaftliche Ertragslage nicht verbessert? der gemeindehaushalt 2005, S. 232 (233).
Innenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 (6).

825 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, ,Wenn die Nichtbeachtung dieses

Grundsatzes — im Interesse der Aufgabenerfullung und der Beschéftigten — ausnahmsweise nicht zur

kommunalaufsichtlichen Beanstandung fuhren soll, kénnen sich solche Falle nur in

einem engen Rahmen bewegen.“, S. 1 (6).
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zenverordnung ein sog. ,geduldeter* Beférderungskorridor von nicht héher als 2,5 %

der besetzten Planstellen in Betracht kommen®2,
(3) Freiwillige Ausgaben

Fur die freiwilligen Ausgaben wird zunachst darauf hingewiesen, dass neue freiwillige
Leistungen in der vorlaufigen Haushaltsfihrung nicht zuléssig sind. Vorhandene frei-
willige Leistungen sind zu Uberprifen und gegebenenfalls zurtickzufiihren. Interessant
ist jedoch vor allem der zu diesem Punkt ergangene erganzende Hinweis:

.Haufig sind wirksame Konsolidierungsmalinahmen eher bei Pflichtaufgaben, vertrag-
lich gebundenen Leistungen oder zum Beispiel beim Personalaufwand durchzusetzen
als bei Zuschiissen an Vereine oder an Einrichtungen zu finden, die fir die Kommu-
nen Aufgaben kostenginstig erledigen. Deshalb ware es nicht angemessen, die L6-
sung von Konsolidierungsproblemen in HSK allein bei den sog. freiwilligen Leistungen

Zu suchen“®?’,

Diese Erkenntnis ist vor allem auch vor dem Hintergrund der Erarbeitung eines ge-
setzgeberischen Losungsvorschlages im 3. Kapitel zu vermerken. Dort wird vertiefend

darauf eingegangen werden®?,

b) Runderlass des Innenministeriums des Landes Nord rhein-Westfalen vom
03.08.04

Dieser Runderlass betrifft die Frage eines Zinsmanagements bei Kommunen, die sich
in einer langeren, vorlaufigen Haushaltsfihrung befinden.

Von wesentlicher Bedeutung im Rahmen dieser Untersuchung ist die Aussage, dass

.Kassenkredite infolge der Fehlbetragsentwicklung in den kommunalen Verwaltungs-
haushalten, insbesondere in den drei vergangenen Haushaltsjahren, immer mehr zur

829

indirekten Vor- oder Zwischenfinanzierung von Ausgaben®* gedient haben. Trotz

825 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 (.
87 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 (.
828 Siehe dazu 4. Teil 4. Kap. C. Il. Bestimmung des Handlungsspielraums S. 215.
829 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 30.08.2004, S. 1 (2).
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dieser Entwicklung wird aber an den haushaltsrechtlichen Voraussetzungen und Diffe-
renzierungen zwischen Kassenkrediten einerseits und Investitionskrediten anderer-

seits festgehalten.
c) Weitere Runderlasse des Innenministeriums des La  ndes Nordrhein-Westfalen

Das Innenministerium hat in weiteren Runderlassen aktuelle Themenstellungen wie
die Entwicklung der Beforderungen®®, Kredite®*! oder auch Realsteuerhebesatze®*
und deren zukinftige Behandlung im Rahmen einer anhaltenden, vorlaufigen Haus-
haltsfihrung aufgegriffen und fortgeschrieben. Auf diese soll nicht vertiefend einge-
gangen werden, da anhand der in ihren wesentlichen Regelungen dargestellten
Runderlasse vom 04.06.2003 und vom 30.08.2004 exemplarisch aufgezeigt werden
konnte, worin die wesentlichen Problemfelder bei der Handhabung des § 82 GO NRW
n.F. in einer andauernden haushaltslosen Zeit liegen.

. Kritik

1. Grundsatzliches

Die Kritik am geltenden, reformierten nordrhein-westfalischen Haushaltsrecht ist zu-
nachst an der grundlegenden Konzeption zu Uben, zwischen ausgeglichenen, ge-
nehmigungsfahigen Haushalten und unausgeglichenen, nicht genehmigungsfahigen
Haushalten eine dritte Zwischenebene der ,genehmigten, unausgeglichenen Haushal-
te” ohne Geltung des 8§ 82 GO NRW eingefuhrt zu haben.

Durch diese dritte Ebene wird im Ergebnis fur die Zeit der Geltung des Haushaltssi-
cherungskonzeptes und ggfls. dessen Fortschreibungen der wesentlichste haushalts-
rechtliche Grundsatz, der des Haushaltsausgleiches, aufgegeben. Das Haushaltssi-
cherungskonzept nimmt in diesem Rahmen als Surrogat die Stelle des unausgegli-
chenen Haushaltsplanes ein und dient als verbindliche Grundlage gemeindlichen

Wirtschaftens, nachdem es als Teil des Haushaltsplanes nach 8§ 1 Abs. 2 Nr. 4

80 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 01.03.2006.

81 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 09.10.2006.
82 Innenministerium NRW, Runderlass vom 05.01.2006.
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GemHVO und 8§ 78 Abs. 2 Nr. 1 GO NRW Rechtssatzqualitat gemeindeintern entfal-
tet. Mit diesem gesetzgeberischen Kunstgriff wird es ermoglicht, die offenbar fir lan-
ger andauernde Haushaltskonsolidierungsphasen als zu restriktiv empfundenen Ein-
schrénkungen, insbesondere des § 82 Abs. 3 und Abs. 4 GO NRW aufheben zu kon-
nen, um mit einem genehmigten Haushaltssicherungskonzept formal wieder dem re-
gularen Haushaltsrecht folgen zu konnen. Denn die Gemeinde, die ein genehmigtes
Haushaltssicherungskonzept hat, befindet sich nicht mehr in der vorlaufigen, sondern

in der regularen Haushaltsfiihrung.

Ein Haushaltssicherungskonzept hat viele positive Eigenschaften: es zwingt die Ge-
meinde, konkret dariiber nachzudenken, bei welchen einzelnen Einnahmen- und
Ausgabepositionen des gemeindlichen Haushaltes Steigerungen wie Verringerungen
maglich sind, sich fir konkrete Malinahmen zu entscheiden, dies verbindlich festzule-
gen und auch verbindlich umzusetzen®®. Mit der Zusténdigkeit des Gemeinderates
als oberster Organ der Gemeinde ist dem Haushaltssicherungskonzept auch eine
starke Bedeutung beigemessen. Des weiteren existiert fir die haushaltslose Zeit eine
Grundlage, auf derer gemeindliches Wirtschaften und Handeln mdglich wird und
bleibt. Es soll konkret den Weg vorzeichnen, auf dem die Gemeinde aus der Haus-
haltskrise aus eigener Kraft und Verantwortung mit eigener Konsolidierungsstrategie
gehen kann. Das Ziel ist der ausgeglichene Haushalt am Ende des zumeist langeren
Weges.

Es hat aber auch gravierende Nachteile: in einer haushaltslosen Zeit suggeriert es
durch die Anwendung des regularen Haushaltsrechts einen Zustand, der zwar de iure
aber nicht de facto so ist. Mit der Vorlage eines Haushaltssicherungskonzeptes hat
die Gemeinde eine konkrete Planung vorgelegt, mit der es nachvollziehbar méglich
sein musste, am Ende des Planungszeitraums einen Haushaltsausgleich zu errei-
chen. Doch wie jede Planung birgt auch diese erhebliche Unwagbarkeiten: entwickeln
sich Einnahmen, wie in den vergangenen Jahren leider oft, nicht in dem erhofften Ma-
e oder kommt es zu unvorhergesehenen, mafigeblichen Ausgaben, ist der Planung

die Grundlage wieder entzogen. Die Beispiele vieler Stadte zeigen, dass Haushaltssi-

833 Oebbecke, J., Die unterfinanzierte Kommunalverwaltung, DV (29) 1996, S. 323 (339).
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cherungskonzepte Uber einen sehr langen und damit kaum noch real planbaren Zeit-
raum erstellt werden, teilweise bis zu 40 Jahren®*,

Das Haushaltssicherungskonzept als Instrument der Neuen Steuerung einzusetzen
und ihm auch eine Verbindlichkeit zu verleihen, damit man einen konkreten Hand-
lungsrahmen hat, ist sicher sinnvoll. Die rechtliche Konsequenz aber daraus zu zie-
hen, einen unausgeglichenen Haushalt bei Genehmigung des Haushaltssicherungs-
konzeptes rechtmallig werden zu lassen, ist mit dem wesentlichsten Haushaltsgrund-
satz, dem des Haushaltsausgleichs nicht vereinbar.

Auch die Nachhaltigkeit der Umsetzung und die Einhaltung von Haushaltssicherungs-
konzepten ist kritisch zu hinterfragen. So fuhrt beispielsweise das Innenministerium
des Landes Niedersachsen aus: ein kommunaler Haushalt, der einen Sollfehlbetrag
ausweise, sei nicht per se als rechtswidrig anzusehen, sondern ,besondere Umstande
kénnten es rechtfertigen, wenn den Festlegungen des Haushaltssicherungskonzeptes
nicht nachgekommen werde*®, so dass bei entsprechender Begriindung trotz Sollfehl-
betragsausweisung ,in diesem Sinne keine rechtswidrigen Haushalte bekannt wa-
ren“®*®. Problematisch ist an diesen Aussagen, dass sie die verbindliche Umsetzung
der einzelnen Konsolidierungsmalinahmen, es muss nur eine gute Begriindung vor-
gebracht werden. Die Defizite in den Kommunalhaushalten wurden und werden so

toleriert®® .

Deutlich wird unter Heranziehung der Runderlasse des Innenministeriums des Landes
Nordrhein-Westfalens zudem, dass erkannt wird, dass die gesetzliche Regelung der
vorlaufigen Haushaltsfuhrung nach § 82 GO NRW in einer andauernden, haushaltslo-
sen Zeit zu restriktiv ist, insbesondere in den Bereichen Kreditaufnahmen, personal-
wirtschaftlichen MaRnahmen und freiwillige Leistungen, und in der Praxis nicht leist-
bar. Zum einen wird deshalb versucht, mit genehmigten Haushaltssicherungskonzep-
ten aus dem Anwendungsbereich des 8 82 GO NRW herauszugelangen, zum ande-

ren wird 8 82 GO NRW durch Runderlasse und gegebene Hinweise untergesetzlich

%4 Haushaltssicherungskonzept der Stadt Marl: Zeitraum 1992-2031, fiir die Haushaltsjahre 2005/2006
die mittlerweile dreizehnte Fortschreibung des Haushaltssicherungskonzeptes 1992, www.marl.de.

835 Antwort der Landesregierung auf eine Kleine Anfrage im Niedersachsischen Landtag am
24.01.2003, Pressemitteilung des Niederséachsischen Innenministeriums, Die Gemeindekasse A 2003,
Rdnr. 43 zit. nach Albers, H., Konkursunféahigkeit (Fn. 334), NdsVBI. 2005 S. 57 (61).

83 Albers, H., Konkursunfahigkeit (Fn. 334), NdsVBI. 2005, S. 57 (61).
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.-modifiziert”, um ihn wenigstens einigermaf3en handhabbar zu machen. Nur: im Er-
gebnis wird § 82 GO NRW nicht nur modifiziert, sondern seine Regelungen werden
aufgehoben. § 82 GO NRW erlaubt streng genommen genauso wenig wie Art. 69
BayGO Beforderungen wéahrend der haushaltslosen Zeit, erweiterte Kreditaufnahmen
und freiwillige Leistungen.

So weit die gesetzliche Theorie: die Praxis ist das genaue Gegenteil: Befdrderungen
werden in einem gewissen Rahmen erlaubt, Kreditaufnahmen in einem erweiterten
Umfang ermdglicht und freiwillige Leistungen kénnen ebenfalls weiterhin durchgefuhrt
werden. Zudem wird es hier wie dort hingenommen, dass Kassenkredite entgegen
ihrer normierten Konzeption fur Defizite der Verwaltungs- bzw. Ergebnishaushalte
verwendet werden. So ist es wenig verwunderlich, dass trotz Haushaltssicherungs-
konzepten, sinkender langfristiger Verbindlichkeiten (Kredite) die Kassenkreditver-

schuldung weiter steigt.

Im Ergebnis ist damit festzuhalten, dass es zunachst den ,normalen” ausgeglichenen
Haushalt gibt. Daneben den unausgeglichenen, dank eines genehmigten Haushaltssi-
cherungskonzeptes aber dennoch nicht der vorlaufigen Haushaltsfihrung des § 82
GO NRW unterstehenden Haushalt. Schlief3lich den unausgeglichenen und mangels
genehmigten Haushaltssicherungskonzeptes auch unter der Anwendung des § 82 GO
NRW stehenden Haushalt.

Da versucht wird, die Normierung des 8 82 GO NRW auch auf diese Falle der eigent-
lich haushaltslosen Zeit anzuwenden, entsteht ein kompliziertes Nebeneinander zu
berticksichtigender Regelwerke. Zum Haushaltsrecht in Form der Gemeindeordnung
und der Gemeindehaushaltsverordnung, treten Anforderungen an Haushaltssiche-
rungskonzepte und Runderlasse, die standig fortgeschrieben werden missen. Auf
untergesetzlicher Ebene geschieht damit etwas, was auf gesetzlicher Ebene nicht
vollzogen wird oder werden will. § 82 GO NRW wird nicht nur modifiziert, sondern

grundlegend geandert und damit fir die haushaltslose Zeit konterkariert.

2. Detailkritik

Neben der grundsatzlichen Kritik am geltenden Haushaltssystem, darf abschlieRend

noch auf ein paar wesentliche Detailregelungen des 8 82 GO NRW eingegangen wer-
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den: Problematisch erweist sich die Kreditregelung nach Abs. 4 iVm Abs. 2 : Kredite
durfen nur in HOhe eine Viertels des Gesamtbetrages der in der Haushaltssatzung
des Vorjahres festgelegt wurde, aufgenommen werden. Im Fall der mehrjahrigen,
vorlaufigen Haushaltsfihrung existiert diese Bezugsgrof3e nicht mehr. Auch die Erwei-
terung der Kreditmdglichkeit in Abs. 4 Gber diese Grenze hinaus, geht dem Wortlaut
nach ins Leere. Als Bezugsgrof3e musste entweder auf die letzte, regulare Haushalts-
satzung oder das letzte genehmigte Haushaltssicherungskonzept verwiesen werden.
Positiv ist bezlglich der Kreditregelung zu werten, dass Kredite lediglich fur Investitio-
nen und gerade nicht mehr fur InvestitionsférderungmalRnahmen zuléssig sind. Wie
bereits oben unter der Kritik zu Art. 69 BayGO dargestellt, sind Investitionskredite nur
deshalb zuldssig, da die Gemeinde sich mit der Investition einen materiellen Gegen-
wert schafft, der das Gemeindevermégen nicht schmalert. Investitionsférderungs-
mal3nahmen hingegen sind nicht geeignet, das Gemeindevermébgen zu stabilisieren

oder positiv zu férdern®®’.

Negativ zu bemerken ist wie schon im Rahmen des Art. 69 BayGO, dass die Fallkons-
tellationen der vorlaufigen Haushaltsfihrung und der haushaltslosen Zeit wiederum
unter denselben Tatbestand subsumiert werden. Auch hier ist eine rechtmalige Be-
kanntmachung der Haushaltssatzung nicht denkbar. Da im Fall eines nicht genehmi-
gungsfahigen Haushaltssicherungskonzept auch nicht der nach § 78 Abs. 2 Nr. 5
zwingend notwendige Zeitpunkt des Jahres fiur den beabsichtigen Haushaltsausgleich
benannt werden kann, wird auch in diesen Fallen die Haushaltssatzung nie rechtma-
Rig bekannt gemacht werden kénnen®®. Dieses regelt auch § 80 Abs. 5 Satz 5 GO
NRW.

Auch der noch restriktivere Ansatz, der mit den Regelungen in Abs. 3 und Abs. 4 ver-
folgt wird, ist kritisch zu hinterfragen. Vergegenwartigt man sich die Einnahme- und
Ausgabestruktur der Gemeinden und die Einnahme- und Ausgabeentwicklung

der letzten Jahre sowie den Anteil der freiwilligen gegeniiber den Pflichtaufgaben,

%7 Fromme, J.K., Belastung kiinftiger Haushalte (Fn. 259), § 31 Rdnr. 64.
%8 Held, F.W., Kommunalverfassungsrecht Nordrhein-Westfalen, Kommentar zur GO, § 76 GO NRW
Erl. 3.2.
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ist auch bei vielen realisierten Einsparmdglichkeiten irgendwann der Punkt erreicht, an
dem es nicht mehr weiter geht. Beispiel Personal: In diesem Bereich werden der
Kommune zwingend zu beachtende Vorgaben beispielsweise bezuglich der Stellen-
besetzung durch das hochstzulassige Aufwandsvolumen gemacht und damit die Re-
striktionen verscharft®®. Der Hinweis auf den vorzunehmendenPersonalabbau findet

840 Wirft man

sich, nachdem es eine beeinflussbare Ausgabegrof3e ist, oft und gern
einen Blick auf die Personalausgabeentwicklung bei den Kommunen, ist anhand die-
ser Entwicklung sehr deutlich erkennbar, wie sehr dort gerade in den letzten Jahren
Einsparpotential gehoben wurde, aber: um Aufgaben in der geforderten Effizienz mit
erntsprechendem Erfolg zu erfillen, wird gut ausgebildetes, motiviertes und nicht -
berlastetes Personal benétigt. Dem Einsparpotenzial sind hier deutliche und natirliche
Grenzen gesetzt.

Zu diesem Themenkomplex ist auch der entsprechende Runderlal3 des Innenministe-
riums zu personalwirtschaftlichen Malinahmen wahrend der vorlaufigen Haushaltsfuih-
rung vom 03.06.2003%* zu kritisieren. Firr das darin ausgesprochene Beférderungs-

verbot wahrend der haushaltslosen Zeit fehlt eine nachvollziehbare Begriindung®*.

Abschlief3end ist zur nordrhein-westfélischen Rechtslage festzustellen, dass sie die
grundsétzlichen rechtlichen Probleme einer haushaltslosen Zeit gesetzlich nicht l6st,
sondern deren Handhabung erschwert. Durch die Konstruktion des genehmigten
Haushaltssicherungskonzepts mit der Konsequenz der Herausnahme dieser Falle aus
dem Anwendungsbereich des § 82 GO NRW wird eine weitere Ebene zwischen ge-
nehmigten und nicht genehmigungsfahigen Haushalten installiert, um den fur die Fall-
konstellation der haushaltslosen Zeit als unpassend empfundenen 8 82 GO NRW
maoglichst weitgehend aus dessen Anwendungsbereich heraushalten. Die verbleiben-
den Falle werden durch Runderlasse fortlaufend untergesetzlich so weit modifiziert,
dass sie sich vom Wortlaut und Regelungsinhalt des § 82 GO NRW weit entfernen.

Erkennbar wird auch an dieser Praxis, dass 8 82 GO NRW fir die haushaltlose Zeit

89 priimm, A., Nothaushaltsrecht, S. 159 (160).

9 Held, F.W., Steuerung kommunaler Aufgabenerfillung (Fn. 722), S. 63 (70): ,Alle Analysen kommu-
naler Haushalte haben gezeigt, dass beispielsweise die Personalkosten einer Kommune zum wichtigs-
ten Konsolidierungspotential gehdren.*

1 |nnenministerium NRW, Runderlass vom 04.06.2003, S. 1 (6).

82 Tolle, C., Beforderungen (Fn. 657), VR 2004, S. 233 (235).
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nicht passt, sonst ware weder der Kunstgriff tber die genehmigten Haushaltssiche-
rungskonzepte noch die Notwendigkeit fortlaufender Runderlasse zur Regelung auf-

tretender Probleme notwendig.

2.Kapitel: In der Wissenschaft und Praxis vorgeschl agene
Losungsmoglichkeiten fir den Umgang mit defizitaren
Kommunalhaushalten

In der Wissenschaft und Praxis werden drei wesentliche Losungsmoglichkeiten disku-
tiert, um mit gravierenden Finanzierungsproblemen kommunaler Haushalte umzuge-

hen. Neben einer Konsolidierung aus eigener Kraft, wird ferner eine Staatsgarantie fur
kommunale Verbindlichkeiten, sowie als dritte Losung die Einfihrung eines Insolvenz-

rechts fur Kommunen in Erwdgung gezogen.

A. Konsolidierung aus eigener Kraft

|. Wesentliche Aussagen

Nach der ersten Losungsvariante bedarf es keinerlei Veranderungen, weder des
kommunalen Haushaltsrechts noch sonstiger Rahmenbedingungen, da die Kommu-
nen ihre Haushalte aus eigener Kraft konsolidieren kénnten®*.

Es habe sich grundsétzlich gezeigt, dass nicht etwa eine konstant geringe Einnahme-
kraft, sondern schwankende Einnahmen fur Haushaltsdefizite ursachlich wéren. Ins-
besondere sei beziiglich der hessischen Kommunen zu beobachten, dass die grof3ten
Haushaltsdefizite nicht bei ,armen®, einnahmeschwachen Gemeinden vorhanden wa-
ren, sondern bei den “reichen*, die in guten Zeiten Gberdurchschnittliche Einnahme-
zuwachse verzeichnen konnten. Die LOosung kommunaler Haushaltsdefizite wird darin
gesehen, dass diese nur mit der konsequenten Zurtckfiihrung kommunaler Ausgaben
gelingen konnte. Die Anhebung der Einnahmen in Form von Steuern, Gebihren und
Beitragen wirde sich allerdings sowohl fur die Einwohner als auch mdgliche Investo-

ren negativ auswirken.

83 Miiller, U., Finanzen der Kommunen — schwierig, aber nicht hoffnungslos, www.rechnungshof-

hessen.de.
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Ausgaben konnten wirksam durch Effizienzsteigerungen, Uberpriifung der Leistungs-
standards nach den Kategorien ,Phantom- und Luxusstandards, sowie echten Leis-

tungsabbau“ gesenkt werden®*.

1. Kritik

Naturlich ist es zutreffend, dass sich Haushaltsdefizite grundsatzlich nur durch die
Steigerung von Einnahmen sowie die Reduzierung von Ausgaben beheben lassen®®.
Jedoch ist dies ein Prozess, der im Rahmen einer andauernden haushaltslosen Zeit
nicht sofort umgesetzt werden kann, sondern erst mittel- bis langfristig wirkt. Selbst-
verstandlich sind Leistungsstandards zu diskutieren und auch zu tberprifen. Aber
jeder der Einschnitte muss gut abgewogen und auch die Auswirkungen bedacht wer-
den. Problematisch durften sicherlich hier nur die so genannten Luxusstandards und
der echte Leistungsabbau sein, da diese gegebenenfalls einen erheblichen Standort-
nachteil fir eine Gemeinde bedeuten. Denn diesen stehen im interkommunalen Wett-
bewerb zueinander. Konsolidierung ist notwendig, allerdings nicht nur auf der Ausga-
be-, sondern auch auf der Einnahmenseite, jedoch beides mit dem notwendigen Au-
genmal’. Die Einnahmeseite vollig aus Konsolidierungsstrategien herauszulassen, ist
zum einen verstandlich, zum anderen allerdings bei verlangten Einschnitten bei den
Ausgaben, sowohl freiwilligen wie auch pflichtigen, nicht konsequent. Beide Arten von
Einschnitten treffen Blrger wie Investoren. Die aufgezeigten grundséatzlichen rechtli-
chen Probleme der haushaltslosen Zeit werden durch diese, lediglich die inhaltliche
Ausfullung des rechtlichen Rahmens betreffenden, berechtigten Losungsvorschlage

jedoch nicht gelost.

844
845

Muller, U., Finanzen der Kommunen (Fn. 843), www.rechnungshof-hessen.de, S. 6.
Siehe dazu auch die Ausfiihrungen im Gesetz zur Anderung des Kommunalrechts, Bayerischer
Landtag Drucksache 15/1063, S. 15.
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B. Staatsgarantie

Als Lésungsweg fur die Beseitigung kommunaler Haushaltsdefizite wird des Weiteren
eine Staatsgarantie fur kommunale Verbindlichkeiten vorgeschlagen mit der Konse-
quenz, dass das Bundesland, zu dem die einzelne Gemeinde als deren staatsorgani-
sationsrechtlich Teil®*® gehort, im Fall eines sie betreffenden ,faktischen Konkurses“®*’
finanziell fir sie einstehen musste®®®. Fir die Gemeinden ergibt sich aus der verfas-
sungsrechtlichen institutionellen Garantie des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG zunachst der
Anspruch auf eine finanzielle Mindestausstattung®*®. Dariiber hinausgehend soll sich
dieser Anspruch aber auch auf eine solche finanzielle Ausstattung, die die umfangli-
che kommunale Aufgabenerfiillung gestattet und gewahrleistet, beziehen®°. Im Fall
eines bestehenden kommunalen Haushaltsdefizits kbnnte sich daraus ein Anspruch
der Gemeinde gegen das Bundesland als Adressat der finanzverfassungsrechtlichen
Ausgleichsbestimmungen des Grundgesetzes ergeben. Sowohl die verfassungsrecht-
lich als auch die einfachgesetzlich denkbaren Anspruchsgrundlagen der Gemeinden
gegenuber ihrem Bundesland sollen deshalb nachfolgend im Einzelnen dargestellt
werden, kurz die Anspruchssituation der Gemeinden gegeniiber dem Bund angespro-
chen und letztlich ein Blick tber die kommunale Ebene hinaus auf das finanzverfas-
sungsrechtliche Verhaltnis der Bundeslander zum Bund geworfen werden. Letzteres
dient insbesondere dazu, die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu
diesem Themenkomplex zu beleuchten und die von diesem herausgearbeiteten Vor-
aussetzungen eines Anspruchs auf Sanierungshilfe eines Bundeslandes gegentiber
dem Bund zum Ausgleich des nicht verfassungsgemaéafen Haushaltes darzustellen.
Hintergrund ist dabei die Frage der Ubertragbarkeit dieser Voraussetzungen auf das
Verhaltnis zwischen Kommunen und ihrem Bundesland mit dem Ziel, ob dadurch die

Problematik der haushaltlosen Zeit geldst werden kdnnte.

8 Nierhaus, M./Gebhardt, I., Ausfallhaftung (Fn. 750), S. 29.

87 Schwarz, K.-A., Staatsgarantie (Fn. 693), S. 13.

848 Engelsing, F., Zahlungsunféhigkeit von Kommunen (Fn. 750), S. 165.
89 BVerfGE 26, 172 (181); 71, 25 (36).

%9 Schoch, F./Wieland, J., Finanzierungsverantwortung (Fn. 139), S. 89.
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|. Anspriiche der Gemeinden gegentber ihrem Bundesla  nd

1. Verfassungsrechtliche Anspruchsgrundlagen

a) Gemeindefinanzausgleich nach Art. 106 ff GG

Kommunale Selbstverwaltung erfordert, um leistungsféahig zu sein, die notwendigen
Finanzmittel, da ansonsten eine sachgerechte Durchfiihrung der offentlichen Aufga-
ben nicht méglich ist®™. Zur Beseitigung des geschilderten Finanzierungs- und Haus-
haltsdefizits ware es denkbar, dass die Gemeinde einen Anspruch auf Ausgleich die-
ses Defizits gegen ihr eigenes Bundesland hatte. Dieser Anspruch kdnnte aus Art.
106 Abs. 7 GG hergeleitet werden, der die Lander verpflichtet, den Kommunen einen
prozentualen Anteil von dem Landeranteil am Gesamtaufkommen der Gemein-
schaftssteuern nach Art. 106 Abs.3 Satz 1 GG nach Abzug des gemeindlichen Ein-
kommensteueranteils nach Art. 106 Abs. 5 Satz 1 GG zur Verfiigung zu stellen®*.
Des Weiteren findet sich in Art. 106 Abs. 7 Satz 2 GG die Regelung, dass es im Er-
messen der Landesgesetzgebung steht, inwieweit die Kommunen am Aufkommen der
Landessteuern beteiligt werden®**. Diese Regelungen des Gemeindefinanzausgleichs
zwischen Bund, L&ndern und Gemeinden ist damit fur die Gemeinden als Komple-
mentarsystem®®* zu ihren originaren Einnahmequellen anzusehen. Es soll die kom-
munale Finanzmasse aufstocken und dadurch den Kommunen eine ihnrem Aufgaben-
bestand angemessene Finanzausstattung sichern®>°. Zu beriicksichtigen ist dabei a-
ber auch der Finanzbedarf und die Haushaltssituation des Bundeslandes, denn die
Garantie der kommunalen Selbstverwaltung und der ihr immanente Anspruch auf eine
aufgabengerechte Finanzausstattung begriindet keinen Anspruch auf ein einmal er-
reichtes Finanzniveau. Der Landesgesetzgeber hat damit die Mdglichkeit, das fur alle
Gemeinden zur Verfugung stehende Finanzausgleichsvolumen durch gesetzgeberi-
sche Eingriffe zu verringern®®. Teilweise wird als weitere Voraussetzung das Vorlie-

gen eines ,Verschuldens von Bund und Landern* an der ,Zahlungsunfahigkeit* der

1 Schwarz, K.-A., Staatsgarantie (Fn. 693), S. 29.

%2 Maunz/Durig/Herzog, Kommentar zum Grundgesetz, Art. 106 GG Rdnr. 83.

83 Kirchhof, P., Die kommunale Finanzhoheit (Fn. 30), § 112 S. 22.

% Henneke, H.-G., Offentliches Finanzwesen, Rdnr. 761.

85 Katz, A., Der kommunale Finanzausgleich in: Piittner (Hrsg.), HIKWP Bd. 6, § 118, S. 307.
8 Albers, H., in: v. Mutius (Hrsg), (Fn. 251), S. 1225 (1232).
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Kommune verlangt, da im Falle selbstverschuldeter gemeindlicher Haushaltsdefizite
ein solcher Anspruch ausgeschlossen sein soll**’.

Wie bereits anhand des zweiten Teils dieser Arbeit dargelegt, gibt es eine Vielzahl
alternativer und kumulativer Ursachen fir das Entstehen einer ,kommunalen Bankrott-
lage“. Eine Differenzierung der Ursachen nach Verschulden als Voraussetzung einer
maoglichen staatlichen Einstandspflicht ist wenig zielfihrend, da diese in der Praxis
zum einen nicht leistbar und zum anderen auch die Bestimmung der Ursache, die
letztlich fur das aktuelle Entstehen eines Haushaltsdefizits entscheidend war, auf-
grund der Ursachenkomplexitat unméglich ist®*®.

Im Rahmen des Finanzausgleichsverfahrens durfte im Ergebnis ein justiziabler An-
spruch der Kommune nur dann ableitbar sein, wenn das Bundesland Uberhaupt kei-

nen Finanzausgleich mehr vornehmen wirde.
b) Art. 28 Abs. 2 GG als Anspruchsgrundlagen einer staatlichen Ausfallhaftung

Nach der verfassungsrechtlichen Ausgangslage gehdrt zum Bereich der institutionel-
len Garantie des Art. 28 Abs. 2 GG auch die Finanzhoheit der Gemeinden, zu der ei-
ne eigenverantwortliche Einnahme- und Ausgabewirtschaft im Rahmen des gesetzlich
geordneten Haushaltswesens gehort®®. Seinem Charakter nach ist Art. 28 Abs. 2 GG
eine Norm des Staatsorganisationsrechts, die die Zustandigkeiten der Gemeinden
und Kreise untereinander und gegen héherstufige Verbande abgrenzt®®.

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts wird den Gemeinden
durch Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG ,verfassungskraftig ein materiell bestimmter Aufga-
benbestand gewahrleistet“®®!. Indem Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG den Gemeinden einen
ortlich radizierten Aufgabenbestand zusichert, werden als notwendige, unmittelbare
Konsequenz daraus zugleich die fur die Aufgabenerfillung notwendigen finanziellen

Mittel als untrennbarer Annex bundesverfassungsrechtlich garantiert®®.

7 Schwarz, K.-A., Staatsgarantie (Fn. 693), S. 71.

%8 Nierhaus, M./Gebhardt, I., Ausfallhaftung (Fn. 750), S . 9; a.A. fur eine Differenzierung nach Ver-
schulden: Duve, T., Haushaltsnotlagen bei Kommunen, DOV 2008, S. 22 (27).

89 BVerfGE 26, S. 228 (244); BVerfGE 83, S. 383 (386).

880\ Miinch/Kunig — Léwer, Grundgesetz-Kommentar, Art. 28 Rdnr. 40.

%1 schoch,F. /Wieland, J., Finanzierungsverantwortung (Fn. 139), S. 179

%2 Nierhaus, M./Gebhardt, I., Ausfallhaftung (Fn. 750), S. 48.
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Art. 28 Abs.2 GG wlrde nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
jedoch seine Schutzwirkung fir die Gemeinde erst in dem Moment entfalten, in dem
die kommunale Finanzausstattung ausgehohlt werden wiirde®®*. In Ubereinstimmung
mit der bundes- hat auch die landesverfassungsrechtliche Rechtsprechung einen An-
spruch auf eine aufgabenangemessene Finanzausstattung bestatigt®®*: Das Bundes-
land trifft danach die Pflicht, die finanzielle Grundlage fiir eine ausreichende und ei-
genverantwortliche Selbstverwaltungstatigkeit zu erhalten, so dass sich eine ,Aushéh-
lung* der finanziellen Basis der kommunalen Selbstverwaltung verbiete®®°. Der nie-
dersachsische Staatsgerichtshof hat dazu festgestellt, dass es sich bei diesem An-
spruch nicht um einen kollektiven Anspruch der Kommunen, sondern einen kommu-
nalindividuellen handelt. Danach liegt nicht erst dann eine verfassungswidrige Situati-
on vor, wenn in der Gesamtheit der Kommunen diesbezigliche Defizite zu verzeich-
nen sind, sondern schon dann, wenn eine einzelne Kommune die erforderlichen Mittel
zur Erfillung auch freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben vorenthalten werden®®. Das
Selbstverwaltungsrecht nach Landesverfassungsrecht und Grundgesetz kénnte damit
im Ergebnis einen Anspruch der Kommunen auf eine angemessene, aufgabenada-

quate finanzielle Ausstattung fir Kommunen begriinden®’.
c) Kritik

Auch wenn die verfassungsrechtliche Rechtsprechung abstrakt betrachtet eine L6-
sungsvariante anbietet, ist jedoch ernichternd zu konstatieren, dass trotz vorgetrage-
ner Finanzprobleme und ausgewiesener Haushaltsdefizite die Verfassungsbeschwer-
den vom Niedersachsischen Staatsgerichtshof abgelehnt und die Kommunen auf die
Beantragung von Bedarfszuweisungen verwiesen wurden®®. Leider fiihrte auch die-

ser eingeschlagene Weg zu keiner Losung fur die Kommunen: unter Bezugnahme auf

%3 BVerfGE 83, 363 (386); Nierhaus, M./Gebhardt, I., Ausfallhaftung (Fn. 750), S . 47.

%4 Henneke, H.-G., Landesverfassungsrechtliche Finanzierungsgarantien der Kommunen im Spiegel
der Rechtsprechung, Der Landkreis 2004, S. 166 (196).

85 verfGH NW DVBI. 1985, S. 685 (687).

%% NdsStGH NdsVBI. 2001, S.184 (189).

87 verfGH NW DVBI. 1985, S. 685 (687); Knemeyer, F.-L., Finanzausstattung der Stadte (Fn. 287), der
stadtetag 5/1988, S. 330 (333); Dombert, M., Zur finanziellen Mindestausstattung von Kommunen,
DVBI. 2006, S. 1136 (1137).

88 Albers, H., Konkursunfahigkeit (Fn. 334), NdsVBI. 2005, S. 57 (62).
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das Urteil des Niederséchsischen Staatsgerichtshofs lehnte das Niederséchsische
Oberverwaltungsgericht und in der Folge die Verwaltungsgerichte Stade und Gattin-
gen die Gewahrung eines Anspruchs auf Bedarfszuweisungen wegen aul3ergewdhnli-
cher Belastungen ab®®®. MaRgebend war die Aussage im Urteil des NdsOVG, dass
die Klagerin faktisch in der Lage war, den Kernbereich ihrer kommunalen Selbstver-
waltung gestaltend wahrzunehmen, auch wenn die Finanzierung der freiwilligen Leis-
tungen, wenn auch im bescheidenen Mal3e, nur durch die Inanspruchnahme von Kas-
senkrediten moglich war®™ .

Auch der bayerische Verfassungsgerichtshof hat sich in seiner Entscheidung vom
28.11.2007 im Popularklageverfahren von 268 bayerischen Kommunen gegen ver-
schiedene Gesetzesvorschriften des kommunalen Finanzausgleichs mit der Frage
einer angemessenen Finanzausstattung, dem Inhalt der durch die kommunale Selbst-
verwaltungsgarantie begriindete Finanzausstattung und der Verfassungsgemalfheit
des Finanzausgleichs insgesamt sowie der einzeln angegriffenen Normen beschaftigt.
In seiner Entscheidung kam er zu dem Ergebnis, dass die Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung nach Art. 11 Abs. 2 Satz 2 BV eine angemessene Finanzausstat-
tung umfasst, die so zu bemessen ist, dass die Kommunen neben Pflichtaufgaben
auch freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben tibernehmen kénnen®*. Der Anspruch der
Kommunen ist dabei abhéngig von der finanziellen Leistungsfahigkeit des Landes, so
dass es bei Vorliegen besonderer Ausnahmesituationen auch dazu kommen kann,
dass die finanzielle Mindestausstattung der Kommunen unterschritten wird; anderer-
seits muss sich eine ginstige Entwicklung der staatlichen Einnahmen im kommunalen
Finanzausgleich niederschlagen®’?. Mit den vorgebrachten inhaltlichen Riigen gegen
einzelne Bestimmungen des Finanzausgleichsgesetzes hatten die Kommunen keinen
Erfolg. Allerdings kommt der Bayerische Verfassungsgerichtshof zur Entscheidung,
dass die Regelungen des Finanzausgleichs ,einer prozeduralen Absicherung® bedur-
fen: die derzeitige Praxis, die Gesamtsumme des Finanzausgleichs zwischen Fi-

nanzministerium und kommunalen Spitzenverbanden frei auszuhandeln, ist verfas-

%9 NdsOVG NdsVBI. 2002, S. 101 (104); VG Stade Urt. V.4.7.2003, 1 A 200/02 (nicht veroffentlicht)
und VG Géttingen, Urteil vom 29.04.2004, 1 A 1341/01 zit. nach Albers, H., Konkursunféhigkeit (Fn.
334), NdsVBI. 2005, S. 57 (62).

879 NdsOVG NdsVBI. 2002, S. 101 (104).

871 verfGH FStBay Rdnr. 4/2008, S. 10.

872 erfGH FStBay Rdnr. 4/2008, S. 10 (11).
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sungswidrig. Es verletzt das kommunale Selbstverwaltungsrecht, indem eine Rationa-
lisierung des staatlichen Entscheidungsprozesses in Form eines der eigentlichen Ent-
scheidung vorausgehenden transparenten Verfahrens und damit die Nachvollziehbar-
keit fehlt®”®. Der Gesetzgeber ist deshalb aufgefordert, nach seinem Ermessen diesen
prozeduralen Schutz bis zum 31.12.2009 zu verwirklichen®“. Im Ergebnis lassen sich
aus den dargestellten verfassungsrechtlich denkbaren Anspruchsgrundlagen unter
Bertcksichtigung der bundes- und landesverfassungsgerichtlichen sowie verwal-
tungsgerichtlichen Rechtsprechung keine konkreten Anspriiche auf Gewahrung finan-
zieller Mittel zum Ausgleich von Haushaltsdefiziten ableiten und damit keine ,Staats-

garantie” fir kommunale Verbindlichkeiten im Sinne einer konkret begriindeten.

2. Einfachgesetzliche Anspruchsgrundlagen

a) Finanzzuweisungen

Eine weitere Mdglichkeit zur Minderung bzw. zum Ausgleich von Haushaltsdefiziten
besteht in der Beantragung von Bedarfszuweisungen, soweit sie in den jeweiligen Fi-
nanzausgleichsgesetzen der Lander vorgesehen sind®”>. Bedarfszuweisungen sind
besondere Finanzzuweisungen des Bundeslandes an einzelne Gemeinden, die in ih-
ren Haushalten erhebliche Defizite aufweisen und aus eigener Kraft keinen Haus-
haltsausgleich bewerkstelligen kénnen®’®. Voraussetzung ist, dass die betroffene
Kommune alle, die ihr zur Verfiigung stehenden Finanzierungsmaoglichkeiten, in einem
zumutbaren Rahmen ausgeschopft hat®”’. Aber auch die Bedarfszuweisungssumme,
die insgesamt fur die Gemeinden im Freistaat Bayern beispielsweise im Staatshaus-
halt eingestellt ist, ist im Verhéltnis als gering einzustufen®’®. Die Gewahrung einer
Bedarfszuweisung kann deshalb nur Einzelfallhilfe in gewisser Grél3enordnung sein

und nicht, schon allein aus quantitativen Aspekten, ein grundsatzlicher Baustein einer

873 verfGH FStBay Rdnr. 4/2008, S. 10 (15).

874 VerfGH FStBay Rdnr. 4/2008, S. 10 (15).

875 7 B. Art. 11 FAG Bay; § 17 Abs. 1 FAG RP; § 28 FAG Hessen.

876 Faber, A., Zahlungsunfahigkeit von Kommunen, in: Henneke/Pinder/Waldhoff, Recht der Kommu-
nalfinanzen, § 35 Rdnr. 18.

" Henneke, H.-G., Offentliches Finanzwesen, Rn. 784.

88 Fur den Freistaat Bayern beispielsweise wurde im Staatshaushalt 2007/2008 eine Gesamtsumme
der Bedarfszuweisungen in Hohe von 20 Mio. € eingestellt und damit die Summe im Vergleich zum
vorangegangenen Haushalt um ca. 6 Mio. € erhdht, siehe dazu: Bayerisches Staatsministerium der
Finanzen, Starkes Bayern- Starke Kommunen 2007, S. 12.

Anna B. Keck — Art. 69 BayGO Vorlaufige Haushaltsfuhrung — von der Ausnahme zur Regel?



191

adaquaten gemeindlichen Finanzausstattung. Da es sich bei der Gewahrung einer

879 scheidet ein direkter

Bedarfszuweisung um eine Ermessensentscheidung handelt
Anspruch der einzelnen Gemeinde gegen ihr Bundesland auf Zahlung des Haushalts-

defizitsbetrages aus.

b) Anspriiche der Kommune aus dem Gedanken der Ansta  Itslast

(1) Herleitung und Begrindungsversuche

Das Bundesverfassungsgericht halt gesetzliche Regelungen, durch die die Konkurs-
unfahigkeit einer juristischen Person ausgeschlossen wird, in stdndiger Rechtspre-
chung fiir verfassungsrechtlich zulassig®®°. Grund hierfiir ist das Funktionserhaltungs-
interesse an der Wahrnehmung o6ffentlich-rechtlicher Aufgaben, deren Beeintrachti-
gung im Gemeinwohlinteresse ausgeschlossen sein soll®®!. Die Insolvenz ist eine sol-
che Beeintrachtigung, da mit Er6ffnung des Verfahrens der Schuldner die Verfi-
gungsbefugnis Uber sein Vermdgen verliert. Ohne die entsprechende Verfligungsbe-
fugnis Uber das Vermdgen, kann dieses nicht mehr seiner Zweckbestimmung nach
eingesetzt werden, was im Ergebnis das Ende der Existenz der juristischen Person
des éffentlichen Rechts bedeutet®?,

Nachdem die Bundeslander tbereinstimmend die kommunalen Gebietskorperschaf-
ten fir insolvenzunfahig erklaren®®® und auch die Zwangsvollstreckung in das kom-
munale Vermdgen durch Dritte nur bei Erteilung einer Zulassungsverfigung durch die

Kommunalaufsichtsbehorde®®*

maoglich ist, stellt sich die Frage, ob aufgrund dieser
Regelungen Glaubiger der Kommunen einen Anspruch gegen das Bundesland herlei-
ten konnten. Dies kdnnte bei Annahme einer Gewahrtragerhaftung des Bundeslandes

der Fall sein. Sie ist ihrem Wesen nach eine offentlich-rechtliche Ausfallgarantie eines

879 Pagenkopf, H., Kommunalrecht (Fn. 94), S. 101.

880 BVerfGE 60, 135 (157); BVerfG NJW 1994, S. 1465 (1466).

L BverfGE 89, 144 (153).

%2 BverfGE 60, 135 (157).

883 Art. 77 Abs. 3 BayGO; § 129 Abs. 2 GO Brb; § 146 HGO; § 62 Abs. 2 KV MV; § 136 Abs. 2 NGO;
§ 125 GO NRW; § 143 GO LSA iVm § 1 Gesetz Uiber die Gesamtvollstreckungsunfahigkeit juristischer
Personen des offentlichen Rechts S—A vom 18.12.1992 (GVBI. LSA 1992, S. 869); § 138 Abs. 2 KSVG
Saarl; 8§ 122 Abs. 4 SachsGemO; § 131 Abs. 2 GO SH; § 69 Abs. 3 ThurKO.

834§ 127 GO BW; § 129 Abs. 1 GO Brb; § 146 Abs. 1 HGO; § 62 Abs. 1 KV MV; § 136 Abs. 1 NGO;

§ 125 Abs. 1 GO NRW; § 128 GO RP; § 128 Abs. 1 KSVG Saarl; § 122 Abs. 1-3 SachsGemO; § 143
GO LSA; § 131 Abs. 1 GO SH.
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aus Glaubigersicht solventen Kapitalgebers®>. Fiir die Fragestellung, ob die Ge-
meinde einen Anspruch gegen das Bundesland auf Ausgleich des Haushaltsdefizits
hat, ist jedoch nicht das Aul3enverhaltnis zu Dritten entscheidend, sondern das Innen-
verhaltnis zwischen Gemeinde und Bundesland. Das Pendant zur Gewahrtragerhaf-
tung im AuRenverhéltnis ist im Innenverhaltnis die Anstaltslast®®. Aus dem Gedanken
der Anstaltslast heraus ware ein Anspruch gegen das Bundesland gegeben, wenn die
kommunale Selbstverwaltungsgarantie zum einen eine objektive Rechtsinstitutsgaran-

tie887

und zum andern das ordentliche Funktionieren der Gemeinde unter Einschluss
einer ausreichenden Finanzausstattung fur die Aufgabenwahrnehmung beinhalten
wiirde®® . Seinen origindren Anwendungsbereich finden die Rechtsinstitute von Ge-
wahrtragerhaftung und Anstaltslast im Bereich des Sparkassenwesens; ihre Ursache
hat die Gewahrtragehaftung fir das kommunale Kreditinstitut in dessen rechtlicher,
funktioneller und értlicher Bindung an die jeweilige Kommune®®.

Unter Zugrundelegung des Grundsatzes der Anstaltslast wirde dies Ubertragen auf
das Verhaltnis von Bundesland zu Gemeinde bedeuten, dass jedes Land fir ein nicht
abdeckbares Kommunaldefizit einzustehen hatte®®. Begriindet wird diese Ubertra-
gung der Grundsatze dadurch, dass eine ,,Ausgrindung von Korperschaften als mit-
telbare Staatsverwaltung und damit eine Ubertragung von Aufgaben das Land entlas-
te und ihm deshalb noch die Restverantwortung belasst, seine ,Abkémmlinge“ oder

,Trabanten* finanziell hinreichend zum ordnungsgeméRen Verwalten auszustatten“®®*,

85 Koenig, C., Begriinden Anstaltslast und Gewahrtragerhaftung unabhangig von ihrer Kodifizierung

tragfahige Kreditmerkmale 6ffentlicher Finanzinstitute?, WM 1995, S. 821 (822).

8% Schwarz, K.-A., Staatsgarantie (Fn. 693), S. 95; Kirchhof, F., Gemeinden und Kreise in der bundes-
staatlichen Finanzverfassung, in: Ipsen (Hrsg.), Kommunale Aufgabenerfillung im Zeichen der Finanz-
krise, S. 53 (59).

87 BVerfGE 76, 107 (119).

88 Schwarz, K.-A., Staatsgarantie (Fn. 693), S. 96.

889 Stern/Burmeister, Die kommunalen Sparkassen, S. 64 ff.

890 Kirchhof, F., Empfehlen sich Manahmen, um in der Finanzverfassung Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung von Bund, Landern und Gemeinden starker zusammenzufiihren?, in: Deut-
scher Juristentag, Standige Deputation (Hrsg.), Verhandlungen des 61. Dt. Juristentages 1996, Gutach-
tenD, S. D91

81 Kirchhof, F., Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund, Landern und Gemeinden? (Fn.
890), S. D 91.
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(2) Kritik

Gegen die Annahme dieser Anstaltslast ist zunachst zu berticksichtigen, dass das
Verhéltnis von Kommune zu Sparkasse nicht vergleichbar ist mit dem von Bundesland
zu Gemeinden. Diese sind nur staatsorganisationsrechtlich Bestandteil der Lander,
jedoch keine ,Abkbmmlinge“ oder , Trabanten®, sondern unterstaatliche Personen des
offentlichen Rechts mit verfassungsrechtlich institutionell garantierten Status nach Art.
28 Abs. 2 Satz 1 GG®®2. Sparkassen hingegen sind kommunale Anstalten, bei denen
kraft Sparkassengesetz die Kommune den Vorsitz des Verwaltungsrates innehat,
Verwaltungsratsmitglieder entsendet, bei der Bestellung des Vorstandes mitwirkt und
weitere wesentliche Bestimmungsrechte innehat, so dass eine enge Verflechtung von
Kommune und Sparkasse besteht®*®. Eine derartige Verzahnung ist im Verhaltnis von
Bundesland zu Kommune nicht denkbar, da sie kraft Selbstverwaltungsgarantie vom
,Staat emanzipiert* und rechtlich eigenstandig ist®**. SchlieRlich sind Gemeinden auch

keine Anstalten, sondern wie Bund und Lander Gebietskorperschaften®®®.

ll. Anspriiche der Gemeinden gegenuber dem Bund

Aufgrund der Zweigliedrigkeit des Staatsaufbaus und der Zugehdérigkeit der Kommu-
nen zu den Landern sowie der Regelung in Art. 28 Abs. 2 Satz 3 Halbsatz 1 GG, wo-
nach der Landesgesetzgeber verpflichtet ist, durch einen kommunalen Finanzaus-
gleich den Tragern der kommunalen Selbstverwaltung eine finanzielle Mindestausstat-
tung zur Verfiigung zu stellen, gibt es keinen Anspruch der Gemeinden aus finanz-

ausgleichrechtlichen Gesichtspunkten gegeniiber dem Bund®®.

892 Nierhaus, M./ Gebhardt, I., Ausfallhaftung (Fn. 750), S. 37.

893 BVerfGE 75, 192 (198).

894 Nierhaus, M./ Gebhardt, I., Ausfallhaftung (Fn. 750), S. 37.

89 schmitt, S., Kommunale Finanzhoheit (Fn. 228), S. 62 ff.

8% Nierhaus, M., in: Sachs, Grundgesetz—Kommentar, Art. 28 Rdnr. 70 a.
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lll. Vergleich mit der Situation der Haushaltsnotla  ge der Lander und
der Mdoglichkeit eines Anspruches der Lander auf San ierungshilfe

gegeniber dem Bund

Auch auf der Landerebene gibt es mit der kommunalen haushaltslosen Zeit vergleich-
bare Problemlagen: im Jahre 2003 verstieRen 11 Bundeslander gegen Art. 115 GG,
indem sie konsumtive Ausgaben, im wesentlichen Zinsen, zumindest teilweise aus
Krediten finanzierten®’. Von diesen 11 Bundeslandern finanzierten 3 nicht nur ihre
Nettoinvestitionen und die enorm hohen Zinsausgaben, sondern auch die konsumti-

898

ven Primarausgaben, darunter z.B. Gehalter™", aus Krediten.

1. Ausgangslage der Bundesléander Bremen, Saarland u  nd Berlin

In zwei Fallen ist bisher die Frage nach dem Anspruch eines Bundeslandes gegen
den Bund auf Sanierungshilfe héchstrichterlich entschieden worden. Das Urteil des
Bundesverfassungsgerichts vom 27.05.1992%% betraf die klagenden Bundeslander
Bremen und Saarland. Das zweite Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom
19.10.2006 betraf das Land Berlin®®. Ausgangslage war im Fall der Lander Bremen
und Saarland das Bestehen einer extremen Haushaltsnotlage. Das Bundesverfas-
sungsgericht legte sowohl Grundsétze als auch einen konkreten Weg der Sanierung
fest. Dennoch konnte diese bis heute nicht hergestellt werden. Grund hierfir ist nicht
eine Untauglichkeit des vom Bundesverfassungsgericht entwickelten Losungsansat-
zes fur extreme Haushaltsnotlagen, sondern das Zurtickbleiben der tatsachlichen
Zahlen hinter den fiir die Sanierung prognostizierten®. Ursache der entstandenen
Haushaltsnotlagen war folgender Mechanismus: Aus einer jahrlichen Unterdeckung
von Einnahmen und Ausgaben und der dadurch erforderlichen Kreditaufnahme wuch-

897 Dannemann, G., Stadtstaaten in der Krise?!, in. Dannemann, G./Luft, S., Die Zukunft der Stadtstaa-

ten, S. 11 (12); BVerfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz - Nr. 1, Nr. 228,
http://www.bverfg.de/entscheidungen/fs20061019 2bvf000303.html.

898 pannemann, G., Stadtstaaten in der Krise?! (Fn. 897), S. 11 (12,13).

899 BVerfGE 86, 148 ff.

%00 BverfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1 — 256,
http://www.bverfg.de/entscheidungen/fs20061019_2bvf000303.html.

%% stauch, M., Anspruch Bremens auf weitere Hilfe zur Fortsetzung der Sanierung, in: Dannemann,
G./Luft, S., Die Zukunft der Stadtstaaten, S. 119 (125).
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sen Zinslasten, die bei weiterer hinzukommender Verschuldung durch eine anhalten-
de defizitare Haushaltslage zu einer Zins-Schulden-Spirale fiihrten®*?. Ein der Kas-
senkreditproblematik auf kommunaler Ebene vergleichbares Problem. In dem zweiten
Urteil klagte das Land Berlin gegen den Bund im Rahmen eines abstrakten Normen-
kontrollverfahrens auf Gewéhrung von Sonderbedarfs-Bundesergéanzungszuweisun-
gen gemal Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG in Verbindung mit dem bundesstaatlichen Prin-
zip zum Zwecke der Haushaltssanierung®?. Dieser Weg wurde gewahlt, da eine aus-
drickliche Regelung, wie extremen Haushaltsnotlagen zu begegnen ist, in der Fi-
nanzverfassung fehlt®*. Diese vom Land Berlin im Rahmen des Normenkontrollver-
fahrens begehrten Sonderbedarfs-Bundesergdnzungszuweisungen sind dem horizon-
talen Finanzausgleich lediglich als ergdnzendes Ausgleichsinstrument nachgeschaltet

und nicht als Instrument zur Uberwindung extremer Haushaltsnotlagen konzipiert™>.

2. Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem Urteil vom 27.05.1992 als Vorausset-
zung fur den Anspruch auf Haushaltsnotlagenhilfe bestimmt, dass die verfassungs-
rechtliche Verschuldungsgrenze und die antizyklische Handlungsfahigkeit des Landes
bei diesem dauerhaft nicht mehr gegeben sein missen. Dies ist dann der Fall, wenn
die Zinslasten in dem betroffenen Land doppelt so hoch sind wie im Durchschnitt der

96 \Wesentliches Tatbestandsmerkmal der extremen Haus-

Lander und Gemeinden
haltsnotlage ist, dass der Prozess aus eigener Kraft nicht mehr beherrschbar ist, weil
hinreichende finanzwirtschaftliche Handlungsspielrdume aufgrund der bereits einge-

%7 ‘Wenn ein Land trotz aller Anstren-

tretenen Zinsbelastungen nicht mehr bestehen
gungen nicht in der Lage ist, sich selbst aus einer Haushaltsnotlage zu befreien, mus-

sen die anderen Glieder des Bundes ihm aus dem verfassungsrechtlich verankerten

%2 stauch, M., Extreme Haushaltsnotlagen — gibt es einen Anspruch auf weitere Hilfen? NordOR 2006,

S. 133 (135).

%93 BverfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz—Nr. 1, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019 2bvf000303.html.

%4 Musil, A./Kroymann, J., Die extreme Haushaltsnotlage, DVBI. 2005, S. 1204.

% Musil, A /Kroymann, J., Die extreme Haushaltsnotlage, DVBI. 2005, S. 1204.

%% BVerfGE 86, 148 (259).

%7 BVerfGE 86, 148 (260).
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Bundesstaatsprinzip heraus zu Hilfe kommen®®. Extrem ist eine Haushaltsnotlage,
wenn ein Land Uber viele Jahre hinweg die rechtlichen Grenzen fir Kreditaufnahmen
tiberschritten hat™®. Die einfache Haushaltsnotlage hingegen ergibt sich aus den Fi-
nanzierungsquoten hinsichtlich des Verhaltnisses zwischen Netto-Kreditaufnahme

und den Einnahmen sowie Ausgaben der jeweiligen Landeshaushalte®'°.

Préazisiert hat das Bundesverfassungsgericht seine Rechtsprechung im Urteil vom
19.10.2006°*: Sanierungshilfen unterliegen dem ultima-ratio-Prinzip und sind verfas-
sungsrechtlich nur zulassig, wenn die Haushaltsnotlage eines Landes absolut nach
dem Mal3stab der dem Land verfassungsrechtlich zugewiesenen Aufgaben ein so ex-
tremes Ausmal? erreicht, dass ein bundesstaatlicher Notstand im Sinne einer nicht
ohne fremde Hilfe abzuwehrenden Existenzbedrohung des Landes als verfassungs-
gerecht handlungsfahigen Tragers staatlicher Aufgaben eingetreten ist. Dies setzt
voraus, dass das Land alle ihm verfiugbaren Mdglichkeiten der Abhilfe erschopft hat,

%12 Aufgabe

so dass sich eine Bundeshilfe als einzig verbleibender Ausweg darstellt
von Bundeserganzungszuweisungen ist es nicht, aktuelle finanzielle Schwéchen zu
beheben, die eine unmittelbare und vorhersehbare Folge von politischen Entschei-
dungen eines Landes sind®*®. Eigenstandigkeit und politische Autonomie bringen es
mit sich, dass die Lander grundsatzlich fur die haushaltspolitischen Folgen autonomer
Entscheidungen selbst einzustehen und eine kurzfristige Finanzschwéche selbst zu
iiberbriicken haben®“. Die so genannte Verschuldensfalle schnappt nicht iiberra-
schend von heute auf morgen zu, vielmehr handelt es sich um langfristige Prozesse
vor und nach dem Zeitpunkt des Eintritts einer Notlage®™®. Fiihrt die Betrachtung ver-

gangenen Verhaltens des Notlagenlandes im Vergleich zu den anderen Landern zu

%8 BV/erfGE 86, 148 (263, 264).

%9 wieland, J., Die ,extreme Haushaltsnotlage® in der Rechtsprechung, in: Dannemann, G./Luft, S.,
Die Zukunft der Stadtstaaten, S.191 (198).

%1% waldhoff, C., Verfassungsrechtlicher Sparzwang im Landeshaushalt unter den Bedingungen einer
Lextremen Haushaltsnotlage”, NVwZ 2004, S. 1062 (1062).

9L BverfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1 —256, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2hbvf000303.html.

%12 BverfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1, Nr. 172, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2bvf000303.html.

913 BVerfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1, Nr. 181, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2bvf000303.html.

914 BVerfGE 72, 330 (405); 86, 148 (260);101, 158 (225).

%15 BVerfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1, Nr. 199, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2bvf000303.html.
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dem Ergebnis, dass erhebliche Handlungs- , insbesondere Veraul3erungs- und Spar-
maoglichkeiten, in der Vergangenheit nicht ausgeschopft wurden, so indiziert das, dass
solche Mdglichkeiten noch vorhanden und mit Erfolg zu mobilisieren sind, mit dem
Ergebnis, dass ein bundesstaatlicher Notstand noch nicht eingetreten ist>*°. Liegt je-
doch im Ergebnis eine extreme Haushaltsnotlage vor, muss das betroffene Land mit-
tels eines entsprechenden Sparkurses auf der Grundlage eines schliissigen Sanie-
rungskonzepts seinen Beitrag zur Beseitigung der extremen Haushaltsnotlage leis-

ten®’,

3. Fazit

In den entschiedenen Féllen stellte das Bundesverfassungsgericht fur die Bundeslan-
der Saarland und die Freie und Hansestadt Bremen das Vorliegen einer extremen
Haushaltsnotlage fest und die Begriindetheit des Anspruchs auf Sanierungshilfe ge-
gen den Bund. Fur das Land Berlin lehnte das Bundesverfassungsgericht aufgrund
der vorliegenden haushaltsrechtlichen Kennzahlen das Vorliegen einer extremen
Haushaltsnotlage ab, lediglich eine angespannte Haushaltslage sei zu konstatieren.
Zudem bestehen fir das Land Berlin erfolgsversprechende Méglichkeiten, aus eige-
ner Kraft die vorhandenen Haushaltsengpasse zu bewaltigen®®. Die Grobbetrachtung
der Einnahmen und Ausgaben Berlins fiihrte insgesamt zu dem Schluss, dass dessen
Haushaltsprobleme im Schwerpunkt nicht auf der Einnahme-, sondern auf der Ausga-
beseite liegen. Trotz der guten bis Uberdurchschnittlichen Héhe der Einnahmen haben
etwaige Konsolidierungsbemiihungen es im Zeitraum zwischen 1995 und 2004 nicht
vermocht, die hohen Ausgaben zu reduzieren®®. Bereits deshalb sind noch nicht aus-
geschopfte Einsparpotentiale in erheblichem Umfang zu vermuten®®. Angesprochen

wird damit ein zentrales Problem: es wird mehr ausgegeben, als eingenommen wer-

91 BverfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1, Nr. 199, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2bvf000303.html.

91" BVerfGE 86, 148 (265, 270).

%18 BverfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1, Nr. 230, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2bvf000303.html.

99 BVerfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1, Nr. 236, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2bvf000303.html.

90 BVerfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1, Nr. 236, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019_2bvf000303.html.
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den kann. Ursache hierfir ist, dass durch die 6konomische Globalisierung, eine ver-
anderte Steuergesetzgebung, eines verscharfte soziale Lage, aber auch gewachsene
Anspriiche der Birger, die Staatsfinanzen immer mehr unter Druck geraten®?*. Hier
missen politische Entscheidungsspielrdume genutzt werden und nur im wirklichen
Ausnahmefall, der extremen Haushaltsnotlage, kann Hilfe beansprucht werden®?,

Im Falle Berlins hat sich zudem auch das eigene, zum Antrag widerspruchliche Ver-
halten im Ergebnis negativ ausgewirkt: liegt eine extreme Haushaltsnotlage vor, kann
das Land auch keine aktiv-konjunktursteuernde Ausgabepolitik mehr betreiben. Wer
sich zugleich auf die Uberschreitung der Kreditgrenze zur Abwehr einer Stérung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts beruft, unterminiert seine Behauptung, er be-
finde sich in einer extremen Haushaltsnotlage®?®. Denn eine Uberschreitung der Kre-
ditgrenze ware dann gerechtfertigt, wenn nur so die zwingenden Ausgaben des Lan-
des bestritten werden kdnnten, und nicht, wenn die Mittel fir eine antizyklisch aktiv

steuernder Konjunkturpolitik verwendet wiirden®*,

Insgesamt zeigt sich, dass eine gesetzliche Regelung erforderlich ist, anhand derer
das Vorliegen einer extremen Haushaltsnotlage und die dann zu ergreifenden
MaRnahmen bestimmt werden kann®®. Das Bundesverfassungsgericht hatte in seiner
Entscheidung vom 27.06.1992%° klar herausgestellt, dass ein solches Bundesgesetz,
dass insbesondere auch das Verfahren und die zu ergreifenden Malinahmen regelt,
als ,normative Vorkehrung gegen Haushaltsnotlagen durch Art. 109 Abs. 2 GG nicht
nur nahe gelegt, sondern geboten ist“*?”. Den Bundesgesetzgeber trifft nach dieser
Rechtsprechung die Pflicht, die Grenzen der Kreditfinanzierung festzuschreiben und
bei Uberschreiten bestimmter Grenzen verbindliche Obliegenheiten zu schaffen®?.
Eine dauerhafte gesetzliche Nichtregelung der extremen Haushaltsnotlage wirde die

Gefahr in sich bergen, dass einzelne Bundeslander in dauerhaft verfassungswidrigen

%2 Ekardt, F./Péhimann, K., Landerfinanzausgleich und Stadtstaatenférderung, NordOR 2006, S. 233
235).

522 Ekardt, F./P6himann, K., Landerfinanzausgleich (Fn. 921), NordOR 2006, S. 233 (235).

923 \Waldhoff, C., Verfassungsrechtlicher Sparzwang (Fn. 910), NVwZ 2004, S. 1062 (1063).

94 \Waldhoff, C., Verfassungsrechtlicher Sparzwang (Fn. 910), NVwZ 2004, S. 1062 (1063).

95 stauch, M., Anspruch Bremens auf weitere Hilfe (Fn. 901), S. 119 (133).

%26 BVerfGE 86, 148 ff.

%27 BVerfGE 86, 148 (266).

%28 Stauch, M., Anspruch Bremens auf weitere Hilfe (Fn. 901), S. 119 (133).
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Zustanden verbleiben mussten und sich dadurch méglicherweise eine tatsachliche

Handlungsunfahigkeit dieser ergeben wiirde®®.

IV. Kritik

Ausstattungspflichten des Landes gegenuber notleidenden Kommunen sind deshalb
grundsétzlich als schwierig zu beurteilen, da sie als Freibrief fir ein undiszipliniertes
und unwirtschaftliches kommunales Ausgabeverhalten missbraucht werden kénn-
ten®°. Auch der wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium fiir Finanzen fiihrt
fur das Verhaltnis zwischen Bund und Landern aus, dass eine Garantie der bundes-
staatlichen Gemeinschaft, einzelnen Gliedstaaten im Fall von Finanzkrisen zu helfen,
die Anreize fur die einzelnen Regierungen auf dezentraler Ebene, Haushaltsdisziplin
zu wahren, einschranken wiirde®?.

Ubertragen auf die kommunale Ebene und das Problem der haushaltslosen Zeit zeigt
sich, dass ein solcher Anspruch auf Sanierungshilfe nur im extremen Ausnahmefall
greift, wenn alle eigenstandigen Malinahmen des Landes ausgeschopft sind. Bei den
Kommunen wird eine extreme Haushaltsnotlage in der Regel nicht gegeben sein, da
freiwillige Leistungen auch noch in der haushaltslosen Zeit geleistet werden®*?. Auch
greift ein moglicher Anspruch auf Sanierungshilfe nicht unmittelbar, sondern erst nach
einer anhaltenden Zeit verfassungswidriger Haushalte ein. Fir die Bewéltigung aktuel-
ler Haushaltskrisen in Form der haushaltslosen Zeit, kAme die verfassungsrechtliche
Auseinandersetzung zwischen Landern und Kommunen zu spat.

Problematisch ist weiterhin, dass auch die Gewahrung einer ,Sanierungshilfe* durch
das Bundesland an seine Kommunen abhangig ist von der eigenen Leistungsfahig-
keit. FUr finanziell starke Lander wie den Freistaat Bayern ist die Gewéhrung von Be-
darfszuweisungen, die ihrem Charakter nach &hnlich der Sanierungshilfe, allerdings

im Umfang deutlich geringer sind, méglich®:. Fiir Lander wie das Saarland, das selbst

%29 Siehe dazu auch: Rossi, M./Schuppert, F., Notwendigkeit und Inhalt eines Haushaltsnotlagengeset-

zes, ZRP 2006, S. 8 ff; Stauch, M., Anspruch Bremens auf weitere Hilfe (Fn. 901), S. 119 (133).

%0 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455) DVBI. 2005, S. 933 (943).

%! \vissenschaftlicher Beirat beim BMF, Gutachten ,Haushaltskrisen im Bundesstaat*, S. 12.

%2 Sjehe dazu beispielsweise die Ausfiihrungen zu den Stadten Hof (S. 73 ff) und Wrzburg (S. 67 ff).
%% Siehe Fn. 878: Anhebung der Bedarfszuweisungssumme von 14 auf 20 Mio. € im Doppelhaushalt
2007/2008.
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von Sanierungshilfen abhangig ist, sind weitere Zuwendungen an seine Kommunen
nicht denkbar.

Im Ergebnis kann die Problematik der haushaltslosen Zeit in der Regel nicht tber die
Heranziehung der Grundséatze tber den Anspruch auf Sanierungshilfe gelost werden.
Erst wenn die Kommune alles ihr Mdgliche — damit auch die vollige Aufgabe freiwilli-
ger Leistungen — zur Konsolidierung getan hatte und dieser verfassungswidrige Zu-
stand auf unabsehbare Zeit anhalten wirde, wére ein Anspruch auf Sanierungshilfe
gegebenenfalls verfassungsrechtlich einklagbar.

Auch die Annahme einer staatlichen Ausfallhaftung begegnet erheblichen Bedenken:
ein starkes Indiz dafir, dass das Verfassungsrecht von Bund und Landern gerade
keine generelle Ausfallhaftung fir die Kommunen kennt, ergibt sich aus der Begren-
zung der Kreditaufnahme. Die verfassungsrechtlichen Kreditgrenzen setzen bei jedem
einzelnen Haushalt an. Diese Grenzen setzten voraus, dass es keine ,praktisch rele-
vante finanzielle Kreditpermeabilitat“ zwischen den verschiedenen Haushalten gibt®*,
Eine Bemessung der Verschuldungsgrenzen eines Landes an der Hohe nur seiner
eigenen Kredite ware ,dysfunktional”, wenn es letztlich auch fir die Schulden seiner
Gemeinden einzustehen hétte®.

Aus den verfassungsrechtlich denkbaren Anspruchsgrundlagen lasst sich im Ergebnis
nur ein Anspruch auf finanzielle Mindestausstattung herleiten. Wie die Auswertung der
verfassungs- wie verwaltungsgerichtlichen Rechtsprechung zu diesem Thema gezeigt
hat, lassen sich trotz vorliegender erheblicher Haushaltsdefizite im Ergebnis keine
Anspriche auf weitere Finanzmittel zum Ausgleich ableiten. Durch die faktische Mdg-
lichkeit der Wahrnehmung von freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben durch Kassen-
kreditaufnahmen wird auch eine Verletzung des Kernbereichs der Kommunalen
Selbstverwaltung verneint. Dass die Kassenkreditaufnahme dabei keine wirkliche L6-

936« Jarstellt, wurde bereits deutlich dargestellt. Wiin-

sung, sondern einen ,Irrweg
schenswert, aber wie beschrieben nicht justiziabel, ist es natirlich, wenn das Bundes-

land, dessen Rechtsaufsicht Kredite genehmigt hat, die sich im nachhinein als ,falsch®

%4 Oebbecke, J., Ausfallhaftung fir zahlungsunfahige Kommunen, in: Erichsen, Kommunale Verwal-

tung im Wandel, S. 165 (175).
%% Oebbecke, J., Ausfallhaftung (Fn. 934), S. 165 (175).
%% Albers, H., Konkursunfahigkeit (Fn. 334), NdsVBI. S. 57 (63).
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herausstellen, Schulden mitiibernimmt oder anderweitig Haushaltsnothilfegelder be-
reitstellen®*’”. SchlieBlich spricht auch gegen die Annahme einer staatlichen Ausfall-
haftung, dass eine sehr viel starkere Aufsicht des Bundeslandes gegenlber seinen
Kommunen notwendig ware, die auf Kosten der nach Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG ge-
schitzten kommunalen Selbstverwaltung ginge. Selbstverwaltung besteht letztlich

auch darin, auf eigene Kosten Fehler machen zu diirfen®®.

C. Insolvenzrecht fur Kommunen

Eine weitere Losungsvariante fur den Umgang mit defizitdren Haushalten besteht in
der Einfiihrung einer Insolvenzfahigkeit fur Kommunen, mit deren Hilfe sie tUber das
Schuldenmanagement hinausgehende HandlungsspielrAume wieder zuriickgewinnen

sollen®.

|. Ausgangslage und Vergleich zu privaten Unternehm  en

Uberschreiten Kommunen die Grenzen ihrer finanziellen Leistungsfahigkeit, befinden
sie sich in einer Situation, in der ein Unternehmen gezwungen ware, Insolvenz anzu-
melden®®. Sinn und Zweck des privatrechtlichen Insolvenzverfahrens ist es, dass der
Schuldner vorrangig seine Glaubiger gemeinschaftlich befriedigt und dadurch nach-

rangig die Chance erhalt, sich von seinen restlichen Verbindlichkeiten zu befreien®.

ll. Insolvenzunfahigkeit von juristischen Personen des offentlichen

Rechts nach geltender Rechtslage

Gemal § 12 Abs. 1 Nr. 2 Insolvenzordnung (InsO) ist das Insolvenzverfahren tber

das Vermdgen einer juristischen Person des offentlichen Recht, die der Aufsicht eines

%" Duve, T., Haushaltsnotlagen bei Kommunen, DOV 2008, S. 22 (27).

%8 Oebbecke, J., Ausfallhaftung (Fn. 934), S. 165 (175).

%9 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933.

%9 paulus, C., Uberlegungen zur Insolvenzfahigkeit von Gemeinden, ZInsO 2003, S. 869.

%1 Cranshaw, F., Insolvenz- und finanzrechtliche Perspektiven der Insolvenz von juristischen Personen
des offentlichen Rechts, Rdnr. 136 a; Albers, H., Konkursunféahigkeit (Fn. 334), NdsVBI. 2005, S. 57
(58).
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Landes untersteht, unzuldssig, wenn das Landesrecht dies bestimmt. Samtliche Bun-

942 Grund fir den Ausschluss der Insol-

deslander schlie3en dies landesrechtlich aus
venzfahigkeit ist, dass der Schuldner mit der Eréffnung des Verfahrens geman § 80
Abs. 1 InsO das Recht verliert, das zur Insolvenzmasse gehérende Vermdgen zu ver-
walten und dariber zu verfiugen. Nachdem Kommunen Teil des Staates sind und als
solche offentliche Aufgaben wahrnehmen, wirde eine Insolvenz die Funktionsfahig-
keit des Staates in Frage stellen und ist damit nach geltender Rechtslage unzulas-
sig®®. Einzelzwangsvollstreckung in das kommunale Vermégen ist im Gegensatz zur
Gesamtvollstreckung maoglich, allerdings unter privilegierenden Einschrankungen, die
in den jeweiligen Kommunalverfassungen der Lander geregelt sind®*. Hintergrund
dieser Privilegierungen ist wie im Fall der Gesamtvollstreckung der Schuldnerschutz
der Kommune, der ihre Funktionsfahigkeit und die Wahrnehmung offentlicher Aufga-

ben beinhaltet®®.

lll. Vorschlag der Einfihrung einer Insolvenzfahigk  eit flr juristische

Personen des offentlichen Rechts

1. Modellvorschlag des Internationalen Wahrungsfond s (IWF)

Im Jahre 2001 wurde das Thema der Einfihrung eines Insolvenzrechts flr souveréane
Staaten erstmals international 6ffentlich aufgegriffen®*®. Zielsetzung des vorgeschla-
genen Verfahrens ist es, hochverschuldete Staaten aus ihrer Schuldenfalle durch
Umstrukturierungen zu befreien und die privaten Glaubiger zur Losung des Verschul-
dungsproblems zu beteiligen®*’. Inhaltlich sieht es vor, dass Lander in Zahlungs-

schwierigkeiten Schuldnerschutz beantragen kdnnen, was zur Aussetzung der Zah-

%2 Art. 77 Abs. 3 BayGO; § 129 Abs. 2 GO Brb; § 146 HGO; § 62 Abs. 2 KV MV, § 136 Abs. 2 NGO;
§ 125 GO NRW; § 143 GO SA iVm § 1 Gesetz Uiber die Gesamtvollstreckungsunfahigkeit juristischer
Personen des offentlichen Rechts SA vom 18.12.1992 (GVBI. LSA 1992, S. 869); § 138 Abs. 2 KSVG
Saarl, § 122 Abs. 4 SachsGemO, § 131 Abs. 2 GO SH; § 69 Abs. 3 ThurKO; vgl. auch § 116 Abs. 2
Deutsche Gemeindeordnung vom 30.01.1935 (RGBI. | S. 49).

%3 Uhlenbruck, W., Insolvenzordnung Kommentar, § 12 Rdnr. 7.

%4 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI.2005, S. 933 (938).

%5 Engelsing, F., Zahlungsunfahigkeit von Kommunen (Fn. 750), S. 38.

% Krueger, A., International Financial Architecture for 2002: A New Approach to Sovereign Debt Re-
structuring http://www.imf.org/external/np/speeches/2001/112601.html.

%7 Hefeker, C., Ein Insolvenzrecht fir souverdne Staaten?, Wirtschaftsdienst 2002, S. 684 (685).
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lungen fuhrt. Das Verfahren betrifft nur auslandische, private Glaubiger, da der betrof-
fene Staat mit seiner Gesetzgebung die internen Glaubiger selbst beeinflussen
kann®®. Der IWF sieht sich dabei als regulierende Stelle an, die die Aussetzung auf
Antrag des Schuldnerlandes vornimmt. Voraussetzung dafir ist, dass eine auf Dauer
nicht tragbare Verschuldung besteht und das Schuldnerland aufgrund seiner Situation
auf den ihm deshalb versperrten Kapitalmarkten keine Mittel bekommen kann®®. Der
IWF wirde damit finanzielle Aufbauhilfe leisten und Glaubiger werden, zugleich aber
neutrale Stelle sein wollen, was problematisch erscheint®™®. Ergebnis des vorgeschla-
genen Verfahrens ware eine Umschuldung unter starkem Verzicht der Glaubiger auf
das von lhnen eingesetzte Kapital. Umsetzbar ware ein solches nur, wenn in allen
Landern parallel interne Zahlungsunféhigkeitsverfahren fur alle juristischen Personen
des offentlichen Rechts eingerichtet wirden, damit nicht durch interne Strukturen das
internationale Verfahren konterkariert wiirde®*. Ein solches Verfahren wird internatio-

nal wie national derzeit allerdings abgelehnt®?.

2. Chapter 9 - Verfahren

Modell bzw. Orientierungspunkt der Vorschlage zur Einfihrung eines Insolvenzrechts
fur kommunale Gebietskorperschaften auf nationaler Ebene ist das us - amerikani-
sche chapter 9 - Verfahren. In seinen wesentlichen Grundziigen soll es deshalb vorab
kurz erlautert werden.

Dieses Gemeindeinsolvenzverfahren wurde 1934 eingefihrt und seitdem ca. 500 Mal
durchgefiihrt, unter anderem in der Stadt New York Mitte der siebziger Jahre®®*. Oft
als Erfolgsmodell gepriesen, darf einschrankend bemerkt werden, dass diese Zahl

Uber die Zeitdauer gesehen und im Verhaltnis zur Grél3e der USA eine vergleichswei-

948
949
950
951

Cranshaw, F., Insolvenz- und finanzrechtliche Perspektiven (Fn. 941), Rdnr. 112.

Cranshaw, F., Insolvenz- und finanzrechtliche Perspektiven (Fn. 941), Rdnr. 114.

Hefeker, C., Ein Insolvenzrecht fur souverane Staaten?, Wirtschaftsdienst 2002, S. 684 (686).
Cranshaw, F., Insolvenz- und finanzrechtliche Perspektiven (Fn. 941), Rdnr. 117.

%2 Dje Kommission der Vereinten Nationen fiir Handelsrecht (UNCITRAL) hat im Jahre 2004 Richtlinien
fur ein Insolvenzrecht vorgelegt, in denen ausdriicklich ein Insolvenzrecht fur Staaten und Kommunen
ausgeklammert wurde zit. nach: BT-Drs 15/5095 vom 15.03.2005 Antwort der Bundesregierung auf die
Kleine Anfrage der Abgeordneten BT-Drs. 15/4968.

%3 Us-Courts, Municipality Bankruptcy—Chapter 9, http://www.uscourts.gov/
bankruptcycourts/bankruptcybasics/chapter9.html.
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se geringe ist, das Verfahren nicht flachendeckend in allen Bundesstaaten der USA
gilt und damit einer ernsthaften Belastungsprobe bisher nicht ausgesetzt war®*,
Gegenstand und Aufgabe des chapter 9 Verfahrens ist die Sanierung der Kommunen
und anderer erfasster Kérperschaften, durch Zugriffsschutz gegeniber Glaubigern
und der dadurch erméglichten Reorganisation auf der Basis eines Plans®>°. Antrags-
berechtigt ist nur die betroffene Kérperschaft, dem Insolvenzgericht obliegt die Ent-
scheidung tiber die Zulassung des Verfahrens®™®. Durch Zulassung des Verfahrens
wird der Schuldner vor individuellen Zugriffen von Glaubigern geschitzt (,automatic
stay*)®’. Er darf nach der Eréffnung weiterhin (iber sein Vermégen verfiigen, neue
Schulden zur Finanzierung wesentlicher kommunaler Aufgaben aufnehmen und ohne
nennenswerte Veranderungen im Hinblick auf die Situation vor Eréffnung des Verfah-
rens eigenstandig agieren®®. Ein externer Insolvenzverwalter darf ebenso wenig ein-
gesetzt werden, wie auch das Insolvenzgericht nicht gegen den Willen des Schuld-
ners in seine politischen Befugnisse eingreifen darf®®. Der Schuldner muss einen
Plan entwickeln, der von der Glaubigermehrheit akzeptiert, vom Gericht bestétigt und

vom Schuldner umgesetzt werden muss®®.
3. Vorschlage auf nationaler Ebene

Obwohl sich bereits auf internationaler Ebene der internationale Wahrungsfonds fur
ein geordnetes Insolvenzverfahren fiir staatliche Schuldner ausgesprochen hatte®,
wurde dies auf nationaler Ebene zunachst meistenteils als kontraproduktiv bewertet

und als Tabuthema betrachtet®®?. Mittlerweile wird dieses Thema verstarkt diskutiert.

954

oo Cranshaw, F., Insolvenz- und finanzrechtliche Perspektiven (Fn. 941), Rdnr. 98.

Cranshaw, F., Insolvenz- und finanzrechtliche Perspektiven (Fn. 941), Rdnr. 101.

956 Olschinka-Rettig, A., Das U.S.— amerikanische Schuldenrestrukturierungsverfahren Chapter 9 fur
insolvente Kommunen, ZInsO 1998, S. 214 (217).

%7 paulus, C., Staatliche Schuldenregulierung: Verfahren und mdégliche Inhalte, S. 13,
http:www.bmz.de/de/service/infothek/fach/spezial/spezial038pdf.pdf.

%8 0lschinka-Rettig, A., Chapter 9 (Fn. 956), ZInsO 1998, S. 214 (217).

%9 Olschinka-Rettig, A., Chapter 9 (Fn. 956), ZInsO 1998, S. 214 (217).

%9 paulus, C., Staatliche Schuldenregulierung (Fn. 957), S. 13.

%L Uhlenbruck, W., Insolvenzordnung Kommentar, § 12 Rdnr. 2.

%2 Katz, A., Haftung und Insolvenz der Kommunen (Fn. 751), der gemeindehaushalt 2004,
S. 49 (50).
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Ein Vorschlag zur Einfihrung eines Insolvenzrechts fir Gemeinden wird dabei in der
Modifizierung der Regelungen der Insolvenzordnung durch den Bundesgesetzgeber
gesehen®3. Diese Modifizierung des Insolvenzrechts zielt nicht auf eine Zerschlagung
des Schuldners, sondern soll vielmehr eine Reorganisation ermdglichen. Das Planver-
fahren nach § 217 ff InsO stelle bereits einen geeigneten Rahmen dar, mit dessen
Hilfe eine Sanierung beschritten werden kénne®®. Orientierung fiir eine solches Ge-
meindeinsolvenzverfahrens soll dabei das ,ausgefeilteste und am weitesten entwickel-
te Modell* einer insolvenzrechtlichen Behandlung einer souveranen, 6ffentlich-
rechtlichen Gebietskérperschaft, das us-amerikanische chapter 9 Verfahren, bieten®®,
Ausgehend von dem bestehenden Insolvenzverfahren nach der Insolvenzordnung,
ware bei Ubertragung der Grundsatze aus dem chapter 9 Verfahren ein Insolvenzver-
fahren fir Kommunen erheblichen Einschrankungen unterworfen: Initiativ fur die Ein-
leitung eines solchen Verfahrens diirfte dabei nur die Gemeinde selbst sein®®®. Ein
neutraler Dritter musste den ordnungsgemalfien Verfahrensablauf sicherstellen, die
Planinitiative durfte entgegen § 218 InsO allein bei der Schuldnerkommune sein und
das Planverfahren entsprechend den Regeln der Insolvenzordnung durchgefihrt wer-

den®®’

Auch der Wissenschaftliche Beirat beim Bundesministerium der Finanzen hat im
Rahmen seines Gutachtens zum Thema ,Haushaltskrisen im Bundesstaat® die Ent-
wicklung eines Insolvenzverfahrens fir kommunale Gebietskdrperschaften vorge-
schlagen®®. Als wesentlich wird inhaltlich mit der Einfiihrung eines solchen Verfah-
rens ein Disziplinierungseffekt hinsichtlich einer weiteren Verschuldung gesehen®®.
Eine Uberschuldung kénnte danach nicht mehr entstehen, da die Kreditinstitute recht-

zeitig die Kreditgewahrung einstellen wirden, nachdem lber ein Rating das Mal3 der

%3 paulus, C., Uberlegungen zur Insolvenzfahigkeit (Fn. 940), ZinsO 2003, S. 8609 ff.

%4 paulus, C., Uberlegungen zur Insolvenzfahigkeit (Fn. 940), ZinsO 2003, S. 869 (871).

%5 paulus, C., Staatliche Schuldenregulierung (Fn. 957), S.12.

%6 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBL. 2005, S. 933 (939).

%7 paulus, C., Staatliche Schuldenregulierung (Fn. 957), S. 17ff; ders., Uberlegungen zur Insolvenzfa-
higkeit (Fn. 940), ZInsO 2003, S. 869 (871, 872).

%% \vissenschaftlicher Beirat beim BMF, Haushaltskrisen im Bundesstaat, S. 48.

99 wissenschaftlicher Beirat beim BMF, Haushaltskrisen im Bundesstaat, S. 19.
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Kreditwiirdigkeit bestimmt worden ware®™. Fiir die institutionelle Gestaltung eines sol-
chen Insolvenzverfahrens wird ebenfalls auf das us-amerikanische chapter 9 Verfah-
ren verwiesen. In Anlehnung an dieses koénnte eine neutrale Instanz, beispielsweise
ein Bundesgericht oder ein Rechnungshof mit der Feststellung, Ausfiihrung und U-
berwachung des Insolvenzverfahrens beauftragt werden. Antragsberechtigt ware nur
die betroffene Gebietskdrperschaft. Alle Glaubiger missten nach dem Insolvenzan-
trag von individuellen Zugriffshandlungen abgehalten werden und an einem Schul-

denbereinigungsplan mitarbeiten®’*.

In einem weiteren Ansatz wird ein gesondertes Insolvenzrecht fur offentliche Gebiets-
korperschaften vorgeschlagen, dass ebenfalls wie das modifizierte Planverfahren die
Schaffung einer Grundlage fur die Zukunft und nicht die Glaubigerbefriedigung im
Vordergrund sieht. Bei der Rangfolge der Glaubigerbefriedigung solle dem Gesichts-
punkt Rechnung getragen werden, ob der jeweilige Glaubiger die Mdglichkeit hatte,
auf die Begriindung des Schuldverhéaltnisses zur Kommune Einfluss zu nehmen oder

aber wie z.B. als Empfanger einer gesetzliche normierten Leistung nicht®’%.

Vorgeschlagen wird bei einer angenommenen Insolvenzfahigkeit von Kommunen ver-
einzelt, dass diese sich nur auf den Bereich der freiwilligen und nicht auf die hoheitli-
chen Aufgaben beziehen sollen. Ziel ware dabei, Handlungsspielraume wiederzuge-
winnen und sich von einer Uberschuldung zu befreien®”*. Durch das Insolvenzverfah-
ren wirden alle ausgabewirksamen Beschlisse der Gemeinde flr den Bereich der
freiwilligen Ausgaben aul3er Kraft gesetzt. Anstelle des Gemeinderats wirde dann ein
von der Kommunalaufsicht bestellter ,Insolvenzverwalter” diese Aufgaben des Ge-

meinderates wahrnehmen®’%.

970
971

Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, Haushaltskrisen im Bundesstaat, S. 19.
Wissenschaftlicher Beirat beim BMF, Haushaltskrisen im Bundesstaat, S. 21.

92 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933 (946).

93 Borchert, H., Beschrankte Insolvenzfahigkeit fir Kommunen?, Die Gemeinde SH 2004, S. 2.
"4 Borchert, H., Beschrankte Insolvenzfahigkeit? (Fn. 973), S. 2 (3).
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V. Kritik

1. Vorliegen der Voraussetzungen bzw. Vergleichbark  eit zum privatrechtlichen

Insolvenzverfahren

Die Einleitung eines Insolvenzverfahrens setzt nach geltendem Recht das Vorliegen
eines Eréffnungsgrundes voraus. Gemalf 8§ 17 InsO ist die Zahlungsunfahigkeit des
Schuldners ein solcher Eréffnungsgrund. Nach der Legaldefinition des 8§ 17 Abs. 2
Satz 1 InsO ist der Schuldner zahlungsunfahig, wenn er nicht in der Lage ist, seine
falligen Zahlungsverpflichtungen zu erfullen. Ausreichend ist hierbei schon das Vorlie-
gen einer geringfiigigen Liquiditatsliicke zu einem bestimmten Zeitpunkt®”>. Ubertra-
gen auf die Situation der Gemeinden, passt dies nicht, da bei diesen eine Liquiditats-
licke durch zeitliche Verschiebung regelmalidig wiederkehrenden Einnahmen, entste-
hen kann. Diese Situation ist aber mit der genannten nach 8 17 Abs, 2 Satz 1 InsO
nicht zu vergleichen, da im Gegensatz zu dieser feststeht, dass Einnahmen in ausrei-
chender H6he kommen und damit diese Liquiditatslicke keine Aussage uber die fi-
nanzielle Situation der Gemeinde im Sinne einer Zahlungsunfahigkeit bedeutet. Bei

976

Gemeinden mufite deshalb vielmehr auf eine Zeitraumilliquiditat”™” abgestellt werden.

Danach ware eine Gemeinde erst dann zahlungsunféhig, wenn auch unter Berick-
sichtigung der sicheren, kinftigen Einnahmen keine entscheidende Besserung der
finanziellen Situation eintreten wiirde®’”.

Ein weiterer Eroffnungsgrund fir das Insolvenzverfahren ist die drohende Zahlungs-
unfahigkeit des Schuldners. Kommunen kénnen ihre falligen Zahlungsverpflichtungen

978 Wie bereits

oft nur durch die Inanspruchnahme von Kassenkrediten nachkommen
erlautert, dirfen Kassenkredite nur zur Uberbriickung kurzfristiger Liquiditatsengpasse
verwendet werden®”®. Dennoch verhindert diese rechtswidrige Verwendung von Kas-
senkrediten durch die Gemeinden sowie die rechtswidrige Duldung der Aufnahme

980

durch die Rechtsaufsicht™" im Ergebnis, dass die Gemeinde ihren falligen Zahlungs-

verpflichtungen nachkommen und damit auch das Eintreten der tatbestandlichen Vor-

5 Uhlenbruck, W., Insolvenzordnung, Kommentar, § 17 Rdnr. 10.

976 RGZ 100, S. 62 (65); BGH NJW 1962, S. 102 (103); BGH NJW 1992, S. 1960 (1960).
9" Engelsing, F., Zahlungsunfahigkeit von Kommunen (Fn. 750), S. 129.

98 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933 (941).

99 Albers, H., Konkursunfahigkeit (Fn. 334), Nds. VBI. 2005, S. 57 (58).

%0 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933 (941).
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aussetzung der Zahlungsunféhigkeit bzw. der drohenden Zahlungsunféhigkeit nicht

gegeben ist®".

Neben der drohenden und der bereits eingetretenen Zahlungsunfahigkeit, ist auch
eine Uberschuldung nach § 19 InsO Grund fiir die Eréffnung eines Insolvenzverfah-
rens. Nach der Legaldefinition des 8 19 Abs. 2 Satz 1 InsO ist diese gegeben, wenn
das Vermdgen des Schuldners die bestehenden Verbindlichkeiten nicht mehr decken
kann. Ubertragen auf das Vermdgen der Gemeinde ware zu beriicksichtigen, dass
nach dessen konkreter Bewertung die nicht pfandbaren, fur die 6ffentliche Aufgaben-
wahrnehmung bendétigten Gegenstande herausgenommen werden missten, da diese
nicht zum verwertbaren Vermdgen und damit zur Insolvenzmasse gehdoren diirfen®?.
Eine Beurteilung des Vorliegens einer Uberschuldung ware nach den Voraussetzun-
gen des § 19 InsO damit nicht mdglich.

SchlieB3lich wiirden die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft bei Eroffnung
eines Insolvenzverfahrens nicht mehr durch die demokratisch legitimierten Organe
geregelt, sondern durch den eingesetzten Insolvenzverwalter mit der Konsequenz des
Entzugs der gemal Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG verfassungsrechtlich geschtitzten kom-

munalen Selbstverwaltung®®.
2. Beschrankung auf freiwillige Ausgaben

Begrenzt man das Insolvenzverfahren auf die freiwilligen Aufgaben, wirden alle Ge-
genstande, die der Erfullung freiwilliger Aufgaben dienen, in die Insolvenzmasse fallen
und damit verwertet werden missen. Beispielsweise misste so ein stadtisches Thea-
ter zwangsversteigert und das Mobiliar verwertet werden, so dass im Ergebnis dieser
freiwilligen Aufgabe auf Dauer die Grundlage entzogen ware®®*. Die Sanierung der
Kommune wiurde vollstdndig auf Kosten der freiwilligen Aufgaben erfolgen, was unter

Zugrundelegung der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts unzulassig sein

BLAA. Frielinghaus, S. N., Die kommunale Insolvenz (Fn. 541), S. 230, der in der Kassenkreditfinan-

zierung fur langerfristige Finanzierungen bereits das Tatbestandsmerkmal der ,drohenden
Zahlungsunfahigkeit” erfillt sieht.

%2 Kind, T., in: Braun, E. (Hrsg.), Insolvenzordnung, Kommentar, § 19 Rdnr. 6.

%3 | ehmann, J., Die Konkursfahigkeit juristischer Personen des 6ffentlichen Rechts, S. 104.
%4 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933 (945).
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durfte, da damit die kommunale Selbstverwaltung in erheblichem Umfang ausgehdhlt
wirde®®. Eine derartige Beschrankung der Insolvenzfahigkeit fihrt zwangslaufig zum
Ausverkauf der freiwilligen Aufgaben als wichtigstem Bereich kommunaler Selbstver-

waltung und damit zur ,Liquidation der kommunalen Selbstverwaltung“®®°.

3. Mdgliche Konsequenzen

Ginge man von der Annahme einer Insolvenzfahigkeit von Kommunen aus, unabhan-
gig von der konkreten, inhaltlichen Ausgestaltung des kommunalen Insolvenzverfah-
rens, wirde dies auch erhebliche Auswirkungen etwa fur die Kommunalkredite haben.
In der Bundesrepublik Deutschland sind die Kommunen von den Veranderungen
durch Basel Il nicht betroffen®®’. Bei Annahme einer Insolvenzfahigkeit lieRe sich die-
se Ausnahme und der kommunale Bonitatsbonus wohl nicht mehr ohne weiteres hal-
ten. In der Konsequenz waren die Banken bei der Kreditvergabe durch Einfihrung
eines vergleichenden Kommunalratings sehr viel zuriickhaltender als bisher. Kredit-
wirdigkeit und Konditionen wiirden sich fiir notleidende Kommunen verschlechtern®®®,
Auch die Frage der finanziellen Verlasslichkeit von Kommunen als Vertragspartner
durfte negativ beurteilt werden.

Die Annahme einer beschrankten Insolvenzfahigkeit auf die freiwilligen Aufgaben be-
gegnet nattrlich den bereits genannten Bedenken. Allerdings ist diese bei konsequen-
ter Uberlegung dessen, was uberhaupt an ,Insolvenzmasse* zur Verfiigung stande,
nicht von der Hand zu weisen®®. Muss bei einem kommunalen Insolvenzverfahren all
das von vornherein der Insolvenzmasse entzogen sein, was der Wahrnehmung o6ffent-
licher Aufgaben dient, bleibt im Ergebnis der Anwendungsbereich eines mdglichen
Insolvenzverfahrens nur die dafir nicht bendétigten Mittel tbrig, und damit letztlich die

freiwilligen Ausgaben. Nach dem beschriebenen Anteil der freiwilligen Ausgaben an

% BVerfGE 38, 258 (278 f); BVerfGE 76, 107 (118).

%6 Faber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBL. 2005, S. 933 (945).

987 Schwarting, G., Gedanken zur fiskalischen Disziplin (Fn. 339), S. 131 (158).

%8 Albers, H., Haftung fur kommunale Verbindlichkeiten, Der Landkreis 2006, S. 750 (756).

989 Frielinghaus, S. N., Die Kommunale Insolvenz (Fn. 541), S. 183 zur aktuellen Praxis in Anwendung
des chapter 9 - Verfahrens: ,....im Rahmen der gerichtlichen Auslegung fallt sehr wenig gemeindliches
Vermdgen in den insolvenzrechtlich gesehen quasi privatwirtschaftlichen und damit verwertungsfahigen
Bereich®”.
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den Gesamtausgaben kommunaler Haushalte dirfte zweifelhaft sein, ob Uberhaupt

Uber diesen geringen Anteil allein eine Sanierung denkbar wére.

Auch auf die bundesstaatlichen Finanzbeziehungen hatte die Annahme eines Insol-
venzrechts fur Gebietskdrperschaften Auswirkungen, denn diese stdnde zu bundes-
staatlichen Ausgleichsmechanismen sowie Beistandspflichten im Widerspruch®®. Die-
se missten in der Konsequenz eingeschrankt werden. Problematisch ware es auch,
wenn Glaubiger Zugriff auf Steueransprtiche erhielte, da so staatliche Einnahmen in
die Verfiigungsbefugnis privater Dritter gelangen wiirden®*. Allein die Existenz eines
Insolvenzrechts fur Gebietskdrperschaften wiirde die staatliche Refinanzierung grund-
legend negativ verandern und méglicherweise aufgrund der steigenden Zinsbelastun-
gen zur Zahlungsunfahigkeit fihren®?. Auch auf die Beurteilung der Bonit&t von Bund
und Landern international wiirde sich eine Insolenzfahigkeit erheblich auswirken®®.
Noch ist die Bundesrepublik Deutschland bei der Ratingagentur Standard & Poor’s
mit AAA geratet®™* und ihre Kommunen als Teil des Staates nach dem Prinzip des
Partial Use ebenfalls®®. Ob sich dieses bei einer Einfiihrung einer Insolvenzfahigkeit

fur Gemeinden wie fur den Staat halten liel3e, ist jedoch stark zu bezweifeln.

D. Zusammenfassende Wurdigung der in der Wissenscha  ft und Pra-

Xis vertretenen Loésungsmoglichkeiten

Die Losungsvariante ,Konsolidierung aus eigener Kraft* bietet keine rechtliche Lésung
einer haushaltslosen Zeit an, sondern zeigt mogliche inhaltliche Ansatzpunkte zur Be-
hebung von Haushaltsdefiziten auf. So richtig und wichtig diese inhaltliche Ansatz-
punkte sind, andern diese doch nichts an der dargestellten Notwendigkeit einer Not-

wendigkeit eines rechtlichen Losungsinstrumentariums.

%0 Gumbert, N., Institutionelle Reformen als Ldsung fur die Krise der offentlichen Haushalte,
ZRP 2006, S. 3 (7).

%1 Gumbert, N., Institutionelle Reformen (Fn. 990), ZRP 2006, S. 3 (7).

%92 Gumbert, N., Institutionelle Reformen (Fn. 990), ZRP 2006, S. 3 (7).

993 paulus, C., Uberlegungen zur Insolvenzfahigkeit (Fn. 940), ZInsO 2003, S. 869.

994 pfitzer, ., Anderungen durch Basel Il (Fn. 338), der gemeindehaushalt 2003, S. 49 (51).
%9 Eckstein, B., Prifung fiir Kommunen, Kommune 21 2007, S. 46.
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Die Annahme einer Staatsgarantie ist deshalb keine rechtlich haltbare L6sung, da sie
contra legem dazu fiihren wurde, dass die verfassungsrechtlichen Kreditgrenzen der
jeweiligen Haushalte (Gemeinden, Land und Bund) beseitigt wirden, indem mit ihrer
Annahme die kommunalen Schulden zu ihren eigenen wirden. Mit dieser Vermi-
schung der Haushalte verfassungsrechtlich eigenstandiger juristischer Personen des
offentlichen Rechts, wirde die kommunale Selbstverwaltung und Selbstverantwortung
der Gemeinden abgeschafft werden, denn diese besteht letztlich auch darin, auf eige-
ne Kosten Fehler machen zu diirfen®*®. Die Auswertung der verfassungs- und verwal-
tungsgerichtlichen Rechtsprechung zu diesem Thema hat zudem gezeigt, dass aus
Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG bzw. Art. 11 Abs. 2 BV und Art. 58 NV nur ein Anspruch auf
finanzielle Mindestausstattung ableitbar ist, der jedoch von der individuellen Leis-
tungsfahigkeit des Bundeslandes abhangig ist. Auch der vom niedersachsischen
Staatsgerichtshof in Ablehnung eines verfassungsrechtlichen Anspruches auf finan-
zielle Mittel gegentber dem Bundesland aufgezeigte Weg der Beantragung von Be-
darfszuweisungen scheiterte vor den Verwaltungsgerichten. Diese wiesen die jeweili-
gen Klagen gegen das Land Niedersachsen mit der bedenklichen Begriindung ab,
dass freiwillige Aufgaben mit Hilfe von Kassenkrediten wahrgenommen werden konn-
ten und damit keine Verletzung des Kernbereichs der kommunalen Selbstverwaltung

vorliegt.

Die Ubertragung und Modifizierung des privatrechtlichen Insolvenzrechts auf juristi-
sche Personen des o6ffentlichen Rechts schliel3lich ist aufgrund der so eben zu diesem

Vorschlag angebrachten Kritik im Ergebnis abzulehnen.

Die Losung der rechtlichen Probleme einer haushaltslosen Zeit kann deshalb nur im
kommunalen Haushaltsrecht durch Schlie3ung der bestehenden Regelungsliicke ge-

funden werden.

%% Oebbecke, J., Ausfallhaftung (Fn. 934), S. 165 (175).
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3. Kapitel: Eigener Losungsvorschlag: Normierung ei ner ei-
genstandigen gesetzlichen Grundlage der haushaltslo sen
Zeit im Gegensatz zur vorlaufigen Haushaltsflihrung

Im Rahmen des abschlieBenden Kapitels soll deshalb nun eine eigenstandige Lésung
durch einen Normierungsvorschlag fur eine haushaltslose Zeit unterbreitet werden.
Nach kurzer Darstellung des Regelungsbedarfes, des Regelungsziels und -zweckes
sollen die einzelnen, durch die bisherige Untersuchung herausgearbeiteten rechtli-
chen Problemfelder gelost und der Handlungsspielraum fir eine Gemeinde in einer
haushaltslosen Zeit definiert werden. Zusammenfassend mindet dieses in dem For-

mulierungsvorschlag eines Art. 69 a BayGO — Haushaltslose Zeit.
A. Regelungsbedarf

Festzustellen ist zunachst, dass es fir die Fallkonstellation der haushaltslosen Zeit in
den Kommunalgesetzen der Lander keine eigenstandige gesetzliche Normierung gibt,
so dass sie immer unter die Regelung der vorlaufigen Haushaltsfihrung subsumiert
wird. Wie die Erfahrungen aus der Praxis anhand der im dritten Teil der Arbeit darge-
stellten Fallbeispiele gezeigt haben, gibt es fur die auftretenden Probleme in der
haushaltslosen Zeit mit der Anwendung des Art. 69 BayGO keine adaquaten und
rechtlich zulassigen Losungsmdglichkeiten. Auch filhren Regelungen, die wie in § 82
GO NRW weitere Restriktionen fur den Fall einer Gber den 1. April eines Haushalts-
jahres andauernden ,vorlaufigen Haushaltsfithrung“ vorsehen®”, nicht zu Lésungen
der auftretenden Probleme. ,Vorlaufige Haushaltsfihrung“ auf langere Sicht oder so-
gar auf Dauer bedeutet in der Praxis haufig Fortschreibung des Status Quo®®,

Die Versuche durch die Reformen der jingeren Zeit, die Fallkonstellation der haus-
haltslosen Zeit durch Modifizierungen der Regelungen des Art. 69 BayGO bzw. § 82
GO NRW in den Griff zu bekommen, I6sen aufgrund der aufgezeigten Unterschied-
lichkeit und der mangelnden tatbestandlichen Vergleichbarkeit der Fallkonstellationen

die grundsatzlichen rechtlichen Probleme einer haushaltslosen Zeit nicht. Zusammen-

7§ 82 GO Abs. 4 NRW.
98 Hessischer Rechnungshof, 6. aul3erordentlicher zusammenfassender Bericht, 3. 33. Handlungsemp-
fehlungen fir das Land Hessen, www.rechnungshof-hessen.de.
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fassend ergibt sich daraus die Notwendigkeit eines gesetzgeberischen Regelungsbe-

darfs fur die haushaltslose Zeit.

B. Regelungsziel und —zweck

Das Ziel einer eigenstandigen Regelung der haushaltslosen Zeit

ist deshalb die SchlieBung der vorhandenen Gesetzesliicke durch eine eigenstandige
Normierung in den Kommunalgesetzen der Lander zum Zwecke der Rechtssicherheit
und -klarheit. FUr die zu schaffenden rechtlichen Rahmenbedingungen ist dabei die
inhaltliche Ausfiullung mit Leben in der einzelnen Gemeinde nicht von Bedeutung. Das
Portfolio der einzelnen Mdglichkeiten der Einnahmesteigerungen und/oder Ausgabe-
kiirzungen ist vielfaltig beschrieben, die Umsetzung einzelner oder mehrerer Optionen
obliegt der Gemeinde innerhalb ihres Selbstverwaltungsrechts. Zu beriicksichtigen ist
bei diesen inhaltlichen Ansatzen aber, dass Gemeinden nicht mit privaten Wirt-
schaftsunternehmen vergleichbar sind, da sie aufgrund der ihnen zugewiesenen Auf-
gaben notwendigerweise im Sinne der Allgemeinheit defizitdre Aufgaben erflllen, die
ein privates Wirtschaftsunternehmen nach Analyse der Entwicklung dieses Produktes
nicht mehr verfolgen wirde. Diese Moéglichkeiten gibt es in bestimmen Bereichen des
breitgefacherten Aufgabenkataloges der Gemeinden sicherlich und unbestritten. Al-
lerdings nur in einem bestimmten Umfang. Auch hat sich mittlerweile gezeigt, dass
nach dem Trend des kommunalen Outsourcings defizitarer Bereiche an private Wirt-
schaftsunternehmen und der damit einhergehenden Steuerungsverluste der Kommu-
nalvertretung®®, jetzt wieder der gegenteilige Trend des ,Re-Insourcings®, wenn man
dies so in Parallele zum Outsourcing betiteln darf, zu beobachten ist. Denn: Aufga-
benerfullung durch die Kommunen ist nicht notwendigerweise qualitativ geringwertiger

und teuerer im Vergleich zur Wahrnehmung durch private Dritte.

Keinesfalls kann es jedoch rechtlich hingenommen werden, dass Gemeinden Uber
Jahre und gegebenenfalls auch Jahrzehnte hinaus, wie die Haushaltssituation vieler

Kommunen zeigt, Uber unausgeglichene und damit rechtswidrige Haushalte verftigen.

%99 Bogumil, J./Holtkamp, L., Liberalisierung und Privatisierung kommunaler Aufgaben — Auswirkungen

auf das kommunale Entscheidungssystem in: Libbe/Tomerius/Trapp, Liberalisierung und Privatisierung
kommunaler Aufgaben, S. 71 (76).
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Die Schaffung rechtlicher Rahmenbedingungen einer Bewaltigung der haushaltslosen
Zeit kann naturlich auch keine sofortige, unmittelbare Losung darstellen. Sie kann nur
die Voraussetzungen dafir schaffen, dass die Gemeinde handlungsfahig bleibt, wie-
der starker wird und bestehende Rechtsunsicherheiten aus der Anwendung der bishe-
rigen Regelung der vorlaufigen Haushaltsfiihrung auf die haushaltslose Zeit sowohl
fur die Gemeinde als auch die sie begleitende Rechtsaufsichtsbehdrde entfallen. Nur
wenn auch in dieser schwierigen Phase unausgeglichener Haushalte das tragende
Grundprinzip der kommunalen Selbstverwaltung beachtet wird, kann eine so motivier-
te Gemeinde das Ziel des Haushaltsausgleichs wieder erreichen. Eine immer stérkere
Restriktion und Einschaltung der Rechtsaufsichtsbehdrde bis hin zum Staatskommis-
sar'®? bedeutet fiir den ganz tiberwiegenden Normalfall der Gemeinden, in denen
Haushaltsdefizite nicht vorséatzlich durch Entscheidungen des Gemeinderates herbei-
gefuhrt wurden, einen nicht zu rechtfertigenden Eingriff in die kommunale
Selbstverwaltung.

Gerade aufgrund der existentiellen Bedeutung des kommunalen Haushalts und Haus-
haltsrechts fur die Kommune bedarf insbesondere auch der Ausnahmefall des nicht
ausgeglichenen Haushaltes einer rechtlichen Grundlage in den Kommunalgesetzen
der Lander. Denn Tatsache ist, dass diese Situation rechtlich eintreten kann und die-
ses mittlerweile auch kein exotischer Einzelfall mehr ist, sondern vielfach tagliche
Realitat. Nur mithilfe einer gesetzlichen Grundlage kbnnen Gemeinden im partner-
schaftlichen Zusammenarbeiten mit den Rechtsaufsichtsbehérden zu einer geordne-

ten Haushaltswirtschaft zuriickkehren.

Das Festhalten an der Meinung, dass mit der geltenden Regelung Uber die vorlaufige
Haushaltsfihrung alles Notwendige vorhanden ist, um den Fall der haushaltslosen
Zeit rechtlich adaquat zu bewaltigen, fuhrt eher zu rechtswidrigen oder rechtsfreien
Zustanden. Die Untersuchungsergebnisse der Beispielskommunen Hof und Wirzburg
haben deutlich gezeigt, dass eine ,L6sung” der haushaltslosen Zeit im Sinne der
Kommunen nicht auf dem Boden des geltenden Haushaltsrechts gefunden werden

konnte. Wie insbesondere die Kassenkreditentwicklung generell wie auch in diesen

1090 gjehe Stadt Waltrop (NRW) als Beispiel fur die Einsetzung eines Sparkommissars,

www.sparkommissar-waltrop.de.
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konkreten Beispielen verdeutlicht, verdrangen bei Anwendung des Art. 69 BayGO auf
die haushaltslose Zeit die tatsachlichen Handlungsnotwendigkeiten die rechtlichen
Moglichkeiten, was im Ergebnis mangels vorhandener rechtlicher Lésungsalternativen

zwangslaufig zur Duldung rechtswidriger Zustéande fihren muss.

C. Regelungsvoraussetzungen

Vor diesem Hintergrund ergeben sich nachfolgende notwendige Voraussetzungen fur
die einzelnen gesetzlichen Regelungen in der haushaltslosen Zeit:

|. Definition der haushaltslosen Zeit

In Abgrenzung zur vorlaufigen Haushaltsfiihrung ist eine Legaldefinition der haus-
haltslosen Zeit den einzelnen inhaltlichen Regelungen voranzustellen. Mal3gebliches
Abgrenzungskriterium kann nur das Vorliegen des Haushaltsausgleichs sein. Ergibt
sich nach Aufstellung des Haushaltsplanes, dass eine genehmigungsfahige Haus-
haltssatzung beschlossen werden kann, ist der Fall der vorlaufigen Haushaltsfihrung
nach Art. 69 BayGO ab dem 01.01. des neuen Haushaltsjahres bis zur Erteilung der
rechtsaufsichtlichen Genehmigung gegeben. Kann kein genehmigungsfahiger Haus-
halt mangels erreichbaren Haushaltsausgleichs aufgestellt und beschlossen werden,
ist ab dem 01.01. des neuen Haushaltsjahres die haushaltslose Zeit nach Art. 69 a

BayGO gegeben.

ll. Bestimmung des Handlungsspielraums

Eine Gemeinde ohne ausgeglichenen Haushalt kann zwingend nicht denselben Hand-
lungsspielraum erhalten wie eine Gemeinde, die Uber ausreichend Finanzmittel und
einen ausgeglichenen Haushalt verfligt. Sie muss wie alle Kommunen, ihre Ausgaben
den Einnahmen anpassen. Nachdem Ausgabestandards meistens in finanziell guten
Zeiten Uber einen langeren Zeitraum nach und nach geschaffen wurden, braucht es
auch eine gewisse Zeit, um Ausgaben vertraglich wieder abzubauen. Um diese Not-

wendigkeiten kommt eine Kommune nicht umhin.
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Gerade Gemeinden, die nicht Uber grof3e Steuereinnahmen wie die Gewerbesteuer
verfugen, sondern auf die konstanteren, aber quantitativ geringeren Einnahmen an-
gewiesen waren, haben im Verhaltnis zu den Kommunen, die erhebliche Steuerein-
nahmen aus der Gewerbesteuer und dem Gemeindeanteil an der Einkommensteuer
in der Vergangenheit hatten, tiberwiegend ausgeglichene Haushalte. Finanzschwache
Kommunen haben nicht etwa die héchsten Schulden, sondern die finanzstarksten'®*.
Die Gemeinden haben es damit auch bei allen Schwierigkeiten der extern dominierten
Einnahmen sowie Ausgaben in der Hand, ob ihre Haushalte ausgeglichen sind oder
nicht. Wie sich auch anhand der Entwicklung der stadtischen Haushalte von Wirzburg
und Hof erkennen liel3, kommen Haushaltsdefizite nicht tberraschend, sondern entwi-
ckeln sich sukzessive. Die Kommunen missen in Zusammenarbeit mit der Rechtsauf-
sichtsbehérde bei Zeiten anfangen, sich auf die veranderten Verhaltnisse einzustellen.
Versdumen sie dieses oder konsolidieren sie nicht mit Nachdruck, endet die Entwick-
lung zwangslaufig in der haushaltslosen Zeit, was nicht sein musste. Fir die haus-
haltslose Zeit bedeutet dies als Regelungsvoraussetzung, dass der finanzielle Hand-
lungsspielraum in der Gemeinde im Ergebnis zwar vorhanden sein muss, aber nicht in
vollem Umfang wie im Falle eines ausgeglichenen Haushaltes gegeben sein kann.
Die Gemeinde muss notwendigerweise im Sinne der Allgemeinheit ihr gesamtes, ver-
fassungsrechtlich garantiertes Aufgabenspektrum wahrnehmen kénnen. Wahrend der
haushaltslosen Zeit bedeutet dies konsequenterweise qualitativ ja, quantitativ nein.
Insbesondere muss die Gemeinde auch in dieser Zeit in die Lage versetzt werden,
ihre freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben wahrnehmen zu kénnen. Art. 69 BayGO
sowie seine Parallelnorm in den anderen Bundeslandern'®? schlief3t die Wahrneh-
mung freiwilliger Aufgaben wéhrend seiner Geltung in der haushaltslosen Zeit unter
teleologischen Auslegungsgesichtspunkten und in Zusammenschau mit Art. 57 Abs.1

Satz 1 BayGO wie bereits erlautert’®®

aus. Damit begegnen seine Regelungen fir
diese Fallkonstellation erheblichen verfassungsrechtlichen Bedenken. Im Fall der vor-
laufigen Haushaltsflihrung stellt dies kein verfassungsrechtliches Problem dar, da Art.

69 BayGO seiner gesetzgeberisch konzipierten Form nach lediglich fiir einen Uber-

1001 Held, F.W., Steuerung kommunaler Aufgabenerfillung (Fn. 722), S. 63 (70).

1992 § 83 GO BW, § 80 GO Brb, § 99 HGO, § 51 KV MV, § 88 NGO, § 82 GO NRW, § 99 GO RP,
§ 88 KVSG Saarl, § 78 SachsGemO, § 96 GO LSA, § 81 GO SH, § 61 ThurKO.

1003 in den Grenzen ihrer Leistungsfahigkeit"
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gangszeitraum Geltung besitzt und insbesondere nicht die Leistung freiwilliger Ausga-
ben verbietet, sondern ausdriicklich unter Anlegung des Mal3stabes der Notwendig-
keit und Unauffschiebbarkeit der freiwilligen Leistungen erlaubt*®®*. Auch die nicht un-
ter diesen Mafl3stab subsumierbaren freiwilligen Leistungen werden nicht verboten,
sondern es wird nur der Zeitpunkt der Ausgabeleistung auf den Erlass der rechtmalfii-
gen Haushaltssatzung verschoben. Anders ist diese Situation im Fall der haushaltslo-
sen Zeit zu beurteilen, insbesondere, wenn sie zum Dauerzustand wird. In diesem Fall
fuhrt die Anwendung des Art. 69 BayGO zu einem einfachgesetzlichen, volligen Ver-
bot der Leistung freiwilliger Ausgaben und verstdl3t damit gegen Art. 28 Abs. 2 Satz 1
GG.

Um grundsatzlich tberhaupt entscheiden zu kdnnen, missten auch alle Ausgabeposi-
tionen im Haushaltsplan systematisch nach Arten, pflichtige oder freiwillige Aufgaben,
gekennzeichnet werden. Was fir die einzelnen Aufgabentypen demnach in einer
haushaltslosen Zeit unter Beriicksichtigun des so eben Ausgefihrten gelten kénnte,

soll nun im Einzelnen dargestellt werden.

1. Ausgaben

a) Wahrnehmung von Pflichtaufgaben

Notwendigerweise muss die Gemeinde wéhrend der haushaltslosen Zeit ihren Pflicht-
aufgaben nachkommen kdnnen. Allerdings kénnen auch bei den Pflichtaufgaben, et-
wa der StralRenbaulast, Investitionszeitpunkte bestimmt werden. Die Pflichtaufgabe
zwingt nicht immer zu einem sofortigen Handeln und damit zu einer unmittelbaren,
kommunalen Ausgabe. Der Bereich der Pflichtaufgaben darf deshalb nicht von Ein-
sparungsuberlegungen und Prioritatenfestlegungen ausgenommen werden, da an-
sonsten die Haushaltskonsolidierung allein tber die Reduzierung oder Streichung
freiwilliger Leistungen zu deren Lasten erfolgt. Aufgrund des dargestellten Verhaltnis-
ses von Pflichtaufgaben zu freiwilligen Aufgaben, kann eine Haushaltssanierung ohne

die Einbeziehung der Pflichtaufgaben auch nicht erzielt werden®®,

199 Articus, S./Schneider, B. — Hamacher, C., Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen Kommentar, Erl.
2 881 GO NRW, S. 387.
1995 Held, F.W., Steuerung kommunaler Aufgabenerfillung (Fn. 722), S. 63 (72).
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In puncto Einsparpotential ist zun&chst beim ,Ob“ der Aufgabenerfullung zu prifen, ob
die Aufgabe und damit Ausgabe aktuell geleistet werden muss und dann im zweiten
Schritt, beim ,Wie" der Aufgabenerfillung, welche Einsparméglichkeiten es bei der
Aufgabenausfihrung gibt. Der Mal3stab, den Art. 69 BayGO mit der Notwendigkeit
und Unaufschiebbarkeit anlegt, kann auf den Bereich der Ausgabeleistung wahrend
der haushaltslosen Zeit Gibertragen werden. Um jedoch klarzustellen, dass es sich hier
nicht lediglich um eine zeitliche Verzogerung handelt, ist der Begriff der ,Unaufschieb-
barkeit“ durch den der ,Unabweisbarkeit‘ zu ersetzen. Bei jeder einzelnen Pflichtauf-
gabe ist daher zu tberpriufen, ob ihre Ausfiihrung notwendig und unabweisbar ist. Nur
wenn dieses beides kumulativ erfillt ist, darf diese Ausgabe wahrend der haushaltslo-
sen Zeit erfolgen. Alle anderen dirfen wahrend der haushaltslosen Zeit nicht vorge-

nommen werden.

b) Wahrnehmung von freiwilligen Aufgaben

Die Wahrnehmung freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben gehort, wie bereits darge-
stellt, zu den verfassungsrechtlich verbrieftem Recht der Gemeinden aus Art. 28
Abs.2 Satz 1 GG. Sie sind Ausdruck kommunalen Gestaltens vor Ort und fiir die ein-
zelne Gemeinde individuell pragend. Vor diesem Hintergrund sind Einsparungen im
Bereich der freiwilligen Ausgaben besonders schwierig, da die Mdglichkeiten kommu-
nalpolitischen Gestaltens sehr stark begrenzt werden. Zwar nehmen freiwillige Aus-
gaben wie bereits dargestellt quantitativ im Verhéaltnis zu den Gesamtausgaben eine
geringe Rolle ein. Dennoch sind Einspariiberlegungen in diesem Bereich sehr wichtig,
da diese Ausgaben ohne externe Vorgaben von der Gemeinde allein entschieden
werden konnen. Fir die haushaltslose Zeit muss fur dieses Spannungsfeld moéglichst
beiden Gesichtspunkten Rechnung getragen werden: einerseits besteht die zwingen-
de Notwendigkeit, Ausgaben den Einnahmen anzupassen, wozu auch die freiwilligen
Ausgaben gehdren, andererseits muss die Bestreitung freiwilliger Aufgaben auch

wahrend der haushaltslosen Zeit moglich sein.
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Vorgeschlagen wird deshalb, den Gemeinden zwar die Erfillung freiwilliger Aufgaben
explizit in der Normierung der Regelung Uber die haushaltslose Zeit zuzugestehen,
andererseits aber ein Mindesteinsparvolumen von 10 % im Vergleich zum Vorjahr
vorzugeben, damit der Konsolidierung in diesem Bereich der notwendige Nachdruck
verliehen wird. Dieses durfte auch verfassungsrechtlich zulassig sein, da freiwillige
Aufgaben moglich bleiben, zwangslaufig aber der kommunalen Haushaltslage ange-
passt werden.

Die aufgetretene Problematik der Beforderungen wahrend einer haushaltslosen Zeit,
kann hierin mit gelést werden. Als freiwillige Ausgaben bleiben sie rechtlich zulassig.
Der Stellenplan kann damit auch wahrend der haushaltslosen Zeit fortentwickelt wer-
den, wenn er zusammen mit den anderen freiwilligen Ausgaben die Einsparungsquote
nicht Gberschreitet. Die Gemeinden haben es somit in der Hand, entweder Einsparpo-
tenziale zu nutzen, indem sie freiwerdende Stellen nicht oder nicht sofort nachbeset-
zen und damit Ausgaben ersparen oder es fur notwendig erachten, Stellen nachzube-
setzen bzw. Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter im Rahmen der insgesamt moglichen
freiwilligen Ausgaben zu beftérdern. Diese Entscheidungsfreiheit im Rahmen der Per-
sonalhoheit ist Ausdruck ihrer grundgesetzlich geschitzten Selbstverwaltungsgaran-
tielOOGI

Erstreckt sich eine haushaltslose Zeit iber mehrere Haushaltsjahre, ist auch hier eine
weitere Mindesteinsparvorgabe in die gesetzliche Regelung mit aufzunehmen, die
gewahrleistet, dass Uber einen Uberschaubaren Zeitraum die notwendigen Anpassun-
gen der Ausgaben auch der freiwilligen Ausgaben erfolgen. So dient eine sukzessive
Einsparung der freiwilligen Aufgaben von 10 % jahrlich dazu, Ausgaben zu reduzie-
ren, gleichzeitig aber insbesondere denjenigen, die sich wesentlich tber kommunale
Zuschusse finanzieren, Gelegenheit zu geben, sich auf die veranderten Verhaltnisse
einzustellen, um so den Personalbedarf und das vorgehaltene Angebot zu Uberprifen.
Dies ist sinnvoll, da ansonsten gewachsene Strukturen sofort und unmittelbar voll-
standig zerschlagen wirden. Diese Zeitschiene ist auch deshalb wichtig, um einen

Umdenkungsprozess bei den geforderten Einrichtungen beginnen zu lassen, derge-

109 T4le, C., Beforderungen (Fn. 657), VR 2004, S. 233 (237).
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stalt, dass nicht automatisch und vollstandig von der Kommune in einer konstanten
Hohe gefdrdert werden kann, sondern auch weitere Finanziers gesucht und gefunden
werden mussen. Die Gemeinden mussen auch aufgrund des geltenden Subsidiari-
tatsprinzips nicht nur auf wirtschaftliche Betatigung verzichten, sondern auch nur und
ausschlief3lich dort finanziell einspringen, wo vorrangig rechtlich niemand anderes da-
fur aufkommen kann. In die Verantwortung sollten Private wie Wirtschaftsunterneh-
men genommen werden, um die Verhaltnisse vor Ort aktiv und gemeinsam gestalten
zu konnen.

Um jedoch nicht bei anhaltender haushaltsloser Zeit durch das jahrlich kontinuierlich
geringer werdende Volumen freiwilliger Ausgaben letztlich zu einem volligen Ab-
schmelzen zu gelangen, ist es erforderlich eine Mindestgrenze gesetzlich zu definie-

ren. Ausgangspunkt ist das Jahr des Beginns der haushaltslosen Zeit.

2. Einnahmen

a) Aufnahme der Einnahmemadoglichkeiten in der gesetz  lichen Normierung

Fur die Gestaltung der Einnahmen der Gemeinde im Rahmen der haushaltslosen Zeit,
sollte zun&chst in die gesetzliche Regelung mit aufgenommen werden, auf welche

Einnahmequellen die Gemeinde in der haushaltslosen Zeit zurtickgreifen kann.

b) Hebesatzanpassungsmadglichkeit bei Gewerbe- und G rundsteuer wahrend der
haushaltslosen Zeit

Des Weiteren muss fir die wichtigsten, von der Gemeinde beeinflussbaren Steuerar-
ten, der Gewerbe- und der Grundsteuer jeweils mit der Regelung des Hebesatzes,
eine Hebesatzanpassung auch wahrend der haushaltslosen Zeit moglich sein, auch
wenn diese in der Vergangenheit in der Haushaltssatzung erfolgte. Nach derzeitiger
Rechtslage kann eine Gemeinde, die in der letztgiltigen Haushaltssatzung vor Beginn
einer haushaltslosen Zeit die Hebesétze festgelegt hat, diese nicht verandern, son-
dern ist an diese Festsetzungen auch in der vorlaufigen Haushaltsfuhrung gebunden.
Fur die haushaltslose Zeit macht diese Regelung keinen Sinn. Die Haushaltssatzung
ist zum Ende des Haushaltsjahres aul3er Kraft getreten. Damit kann die Festlegung

der Hebesétze fir die Grund- und die Gewerbesteuer auch in einer separaten Sat-
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zung erfolgen. Hat eine Gemeinde vor der haushaltslosen Zeit die Hebeséatze in einer
eigenstandigen Satzung festgelegt, kann sie dies auch wahrend der Geltung des Art.
69 BayGO, kann die Hebesatze erhéhen und damit ein Stiick in Richtung Haus-
haltsausgleich erreichen. Gerade in der haushaltslosen Zeit ist die Gemeinde auf alle
Moglichkeiten der Einnahmesteigerung angewiesen. Einen stichhaltigen Grund, ihr
dies vorzuenthalten, nur weil diese Hebesatzregelungen in der letztgultigen Haus-
haltssatzung beinhaltet waren, ist nicht ersichtlich. Auch unter Berticksichtigung ge-
genlaufiger Effekte, wie etwa Betriebsverlagerungen in das Umland, ist eine Erhéhung
des Gewerbesteuerhebesatzes nicht von vornherein ungeeignet, Einnahmeverbesse-
rungen zu erzielen, da alle realistischen Konsolidierungsspielraume ausgenutzt wer-

den missen*®”’,

lll. Wiederherstellung des Haushaltsausgleichs

Weiterhin muss es Ziel sein, dass die Gemeinde den Haushaltsausgleich schnellst-
maglich wieder herstellen kann. Die Analyse des Umgangs mit Kommunen in der
haushaltslosen Zeit sowohl im Freistaat Bayern als auch in Nordrhein-Westfalen, lasst
bei aller Unterschiedlichkeit im Detail und des gravierendsten grundsatzlichen Unter-
schiedes, des Haushaltssicherungskonzeptes und seiner Rechtsfolgen, doch in bei-
den Fallen sehr deutlich die Tendenz erkennen, dass die Rechtsaufsichtsbehorde das
Ziel verfolgt, aus dem nicht handhabbaren Art. 69 BayGO bzw. § 82 GO NRW
schnellstmdglich wieder herauszukommen. Dass dieses in Nordrhein-Westfalen nur
mithilfe der Behelfskonstruktion eines ,genehmigten Haushaltssicherungskonzeptes*
in rund der Halfte der Falle der haushaltslosen Zeit gelingt und im Freistaat Bayern in
den Féllen von Wirzburg und Hof nur mit der Kreditgenehmigung fur die Defizite der
Verwaltungshaushalte, zeigt schon fir sich gesehen, die Notwendigkeit einer eigen-
standigen, rechtlichen Lésung fur die haushaltslose Zeit. Bei aller Kritik an dieser
rechtlich nicht ganz unbedenklichen Vorgehensweise birgt sie dennoch den richtigen

Ansatz, indem durch diese Losungen jeweils in beiden Fallen die Verantwortlichkeit

1007 Bv/erfG, 2 BvF 3/03 vom 19.10.2006, Absatz- Nr. 1, Nr. 251, http://www.bverfg.de/entscheidungen/
fs20061019 2bvf000303.html fir die Frage des Anspruchs des Landes Berlin auf Sanierungshilfe
gegeniber dem Bund.
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auf die Gemeinde wieder zurlckverlagert wird und die aus der mangelnden Passge-
nauigkeit des Art. 69 BayGO bzw. § 82 GO NRW resultierende Notwendigkeit der
Einbindung der Rechtsaufsicht in fast aller Einzelentscheidungen der Gemeinde zu-
gunsten der Einnahme der eigentlichen Rolle als Rechtsaufsicht und nicht als kom-

munale Entscheidungsinstanz gelost wird.

1. Aufnahme von Kassenkrediten

In der Praxis werden Kassenkredite aufgrund des Verbotes der Kreditaufnahme fur
Ausgaben des Verwaltungshaushalts und der Restriktionen hinsichtlich der Aufnahme
fur Kredite des Vermégenshaushaltes in der haushaltslosen Zeit, gerade fur diese Be-
reiche mangels anderer Méglichkeiten zur Deckung des Finanzierungsdefizits heran-
gezogen. Die Aufnahme von Kassenkrediten zur Deckung des Haushaltsdefizits ist
rechtswidrig und in mehrfacher Hinsicht fir das Ziel des Erreichens des Haushalts-
ausgleichs auch zweckwidrig und daher als Lésung zur Wiederherstellung des Haus-
haltsausgleichs abzulehnen®®®.

Insofern ist der Gedanke, den die Rechtsaufsichtsbehdrden in den Fallen Wirzburg
und Hof fir den Haushalt 2005 angewandt haben, genau richtig: hier wird keine Kas-
senkreditaufnahme gewahrt oder geduldet, sondern ein regularer Kredit, der im Haus-
halt erscheint und der vom Verwaltungs — an den Vermdgenshaushalt intern getilgt
werden muss und - was den entscheidenden Unterschied ausmacht — extern im Ge-
gensatz zu Kassenkrediten auch getilgt werden kann. Kassenkredite dirfen deshalb
nicht zur Deckung des Haushaltsfehlbetrages herangezogen werden, da die Zulas-
sung oder Duldung dieser Kassenkreditaufnahme auf Dauer den nahezu unumkehr-

baren Abwartstrend in die dauerhafte Verschuldung bedeutet.

Aufschluss Uber die gesetzmallige Verwendung von Kassenkrediten gibt letztlich nur
die erfasste Entwicklung des jeweiligen Standes. Nach geltendem Haushaltsrecht
werden lediglich die Hochstbetrage der Kassenkredite genehmigt, Uber deren Verlauf
Uber das Haushaltsjahr gesehen bzw. auch Uber den Stand der Entwicklung tber
mehrere Haushaltsjahre hinweg, gibt es normalerweise keine der Rechtsaufsicht vor-

1998 Eaber, A., Insolvenzfahigkeit (Fn. 455), DVBI. 2005, S. 933 (941).
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liegende Daten. Sinnvoll und notwendig ist es deshalb, dass der Verlauf der Hohe der
Inanspruchnahme der Kassenkredite erfasst und vorgelegt wird. Nur wenn in graphi-
scher Umsetzung der Werte sich eine Sinuskurve in der Entwicklung darstellt, sind die
Kassenkredite in ihrer gesetzmaRigen Form, der voriibergehenden Uberbriickung von
Liquiditatsengpéassen, verwendet worden. Ergibt die graphische Darstellung der Werte
eine Uber ein oder mehrere Haushaltsjahre hinweg stetig ansteigende Linie, wird er-
kennbar, dass Kassenkredite als Haushaltsausgleichskredite rechtswidrig verwendet
wurden und damit eine Finanzierung konsumtiver Ausgaben kommunaler Haushalte

durch diese erfolgt ist.

2. Aufnahme von Krediten

Nachdem in der haushaltslosen Zeit keine finanziellen Uberschiisse aus dem Verwal-
tungshaushalt bestehen, keine Rickzufiihrung vom Vermdgenshaushalt an den Ver-
waltungshaushalt und auch keine Mittel der Riicklage mehr vorhanden sind, kann die
Gemeinde aus eigenem Kapital das Haushaltsdefizit unmaoglich abdecken. Sie kann
versuchen, beim Bundesland, soweit vorgesehen, eine Bedarfszuweisung beantra-
gen, die moglicherweise das Defizit abdeckt, in der Regel jedoch bei weitem nicht
ausreichend sein wird, wie die Erfahrungen aus den Beispielskommunen Wiirzburg
und Hof aufgezeigt haben. Die Kommune ist damit auf Fremdkapital angewiesen, es

verbleibt nur die Mdglichkeit der Kreditaufnahme.

a) Investitionen

Das Investitionsvolumen muss bezogen auf die finanziellen Verhéaltnisse reduziert
werden. Notwendige Investitionen, die dem Substanzerhalt dienen, missen getatigt
werden konnen, da langfristig durch das Zuwarten sonst ein viel grof3erer finanzieller
Schaden fur die Gemeinde entstehen wiirde. Die Fortsetzung bereits begonnener In-
vestitionen muss wie auch schon bei Art. 69 BayGO madglich bleiben.

Dartber hinaus sind aber auch neue Investitionen in gewissem Umfang zuzulassen,
allerdings ist Voraussetzung, dass diese rentierlich sind und deshalb aufgrund einer
mittelfristig garantierten Refinanzierung der gemeindlichen Ausgaben diese auch

langfristig zu keiner Erhéhung der Verschuldung fihren.
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Investitionsforderungsmalinahmen hingegen durfen nicht im Rahmen der haushalts-
losen Zeit getatigt werden, da sie aufgrund ihrer Struktur gerade in der haushaltslosen
Zeit ein zusatzliches, nicht vertretbares finanzielles Risiko fur den Fall darstellen, dass

der private Vertragspartner seinen Verpflichtungen nicht nachkommen kann.

b) Deckung des Haushaltsdefizits
(1) Notwendigkeit

Neben der Mdglichkeit der Kreditaufnahme fr notwendige Investitionen in den Fall-
konstellation des Substanzerhaltes sowie der Rentierlichkeit und damit einhergehend
der Abfederung des Haushaltsdefizits durch erméglichte Kreditaufnahme fur diese
wichtigen Bereiche, verbleibt des weiteren das Haushaltsdefizit in vielen Fallen im
Verwaltungshaushalt vorhanden. Nach den geltenden Bestimmungen in den Kommu-
nalgesetzen der Bundeslander ist eine Kreditaufnahme fur Ausgaben des Verwal-
tungshaushaltes grundséatzlich ausgeschlossen. Allerdings ist es nach geltendem
Haushaltsrecht aber moglich, dass zum Ausgleich des Haushaltsdefizits im Bereich
des Verwaltungshaushalts eine Rickzufiihrung vom Vermdgenshaushalt stattfindet.
Nachdem Kredite fur die Bestreitung von Ausgaben des Vermégenshaushaltes
grundsatzlich méglich sind, keine Zweckbindung der Kredite im Rahmen der Kredit-
genehmigung festgelegt wird und auch die Inanspruchnahme der Kredite ihrer Hohe
nach seitens der Rechtsaufsicht in der Regel nach der Genehmigung nicht nachge-
praft wird und damit nicht sichergestellt ist, dass die Kreditmittel ausschlief3lich fur die
beantragte Investitionen verwendet werden, ist es auch nach geltendem Haushalts-
recht denkbar, dass eine Ruckzufiihrung vom Vermégenshaushalt an den Verwal-
tungshaushalt kreditfinanziert ist.

Kassenkredite durfen fur die Abdeckung von Haushaltsdefiziten aus den bereits be-
nannten Griinden ebenfalls nicht herangezogen werden, so dass als Fremdkapital
letztlich nur die Aufnahme regularer Kredite zur Abdeckung des Haushaltsdefizits tb-
rig bleibt. Dieses hat den Vorteil, dass die Kredite und damit Zins und Tilgung im
Haushalt erfasst und damit gleichzeitig als existente Belastung des Haushaltes so-
wohl aktuell als auch langfristig erkennbar werden. Kassenkredite werden somit auch
nicht als dauerhafte Finanzierungsinstrumente missbraucht. Damit ist auch ein Diszip-

linierungseffekt fir die Gemeinde erreicht, die nunmehr im Haushalt diese Belastun-
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gen ausweisen muss und damit auch bei jedem neuen Gedanken an weitere Kredite
diese Belastungen anders als bei der Parallelwirtschaft der Kassenkredite mit zu be-

ricksichtigen hat.

(2) Rechtsfolgen
(a) Aktueller Haushalt

Vorgeschlagen wird deshalb im Rahmen der Normierung des Art. 69 a BayGO die
Moglichkeit der Abdeckung des Haushaltsdefizits durch ordentliche Kreditaufnahme.
Die Einraumung der Mdglichkeit der Kreditaufnahme darf aber nicht als Freibrief miss-
verstanden werden: Sie muss Ausnahme bleiben fur den Sonderfall der haushaltslo-
sen Zeit und im Umfang so gering als mdglich. In der Konsequenz entsteht daraus
allerdings formal ein ausgeglichener Haushalt, denn die Einnahme aus der Kreditauf-
nahme fuhrt zur Kompensation des Defizits und damit zum Ausgleich. Dies hat den
Vorteil, dass nach dem vorgelegten Haushaltsplan gearbeitet werden kann. Aus die-
ser Konsequenz waren zwei unterschiedliche Rechtsfolgen denkbar: zum einen den
Erlass einer rechtmafigen Haushaltssatzung durch den kreditfinanzierten Haus-
haltsausgleich oder zum anderen Beibehaltung der haushaltslosen Zeit bei kreditfi-
nanziertem Haushaltsausgleich.

Gegen die erste Konsequenz spricht, dass mit der Genehmigung einer solchen Haus-
haltssatzung die Gemeinde sofort &hnlich wie in Nordrhein-Westfalen bei einem ge-
nehmigten Haushaltssicherungskonzept zur regularen Haushaltwirtschaft, dort mit der
Modifizierung durch die Festlegungen im Haushaltssicherungskonzept zuriickkehren
wirde. Gegenlber den Gemeinden, die einen echten Haushaltsausgleich aus eigener
Kraft bewerkstelligen, wéare das eine nicht zu rechtfertigende Gleichbehandlung und
Besserstellung der finanziell deutlich schwacheren Gemeinden.

Die zweite Variante wirde in der Konsequenz bedeuten, dass die Gemeinde aufgrund
des aufgetretenen Haushaltsdefizits nicht in die regulare Haushaltsfihrung auch bei
formal ausgeglichenem Haushalt zurtickkehren dirfte. Sie misste solange der eigen-
standigen Regelung tber die haushaltslose Zeit unterliegen, bis dieses Defizit ausge-
glichen ist. Nicht zwingend notwendig erscheint, dass der Abbau des Defizits allein

aus dem Verwaltungshaushalt bewerkstelligt werden muss wie in den Beispielsfallen
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Wirzburg und Hof angeordnet. Ebenfalls erscheint die Festlegung der Erwirtschaftung
von 2 Mio. € jahrlich zuséatzlich zur Pflichtzufihrung zum Abbau des Defizits Uber 5
bzw. 10 Jahre bei solch strukturell problematischen Haushalten nicht zwingend not-
wendig. Nachdem im regularen Haushaltsrecht auch die Méglichkeit der Rickzufuh-
rung vom Vermogenshaushalt an den Verwaltungshaushalt und damit ein Ausgleich
eines Defizits durch Einnahmeulberschisse des Vermdgenshaushalts denkbar ist, wa-
re einzig die Moglichkeit des Abbaus durch eine weitere Kreditaufnahme zur Finanzie-
rung gesetzlich auszuschlieRen. Wie und in welchem Zeitraum dieses Defizit getilgt
wird, kann dann der Gemeinde Uberlassen werden, da sie unter den besonderen
Regelungen der haushaltslosen Zeit solange bleibt, bis dieses Defizit ausgeglichen
ist. Damit ware es auch nicht mehr notwendig, die exakte Modalitaten der
genehmigten Kreditriickzahlung seitens der Rechtsaufsichtsbehdrde wie in den
Beispielsféallen festzulegen. Die haushaltslose Zeit misste konsequent auch bei einer
Kreditaufnahme, die haushaltsrechtlich zu einer Einnahme fiihren wirde, damit so

lange andauern, bis dieser Kredit getilgt ist.

(b) Sollfehlbetragsausgleichsregelung geméal 8§ 23 Ko  mmHV bzw. Jahresfehlbe-
tragsausgleichsregelung § 24 Abs. 4 Satz 2 KommHV-D  oppik

Mit der Mdglichkeit der Kreditaufnahme fir das sich abzeichnende Haushaltsdefizit
bei Vorlage des Haushaltes an die Rechtsaufsichtsbehorde entsteht in der Konse-
guenz auch kein Sollfehlbetrag mehr, der nach § 23 KommHV spatestens im tber-
nachsten Haushaltsjahr bzw. als Jahresfehlbetrag nach 8 24 Abs. 4 KommHV-Doppik
spatestens nach drei Jahren ausgeglichen werden miusste. Dies hatte sich in Wiirz-
burg und Hof verscharfend als Problem des Haushaltsjahres 2005 gestellt. Nach § 23
KommHYV ware der Sollfehlbetrag des Haushaltsjahres 2003 von 20 Mio. € im Haus-
halt 2005 zu veranschlagen gewesen mit der Konsequenz, dass auch dieser Haushalt
mangels Ausgeglichenheit nicht genehmigungsfahig gewesen ware. Die einzige Mog-
lichkeit, die haushaltslose Zeit hier zu beenden, bestand in der Erlaubnis der Kredit-
aufnahme fur das Haushaltsdefizit 2003.

Durch diese Sollfehlbetragsausgleichsregelung entsteht ein permanentes Vortragen
von Haushaltsdefiziten auf Folgejahre. Ist bei einer Gemeinde beispielsweise in zwei

aufeinanderfolgenden Haushaltsjahren 1 und 2 jeweils ein Sollfehlbetrag entstanden,
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ist dieser des Haushaltsjahres 1 im Jahre 3 und des Haushaltsjahres 2 im Jahre 4
auszugleichen. Gelingt es einer Gemeinde, sich gerade aus der defizitdren Haushalts-
lage in Richtung des Haushaltsausgleichs zu bewegen, steht die Veranschlagung des
Sollfehlbetrages mit dem Ergebnis an, dass auch dieser Haushalt wiederum nicht
ausgleichsfahig sein kann. Die Gemeinde tragt damit ihr ,altes Haushaltsdefizit mog-
licherweise immer weiter vor sich her und verursacht damit standig neue mdglicher-
weise fast allein aus der Veranschlagungspflicht des alten Fehlbetrages.

Zu beachten ist ferner, dass nach geltendem Schllisselzuweisungssystem positive
Ausgleichseffekte fur die Gemeinden spurbar werden, die zu deutlicher Entlastung
bzw. auch durchaus wieder positiven Abschlissen fihren. Standig neue Haushaltsde-
fizite sind daher nur bei einer den veranderten finanziellen Verhéaltnissen nicht nach-
haltig angepassten Einnahme- und Ausgabesteuerung denkbar.

Die Kreditaufnahme zur Abdeckung des Haushaltsdefizits wird unter Berticksichtigung
der Einflisse des Schlisselzuweisungssystems auch nur maximal in zwei aufeinan-

derfolgenden Haushaltsjahren gewabhrt.

Ein besonders anschauliches Beispiel flr das dargestellte Problem des vorgetragenen

Fehlbetrags ist der Haushalt der nordrhein-westfalischen Stadt Waltrop®®®:

20

1a5 15986 1998 2000 2002 2004 Plan 2006 Prag 2008 Prog. 2010

Oongingrar Fenlbeirag WAItRND&ag

199 Holtkamp, L., Der Sparkommissar ist da! — Uber die neuen Spielregeln, S. 4, www.sparkommissar-

waltrop.de
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Anhand der Entwicklung der Altfehlbetrage in Kumulation mit neu entstehenden
Haushaltsdefiziten, ergibt sich in Extremfallen, wie in diesem Beispiel, die ab einem
gewissen Zeitpunkt nicht mehr beherrsch- und einholbare Entwicklung im vorher be-
schriebenen Sinn. Bei der Stadt Waltrop kommt aber zusatzlich zur Altfehlbetrags-
problematik ganz erschwerend hinzu, dass trotz der schwierigen Finanzsituation im-
mer neue Defizite aufgebaut werden, anstatt die Ausgaben den Einnahmen anzupas-
sen. Durch die Schaffung der Méglichkeit der Kreditaufnahme zur Abdeckung des
Haushaltsdefizits entsteht kein fortzuschreibender Sollfehlbetrag mehr. Ohne fortzu-
schreibende bzw. zu veranschlagende Sollfehlbetrage wird das Defizit nicht fortlau-
fend in kommende Haushalte mit Gibernommen, sondern durch einmalige Kreditauf-
nahme dem Haushalt der Entstehung zugeordnet und bei den kommenden Haushal-
ten Uber Zins und Tilgung als Belastung erfasst. Die H6he und die Art der Tilgung, mit
Ausnahme einer erneuten Kreditaufnahme fir das alte Defizit und damit auch das An-
dauern der haushaltslosen Zeit kann damit die Gemeinde in erheblichem Umfang

steuern.

c) Genehmigungspflicht

Sowohl die Kassenkreditaufnahme als auch die Kreditaufnahme muss der rechtsauf-
sichtlichen Genehmigung unterliegen. Bei der Kassenkreditgenehmigung ist insbe-
sondere ihre rechtmaRige Verwendung zu tberprifen. Bei den unterschiedlichen Ar-
ten der Kreditgenehmigungen ist insbesondere die Hohe der Gesamtverschuldung zu
berticksichtigen. Bei der Kreditgenehmigung zum Fehlbetragsausgleich ist durch ge-
eignete MalRnahmen sicherzustellen, dass hier nur der geringst mogliche Betrag aus-

geglichen wird.

IV. Geltungsdauer der haushaltslosen Zeit

Die haushaltslose Zeit besitzt solange Geltung, bis der Kredit zur Deckung des oder
der Fehlbetrage getilgt werden konnte. Das Verbleiben unter der Sonderregelung des

Art. 69 a BayGO bringt zwar Restriktionen im Sinne der Gemeinde mit sich, ermdglicht
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aber andererseits eine eigenstandige Handlungsfahigkeit im Rahmen der haushaltslo-

sen Zeit.

D. Vorschlag eines Art. 69 a BayGO — Haushaltslose  Zeit

Art. 69 a BayGO konnte nach den herausgearbeiteten zu berticksichtigenden inhaltli-

chen Regelungsvoraussetzungen folgenden Wortlaut haben:

l. Art. 69 a Abs. 1 BayGO (Legaldefinition)

(1) Kann die Gemeinde keine genehmigungsfahige Haushaltssatzung erlassen, weil
sie den Haushaltsausgleich gemafR Art. 63 BayGO nicht bewerkstelligen kann, befin-

det sie sich ab dem 01.01. des Haushaltsjahres in einer haushaltslosen Zeit.

ll. Art. 69 a Abs. 2 BayGO (Regelung der rechtliche  zulassigen
Einnahmen)

(2) Wahrend der haushaltslosen Zeit nach Abs. 1 darf die Gemeinde

1. alle Einnahmen nach Art. 62 Abs. 2 BayGO heranziehen, insbesondere die jahrlich
festzusetzenden Abgaben nach den in der zuletzt glltigen Haushaltssatzung eines
Vorjahres festgelegten Satzen erheben oder aufgrund einer neu zu erlassenden Ab-
gabesatzung festlegen und erheben. Bei den kostenrechnenden Einrichtungen hat die

Gemeinde darauf hinzuwirken, dass eine vollstandige Kostendeckung erreicht wird.

2. wenn die Einnahmen nach Art. 62 Abs. 2 Nr. 1 BayGO nicht ausreichend sind

a) Kredite gemal Art. 71 BayGO flr den Beginn notwendiger und unabweisbarer In-
vestitionsmalRnahmen aufnehmen, wenn die vollstdndige Refinanzierung der getatig-
ten Investition nachgewiesen werden kann,

b) Kredite gemaf Art. 71 BayGO fir die Fortsetzung bereits begonnener Investitions-

malnahmen aufnehmen, wenn deren Fortsetzung notwendig und unabweisbar ist,
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c) Kredite zur Deckung des Haushaltsdefizits aufnehmen. Diese Mdglichkeit besteht
maximal fur zwei aufeinander folgende Haushaltsjahre. Ab dem dritten Jahr bis zur
Beendigung der haushaltslosen Zeit nach Abs. 6 ist eine weitere Kreditaufnahme zur
Deckung von Haushaltsdefiziten nicht zulassig. Die Kredite nach Satz 1 sind geson-
dert im Haushaltsplan aufzufiihren und bleiben bei der Beurteilung des Haushaltsaus-
gleichs aul3er Betracht.

lll. Art 69 a Abs. 3 BayGO (Regelung der rechtlich  zulassigen Aus-
gaben)

(3) Die Gemeinde darf Ausgaben leisten bzw. Aufwendungen entstehen lassen,
1. zu denen sie rechtlich verpflichtet ist oder die fur die Weiterfihrung notwendiger

Aufgaben unabweisbar sind,

2. die sie freiwillig leistet, wobei deren Gesamtausgabevolumen im Vergleich zum Vor-
jahr jahrlich um mindestens 10 % zu reduzieren ist. Verpflichtend ist diese Reduzie-
rung bis auf einen Mindestsockel von 10 % im Vergleich zum Jahr des Beginns der
haushaltslosen Zeit nach Abs. 1. Freiwillige Leistungen sind als solche im Haushalts-
plan kenntlich zu machen. Der Stellenplan kann unter Einhaltung der Gesamtvorga-

ben des Satzes 1 weiterentwickelt werden.

V. Art. 69 a Abs. 4 BayGO (Kassenkreditregelung)

(4) Kassenkredite durfen nur zur Sicherung der Kassenliquiditat aufgenommen wer-
den. Der Stand und die Entwicklung der Kassenkredite ist zu erfassen und der
Rechtsaufsichtsbehdrde vierteljahrlich vorzulegen.

V. Art. 69 a Abs. 5 BayGO (Kassenkredit- und Kredit genehmigung)
(5) Der Hochstbetrag der Kassenkredite nach Abs. 4, die Kreditaufnahme fir Investiti-
onen nach Abs. 2 Nr. 2 a) und b) sowie die Kreditaufnahme zum Ausgleich des Haus-

haltsdefizits nach Abs. 2 Nr. 2 c) ist genehmigungspflichtig. Bei der Kreditgenehmi-
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gung ist insbesondere das Vorliegen der Notwendigkeit und Unabweisbarkeit, die Ho-
he der Verschuldung und die Wiederherstellung der dauernden Leistungsfahigkeit zu

berticksichtigen.

VI. Art. 69 a Abs. 6 BayGO (Geltungsdauer)

(6) Die Gemeinde verbleibt solange in der haushaltslosen Zeit bis die Kredite nach
Abs. 2 Nr. 2 a) getilgt sind. Zu deren Tilgung durfen keine neuen Kredite aufgenom-
men werden. Neue Haushaltsdefizite dirfen ab dem dritten Jahr der haushaltslosen
Zeit nicht mehr entstehen. Oberste Prioritat muss die Wiederherstellung der Leis-
tungsfahigkeit der Gemeinde durch Aufstellung eines ausgeglichenen Haushaltes oh-

ne Kreditaufnahme nach Abs. 2 Nr. 2 a) sein.

E. Ergebnis

Bezugnehmend auf die gestellte Ausgangsfrage der Untersuchung, ob Art. 69 BayGO
in Anwendung auf die Fallkonstellation der haushaltslosen Zeit rechtlich zutreffende
Losungen bieten kann, ist festzuhalten, dass dies aufgrund der dargestellten vollig
andersartigen zugrundeliegenden rechtlichen Voraussetzungen beider Fallkonstellati-
onen nicht gelingen kann. Wie die Untersuchungen des Versuchs der Ubertragung
der Regelung des Art. 69 BayGO und 8§ 82 GO NRW in der praktischen Umsetzung
gezeigt haben, bieten diese keine klare Rechtsgrundlage fir den Fall der haushaltslo-
sen Zeit, sondern schreiben im Prinzip den bisherigen Status quo nur fort. Rechtlich
und tatsachlich vollig unterschiedliche und nicht zueinanderpassende Situationen
werden Uber einen Kamm geschoren. Konsequenz ist, dass, verfassungsrechtlich im
Hinblick auf Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG bedenklich, insbesondere freiwillige Leistungen
zum Zankapfel zwischen Gemeinde und Rechtsaufsichtsbehdrde werden. Gerade in
diesem Bereich fuhrt Art. 69 BayGO in Zusammenschau mit Art. 57 BayGO, der die
Erflllung freiwilliger Aufgaben unter den Vorbehalt der Leistungsfahigkeit stellt, dazu,
dass diese aufgrund erwiesener Leistungsunfahigkeit iberhaupt nicht mehr wahrge-
nommen werden durften. Verfassungsrechtlich eine nicht haltbare Konsequenz der
Anwendung von Art. 69 BayGO auf die haushaltslose Zeit. Weiterhin werden Investiti-

onen und laufende Ausgaben mangels gesetzlicher Losungsalternativen tber Kas-

Anna B. Keck — Art. 69 BayGO Vorlaufige Haushaltsfuhrung — von der Ausnahme zur Regel?



232

senkredite finanziert. Ohne die vollige Handlungsunfahigkeit der Gemeinde zu riskie-
ren, bleibt der Rechtsaufsichtsbehdrde nur die Duldung dieser Kassekreditinan-
spruchnahme ubrig. Die Gemeinde setzt damit im Prinzip auch in der haushaltslosen
Zeit das fort, was sie in der regularen Haushaltswirtschaft begonnen hat unter rechts-
widrigem Einsatz von Kassenkrediten. Das erschreckende Rekordniveau, das diese in
den letzten Jahren bundesweit erreicht haben, sollte deutliche Mahnung sein, dass
hier auch ein grundsatzliches, rechtliches Problem besteht.

Festzuhalten ist, dass die ,vorlaufige Haushaltsfihrung“ bei dauerhafter Anwendung
zum Normalfall wird und durch die Fortsetzung des Vorherigen haufig unter Einsatz
von Kassenkrediten keine wirkliche und wirksame Konsolidierung vorgenommen wird,
so dass sie im Ergebnis wirkungslos bleibt.

Nur durch die Normierung einer eigenstandigen Rechtsgrundlage der haushaltslosen
Zeit im kommunalen Haushaltsrecht — wie der hier unterbreitete Vorschlag eines Art.
69 a BayGO - kann dem begegnet werden, denn nur durch sie hat Gemeinde wie
Rechtsaufsichtsbehdrde eine verlassliche Rechtsgrundlage, die den Besonderheiten
der haushaltslosen Zeit Rechnung tragt. Nur wenn die Gemeinde einerseits weil3, was
sie darf und die Umsetzung welcher Ergebnisse von ihr erwartet werden, und die
Rechtsaufsichtsbehorde andererseits mit Hilfe der bestehenden Rechtsgrundlage
auch der Gemeinde die Grenzen des Mdglichen, aber auch Wege des Machbaren
aufzeigen kann, kann eine eigenverantwortliche Rickkehr der Gemeinde in die regu-

lare Haushaltswirtschaft gelingen.
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