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EINLEITUNG

1 Ausgangspunkt und Zielsetzung der Dissertation

1.1 Die Bedeutung und Stellung der Gemeinden imtSgeflige Deutschlands

In der heutigen Zeit sind in Deutschland die BédgrifGemeinde und
Selbstverwaltung@ng miteinander verbunden, wobei die deutsches&eiwaltung
historisch gewachsen istDer Begriff ,Selbstverwaltung im Sinnkommunaler
Selbstverwaltung wird jedoch erst zu Beginn desJehrhunderts gebrauchligh.
Ein bedeutender Meilenstein innerhalb dieser Eltlwity stellt die Einfihrung der
Preuf3ischen Stadteordnung von 1808 dar, die maBgen Karl Freiherr vom
und zum Stein vorangetrieben wurde. Durch die $tidhung sollten ,die
stadtische Gemeinde und ihre Vorsteher eine zweRBlgadwirksamkeit erhalten
und sie nicht nur von den Fesseln unnitzer schiligg&Formen befeit werden,
sondern auch ihr Birgersinn und Gemeingeist, dechddie Entfernung von aller
Teilnahme an der Verwaltung der stadtischen Angelbgiten vernichtet worden,
wieder neues Leben empfangén.”

Die kommunale Selbstverwaltung und damit verbunden Gemeinden als ihr
Trager haben in Deutschland eine hohe Ausstrabkiafj entfaltet und als eine
Art Schrittmacher wichtige Impulse fiir die geséiiaftliche Entwicklung gesetzt.
Die Selbstverwaltung der Gemeinden, die inzwisclzeneinem europaischen
Kulturgut geworden iSt stellt nicht nur ein essentielles Element der
Dezentralisierung dar, sondern erganzt auch dasafB@veilungsprinzip und
garantiert dadurch ein demokratisches Gemeinw&grnch die Selbstverwaltung
werden Blrgerinnen und Blrger an der Erledigundichigr und Uberortlicher

Y vgl. Georg-Christoph von UnrytUrsprung und Entwicklung der kommunalen Selbsteéming im
frihkonstitutionellen Zeitalter, in: Gunter Pittr{elrsg.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft
und Praxis, Band 1, 2. Auflage, 1981, S. 58-59.

2 vgl. Franz-Ludwig Knemeyebie Entwicklung der kommunalen SelbstverwaltumgSpiegel von
Verfassungen und Kommunalordnungen, in: Arno Buseima a. (Hrsg.), Festschrift fir Rudolf
Gmdr, Bielefeld 1983, S. 137.

% Karl von und zum Stejmmediat-Bericht der Minister Schroetter und Stedm 9. November 1808,
in: Botzenhart, Erich/Ipsen, Gunther (Hrsg.), Fraivem Stein. Ausgewahlte politische Briefe und
Denkschriften, 2. Auflage, Stuttgart 1986, S. 174.

4 Vgl. Reinhard HendlerSelbstverwaltung als Ordnungsprinzip. Zur paihisn Willensbildung und
Entscheidung im demokratischen Verfassungsstadhdastriegesellschaft, Koln u. a. 1984, S. 8.

3 Vgl. Wolfgang DrechslerKommunale Selbstverwaltung und GemeindegebietsrefDeutsche
Erfahrungen, prinzipielle Erwégungen, estnischektiven, in: Wolfgang Drechsler (Hrsg.), Die
selbstverwaltete Gemeinde. Beitrége zu ihrer Vergahgit, Gegenwart und Zukunft in Estland,
Deutschland und Europa, Berlin 1999, S. 97.

8 vgl. Frido Wagener/Willi BliimelStaatsaufbau und Verwaltungsterritorien, in: Klau
Konig/Heinrich Siedentopf (Hrsg.): Offentliche Vealiung in Deutschland, 2. Auflage, Baden-Baden
1997, S. 114.



Aufgaben beteiligt, politisches Engagement gefdrderoblemnahe Lésungen
erreicht sowie Pluralismus auf horizontalen undikalen Ebenen sichergestéllt.
Damit starken selbstverwaltete Gemeinden letztlaich den demokratischen
Nationalstaaf. Das deutsche Modell kommunaler Selbstverwaltuttgrgiwischen
vielen Landern als Vorbild, insbesondere den Lamd&mtral- und Osteuropas und
nicht zuletzt Estlands.

Im Verwaltungsaufbau der Bundesrepublik Deutschl@sden sich mehrere Ebe-
nen unterscheiden (Tabelle 1). Die Gemeinden saigbidstaatsrechtlich den Lan-
dern zugeordnet.

Tabelle 1: Gliederung der VerwaltungsebeneneantBchland

1. Staatliche Ebene 1 Bund

2. Staatliche Ebene 16 Lander (davon 3 Stadtstpaten

1. Kommunale Ebene Regionale Gemeindeverbande
(Landschaftsverbande, Bezirke)

2. Kommunale Ebene 323 Landkreise sowie 112 kreis-
freie Stadte

3. Kommunale Ebene %]120188 kreisangehorige Gemein-
de

Quelle: Statistisches Bundesamt, Fachserie 14eRe8, 2007; Stand 30.06.2007.

Die herausragende Stellung der Gemeinden im Stadt lvei einer ndheren Be-
trachtung ihrer Funktionen und Aufgaben deutliclie Besondere Bedeutung der
Gemeinden als Trager der kommunalen Selbstverwgiiwurde bereits dargestellt.
Hinzu kommt, dass die Gemeinden etwa 80% der Bunde$ Landesgesetze aus-
fihren und damit die Basisverwaltung des Staatderi* Mit ihren Investitionen,
z.B. in kulturelle und soziale Einrichtungen sowialie gemeindliche Infrastruktur,
tragen sie zudem entscheidend zum Wohlstand debliBzung bei> Damit ver-
bunden ist auch die Bedeutung der Gemeinden atgel dier Daseinsvorsoge.

Bei der Betrachtung der Gemeinden als Bestandésl Staates lasst sich zudem
festhalten, dass die Gemeinden mitunter weitaws &lhd als das Staatengebilde
und es somit die Gemeinden sind, auf denen ldtztlas Staatsgebilde aufbaut und

" Ebenda.

8 vgl. Wolfgang DrechslerSafeguarding Municipal Autonomy by the Supremer€duridica
International XI11/2007, S. 113.

9 vgl. Wolfgang DrechslerFoundations of Municipal Autonomy: Karl Freihgom Stein at 250 and
the Preulische Stadteordnung at 200, in: NISPAmeendl of Public Administration and Policy,
Volume I, Number 1, 2008, S. 137.

91n einigen Léndern haben sich die kreisangehorgemeinden zu Verwaltungsgemeinschaften in
Form von Verbandsgemeinden (Rheinland-Pfalz), Am{8ohleswig-Holstein, Mecklenburg-
Vorpommern, Brandenburg) oder Samtgemeinden (Nsag@sen) zusammengeschlossen.

1 vgl. Franz-Ludwig KnemeyeWerfassung der kommunalen Selbstverwaltung, lau&
Konig/Heinrich Siedentopf (Hrsg.): Offentliche Vealiung in Deutschland, 2. Auflage, Baden-Baden
1997, S. 204.

12ygl. Winfried RaskeDie kommunalen Investitionen in der BundesrepulStkuktur, Entwicklung,
Bedeutung, Stuttgart u.a. 1971, S. 172-173.

13vgl. Ernst Forsthoff Die Daseinsvorsorge und die Kommunen, K6In-Marigg 1958.
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nicht umgekehr’tf1 Sie bilden vielmehr das Fundament des Staate)ahegnen
eine bedeutende Stellung innerhalb des Staatsgefiig@mmt. Die Erfullung der
offentlichen Aufgaben durch die Gemeinden ist deccd Bund und Landern gege-
niber gleichwertig® Die staatsrechtliche Zuordnung der Gemeinden zm de
Landern ist mit einem Aufsichtsrecht der Landerbuaden®, das den Landern
bestimmte Rechte, aber auch Pflichten auferlegte Bundeseigene Aufsicht tber
die Gemeinden existiert aufgrund dieser Zuordnuiuith’ In der vorliegenden
Dissertation wird daher bei der Betrachtung voattither Verantwortung stets die
der Lander in den Mittelpunkt gestellt.

1.2 Die Finanznot deutscher Gemeinden und die Natig&eit ihrer Pravention

Von der Gesamtverschuldung des Staates, die im2R0W eine Hohe von 1,53
Billionen Euro erreicht hatte, entfallen auf dienkmunale Ebene etwa 7%sDie
absolute Hohe der kommunalen Verschuldung kanncfeduacht als Indiz einer
geringen Auspragung des Problems gedeutet werdsger®vartig ist es die im Jahr
2008 einsetzende Finanz- und Wirtschaftkrise, weldie kommunalen Haushalte
zusatzlich unter Druck setzt und sich auf die Mewottungssituation vieler
Gemeinden auswirkt. Besonders stark sind von deseKzun&chst vor allem die
Gemeinden betroffen, die Cross-Border-Leasingvgetrdmit amerikanischen
Banken geschlossen haben. Dabei wurde ein Teigdereindlichen Infrastruktur
(z.B. Strafienbahngleise, Klaranlagen, Abwassenigén) an amerikanische
Banken verkauft und anschlieBend von den Gemeirmdeiickgemietet. Die
Laufzeit solcher Vertrage betragt in der Regel 98hrd™® Durch die
Finanzprobleme und Pleiten vieler amerikanischerkBa und Versicherer drohen
vielen der involvierten deutschen Gemeinden Mikioverluste?

Die Finanzsituation der Kommunen hatte sich jedoeteits in den letzten Jahren
lange vor der gegenwartigen Finanz- und Wirtschkefte erheblich verschlechtert.
Diese Entwicklung drickt sich unter anderem darirs,adass immer mehr
Kommunen ihren Haushalt nicht mehr ausgleichen &ifihDie in den letzten
Jahren rasant angestiegenen Bestande an Kasséarkuangskrediten (so genannte
Kassenkredite) belegen diese Entwicklung eindrualksv

14 vgl. Drechsler(FN 8), S. 111; siehe auceorg von BreverrDas Verhaltnis der
Staatsverwaltungsbeamten im Staate, Leipzig 1835).S

5 vgl. Frido Wagener/Willi Blime{FN 6), S. 114.

%vgl. ebenda.

17ygl. Alfons Gern Deutsches Kommunalrecht, 3. Auflage, Baden-Badés,28. 520.

18 Statistisches Bundesamt: Statistisches Jahrbudd R@pitel Finanzen und Steuern, Unterkapitel
Schulden der 6ffentlichen Haushalte.

¥vgl. Rudiger BaRlerTeure Spargeschéfte, Zeit-online vom 17. Okt@0@8, unter:
http://www.zeit.de/online/2008/43/finanzkrise-kommem (Stand: 2.4.09).

20yvgl. Roland Kirbach Fur dumm verkauft, DIE ZEIT vom 12.3.2009, aucheu:
http://www.zeit.de/2009/12/DOS-Cross-Border-LeasiB@(d 2.4.2009).

2Lygl. Hans-Gilinter Hennek®ie kommunale Position bei der Neuordnung deaffbeziehungen
im deutschen Bundesstaat, in: Ralf Thomas Baus/Aeh&gppler/Ole Wintermann (Hrsg.), Zur
Reform der foderalen Finanzverfassung in DeutschiBadspektiven fir die Féderalismusreform I
im Spiegel internationaler Erfahrungen, Baden-Ba2iz08, S. 232.
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Letztlich kann unter einer zu hohen Verschuldung dgmeindliche Leben
nachhaltig leiden, wenn ein zu hoher Anteil dernaimmen fir den Zins- und
Tilgungsdienst aufgebracht werden muss. So konnen ldvestitionen der
Gemeinden zuruckgehen, was sich folglich auch mnegatf die Offentliche
Infrastruktur auswirkt. Auch der Riickgang der friligen Aufgaben, die sich die
Gemeinden immer weniger leisten kénnen, gefahrdetdies das gesellschaftliche
und kulturelle Leben innerhalb der GemeindenDas traditionelle’ deutsche
Kommunalmodell der Allzustéandigkeit und eines urséaxlen gebietsbezogenen
Aufgabenprofils, in welchem Deutschland internagilonu den Spitzenreitern ge-
horte, erodiert®

Zu Recht betonte das Bundesverfassungsgericht thet®i62, dass ,gesunde
staatliche Finanzen die erste Voraussetzung fig g&ordnete Entwicklung des
ganzen sozialen und politischen Lebens stidJm das jedoch gewahrleisten zu
kébnnen, ist ein angemessenes Handeln hinsichtlidher e geordneten
Haushaltsfiihrung nicht erst beim Eintreten einekdiischen Krise geboten, da
vorausschauendes Tatigwerden weitaus eher dadtSitgiko einer Krisensituation
vermeiden kann. Der Prdventionsgedanke ist dabeiekwegs neu. So haben
Praventionsansatze zur Risikominimierung bereianderen Bereichen staatlichen
Handelns, wie z.B. im Umweltrecht, Immissionssehetht, in der
Arneimitteliiberwachung oder im Polizeirecht Einzugehalterf> Die
Verantwortung flr ein vorausschauendes Handeln greiBh der kommunalen
Finanzen sollte dabei nicht allein bei den Gemeindsondern auch bei den
aufsichtsfuhrenden Landern liegen.

1.3 Zielsetzung und Aufbau der Dissertation

Die vorliegende Dissertation befasst sich daherdeitFragestellung, durch welche
Anséatze insbesondere die Lander die ihnen zukomenbtitkerantwortung fir die
Verschuldung der Gemeinden wahrnehmen. Im Mittekpaier Betrachtung steht
dabei das Handeln der Kommunalaufsicht der Landwsidhtlich der Pravention
kommunaler Haushaltsnotlagen. Zudem sollen Einfilikésren ermittelt werden,
die sich auf den Erfolg bezlglich der unternommedafRnahmen auswirken.

Die drei Aufsétze, auf denen diese Dissertatiomifitelbbauen in der Argumentation
aufeinander auf. Da es bei der Verschuldung der éBeten darum geht, eine
Haushaltsnotlage zu vermeiden, ist zunachst eineeidandersetzung mit der
Terminologie ,Haushaltsnotlage“ erforderligth). Dabei wird insbesondere die

22 ygl. ebenda.

23Jdrg Bogumil Grundlinien moderner Kommunalpolitik, in: Demotisahe Gemeinde 2/2006, S. 10.
24 BVerfGE 15, S. 141.

% SieheRainer Wahl(Hrsg.): Pravention und Vorsorge. Von der Stadtge zu den
verwaltungsrechtlichen Instrumenten, Bonn 1995; EtfEenninger, Der Praventions-Staat, Kritische
Justiz 1988, S. 1-1Roland Fleury Das Vorsorgeprinzip im Umweltrecht, KoIn u. a949 Udo di
Fabio, Risikoentscheidungen im Rechtsstaat. Zum Wanddbdgmatik im &ffentlichen Recht,
insbesondere am Beispiel der Arzneimitteliberwachuifigingen 1994.
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Abgrenzung zu staatlichen Haushaltsnotlagen diskuthufgrund der den Landern
zukommenden Aufsichts- und Schutzpflicht gegenider Gemeinden wird des
Weiteren auch die staatliche Mitverantwortung aesei Situation angesprochen.
Es folgt mit dem zweiten Artikel eine Betrachtuner drrage, wie die L&nder im
Rahmen ihrer aufsichtsrechtlichen Mittel auf die s&&gung von
Haushaltsnotlagen reagieren. Der Fokus liegt dahdi dem Einsatz von so
genannten ,Beauftragten®, die als Staatskommissi@® Landes in besonderen
Ausnahmefallen auch zur Wiederherstellung einerrdjegien Haushaltsfiihrung
eingesetzt werden konnefhl). Der Artikel ist darauf angelegt, anhand eines
konkreten Praxisfalls die Wirkungen und Erfolgs&tgen dieser MaRnahme zu
analysieren. Dartiber hinaus wird auch der Einsatz externen Beratern in die
Betrachtung einbezogen. Da die Untersuchung erkefisst, dass insbesondere
der Staatskommissar als ex-post-Instrument aufgroestimmter identifizierter
Umstande geringe Chancen auf Erfolg hat, wurdenteweei Untersuchungen
vorgenommen, die in den dritten Artikel eingeflossand. Dort wird die Frage
verfolgt, welche Ansétze praventiv von den Aufssti@hérden der Lander verfolgt
werden, um Haushaltsnotlagen gar nicht erst eenreu lassen und den Einsatz
von ex-post-Instrumenten Uberflissig zu mackih) . Zunachst wird dazu die
bereits in der Wissenschaft diskutierte kommunabkolvenz naher betrachtet, ihr
Fur und Wider herausgearbeitet und ihre derzeiRgaxisrelevanz beurteilt. Im
zweiten Teil dieses Aufsatzes werden anschlieR&akle Praventionsansatze in
den Landern und damit verbundene Erfahrungen bdracnd bewertet.

Die im Rahmen dieser Dissertation vorgenommenenireaipen Untersuchungen
zu den Handlungsanséatzen der Lander haben einiath@stl Spannungsverhaltnis
zwischen der kommunalen Autonomie und der staafichverantwortung

aufgezeigt. Da dieses Verhéltnis einen gewichtig@rfluss auf das Handeln der
Lander sowie der Gemeinden hat, sollte es entspnechericksichtigt und in die
Betrachtung von Praventionsanséatzen einbezogenewetd der Einleitung wird

dieses Spannungsverhéltnis, welches mit einer Agfigaund Finanzverflechtung
zwischen Land und Gemeinden sowie geteilten Verartlishkeiten einhergeht,

naher erlautert. Des Weiteren werden die Ergebnisse Untersuchungen im
Uberblick dargestellt und bewertet.

2 Das Finanz- und Aufsichtsverhéaltnis der Landet Gemeinden

In Deutschland stehen die Gemeinden in einem besend/erhaltnis zu den ihnen
staatsrechtlich Gbergeordneten Landern. Ausschiteggesind dabei einerseits die
Aufgabenverteilung bzw. -tUbertragung und ihre Fiaaming und andererseits die
Aufsichtsbefugnisse bzw. -pflichten der Lander UtierGemeinden.



2.1 Kommunale Aufgabenerfillung und ihre Finanzigrim Spannungsfeld
autonomen Handelns und staatlicher Vorgaben

Das Grundgesetz gewéhrleistet durch Art. 28 Aler2 Gemeinden das Recht, alle
Angelegenheiten der oOrtlichen Gemeinschaft in edgérerantwortung zu regein.
Hinzu kommt jedoch eine erhebliche Anzahl an std®h Vorgaben, die das
Ausmall an Autonomie und Eigenverantwortung bes&hrédbie Kommunen
nehmen neben  Selbstverwaltungsaufgaben  (Aufgabens deigenen
Wirkungskreises) auch staatliche Auftragsangelegiémm (Aufgaben des
Ubertragenen Wirkungskreises) wahr. Im eigenen Wiglskreis handelt es sich um
freiwillige oder pflichtige Selbstverwaltungsaufgai Kénnen die Kommunen bei
den freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben UGber d@&b und Wie der
Aufgabenerfillung selbst entscheiden, so reduzmai diese Freiheit bei den
pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben lediglich dag Wie* In jedem Fall steht
die Eigenstandigkeit der Wahrnehmung unter Gesatrleshalt, wodurch die
Freiraume fiir die Eigenstandigkeit begrenzt $ind.

Dass die Gemeinden per Gesetz Aufgaben Ubertragembmen kdnnen, ist in den
Verfassungen der Lander festgelegt. So heil3t espieésweise in der rheinland-
pféalzischen Verfassung: ,Den Gemeinden ... kbnnewctid@esetz oder Rechtsver-
ordnung staatliche Aufgaben zur Erfullung nach Aisweg Ubertragen werden.
Durch Gesetz oder Rechtsverordnung kénnen den @detei... auch Pflichtauf-

gaben der Selbstverwaltung tibertragen werdeén.

Die Ubertragung von offentlichen Aufgaben auf d@rknunale Ebene ist dabei
auch Ausdruck des Subsidiaritatsprinzips. Die Wahmung von o6ffentlichen
Aufgaben auf der Ortsebene lasst sich mit den dammibundenen Vorteilen
hinsichtlich der dezentralen Organisation, der Blsichtigung lokaler
Gegebenheiten und Bedirfnisse sowie den damit wmddnen direkten und
indirekten Kostenvorteilen rechtfertigh.Als schwierig wird hinsichtlich der
Kommunalisierung staatlicher Aufgaben unter den icespunkten der
Ressourcenausstattung und der politischen Veraningmie Identifizierung einer
Trennlinie zwischen staatlichen und kommunalen Ab&n angesehéh.Das

2 \/gl. Martin Burgi, Kommunalrecht, Miinchen 2006, S. 87.

27ygl. Matthias Falk Die kommunalen Aufgaben unter dem Grundgesetmrdonalrecht —
Kommunalverwaltung, Band 50, Baden-Baden 2006, S. 117

28 Art. 49 Abs. 4 Landesverfassung Rheinland-Pfalz.

2 vgl. Stephan ArticuStefan RonneckéMarkus Sébbekdommunen in den foderalen
Finanzbeziehungen, in: Martin Junkernheinrich/He®&theller/Matthias Woisin (Hrsg.), Zwischen
Reformidee und Funktionsanspruch. Konzepte undiBosit zur deutschen Finanzverfassung, Berlin
2007, S. 164.

30vgl. J6rg Bogumil/Falk EbingerGrenzen der Subsidiaritat. Verwaltungsreform und
Kommunalisierung in den Landern, in: Hubert Heitfeigelika Vetter (Hrsg.), Lokale
Politikforschung heute, Wiesbaden 2008, S. 168.
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Subsidiaritatsprinzip verpflichtet den Staat neloken Selbstbeschrankung ebenso
zur Aktivitat>*

Im Zuge von Funktionalreformen wurden in der Vegamheit immer wieder
Aufgaben von staatlichen Sonderbehérden auf die rdonen (ibertragefi. Eine
Kommunalisierung von staatlichen Aufgaben fand ielen Fallen nicht statt, da
die betreffenden Aufgaben nicht zu Selbstverwalsanggaben gemacht, sondern
die Kommunen zu staatlichen Aufgabentragern wurdeas Ob und Wie der
Aufgabenerfiillung ist in solchen Féllen weiterhiaatlich vorgegebett.

Nicht zuletzt durch die Pflicht zur Erfullung stietter Auftragsangelegenheiten hat
die Verzahnung der kommunalen Ebene mit der unteEpene der
Verwaltungsorganisation der Lander zugenomien. Freiwillige
Selbstverwaltungsaufgaben bilden ein KernelementSadbstverwaltungsgarantie
und sind daher auch Ausdruck einer kraftvollen Kamaipolitik®* Prozentual
Uberwiegen in den Kommunen jedoch die vom Staajegebenen Aufgaben. Die
freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben machen isohen in der Mehrheit der
Kommunen weniger als 10% der Ausgaben®ius.

Bei der Ubertragung von Auftragsangelegenheitear abch bei den zugewiesenen
Pflichtaufgaben spielt die angemessene Finanzauwsgjadurch das Land eine
zentrale Rolle. In der Vergangenheit erfolgten @ssimdere im Sozialbereich —
auch durch Bundesgesetzgebung - héaufig Aufgabeméabengen ohne
angemessenen Kostenausgleich, welche die Finaazkder Gemeinden
mitverursachte’ Dieser Umstand hat sich in den letzten Jahrenwieierlei
Hinsicht verandert. Zum einen wurde im Jahr 2006 mEngebnis der
Foderalismusrefornti unter anderem der Bundesdurchgriff abgeschaftiidfiig

31 Manfred SpiekerHerrschaft und Subsidaritat: Die Rolle der Ziviligschaft, in: Wolfgang J.Miickl
(Hrsg.), Subsidaritat. Gestaltungsprinzip fur dheéheitliche Ordnung in Staat, Wirtschaft und
Gesellschaft, Paderborn u. a. 1999, S. 49.

32vgl. Burgi (FN 26), S. 89.

33 vgl. Hellmut Wollmann,Echte Kommunalisierung® der Verwaltungsaufgabemovatives

Leitbild fir umfassende Funktionalreform, Landesd ikommunalverwaltung 1997, S. 105 f.

34vgl. Burgi (FN 26), S. 88.

% vgl. Gunnar SchwartingHaushaltskonsolidierung — ein aktuelles Thema®szhrift fiir
Kommunalfinanzen 2008, S. 269.

%8 vgl. Schwarting GunnarEinige Gedanken zur fiskalischen Disziplin kommiena
Gebietskorperschaften in Deutschland, in: Bernd &efiérsg.): Haushaltspolitik und 6ffentliche
Verschuldung, Berlin 2005, S. 142.

37 vgl. Schwarting(FN 35), S. 268Heinrich Albers Von der Konkursunfahigkeit zur
Zahlungsunfahigkeit — aktuelle Probleme der komnemaélaushalte, Niedersachsische
Verwaltungsblatter 2005, S. 6Angela Faberinsolvenzféhigkeit von Kommunen, Deutsches
Verwaltungsblatt 2005, S. 945; V@irgit Frischmuth Neues kommunales Finanzwesen — VVon der
Kameralistik zur Doppik, in: Wolfgang H.Lorig (Hr9gModerne Verwaltung in der
Burgergesellschaft. Entwicklungslinien der Verwagismodernisierung in Deutschland, Baden-Baden
2008, S. 136.

38 Mit der Foderalismusreform | wurde das Ziel vegfol,die Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit
von Bund und Landern zu verbessern, die politisafemantwortlichkeiten deutlicher zuzuordnen
sowie die ZweckmaRigkeit und Effizienz der Aufgabdillung zu steigern.” (Bundestags-
Drucksache 16/813 vom 7.3.2006).
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dirfen demnach durch Bundesgesetze den Gemeindes Aafgaben Ubertragen
werden®®* Zum anderen haben alle Lander ein striktes Konaesgrinzip

eingefiihrt’, wonach bei einer Ubertragung neuer Aufgaben ddesh Land die
anfallenden Kosten ermittelt und entsprechendeeMitbm Land bereitgestellt
werden missen. Die einzelnen Verfassungsregelusgeh in den Landern im
Detail unterschiedlich ausgestaltet wordén.

Damit die Kommunen in die Lage versetzt werden linnihre Aufgaben
sachgerecht wahrzunehmen, nicht zuletzt aber auch dem Prinzip der
gleichwertigen LebensverhaltniééeRechnung tragen zu kénnen, erhalten sie im
Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs je nachtt@tem Finanzbedarf
Zuweisungen vom Land. Der einst subsididre Charattieser Zuweisungen ist
jedoch langst gewichen. Vielerorts handelt es $idwischen um eine zentrale
Einnahmequelle. In den neuen Bundesldndern liggAitieil bei etwa 5096 und
verdeutlicht damit die geringe Einnahmekraft dem@mden.

Die Gemeinden haben hinsichtlich der Aufgabenfinenmg einen Anspruch auf
eine adaquate Finanzausstattung, der es ihnerberiaeben den Pflichtaufgaben
auch freiwillige Aufgaben im Rahmen ihrer Selbstvaitung wahrzunehmei.
Ware dies nicht mehr gegeben und die Gemeinderayfldreschrankt, nur eine
standardisierte Struktur kommunaler Pflichtaufgataruarbeiten, wirden sie
letztich zu staatlichen Filialunternehmen degredi® Die empirische
Bestimmung des bendtigten Finanzvolumens ist jedeich bislang ungeldstes
Problem der Finanzwissensch&ftEin weiteres Problem ergibt sich aus der
defizitdiren Haushaltslage vieler Lander. Die Fragejeweit die eingeschrankte
Leistungskraft einzelner Lander die Gewahrung olemiziellen Mindestausstattung
der Gemeinden beeintrachtigt, wird von der Rechéssmung in den Landern
unterschiedlich bewertet und mindet in zwei untgesiliche rechtsdogmatische
Ansatze!’

39 Art. 84 Abs. 1 Satz 7 Grundgesetz.

40vgl. Walter MiilleHorst Meffert ,Wer bestellt, der bezahlt!* Die Einfiihrung des
Konnexitatsprinzips in Rheinland-Pfalz, Der Gemehmieshalt 2006, S. 121 f.

“Lvgl. Iris Kemmler Finanzbeziehungen zwischen Landern und KommubienNeuregelungen des
Art. 71 Abs. 3 LV Bad.-Wiirtt. und das Gesetz zurlgiig des Konnexitatsprinzips, Die Offentliche
Verwaltung 2008, S. 983.

“2vgl. Art. 72 Abs. 2 GG.

43vgl. Thomas Lenk/Hans-Joachim Rudqlflie kommunalen Finanzausgleichssysteme in der
Bundesrepublik Deutschland, in: Michael Nierhauss¢Hy, Kommunalfinanzen — Beitrage zur
aktuellen Debatte, Kommunalwissenschaftlichestustier Universitat Potsdam, KWI-Arbeitsheft
Nr. 9, Potsdam 2005, S. 57.

*vgl. Hans-Giinter Hennek®egrenzt die Leistungsfahigkeit des Landes den
Finanzausstattungsanspruch der Kommunen?, Die fiiéfes Verwaltung 2008, S. 858.

S ThiirVerfGH, LVerfGE 16, 593 (623f.).

8 vgl. Martin Junkernheinrichlst es moglich, die Aufgabenangemessenheit dankanalen
Finanzausstattung zu bestimmen? — FinanzwissenbchafUberlegungen zur intrafoderalen
Finanzaufteilung, in: Martin Junkernheinrich/Hen8kheller/Matthias Woisin (Hrsg.), Zwischen
Reformidee und Funktionsanspruch. Konzepte undibBosit zur deutschen Finanzverfassung, 1.
Auflage, Berlin 2007, S. 173.

“7vgl. HennekgFN 44), S. 858 f.
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Hinsichtlich der Aufnahme von Krediten als ergardeefrinanzierungsmaglichkeit
kénnen Gemeinden nicht wie Bund und L&nder das Ailisaelbst bestimmen. Bei
unausgeglichenen Haushalten konnen sich die Kommumécht auf
Ausnahmeregelungen berufen, um so eine Erhdhung ‘erschuldung
herbeizufiihred® Die Kreditaufnahme unterliegt der Genehmigungspflider
Lander, wodurch die Kommunen bei diesem Finanzgginstrument geringere
Spielrdume habefl. Damit verbunden ist auch das in NRW eingefiihrte
Uberschuldungsverbot, welches zusammen mit deégstefufgabenerfillung und
einer finanziellen Mindestausstattung ein Spanmuersiltnis bildef® Die
Kommunalgesetzgebung und die kommunale Finanzadtusgialiegen zudem im
Kompetenzbereich der Landerund entziehen sich damit dem unmittelbaren
Einflussbereich der Kommunéh. Die Gemeinden sind abgesehen von den
Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich tsadfi ihre eigenen
Finanzmittel angewiesen, wohingegen Bund und L&rdlech die Einflihrung
neuer Steuern fiir einen steuerlichen Ausgleichesokgnner?

2.2 Das Handeln der Gemeinden ,im Rahmen der Gef'setrd dessen
Uberwachung durch das Land

Das im Art. 28 Abs. 2 GG garantierte Recht auf Stekrwaltung umfasst auch die
Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung. dkisklich weist derselbe
Absatz darauf hin, dass dieses kommunale HandelrinmiRahmen der Gesetze
stattfinden darf. Das eigenverantwortliche HandkdnGemeinden wird somit unter
einen Gesetzesvorbehalt gestellt, der letztlicthaine Schutzfunktion sowohl fir
die Einwohnerlnnen der Gemeinden als auch fir eagijige Land darstellt. Die
Einhaltung der Gesetze wird durch die Lander aststechtlich Ubergeordnete
Gebietskorperschaft im Rahmen ihrer (Kommunal-)fahiswahrgenommen. Das
Bundesverfassungsgericht hat diese Moglichkeitreangemessenen Kontrolle und
Uberwachung durch die Kommunalaufsicht als dasasstfngsrechtlich gebotene
Korrelat zur Selbstverwaltung bezeichhetDaraus folgt aber auch, dass das

8 vgl. Martin JunkernheinrichStaatliche Schuldenbegrenzung — Elemente einbsdingensionalen
Problemldsungsansatzes, in: Ralf Thomas Baus/AnnEggder/Ole Wintermann (Hrsg.), Zur
Reform der foderalen Finanzverfassung in DeutschiBadspektiven fir die Féderalismusreform I
im Spiegel internationaler Erfahrungen, Baden-Ba2iz08, S. 129.

49vgl. Beate JochimséKai Konrad Anreize statt Haushaltsnotlagen, in: Kai A.KorirBdate
Jochimsen (Hrsg.), Finanzkrise im Bundesstaat, Fuani. a. 2006, S. 21.

0 vgl. Norbert Meier Das Gebot der stetigen Aufgabenerfiillung gem@8 Abs. 1 GO NRW im
Spannungsverhaltnis zum Uberschuldungsverbot gén7aitAbs. 7 GO NRW in Zeiten defizitarer
kommunaler Haushalte, Der Gemeindehaushalt 2008 &f.

1 vgl. Alma Werner-Jenseflanungshoheit und kommunale Selbstverwaltungm{iGunalrecht —
Kommunalverwaltung; Band 49), Baden-Baden 2006, S. 32.

52 vgl. Oliver Klein, Fehlentwicklungen im Gemeindefinanzsystem, in:iiel Nierhaus (Hrsg.),
Kommunalfinanzen — Beitrage zur aktuellen Debatmmkiunalwissenschaftliches Institut der
Universitat Potsdam, KWI-Arbeitsheft Nr. 9, Potsd2@05, S. 72.

%3 vgl. Horst ZimmermannKommunale Verschuldung — neu betrachtet, in: Behes Institut fur
Urbanistik (Hrsg.): Brennpunkt Stadt, FS fiir HeihrMading, Berlin 2006, S. 433.

54 vgl. BVerfG, NVwzZ 1989, S. 45.
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Handeln der Kommunen im Wissen des Landes stagtffid Die
eigenverantwortliche Wahrnehmung offentlicher Alfga wird somit durch die
Aufsicht des Landes eingeschrartkt.

Die Finanzhoheit der Gemeinden ist in allen Landdurch eine Reihe von
Genehmigungsvorbehalten eingeschrankt, was zureHudg, dass die Beschliisse
der Gemeinden an die Zustimmung oder Genehmigung jdaveiligen
Aufsichtsbehérde gebunden sitd.

Es lasst sich nun dartber streiten, ob die Aufstihich die Lander Fluch oder
Segen fur die Gemeinden darstellt. Bund und Landaterliegen Kkeiner
vergleichbaren Aufsicht. Ein Blick auf die Versctiuhg des Staates zeigt, dass im
Verhaltnis zur Gesamtverschuldung des Staates @ilb&en Euro im Jahr 2007)
die Verschuldung der Kommun&n7% ausmacht. Die Verschuldung der Lander
macht hingegen 31,6% aus, die des Bundes soga¥gA@bildung 1)>°

Abbildung 1: Schulden ausgewahlter Kérperschafisgen
(Kreditmarktschulden, zzgl. Kassenverstarkungskegdi
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Quelle: Statistisches Bundesamt: Statistischesdahr2008, Kapitel Finanzen und Steuern,
Unterkapitel Schulden der 6ffentlichen Haushalte.

Diese deutlich geringere Verschuldung kann auch dief Uberwachung der
Kreditaufnahme durch die Kommunalaufsicht der Larmeickzufihren sein. Der
Kommunalaufsicht der Lander stehen Aufsichtsmisiet Verfligung, die es ihr
erlauben, in die Haushaltsfihrung der Kommunen uwgjreifen, sofern
Rechtsversto3e vorliegen.

% vgl. Albers(FN 37), S. 65.

6 vgl. Falk (FN 27), S. 102.

57 vgl. Uwe Lubkingklaus Vogelgesanddie Kommunalaufsicht. Aufgaben, Rechtsgrundlagen,
Organisation, Berlin 1998, S. 23.

%8 Der Begriff Kommuneumfasst Gemeinden, Stadte und GemeindeverbandeKteise).

%9 Statistisches Bundesamt: Statistisches Jahrbuddy R@pitel Finanzen und Steuern, Unterkapitel
Schulden der 6ffentlichen Haushalte.
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Die geringere Verschuldung der kommunalen Ebeneesnoch kein Grund zur
Sorglosigkeit, da sie nicht gleichmé&Rig auf die @emen verteilt ist. Eine genaue
Betrachtung der Verschuldung macht deutlich, déssedsowohl regional als auch
in ihrer Struktur sehr unterschiedlich ausf&litDie mancherorts sehr hohe
Verschuldung stellt die Lander und insbesondere Kammunalaufsicht vor
enorme Herausforderungen, die sich auch in den rifsmgoglichkeiten
widerspiegeln. So fallen letztlich auch die Einfgrilurch die Kommunalaufsicht in
die Selbstverwaltung je nach Region und Finanzs@nainterschiedlich stark aus.
Ob und wie die Aufsichtsbehdrden im Rahmen ihreghttikeiten tétig werden,
liegt stets in ihrem eigenen pflichtgemalRen ErnmesBéeses Opportunitatsprinzip
soll sich am Grundsatz eines gemeindefreundlichernditens orientieren und die
Entschlusskraft sowie die Verantwortungsfreude d&emeinden nicht
beeintrachtigefi* Ein Tatigwerden der Aufsichtsbehdrden ist bei RedrstoRen
immer dann geboten, wenn ein Eingriff im Offentéoh Interesse liegt.
Privatpersonen oder kommunale Institutionen habemek Anspruch auf ein
Eingreifen der AufsichtsbehérdéhJe schwerer eine Rechtsverletzung, desto mehr
verringert sich der Ermessensspielraum zum Eingehraind wird letztlich zu
einer Einschreitungspflich®. Der zu beriicksichtigende Grundsatz —der
Verhaltnismaligkeit spiegelt sich dabei auch inWWlahl der Eingriffsmittel wider.
Hervorzuheben ist im Kontext dieser Dissertatiobameeiner Kontrollfunktion der
Rechtsaufsicht auch die ihr zukommende Schutzfankiarunter fallt auch die
Pflicht, die Kommune vor eigenen Fehlentscheidungew. Fehleinschatzungen
und deren Konsequenzen zu bewaltifeBie Schutzfunktion der Rechtsaufsicht
liegt dabei nicht nur im kommunalen Interesse, somdauch im Interesse des
Landes’® Diese Funktion wird durch die Rechtsaufsicht issinelere durch die
Beratung und Betreuung der Gemeinden bei der Ausjibinrer Aufgaben
wahrgenommef’® Damit sollen kooperatives Verwaltungshandeln sdnfiermelle
Absprachen geférdert werden, was den Einsatz féemélufsichtsmittel haufig
verhindert’

Bei den formellen Aufsichtsmitteln stehen der Konmalaufsicht unterschiedliche
praventive und repressive Mal3nahmen zur Verfugdmegdem Verfassungsprinzip
des méglichst geringen Eingriffs unterlief&rDie praventiven MalRnahmen, wie
z.B. Genehmigungsvorbehalte, sollen die Kommunen einem rechtswidrigen

Verhalten schiitzen, bergen aber auch die Gefabr Bevormundung®

80'vgl. Martin Junkernheinrich/Gerhard Micosatkommunaler Finanz- und Schuldenreport
Deutschland 2008, herausgegeben von der Bertels8t#tung, Giitersloh 2008, S. 14.

51vgl. Gern(FN 17), S. 521.

52 vgl. Thorsten FranzDie Staatsaufsicht tiber die Kommunen, Juristi€tteulung 2004, S. 938.
% vgl. Gern(FN 17), S. 522.

64 Vgl. Janberd Oebbecké&ommunalaufsicht — nur Rechtsaufsicht oder mebi@ Offentliche
Verwaltung 2001, S. 408.

% vgl. Rudolf OsterKommentar zum § 117 Gemeindeordnung RheinlandzPfal

% vgl. Gunnar Folke SchupperStaatsaufsicht im Wandel, Die Offentliche Verwatj 1998, S. 832.
57vgl. Gern(FN 17), S. 523.

% vgl. Franz-Ludwig KnemeyeBtaatsaufsicht tiber Kommunen, Juristische Scgu#080, S. 522;
siehe auch 8 8 Ill der Europaischen Kommunalcharta.

69 Vgl. Friedrich SchochDie staatliche Rechtsaufsicht tiber Kommunen, J2B@6, S. 190.

15



Die repressiven Mittel sind abschlieend in den @edeordnungen der Lander
aufgefihrt und kommen nach dem Grundsatz der VmibalaRigkeit subsidiar zur
Anwendung’® Dazu zéhlen folgende Befugnisse:

= Unterrichtungsrecht

= Beanstandungs- und  Aufhebungsrecht (bei  vorangegamg
Rechtsverstolien)

= Anordnungsrecht (beim Unterlassen gesetzlichectéin)

= Ersatzvornahme (Durchflihrung einer angeordnetennistafde durch die
Kommunalaufsicht auf Kosten und im Namen der Gedein

= Bestellung eines Beauftragten (wenn die oben erteahkallnahmen nicht
ausreichen)

= (nur in einigen Landern mégliche) Auflésung des @arderateS und
vorzeitige Beendigung der Amtszeit des Biirgermesste

Die RechtmaRigkeitskontrolle bedeutet zugleich addh Grenze, die von der

Kommunalaufsicht nicht tberschritten werden dadnkte die Kommunalaufsicht

eigene Malstdbe und Kiriterien festlegen, dann wlmlen einen das

Selbstverwaltungsrecht der Kommunen zur Disposititan Kommunalaufsicht

gestellt und der im Grundgesetz verankerte States Gemeinden als

Selbstverwaltungskorper gefahrdet séizum anderen wére beim Uberschreiten
dieser Grenze auch die Mdglichkeit nicht mehr gegehdie Betatigung der

repressiven Kommunalaufsicht der Kontrolle der Vatungsgerichtsbarkeit

anzuvertrauen’

Daher sind auch die Méglichkeiten der Kommunalahfisieingeschréankt. Zwar
kann sie den Druck zur Haushaltskonsolidierung hlureerschiedene
Aufsichtsmittel erhéhen. Wenn jedoch samtliche gampotentiale in der Gemeinde
ausgeschopft sind, koénnen entsprechende Finanzhilia Form von
Bedarfszuweisungen nur im Rahmen des bestehendeanZausgleichsgesetzes
(FAG) gewdahrt werden. Sieht das FAG eines Landedocje keinerlei
Bedarfszuweisungen vor oder reichen die im FAG glEsgten Mittel flr
Bedarfszuweisungen nicht aus, kann die Aufsichhaaei konsolidierungswilligen
Gemeinden nicht mehr viel zur Verbesserung der rizilage beitragen. Treten
Haushaltskrisen flachendeckend auf, sollten zudeniidertragenen Aufgaben auf
den Prifstein gestellt werden.

0 Siehe 88§ 120-125 GemO Rh.-Pf. (in den Gemeindeoghmaller Lander analog)

1§ 141a GemO Hessen; § 84 KV Mecklenburg-Vorpomm@i25 GemO NRW; § 125 GemO Rh.-
Pf.; § 122 Abs. 2 GemO Thiringen.

2§ 118 GemO Sachsen.

vgl. Werner Weberkommunalaufsicht als Verfassungsproblem, in: &kiProbleme der
Kommunalaufsicht. Vortrage und Diskussionsbeitrdge 31. Staatswissenschaftlichen
Fortbildungskursus der Hochschule fiir Verwaltungsenschaften Speyer, 1963, S. 19.

" Ebenda.
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3 Verantwortung im Kontext gemeindlicher Verschuldu

3.1 Die Bedeutung gemeindlicher Verschuldung fer@emeinden

Als tragende Elemente der kommunalen Selbstvermgltwerden die eng
miteinander verbundenen Grundsatze der Eigenveoatinhkeit und das
Selbstbestimmungsrecht angesefidbies fiihrt dazu, dass die Gemeinden firr ihre
getroffenen Entscheidungen letztlich auch die Visvartung tragen und diese nicht
einfach auf Ubergeordnete Gebietskorperschaftenrtragen koénnen. Viele
Entscheidungen, die von den Gemeinden getroffen dewer betreffen
Finanzierungsfragen. Fur die Einnahmepolitik gis d/erschuldungsrecht dabei als
ein unverzichtbares Instrument und stellt daheereibedeutenden Bestandteil der
parlamentarischen Budgethoheit ar.

Ein generelles Verbot der Schuldenaufnahme, wia eker Foderalismusreform II
(Mé&rz 2007-Marz 2009) fir die deutschen Landergielsigt wurd€’, wére fir die
kommunale Ebene kaum denkbar, was verschiedenetdbdes geschuldet ist. So
missen viele Gemeinden allein zur FinanzierungAdeschulden neue Schulden
aufnehmen. Ein Verbot wiirde bedeuten, dass |diztlie Lander die Schulden der
Gemeinden Ubernehmen bzw. finanzieren missten. \Wiede die Haushaltslage
vieler Lander stark ins Wanken bringen und vor ddimtergrund des zuklnftigen
Schuldenaufnahmeverbots kaum praktikabel sein.Hdad, aber insbesondere die
Lander waren zwar dann starker in die Pflicht gemem, die Gemeinden finanziell
ausreichend auszustatt&rEs entstiinde durch ein Verschuldungsverbot aber au
eine noch starkere Abhangigkeit von den Lé&nderns whe kommunale
Selbstverwaltung untergraben wirde.

Die Aufnahme von Krediten ist den Gemeinden dalgttigrundsétzlich untersagt.
Einschréankungen hinsichtlich der Aufnahme von Kienli stehen lediglich im
Zusammenhang mit der Gewabhrleistung einer stetigéillung der gemeindlichen
Aufgaben (auch ,dauerhafte Leistungsfahigkeit® gerta Solange diese
gewabhrleistet ist, kbnnen die Gemeinden zur Firemomg von Investitionen
Kredite aufnehmen. Ist diese nicht mehr gesicherss das Land eine weitere
Kreditaufnahme untersagen. Diese Regelungen finglen in allen deutschen
Gemeindeordnungéfi.

S vgl. Articus/Ronnecker/SébbekeN 29), S. 164.

®vgl. ebenda., S. 167.

" Die Foderalismusreform Il hatte das Ziel, die Rirlaeziehungen zwischen Bund und Landern zu
verbessern. Im Ergebnis dieser Reform ist unteeramd vorgesehen, dass die Léander ab 2020 ohne
neue Kredite auskommen sollen, vgl. Beschliss&demmission von Bundestag und Bundesrat zur
Modernisierung der Bund-L&énder-FinanzbeziehungescBlessdatum: 5. Marz 2009, Kommissions-
drucksache 174; Entwurf eines Gesetzes zur Andetaagsrundgesetzes vom 24.3.2009, Bundes-
tagsdrucksache 16/12410.

8vgl. Zimmermanr(FN 53), S. 442.

9§ 87 Abs. 2 S. 3 GemO Baden-Wiirttemberg, § 71 A%.3 GemO Bayern, § 74 Abs. 2 S. 4 Bbg
KVerf, § 103 Abs. 2 S. 3HGO, § 52 Abs. 2 S. 3KWM 92 Abs. 2 S. 3NGO, § 86 Abs. 1. S. 2 GO
NRW, 8 85 Abs. 2 S. 3 GO Schleswig-Holstein, 8§ 92AbS. 3 KSVG Saarland, § 82 Abs. 2 S. 3
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Die Investitionstatigkeit der Kommunen, die in ifmré/olumen etwa zwei Drittel

der Investitionen des Gesamistaates ausmacht, dsfigh kaum ohne eine
Kreditaufnahme maoglich. Eine kreditfinanzierte Iatien kann zudem ékonomisch
geboten seiff’

Die Aufnahme von Krediten kann zudem als Ausdruak diemeindlichen
Selbstbestimmung und Eigenverantwortung gewertetrdeve wonach die
Gemeinden ihre Haushaltspolitik gemall den lokaleuiByjungen angemessen
gestalten kdnnen. Kommunale Kredite haben nichsetine Laufzeit von 30
Jahren, so dass die Zins- und Tilgungsverpflichtimglie nachste Generation
hineinreicht. Dies fuhrt zu dem in der Finanzwiss#raft haufig herangezogenen
Argument  der intertemporalen Lastenverteilung. Dacln  kdnnen
zukunftswirksame Leistungen auch Uber eine Kreffitume finanziert und damit
auch spatere Generationen als Nutzer der Infrastrak der Finanzierung beteiligt
werden®" Unberiicksichtigt bleibt bei diesem Arguemt jedat#r Umstand, dass
zukinftige Generationen ganz andere Vorstellungen der Gestaltung ihrer
Gemeinde haben kdnnen. Um somit zukiinftige Germearati zu berticksichtigen ist
ein verantwortungsvoller und angemessener Umgargdem Ressourcen der
Gemeinde geboten.

Dabei sind auch die Gemeinden vor Fehlentscheidungit gefeit. So kommt es
mitunter z. B. zu Investitionsprojekten, deren e#lgsten, sowohl im Rahmen der
Kreditkosten als auch durch die Betriebskosten, darschuldung ansteigen
lasserf? Es kénnen sich dadurch Finanzsituationen entwickeie geprégt sind

durch unausgeglichene Haushalte, eine hohe Verxhaohglsowie eine Gefahrdung
der dauerhaften Leistungsfahigkeit. Ein besonderastdches und aktuelles
Beispiel fur Fehlentscheidungen sind dabei die obemahnten Cross-Border-
Leasing-Geschafte deutscher Stadte, die in demge&gégen Finanzkrise in vielen
Stadten zu einem kaum absehbaren Schaden gefiert.ha

An diesem Beispiel wird das angesprochene Spanmartgitnis zwischen der
kommunalen Selbstverwaltung und der gesamtstaatlicerantwortung gut
sichtbar. Auf der einen Seite lasst sich die Béguthg der Cross-Border-Leasing-
Geschafte durch die Kommunalaufsicht der Lander mém Argument
rechtfertigen, sie seien Ausdruck der finanziell&igenverantwortung der
Gemeinden. Auf der anderen Seite kommt dem Stadiesem Fall dem jeweiligen
Land, eine Schutzfunktion zu, der es sich nichtiehen kann. Es ist auch Aufgabe
des Landes, Schaden von den Gemeinden abzuwendsnaw Ende auch im
Interesse des Landes liegt. So kann sich beispé&swder Verlust grof3er Teile
einer stadtischen Infrastruktur auf eine ganze &egiegativ auswirken. Das
jeweilige Land ist demnach verpflichtet, Finanzdedte zu untersagen, aus denen
sich unabsehbare Risiken fir die Gemeinden ergkfenen. Im Falle der Cross-

SachsGemO, § 100 Abs. 2 S. 3 GO Sachen-Anhalt3@b6. 2 S. 3 GemO Rheinland-Pfalz, § 63
Abs. 2 S. 3 ThirkKO.

80 ygl. Zimmermanr(FN 53), S. 441.

8lvgl. ebenda, S. 434 f.

82vgl. Schwarting(FN 35), S. 268.
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Border-Leasing-Geschéafte haben jedoch lediglich digfsichtsbehdrden der
Lander Niedersachsen und Schleswig-Holstein dencibss solcher Geschafte
nicht gebillgt, da sie ihnen zu undurchsichtig bisoen®®

3.2 Die Verantwortung der Lander fiir die Verschulglder Gemeinden

Sind die Lander fir die Verschuldung ihrer Gememderantwortlich? Zumindest

werden gemall dem 8 2 Abs. 2 des Sanktionszahluitgfagsgesetzes die
kommunalen Finanzierungssalden in die Finanzieridga der Lander

einbezogen, wenn es im Rahmen der Maastricht-keitewum die Betrachtung der
staatlichen Verschuldung geht. Dies lasst berais ¥erantwortung der Lander flr
ihre  Kommunen erkennéf. Die Verantwortungsfrage wird auch in einem
Argumentationspapier des Bundesministeriums dearfzen ersichtlich, wonach
.,den Landern aufgrund ihrer Verantwortung fir dieorimunalaufsicht die

Haushaltsdefizite der Kommunen zugerechnet wergfen.*

Die Zuordnung von Aufsichtsmitteln, die den L&ndeumter bestimmten

Voraussetzungen Eingriffe in die Haushaltswirtstidaf Gemeinden erlaubt, weist
somit auch darauf hin, dass den Landern ein gewidé&3 an Verantwortung
gegenuber den Gemeinden auferlegt wird. Eine Alkiantwortlichkeit des Landes
kann jedoch nicht festgestellt werden, zumal diesslich auch die Bedeutung der
kommunalen Selbstverwaltung infrage stellen wirde.

Das bereits dargestellte Verhaltnis zwischen Gedegirund Landern fuhrt daher
eher zu einer Art Verantwortungsgemeinschaft. Aaf dinen Seite haben die
Gemeinden das Recht auf Selbstverwaltung, welchdsiklang mit den Gesetzen
stehen muss. Unverantwortliches Handeln einzelnemidunen — ausgedrickt
durch unangemessenen Kreditkonsum — kann dabei megdtive Auswirkungen
auf andere Gemeinden und damit letztlich auf dasmzealand haben.
Eigenverantwortung bedeutet also auch immer einckStiveit kollektive
Verantwortung. Auf der anderen Seite steht nun ldasd, welches einerseits
Aufgaben auf die Gemeinden Ubertragt und die Geseimhaltung in den
Gemeinden Uberwacht, andererseits aber auch Ggerdkchaffen muss, damit die
Gesetze eingehalten werden konnen. Hervorzuhebéndabei u. a. die
Gewadhrleistung einer angemessenen Finanzausstittutig den Kommunen
Uberhaupt erst Eigenstandigkeit und damit eigemies@rtliches Handeln
ermdoglicht.

8 vgl. Kirbach (FN 20).

8 vgl. HennekegFN 44), S. 858.

% Ebenda, S. 857.

8 vgl. Michael NierhausVerfassungsrechtlicher Anspruch der Kommunerfiaghzielle
Mindestausstattung, in: Michael Nierhaus (Hrsggnitnunalfinanzen. Beitrage zur aktuellen Debatte,
KWI-Arbeitshefte Nr. 9, Potsdam 2005, S. 9f.
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Nicht immer sind es aber Fehlentscheidungen der éBatan, die zu einer
UbermaRigen Verschuldung fihren. So ist die Zunahtee kommunalen
Verschuldung in einem erheblichen Umfang auch demwakchsen der
Sozialausgaben geschuldet, was auf die GesetzgebomgBund und L&ndern
zuriickzufiihren ist/ Zudem werden viele Entscheidungen zur Kreditaufreh
nicht allein durch die Gemeinde getragen, sondemme-in Artikel | dargestellt -
aufgrund der Genehmigungsvorbehalte der Rechtsatifauch durch das Land.
Auch die Rechtssprechung hat den Landern diesbehtgbereits eine
Mitverantwortung ftr die Verschuldung zugesprochete durch das Oderwitz-
Urteil®® im Jahr 200Z1) deutlich wurde. Im Fall der Gemeinde Oderwitz éatie
Aufsichtbehotrde ein Leasing-Modell fir den Bau eifiernhalle genehmigt, das
sich am Ende fir die Gemeinde Oderwitz als teureies als ein herkdmmlicher
Kommunalkredit. Die Kommune klagte gegen die Auftsbehtrde, da diese das
Leasing-Geschaft genehmigt hatte. Der BGH bejalete ldaftungsanspruch der
Gemeinde gegenlber der Aufsichtsbehérde und erkadataufhin, dass die
Aufsichtbehdrden auch bei begiinstigenden MalRnat8uobatzpflichten gegentber
der Gemeinde habéh.Die damalige Entscheidung erhdlt in der gegengenti
Finanzkrise und der Vielzahl an genehmigten Cromsi@r-Leasing-Vertragen
neue Brisanz, da hier die Mitverantwortung der lgingine ahnliche Auspragung
hat wie im Fall Oderwitz.

Dem Land kommt aber auch eine staatliche Gesammitweoatung zu, die neben

innerstaatlichen Aufgaben auch europarechtliche ekigp umfasst, flur deren

Umsetzung das Land zu sorgen hat. So werden derch @ndesgesetzgeber viele
Aufgaben auch auf die kommunale Ebene tbertrageRheinland-Pfalz haben die
Kommunen beispielsweise die Vorgabe erhalten, ®@192die Doppik einzufihren,

das Normenscreening nach der Dienstleistungsmgbttier Europaischen Union zu
erledigen, die Feuerwehren mit Digitalfunk auszteisdie Argen nach SGB Il

umzubauen, die U3-Versorgufig sicherzustellen [und] eine Schulreform
umzusetzen®

Mitunter nehmen Lander eine Verschuldung der Gedeginsogar in Kauf, wenn
sie den eigenen Konsolidierungsdruck auf die komateuftbene abwélzef.Die
Beteiligung der Gemeinden am Defizit der Lander aiathit die Verteilung des
Mangels ist bereits durch den Niedersachsischemtsgjrichtshof als ein Ausdruck
von Gerechtigkeit festgestellt word&hDies zeigt, dass die Finanzprobleme der
Gemeinden nicht immer auch auf dieser Ebene ewmtstetiorher werden bzw.
wurden mitunter Probleme der Landeseben auf dienkomale Ebene transferiert.

87vgl. Zimmermanr(FN 53), S. 439.

8vgl. BGH, Urt. v. 12.12.2002, Az.: Il ZR 201/01.

8 vgl. Claus PegatzkyOderwitz und die Folgen — Haftung der Kommunasihit fir begiinstigende
MaRnahmen, Landes- und Kommunalverwaltung 200358.

% Die Bereitstellung von BetreuungsmaglichkeitenKiimder unter 3 Jahren wird allgemein als U3-
Versorgung bezeichnet.

1 Schwarting(FN 35), S. 269.

92vgl. Articus/Ronnecker/SobbeleN 29), S. 163.

%3 vgl. HennekgFN 44), S. 866; NdsStGH, NdsVBI 208, 152 (158).
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4 Die bankrotte Gemeinde: Haushaltsnotlagen alsfumdrter Tatbestand

4.1 Begriffseinordnung

Anders als im Kontext der Verschuldung der Léanderp der Begriff
,Haushaltsnotlage* verwendet wifi findet er auf der kommunalen Ebene bislang
keine Anwendungd> Ebenso existieren keine offiziell anerkannten Bigfinen
dieses Begriffs. Dennoch kann kaum bestritten werdass Gemeinden in eine
Haushaltslage geraten kdnnen bzw. geraten sindyiclé¢ anders als eine Notlage
bezeichnet werden kann. Zur inhaltlichen Annaherangliesen Haushaltszustand
macht die Betrachtung des Haushaltsausgleichs Batrtlich kann schlief3lich nur
die Gemeinde in eine finanzielle Notlage geratdg, idren Haushalt nicht mehr
ausgleichen kann. Der Haushaltsausgleich ist datvezentraler Bedeutung und in
den Gemeindeordnungen aller L&nder entweder als &idr Muss-Bestimmung
festgelegt. Je nachdem, ob der Haushaltsausgleich karzfristig oder aber
langfristig nicht mehr erreicht werden kann, simdewschiedliche Stufen kritischer
Haushaltslagen feststellbar. Gelingt einer Gemeindger Bertcksichtigung
samtlicher Konsolidierungsmdglichkeiten aus eigen@raft dauerhaft kein
Haushaltsausgleich, spricht dies eher fir einestiatene Haushaltsnotlage.

4.2 Die Aussagekraft von Finanzindikatoren beilBestimmung von
Haushaltsnotlagen

Die Verwendung von Indikatoren ist eine Moglichkditaushaltsverédnderungen
moglichst schnell und im Uberblick zu erfassen. ®ast die Beriicksichtigung der
tatsachlichen Aussagekraft der Indikatoren von meor Wichtigkeit, um
Fehlinterpretation zu vermeiden. Dazu sei das idelss Beispiel der Pro-Kopf-
Verschuldung genannt. Dieser Wert kann zwar aussageeine im Vergleich zu
anderen Gemeinden hohe Verschuldung vorliegt, jeduocht, ob die Gemeinde
sich diese Verschuldung auch leisten kann. InsliEgenfinanzstarke Gemeinden
sind durchaus in der Lage, auch eine hohe Versahgldu finanzieren. ,Eine hohe
Verschuldung kann Ausdruck von Armut sein, sie kaber auch Ausdruck von
Reichtum sein® Diese Kennzahl kann also nur im Kontext anderenrigahlen
eine gewisse Aussagekraft entfalten.

Beim Einsatz von Indikatorsystemen ist des Weitezenbedenken, dass sie zu
einem eher starren Analyseschema fihren kdnnen.andert sich die

% Siehe Gesetz zur Errichtung eines Stabilitatsraie’ermeidung von Haushaltsnotlagen
(Stabilitatsratsgesetz), in: Entwurf eines Begleitgees zur zweiten Foderalismusreform vom
24.3.2009, Bundestagsdrucksache 16/12400.

% Die im Rahmen der Dissertation in den Innenministeder Lander gefiihrten Interviews ergaben,
dass zur Beschreibung der kommunalen Haushaltseituger Begriff ,Haushaltsnotlage*“
ungebrauchlich ist.

% JunkernheinricHFN 46), S. 173.
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Haushaltslage, kann das Analyseschema den Ubemgssthwerpunkt kaum
veranderri’! Zudem zeigen die Indikatoren nicht unbedingt diesadhen der
Haushaltsprobleme aufl), weshalb durch eine ergdnzende Ursachenanalyse
Begriindungsmuster fir die Indikatorenwerte gefunderden missen. Indikatoren
ersetzen somit keineswegs eine Einzelfalluntersughu

Bereits bei der Feststellung der Haushaltsnotlag@&remen und dem Saarland im
Jahr 1992 hatte das Bundesverfassungsgericht Fintdketoren herangezogen. Die
Ubernahme dieser Indikatoren ist jedoch nur sehgrésezt sinnvoll. Eine
Verwendung von Indikatoren, die auf Landerebene Zawendung kommen,
erfordert in manchen Féllen eine entsprechende fiz@diing, die die lokalen
Bedingungen berucksichtig). So ist beispielsweise im Artikélertrtert worden,
dass bei der Berechnung der Zins-Steuer-Quoteltdjeféhrte Kreisumlage sowie
die empfangenen Schlisselzuweisungen bericksietigten missen.

Die Relation zu anderen Gemeinden kann dabei m& leegrenzte Aussagekraft
hinsichtlich des Vorliegens einer Haushaltsnotlagéalten. Sie sollte auch kein
Ansatzpunkt fur die Gewadhrung individueller Sondergisungen sein. Wenn die
Finanzlage einer einzelnen Gemeinde einen Zustaneiclet hat, der keine
Verbesserung aus eigener Kraft ermdglicht, kann Gisvahrung letztlich nicht
davon abhangig gemacht werden, ob laut der Indikatandere Kommunen eine
ebenso schlechte oder schlechtere Haushaltslageeiaaf. Damit wére der
Gemeinde nicht geholfen. Vielmehr wirde sich beinorldgen vieler
Haushaltsnotlagen die Notwendigkeit ergeben, dgearessene Finanzausstattung
auf den Prifstand zu stellen, damit aus einem Auseaustand kein Dauerzustand
wird. Indikatoren kdnnen dabei helfen, negative $teltsveranderungen friihzeitig
zu erkennen und entsprechende Gegenmalinahmen liog Risischen Kommune
und Aufsichtsbehorde zu ergreifen.

Da die Zahl an Auslagerungen aus dem kommunalershddtustark zugenommen
haf® wird der Kommunalaufsicht die Beurteilung der dtahgsfahigkeit der
Gemeinde erschwert. Nachhaltig wird sich zudem idaslen Gemeinden neu
eigefiihrte, von der Privatwirtschaft (ibernommenetRagswesen (DoppiK) auf

das Indikatorenset zur Haushaltsanalyse und der@mpretation auswirken. Zu
berticksichtigen sind hier die unterschiedlichen dhamgslogiken von
Entscheidungstragern, aber auch generell die Uhiede zwischen der
Privatwirtschaft und den Gemeinden. Die Aussagéknafid Interpretation
doppischer Haushaltskennzahlen sollte daher Knitistrachtet werdef?°

97vgl. Dieter SimonSchwache Signale. Die Fritherkennung von stratiegis Diskontinuitaten durch
Erfassung von ,weak signals”, Wien 1986, S. 47.

%8 vgl. Junkernheinrich/MicosatFN 60), S. 16-17.

% Doppik steht fiir Doppelte Buchfiihrungn K onten®; vgl.Mark Fudalla/Gunnar
Schwarting/Christian Wost&Virtschaftlichere Haushaltsfihrung dank DoppiRer
Gemeindehaushalt 2005, S. 53-56; ¥glschmuth(FN 37), S. 136-143.

100y/gl. Christian Magin Méglichkeiten und Grenzen der Jahresabschlusgsmatit Kennzahlen
eines kommunalen Haushalts, Der GemeindehausHzt 30 202.
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4.3 Staatskommissare als restriktive Mal3nahme heshkhltsnotlagen

Wenn sich die negative Haushaltsentwicklung durciidere Eingriffe der

Rechtsaufsicht nicht beheben lasst bzw. diese mwletkmalig erscheinen, kann
das Land einen Kommissar (,Beauftragten®) einsetZwiche Einsdtze kommen
jedoch sehr selten zur Anwendung, was jedoch nicbtleutet, dass die
Haushaltsnotlagen ebenso selten auftreten. Haufid die Haushaltsprobleme
jedoch so ausgepragt, dass die La&nder im Instrundest Staatskommissars
entweder kein geeignetes Mittel sehen, um die REimableme einzelner
Gemeinden zu lésen oder der Einsatz ist politischtmurchsetzbar.

Artikel 1l zeigt anhand der empirischen Untersuchung eineskriten
Anwendungsfalles in der Stadt Bad Munster am Siiarnburg die Mdglichkeiten
des Landes, mittels dieses Aufsichtsinstrumentedddushaltslage einer Gemeinde
wieder in den Griff zu bekommen. Zwar handelt eh $iei dieser Untersuchung
um eine Einzelfallstudie, die keine generelle Mgeheinerung erlaubt. Dennoch
werden gewisse Probleme deutlich, die grundsatztigh diesem Instrument
verbunden sind und sich letztlich auf dessen Erwoigwirken kénnen.

Haushaltskonsolidierungsprozesse sind insbesonderehoch verschuldeten
Gemeinden meist keine kurzfristigen Angelegenheieth missen Uber viele Jahre
hinweg konsequent und weitsichtig erfolgen. Da tStaanmissare Uber mehrere
Jahre hinweg kaum Gemeindeorgane ersetzen kdnoeders eher flir temporare
Eingriffe vorgesehen sind, kénnen sie auch nur meik auf den Prozess der
Haushaltskonsolidierung einwirken. Die Chance ilitgssatzes liegt darin, dass sie
auch unpopulare MalRnahmen ergreifen kénnen, diedesn_okalpolitik bislang
unangetastet geblieben sind.

Schwierig wird der Einsatz vor allem dann, wenn ®ierschuldung zu einem
bestimmten Zeitpunkt bereits eine Hohe erreicht hbat der auch durch ,harte”
KonsolidierungsmalRnahmen keine nachhaltige Verb@sgeder Finanzsituation
erzielt werden kann. Zwar sind auch schon klein&terbesserungen der
Finanzsituation besser als gar keine VerbesserDigy.Wiederherstellung eines
ausgeglichenen Haushaltes ist dann durch den Kasamisisatz aber kaum noch
moglich. Viele Ursachen, die zu Haushaltskrisenrdah lassen sich durch
Staatskommissare nicht kurzfristig beheben, sondefordern ein langfristiges
Management. Dieses kann durch den Staatskommisgar wichtige Impulse

erfahren, muss aber anschlieBend von der Gemeinde aktiv weiterverfolgt

werden.

Bedeutend ist dabei die Tatsache, dass sich Finaamkhaufig als ,schleichende
Katastrophen'®® entwickeln. Die Verschuldung staut sich dabei zUigil sehr
langsam auf. Der Handlungsspielraum verringert sichschleichend, so dass der
Druck fiir das politische Handeln verringert wirddutie verantwortlichen Akteure

101ygl. Carl Béhret Funktionaler Staat, Frankfurt 1993, S. 35.
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den Zeitpunkt, ab dem die Finanzlage ,kippt‘, kaoher gar nicht abschéatzen
konnen.

Aus der empirischen Untersuchung lasst sich folgadgpothese formulieren: Da
zum einen die rechtliche und politische Hirde flend Einsatz von
Staatskommissaren sehr hoch ist, viele andere Niafiera vorgeschaltet sind und
sich der ,richtige* Einsatzzeitpunkt nur schwer dtein lasst, werden
Staatskommissare in der Regel ,zu spat‘ einges&tgatskommissare werden
daher auch nur begrenzt viel bewirken kdnnen. Eangunehmen, dass sie daher
auch zukunftig nur eine begrenzte Rolle hinsichtliter Wiederherstellung einer
geordneten Haushaltsfiihrung spielen werden.

Hinzu tritt eine Dilemmasituation: Die Erfolgsawud#ien flr eine kommissarische
Haushaltskonsolidierung schrumpfen erheblich, jeitep diese erfolgt. Ein
frihzeitiger, finanzwirtschaftlich gebotener Eirsateht jedoch in einem starken
Konflikt mit der kommunalen Selbstverwaltung und daher aus rechtlichen und
politischen Grinden unwahrscheinlich. Der als jo#i ratio® zum Einsatz

kommende Staatskommissar sollte daher nicht alsneietlich letztmdgliche

Ldsung fur die bestehenden Finanzprobleme angesedielen. Vielmehr bedarf es
der Suche nach praventiven Losungen, die den Wedidgaes Dilemma von
vornherein verhindern, wobei es dazu zweifellos haueines anderen
Problemwahrnehmungs- und Verantwortungsbewusstsairger Politik bedarf,

und zwar sowohl auf gemeindlicher als auch auf keaebtliene.

5 Préaventive Ansétze zur Vermeidung von Haushaiagen

Die mit repressiven Malnahmen verbundenen Problegigen deutlich die
eingeschrankte Tauglichkeit dieser Instrumente fiie Bewadltigung von
Haushaltsnotlagen. Um Haushaltsnotlagen zuvorzukemimnsind vorbeugende
MafRRnahmen notwendig, die in der Lage sind, die [BroWwahrnehmung sowie das
Verantwortungsbewusstsein bei den Gemeinden unddréareu stéarken.

5.1 Berater und Mentoren als Kommissarersatz

Da der Einsatz von Staatskommissaren zur Wiedddiliersy einer geordneten
Haushaltsflihrung wie aufgezeigt problematischhat,sich die Kommunalaufsicht
in Nordrhein-Westfalen in einigen Fallen fir denn&tz weniger in die
Selbstverwaltung eingreifende MaRnahmen entschi@tlenEs handelt sich dabei
um externe Berater, die bislang in den Stadten rdfalf2006-2008), Marl (2007-
2008) und Hagen (2008-2009) ihre Tétigkeit ausgeidiien’* Diese externen
Berater, die in der Presse mitunter auch als Mentooder als beratende

1927u den einzelnen Fallen: www.sparkommissar-walttegStand: 21.04.09)
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Sparkommissare bezeichnet werden, sind mit einefags@anden Informationsrecht
ausgestattet. Sie haben jedoch keine Weisungshsfugnd sollen der
entsprechenden Gemeinde bei der Haushaltskonsalidjeeratend, mahnend und
empfehlend zur Seite steh¥A. Seitens der Kommunalaufsicht wird damit
angestrebt, der entsprechenden Kommune die Gelejezin geben, ,die
bestehende Haushaltsproblematik wesentlich aus@idéaft und Anstrengung zu
l6sen.*** Die Kooperationsbereitschaft der Gemeinde wirceilals unentbehrliche
Voraussetzung fir den Einsatz solcher Berater ahges Ist diese nicht mehr
gegeben, zieht die Kommunalaufsicht die Bestelleimes Staatskommissars in
Betracht®®, der dann die — aus Sicht des Landes — erfortierlicMaRnahmen
umsetzt.

Der Kommune bleibt dabei die Mdglichkeit erhaltelen Konsolidierungsprozess
weiterhin im Grof3en und Ganzen selbst zu gestalden.Erfolg externer Berater
hangt davon ab, ob die von ihnen kommenden Mahnmuoge vorgeschlagenen
MalRnahmen ernst genommen werden und eine Umsetumoy die Kommune
auch wirklich angestrebt und vollzogen wird. Urdsdt die Kommune am Ende die
Umsetzung von MalBnahmen, kann es passieren, dasdridgend notwendigen
MalRnahmen durch diesen ganzen Prozess hinausgezigeden und die
Finanzkrise dadurch noch weiter verschérft wirdcibleibt es bei dieser Methode
aufgrund der mehr oder weniger erzwungenen Koopasdiereitschaft bei einem
Drahtseilakt zwischen Bevormundung und Selbstbesting.

Vieles hangt von den ortlichen Bedingungen, den kketen Ursachen der
Verschuldung, der GroRRe der Kommune, aber auch Xeitpunkt des Einsatzes
eines Beraters ab. Stellt er fest, dass die inflegamenden Mal3nahmen zur
Haushaltskonsolidierung ausgeschopft wurden, ohaes gich eine nachhaltige
Verbesserung eingestellt hat, wird auch ein Staatskissar die finanzielle
Situation nicht weiter verbessern konnen. Die Baraind dann keine Vorstufe vor
dem Staatskommissar, sondern die Endstufe. Andehs die Situation aus, wenn
Konsolidierungsmanahmen noch ausschopfbar siedyYdischlage des Beraters
von der Gemeinde jedoch nicht hinreichend berlbkisit werden. Da externe
Berater Uber keine Durchsetzungskompetenz verfligerin solchen Féllen der
Einsatz eines Staatskommissars erforderlich, datieit gebotenen MafRRnahmen
umgesetzt werden kénnen.

Der Einsatz der Berater ist in allen drei Stadtereits beendet worden. In Marl und
Waltrop konnte durch den Einsatz des Beraters eémelgmigungsfahiges
Haushaltssicherungskonzept erstellt werden, das orzuvseitens der
Kommunalaufsicht als undenkbar angesehen wurdedédlEinsatz letztlich den
erhofften Erfolg bringen wird, bleibt abzuwartendulnéngt auch davon ab, ob die
Stadte den Konsolidierungskurs nachhaltig und ket weiterfiihren. In Hagen

103y/gl. Begriindung der Bezirksregierung Miinster zurt&lesg eines externen Beraters in der Stadt
Waltrop gemaR § 124 GO NRW analog, vom 11. Januas,2®. 10.

1% Ependa.

195 ygl. Antwort des Innenministeriums vom 23. Jan2@@7 auf die kleine Anfrage 1266 vom 20.
Dezember 2006, Landtag NRW, Drucksache 14/3617.
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wurde im Februar 2009 eine Kommission aus Stadespitund der
Kommunalaufsicht gegrindet, um gemeinsam ein Kadnzdf)r einen
ausgeglichenen Haushalt zu erarbeiten. Die Vorgehties ehemaligen externen
Beraters dienen dabei als BaSs.

Als praventive Malinahme kann man den ,Berater-Afigatdieser Form jedoch

nur eingeschréankt betrachten. Er soll zwar den &mson Staatskommissaren
vermeiden. Wenn die Berater jedoch eher als Konaressatz zum Einsatz

gebracht werden, bedeutet dies auch, dass die Hl&igise schon sehr weit

fortgeschritten sein muss. Sie werden dann nuBeseitigung bereits bestehender
Krisen eingesetzt, was aufgrund der fortgeschetterSchuldendynamik zu

ahnlichen Problemen wie beim Kommissareinsatz filkesn.

Dennoch besteht beim Einsatz externer Berater dien€e, sie aufgrund ihrer
geringeren Eingriffe in die kommunale Selbstverwadf frihzeitiger im
Konsolidierungsprozess einzusetzen und damit ihrévegmtive Wirkung zu
erhéhen.

5.2 Kommunale Insolvenz als praventiver Disziplinigysansatz

Die Einfuhrung einer Insolvenzfahigkeit fir die Geinden ist bislang eine eher auf
die Wissenschaft begrenzte Diskussion. Im Artikel werden die Erwartungen
hinsichtlich der Wirkungen den Grenzen dieses Aresagiegenibergestellt und die
aktuelle Praxisrelevanz gepruft.

Die Beflirworter dieses Ansatzes stellen nicht dgesngliche Insolvenzverfahren in
den Mittelpunkt, sondern gehen eher von einer mtiwen Wirkung dieses
Instruments aus. So wird davon ausgegangen, das$gditik* zukinftig bestrebt
sein wird, die Verschuldung ihrer Gemeinde niedzig halten, wenn ihnen
andernfalls ein schlechtes Rating und damit gegatfalis schlechtere
Kreditkonditionen drohen wirden. Eine schlechte dtltsfihrung wird somit
schnell spurbar. Ein tatsachlicher Insolvenzfalll suf diese Weise gar nicht
eintreten. Vielmehr soll allein die Mdglichkeit dazabschreckend und damit
disziplinierend wirken.

In der politischen und administrativen Praxis igteebreite Ablehnung dieses
Ansatzes feststellbar, wie in den gefiihrten Ineg®’ deutlich wurde. Die damit
einhergehenden Bedenken der Praxis gegeniuber digsgmment und die zu
erwartenden Widerstdnde lassen politische Inigativzur Einfihrung eines
Insolvenzverfahrens als unwahrscheinlich erscheinen

106 \/gl. Nadine JakohsDas Ende der Finanzillusion, Der Neue Kammer&2@9, S. 3.
1971m Zeitraum Oktober bis November 2008 wurden in leenministerien der Lander sowie mit
den kommunalen Spitzenverbé&nden Interviews unter@m zur kommunalen Insolvenz gefihrt.
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Letztlich wirde mit einem Insolvenzverfahren fir rfimunen auf einen
Mechanismus vertraut werden, der — falls die amgett Anreizwirkung nicht
greift — in seiner Konsequenz erst am Ende demiZkrése, also beim Eintreten der
Katastrophe einsetzt. Hinzu kommen auch zahlreidtenflikte mit der
kommunalen Daseinsvorsorge, der Selbstverwaltumgsgea und der Verflechtung
zwischen Landern und Gemeinden.

5.3 Systematische Frihdiagnostik kommunaler Hatsshalvicklungen

Die Friherkennung soll es ermdglichen, Symptomeeiiie sich anbahnende Krise
rechtzeitig zu erkennen, zu deuten und entsprechéarth angemessene
MaRnahmen zu reagieréfi. Problematisch wird die Situation der Gemeinde
insbesondere dann, wenn die Verschuldung bereite @icht aufzuhaltende
Eigendynamik entwickelt hat. Wann dieser Punktiehtest, ist fur viele Politiker
sicher nicht sofort erkennbar, zumal sich die Whtftslage und damit auch die
Haushaltslage sehr schnell &ndern kann, wie egitletzsehen ist.

Liegt eine Haushaltsnotlage vor, lasst sich mit destehenden Aufsichtsmitteln
nur in sehr begrenztem MaRe noch steuernd eingréife.’®® Es ist daher
angebracht Instrumente einzufiihren, die es der Kamataufsicht ermdglichen,
durch eine proaktive Pravention das Entstehen vanshaltskrisen zu vermeiden.
In den Interviews zum Artikelll wurde unter anderem die Frage besprochen,
inwieweit die Lander bereits praventive Maf3nahmen\zermeidung kommunaler
Finanzkrisen eingeleitet haben. Im Ergebnis wurdelatlich, dass nur sehr wenige
Lander eine systematische, auf Kennzahlen basiereériention verfolgen. Einige
Lander haben diesbeziiglich Indikatorensysteme zutihdfkennung von
Haushaltsveranderungen eingerichtet und damit auste — vor allem positive —
Erfahrungen sammeln kénnéh) .

Des Weiteren zeigte die empirische Untersuchundh,adass diese Formen der
Handlungsmdglichkeiten zudem noch nicht voll aushépft worden sind. Die
meisten Lander stehen erst am Anfang, das Instruches Frihwarnsystems zu
entdecken und anzuwenden. Die Anwendung der beraitablierten
Frihwarnsysteme und die damit verbundenen Erfalemuegmdglichen bereits eine
erste ldentifizierung von Erfolgsfaktoren, ohne digiche Systeme nur bedingt
wirksam waren: Aktualitat der Daten, Offentlichkdiés Systems, Kommunikation
zwischen allen Ebenen, Bereitstellung von FinafizhjlKontrolle.

Aus den Beobachtungen hinsichtlich der Praventianst Sanierungsstrategien der
einzelnen Lande(lll) lasst sich zudem ein Musterschema modellieren, dias
gesammelten Erfahrungen mit einzelnen Elementen einem Konzept

198 /gl. Wilhelm UhlenbruckNeues Insolvenzrecht. Wege aus dem modernendsiturm, Bonn
1998, S. 21.

199 ygl. Hans W. Faschingkonkurs, Ausgleich und Zwangsvollstreckung beir@&sden, Wien
1983, S. 34.
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zusammenfihrt. An erster Stelle steht dabei die rigkitung eines
Frihwarnsystems. Dieses System basiert auf einamaéhlenset und erfasst beim
ersten Einfihren den Ist-Zustand der kommunalenshite. Verschlechtert sich
die Haushaltslage einzelner Kommunen, wird diesFrihwarnsystem schnell
ersichtlich, wenn die Kommune z. B. vom griinen Rdrén den gelben Bereich
kommt. Wichtig ist dabei, dass die Daten tagesdkgediihrt und von den unteren
Aufsichtsbehdrden bestatigt werden, so dass digseeinen Uber den Zustand der
Gemeinde informiert sind und zum anderen wissess diese Informationen nun
auch dem Innenministerium bekannt sind. Nur durehhdhe Aktualitat I&sst sich
schnell auf negative Haushaltsveranderungen reagi&er potentielle Eingriff in
die Selbstverwaltung féllt bei einem frihzeitigeandeln auch weitaus geringer
aus, als wenn dieser erst ein oder zwei Jahre rspifidgt. Gesteigert werden
konnte das Frihwarnsystem durch die Einbindungrustigierter Daten, die sich
mittelfristig auf die Haushaltslage auswirken kdamt Da bei einer Prognose
unterschiedliche Annahmen mdglich sind, ist die d&ilg von Szenarien
zweckdienlich, die dann im Dialog zwischen Rechisiaht und Gemeinden
besprochen werden sollen.

Ist ein Kennzahlensystem etabliert, ist eine Efiadbletrachtung der Problemfélle

als Konsequenz notwendig. Dies ist nicht zuletzt deist heterogenen Ursachen
geschuldet, die keine allgemeingtltige Problembéheny erlauben. In diesem

zweiten Schritt ist die Kommunikation nicht nur ®efen Aufsicht und Kommune,

sondern auch zwischen den einzelnen Aufsichtsebdriegend geboten, um hier

einen gewissen Handlungsdruck zu erzeugen. Dabdirgtirlich die genaueren

Ursachen der Haushaltsprobleme der Kommune zu siaedy, die aus dem

Kennzahlensystem nicht immer deutlich hervorgehen.

Das Aufstellen eines Haushaltssicherungskonz&ftes sollte als
Konsolidierungsvertrag erfolgen. Beide Seiten, Lamd Gemeinde, verstandigen
sich darin auf die weiteren Schritte zur Haushaktsolidierung. Die Kommune
verpflichtet sich dabei, nachhaltige Sanierungsraften durchzufihren und die
Fortschritte in Form von Berichten zu dokumentier@as Land verpflichtet sich,
den Konsolidierungsprozess durch Beratung, pdiiistJnterstitzung und ggf.
finanzielle Hilfe zu begleiten. Die Gewéahrung voon8erzuweisungen sollte nicht
grundsatzlich ausgeschlossen sein. Zum einen kaanlndusichtstellung von
Sonderzuweisungen als Konsolidierungsanreiz dieneam anderen sind
Kommunen mitunter in einer wirtschaftlichen Lagée éuch eine Finanzhilfe
seitens des Landes erforderlich machen kann. EirhaAdgigmachen der
Sonderzahlungen von einer unverschuldeten odestselrsachten Finanzkrise ist
wenig sinnvoll. Zwar soll Fehlverhalten auf deragirSeite nicht auch noch belohnt
werden. Auf der anderen Seite macht es noch vigligee Sinn, wenn sich die
Verschuldung der Gemeinde in exorbitante Hohen iekeht.

10ygl. Jurgen MatzDas Haushaltssicherungskonzept - Instrument ingplanung und
rechtsaufsichtliche Malinahme, Thiringer Verwaltbidgser 2002, S. 150.
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Ein weiterer wichtiger — wenn nicht sogar entscheikr — Baustein ist das
Offentlichkeitsprinzip, auf dem das gesamte Systewh Verfahren beruhen sollte.
Sowohl das Frihwarnsystem als auch der Konsolidggwertrag mit den Berichten
und die anschlieBende Kontrdffesollten der Offentlichkeit zugénglich gemacht
werden. Damit kann erreicht werden, dass die Alaept des
Konsolidierungsprozesses, aber auch der Druck muhandelnden Akteure aller
Ebenen erhoht wird. Des Weiteren ermoglicht die id@®mschaffene Transparenz
eine véllig neue Problemwahrnehmung und Zuordnuoy Rroblemadressateh
die wiederum ihre Verantwortung durch situativesételn wahrnehmen muassen.

Diese Frihwarnsysteme sind dabei nicht nur Ansaldeu fur die
Kommunalaufsicht, sondern kdénnen und sollten aucdm den Gemeinden
verwendet werden. Die aufbereiteten und zuganglidreten des Frihwarnsystems
konnen den Gemeinden zur eigenen Analyse ihrerat®itu insbesondere im
Kontext der anderen Gemeinden des Landkreisesdedelcandes dienen. Liegen in
einem Landkreis flachendeckend Gemeinden im ro&neiBh, ist insbesondere das
Land gefordert, der Ursache auf den Grund zu gebehonnen solche Situationen
ein Indiz fur eine generelle Unterfinanzierung d8emeinden sein, woraus
entsprechende Konsequenzen hinsichtlich der zugenftfinanziellen Ausstattung
der Kommunen bzw. ihrer Aufgaben folgen miuissen. Aldressat dieser
Angelegenheit ist an den Landesgesetzgeber zu isamve

Die Etablierung und Anwendung eines umfassendermviainsystems ist ein
kommunikationsintensiver Prozess, an dem sehr yikteure beteiligt sind. Dabei
sind Wissens-, Willens- und Fahigkeitsbarriéténauf allen Ebenen zu
berlicksichtigen, um den Erfolg des Systems zu geeigten. Allein die
Darstellung von Kennzahlen und Wahrnehmung von IEnoén andert schliel3lich
noch nichts an der vorliegenden Situation. Erstaigemessene Reaktion auf die
prognostizierte Entwicklung kann eine Verbesserdeg Haushaltslage bewirken
bzw. zu einer Pravention von Haushaltsnotlagenefiihr

Manche Risiken bzw. Entwicklungen lassen sich ngihiszahlen nicht erfassen und
missen dennoch zwingend als Information berlckgichverden. So sollten
beispielsweise Demografieprognosen, aber auch dstatliche Entwicklungen,
die sich auf die Finanzen der Gemeinden auswirkimén, bedacht und in das
Frihwarnsystem integriert werden. Gerade schwehersehbare Ereignisse oder

1 bie Kontrolle umfasst dabei nicht nur die Uberprifvon Ergebnissen und Wirkungen anhand

der Zielvorgaben. Insbesondere fiir den vorliegerndmntext ist die Praventiv- und Lernwirkung der
Kontrolle von hoher Bedeutung. Siehe authdreas Gléckner/Holger Mihlenkanipie kommunale
Finanzkontrolle. Eine Darstellung und Analyse dgst&ns zur finanziellen Kontrolle von Kommu-
nen, Zeitschrift fir Planung & Unternehmenssteugr2@09, S. 400.

12 ygl. Kirsten Witte/Gerd WixforthGenerationsgerechtigkeit und kommunale Versctgdin:
Martin Briiggemeier/Reinbert Schauer/Kuno SchedlesgHr Controlling und Performance
Management im Offentlichen Sektor, FS fiir Dietiidaus, Bern/Stuttgart/Wien 2007, S. 198.
13ygl. Ulrich Krystek/Glinter Muller-StewenBrithaufklarung fir Unternehmen. Identifikatiordun
Handhabung zukunftiger Chancen und Bedrohungeng&ttut993, S. 265.
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Entwicklungen, die auch als Diskontinuitat bezeithwerden, kénnen, wenn sie

unerkannt bleiben, nachhaltig negative Wirkungeheha Daher ist das Erfassen
auch solcher Anhaltspunkte (,schwache Signale*) Vwher Bedeutung. Des
Weiteren sind auch eine Reihe von unsicheren Vigralenthalten, wie zum

Beispiel die zukinftige Entwicklung der Steuereimm&n. Bislang werden dabei
unrealistische Schatzungen vorgenommen, die in Regel mit zu hohen

Zuwachsen verbunden siffd.Dies mindert eine realistische und fiir die Préeent

essentielle Finanzvorschau.

Flankierend zum Einsatz von Friiherkennungssystéemeéen einzelnen Landern ist
die Etablierung regelmafiger, kommunikationsfordern  Elemente

empfehlenswert. Sondertagungen mit Workshops ufidhEemgsaustausch geben
den Aufsichtsbehtrden, aber auch Teilnehmern ausmkmalen Gremien die
Gelegenheit, die in den einzelnen L&ndern gesaramd&tfahrungen hinsichtlich

Pravention und Bewaéltigung von Haushaltsnotlagerszatauschen und zu
bewerten. Damit wuirde letztlich auch auf einen bésleden Vorzug des
Foderalismus zurtickgegriffen werden, wonach in deimzelnen Landern

unterschiedliche Wege eingeschlagen und unterdathedErfahrungen gesammelt
werden kdnnen.

6 Fazit

Die auch in anderen Zusammenhangen verwendete dBereig der
,Schleichenden Katastrophe* ist auf kommunale Halishotlagen Ubertragbar.
Die ihr anhaftende Dynamik, die insbesondere duaie schwer auszumachenden
Zeitpunkt des Eintretens der Katastrophe bestimird,verfordert eine besondere
Herangehensweise. Wird dieser schleichende Prouelss erkannt bzw. dagegen
nichts unternommen, sind spatere Korrekturen nwhnmittels einschneidender
Mafinahmen mdglich.

Je restriktiver die MalRnahme, desto starker igtlieh auch der Eingriff in die

kommunale Selbstverwaltung. Der in Artikdl untersuchte Einsatz von
Staatskommissaren macht dies sehr deutlich. Um eolkehe Malinahme
rechtfertigen und zum Einsatz bringen zu kdénnensgseii folglich die Umstéande
bereits massive RechtsverstoRe und im Verschul#ongsxt eine

Haushaltsnotlage erkennen lassen. Die Katastroghesomit jedoch bereits
eingetreten. Ein frihzeitiger Einsatz dieses Ims&mtes steht dabei in einem
erheblichen Konflikt mit der kommunalen Selbstveiwag. Letztlich verzdgert

daher die Schwere des Eingriffs, welcher im Spagauerhéltnis von kommunaler
Autonomie und staatlichem Handlungsdruck stehtselesEinsatzzeitpunkt. Dies
fuhrt zu einer erheblichen Minderung der Wirkunggshalb ex-post-MalRnahmen

14ygl. Dieter Gernert Frithwarnung und Krisenbewéltigung — Vom passixem aktiven
Informationssystem, in: Horst Albach/Dietger Haletd? Mertens (Hrsg.); Frihwarnsysteme,
Wiesbaden 1979, S. 147.

H15vgl. Gunnar Schwartingkommunale Steuern, 2. Auflage, Berlin 2007, S. 149
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zumindest fir diesen Kontext als weniger effektinzesehen sind. Da bei einem
weit fortgeschrittenen Verschuldungszeitpunkt distniktiven MalRhahmen somit
nur noch begrenzt viel bewirken koénnen, ist es lfigide Seiten (Land und
Gemeinde) weitaus zielfuhrender und daher angemesseMal3nahmen zu
ergreifen, die solche Situationen und damit ders&in restriktiver MaRnhahmen
einschranken bzw. ganzlich vermeiden.

Sinnvoller und nicht zuletzt auch verantwortung&roérscheint daher die Starkung
von ex-ante-Mechanismen, die weitaus friher greif&rschlage zur Einfihrung
einer Insolvenzfahigkeit fir Gemeinden, bei der diedventive Wirkung
hervorgehoben wird, erweisen sich fir deutsche @etea als eher
praxisuntauglich (lll) . Die derzeit gebrauchlichste Praxis hinsichtlicter d
Pravention ist die AuslUbung einer Beratung der Gede® durch die
Aufsichtsbehdrden. Die Gefahr einer Bevormundurigdabei gegen die Gefahr
einer Verschlechterung der Haushaltslage abzuwé&djenletztendlich auch den
Landeshaushalt belasten kann. Die Forderung desodem kann durch die
Verwendung von transparenten, haushaltsrelevantékatoren(l) und einer damit
zusammenhangenden Auswertung verstarkt werden.

Damit verbunden ist der Aufbau von Frihwarnsystendén eine eher neue Form
der Praventionsstrategie darstellen und in einigemigen deutschen Landern
bereits etabliert worden sindlll) . Durch ihre Transparenz konnen sie
Haushaltsveranderungen schnell aufzeigen und dadwutschluss dariiber geben,
wo Handlungsbedarf dringend nétig ist. Dieser Hangtbedarf beschrankt sich
keineswegs nur auf die Gewahrung von Sanierungamittondern macht zunachst
eine intensive Kommunikation und Ursachenanalyfmderlich. Gelingt es dabei,
eine angemessene Transparenz und realistischeRNaorsier Finanzentwickluht
zu erzeugen, kann es auch gelingen, der so geman8thuldenillusion
entgegenzuwirken, weniger einschneidende Gegenrhafamaeinzuleiten und ggf.
dem Land Mangel in der Finanzausstattung der Konmnamuaufzuzeigen. Die
Ergebnisse konnen und sollten somit auch der Refiexund kritischen
Hinterfragung der Landespolitik hinsichtlich derggewartigen und zukinftigen
Finanzausstattung der Kommunen sowie der striktemwehdung des
Konnexitatsprinzips dienen. Die Kommunalaufsichhmit dadurch als Vermittler
zwischen Gemeinden und Landespolitik eine proak®iote ein und tragt dazu bei,
die geteilte Verantwortung fiir die gemeindliche &&uldung angemessen zu
starken.

Eine verstarkte Anwendung praventiver Mainahmedenkommunalen Finanz-
wirtschaft und Finanzkontrolle ist nicht nur gedlersusdruck eines verantwor-
tungsvolleren kollektiven Handelns. Es kann auch @iéentliche Bewusstsein fir
einen nachhaltigen und damit zukunftsfahigen Umgeanitgden finanziellen Res-
sourcen erhdhen, was letztlich die kommunale Sedbstltung starkt und Ge-
meinden weniger anfallig fir Krisensituationen mackann.

18 yvgl. Schwarting(FN 35), S. 270.
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ZUSAMMENFASSUNG

Die Verschuldung deutscher Gemeinden: Praventionsadtze im Spannungs-
verhdltnis von kommunaler Selbstverwaltung und statlicher Gesamtverant-
wortung

Die Gemeinden nehmen innerhalb des Staates eineutegdie Position ein. Sie
stellen nicht nur die administrative Basis des tetdar, sondern haben auch eine
auf3erordentliche Bedeutung fir die Demokratie sdirielas kulturelle und soziale
Leben. Eine geordnete lokale Finanzwirtschaft ishbed eine wichtige
Voraussetzung fir die Leistungsfahigkeit und Sstiistdigkeit der Gemeinden.

Die Verschuldung der deutschen Gemeinden ist inzieickliegenden Jahren in
unterschiedlicher regionaler und struktureller Adgping immer weiter

angestiegen. Dabei stellt die Verschuldung jedaghdann ein ernsthaftes Problem
dar, wenn diese die dauerhafte Leistungsfahigkeit@emeinden und damit das
gemeindliche Leben gefédhrdet. Im schlimmsten Fahrk eine Haushaltsnotlage
eintreten, aus der sich die Gemeinde aus eigeradt Kicht befreien kann und Hilfe

durch andere Gebietskorperschaften, z. B. dem Lamdwendig macht. Die

Gemeinden sind staatsrechtlich den Landern zugebrdnd unterliegen ihrer

Aufsicht, was die Uberwachung der gemeindlichengHaitswirtschaft einschlief3t.
Den L&ndern kommt dabei auch eine Schutzfunktionura die Gemeinden vor
Fehlentscheidungen und Haushaltsnotlagen zu bewahre

Um eine Haushaltsnotlage und damit einen fur dasegalliche Leben &ul3erst
kritischen Zustand zu vermeiden, stehen den Lanmer Rahmen ihrer
Aufsichtsmittel unterschiedliche Handlungsansatme\Verfliigung. Die Anwendung
dieser Mittel stellt dabei mitunter einen Eingrifin die kommunale
Selbstverwaltung dar. Das Eingreifen in die komnheingdelbstverwaltung einer
einzelnen Gemeinde steht jedoch auch in einem Sipgsmerhaltnis zur
Verantwortung der Lander fur die Gesamtheit der &€eaden des jeweiligen
Landes.

Das Ziel der vorliegenden Dissertation ist eindidgche Auseinandersetzung mit
Ansatzen zur Pravention einer Uberschuldung deatscGemeinden. Der
Schwerpunkt liegt bei einer ndheren Betrachtunggewd&hlter Ansétze der
aufsichtsfiihrenden Lander. Dabei wird auch die Wik der Ansétze sowie die
damit verbundenen Einflussfaktoren untersucht iewidbtet.

Die dieser Dissertation zugrunde liegenden Aufséigassen sich mit folgenden
Themen: einer Auseinandersetzung mit dem Begrifidhaltsnotlage, dessen
Anwendbarkeit auf der kommunalen Ebene sowie dévdvlantwortung der Lander
am Eintreten von kommunalen Haushaltsnotla@gerdie empirische Untersuchung
beziiglich des Einsatzes von Staatskommissaren imhmBa von

Haushaltskonsolidierungsprozessen sowie eine Bu#tnag des Einsatzes von
externen Beratern als Begleiter von Konsolidierpngzessen(ll), und eine
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Auseinandersetzng mit dem Ansatz einer Insolvengk&it von Gemeinden sowie
die Aufarbeitung und Bewertung aktueller Praverdansatze der Land@tl) .

Die Dissertation kommt zu mehreren Ergebnissen.leVientscheidungen der
Gemeinden, z.B. hinsichtlich der Kreditaufnahme,issen von den
Aufsichtsbehérden der Lander genehmigt werden. fiast letztlich zu einem
Mitentscheiden und damit auch zu einer Mitveranturg der Lande(l). Zudem
wird deutlich, dass sich die Verschuldung der Geden in der Regel sehr langsam
zu einer Haushaltsnotlage entwickeln kann. Diesdnlegchende Prozess kann
sowohl bei den Akteuren der betroffenen Gemeindém auch bei den
Aufsichtsbehdérden zu einem verzogerten Handeln efilhr was die
Wiederherstellung einer geordneten und damit ndtgba Haushaltsfihrung
deutlich erschweren kann. Wird dieser schleicheRdezess nicht erkannt bzw.
darauf nicht angemessen reagiert, sind spatereektaren weitaus mithsamer und
eine Haushaltsnotlage kaum noch abwendbar.

Der untersuchte Einsatz von Staatskommissaren, zigs diese Malinahme allein
schon aufgrund des erheblichen Eingriffs in die kmmale Selbstverwaltung erst
zu einem sehr weit fortgeschrittenen Zeitpunkt\derschuldung eingesetzt werden
kann. Staatskommissare sind daher als eine exM@Bttahme zu bewerten. |hr
spater Einsatz fuihrt zugleich zu einer MinderungEléolgsaussichten hinischtlich
des Konsolidierungsprozesseg$l) . Externe Berater kénnen aufgrund ihrer
geringeren Eingriffsstarke in die kommunale Selestaltung eher eingesetzt
werden und Konsolidierungsprozesse anstof3en. Didha#tige Wirkung hangt
dabei jedoch sehr stark von der Akzeptanz des &wmraind dessen Vorschlage
durch die Gemeinde sowie von der zukinftigen Koneag hinsichtlich eines
angemessenen Handelns der Gemeindd)ab

Es wird in der Dissertation weiterhin ersichtlickass es sinnvoller und nicht zuletzt
auch verantwortungsvoller erscheint, Ansatze zuolgen, die eine Starkung
praventiver Mechanismen beinhalten und den Einsatz ex-post-Instrumenten
vermeiden. Vorausschauendes Handeln kann das tinstko einer
Krisensituation vermindern.

Der Ansatz hinsichtlich der Einfihrung einer Insaizfahigkeit fir Gemeinden, bei
dem die praventive Wirkung eine zentrale Rolle emmt, wird weder von den
Landern noch von den Gemeinden als zielfUhrendssetgm. Dieser Ansatz erweist
sich fur deutsche Gemeinden derzeit als nicht prak@van(lil) .

Eine relativ neue Form der Pravention ist die Hinfing von Frihwarnsystemen
durch die Aufsichtsbehérden, insbesondere durch Idieenministerien(lll) .
Aufgrund ihrer Transparenz konnen FrihwarnsystenaeisHaltsveranderungen
schneller aufzeigen und dadurch Aufschluss dargeéen, wo Handlungsbedarf
dringend notig ist. Zugleich bilden die damit vembdenen Daten eine geeignete
Grundlage fir eine nachhaltigere Kommunikation dowawischen den
verschiedenen Ebenen der Kommunalaufsicht als aumtischen der
Kommunalaufsicht und den Gemeinden. Die Kommunalelf kann dadurch auch

40



eine proaktive Rolle als Vermittler zwischen Gendeim und der Landespolitik
einnehmen und zu einer Starkung der geteilten \fexatung fir die gemeindliche
Verschuldung beitragen. Derzeit sind solche Frihaygsteme jedoch in nur
wenigen L&ndern etabliert, so dass dieser Ansatzdem deutschen Landern noch

nicht voll ausgeschdpft worden ist.
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SUMMARY

The Indebtedness of German Municipalities: Approacks to Prevention
between Local Self-Government and State Responsiity

Within the state, municipalities have a specialifims Not only do they represent
the administrative foundation of the state, buythee also of extraordinary impor-
tance for democracy as well as cultural and sditgalin this context, well-
structured local financial management is a keyqupeisite for municipalities’ ca-
pability and autonomy.

The debt of German municipalities has continualbem in the past few years to
varying degrees depending on regional and strucspexificities. This debt need,
however, only be regarded as a grave problem tiirgéatens the municipalities’
long-term capability and thus municipal life. Th@nst-case scenario is a budget
cricis so dire that the municipalities cannot fitkdeir own way out of it
necessitating the support of other levels of gowemnt, e.g. the federal state.
Constitutionally, the municipalities belong to tfezleral states and are subject to
their supervision including the monitoring of mupal finances. The federal states
also assume a protective function preserving thenicipalities from wrong
decisions and a budget crisis.

In order to avoid a budgetary crisis and thus &ligritical condition of municipal
life, the federal states have several differentsesiof action at their disposal in the
context of their supervision. Taking any action mlagd to an intrusion into
municipal self-government. However, interveningaispecific municipality’s self-
government also creates a tension with the feckatd’s responsibility towards all
municipalities of the respective federal state.

The aim of the present dissertation is a criticacassion of approaches to
preventing excessive debt in German municipalitielse focus is on a closer
inspection of selected approaches of the survgillederal states. In this context,
the effectiveness of these approaches and theeiding factors linked to them are
investigated and evaluated.

The articles that lay the foundation for this ditston deal with the following
topics: a discussion of the term “budget crisi$s, applicability at the municipal
level as well as the federal states’ share in ésponsibility for municipal budget
crises(l), an empirical survey of the use of state commissi® in the context of
processes of budget consolidation as well as aushson of the use of external
advisors for these process@h, and a discussion of the approach of municipal
bankruptcy as well as a review and evaluation ofecu preventive approaches of
the federal statgsll) .
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The dissertation arrives at several results. Manyiaipal decisions, e.g. regarding
credit application, must be approved by the fedstates’ supervisory authority.

Ultimately, this leads to a situation in which tfederal states have a say in
decisions and thus also share the responsikijityn addition, it becomes clear that
municipal debt can, usually very slowly grow intdoadget crisis. This creeping
process can lead to a delay in action being takethe part of both the affected
municipalities’ actors and the supervisory authesitwhich renders it significantly

more difficult to reestablish a well-organized ankus sustainable budget
management. If this creeping process is not rezeghior if counter-measures are
not applied, it is much more toilsome to attempedaorrections, making it all but

impossible to prevent a budget crisis.

The investigated use of state commissioners shbatsdue to several reasons, not
least because it represents a significant intrugibm municipal self-government,
this measure can only be applied at a time wheml¢fe has risen for a long while.
State commissioners are thus to be assessed agpastaneasure. As they are used
so late, this also leads to a decrease in thesupmable success regarding the
consolidation proces§ll) . External advisors, who are less invasive as f&ar a
municipal self-government ist concerned, can bedus®re easily to initiate
consolidation processes. The sustainability is Ifiglependent, however, on the
municipality’s acceptance of the advisor and hisppsals as well as on the
municipality’s future consistency regarding apprafa actiongll) .

Furthermore, this dissertation also makes it plla@t it appears to be more sensible
and, not least; also more responsible to pursueroappes that strengthen
preventive mechanisms and help avoid the use gibskimeasures. Planning-ahead
can diminish the risk for a crisis to occur.

The approach of introducing bankruptcy for munitipes, which gives a central
role to prevention, is regarded as goal-orientdtheeby the federal states nor by
the municipalities. This approach proves not to IBevant to German
municipalities’ practice at the mome(it) .

A relatively new form of prevention is the introdion of early-warning systems by
the supervisory authorities, specifically by miries of the interiof(lll) . Because
of their transparency, early-warning systems caimtpout budget changes faster
and thus give some indication of where action hlyi necessary. At the same
time, the data connected to this provide a suitdblendation for sustainable
communication both between the various levels ef shpervisory authority and
between the supervisory authority and the munittipal This way, the supervisory
authority can also assume a proactive role as noedi@tween municipalities and
the federal states and thus contribute to the gtiheming of the shared
responsibility for municipal debt. Currently, hovesy such early-warning systems
are only established in few federal states, whsciwhy this approach’s potenial has
not been exhausted by Germany’s federal states.
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SUMMARY IN ESTONIAN

Saksamaa kohaliku omavalitsuse vdlakoormus: ennetad abindud riigi
keskvdimu ja kohaliku omavalitsuse Uldvastutuse valkonnas

Valdadel on riigis oluline koht. Nad on mitte aihtlgi administratiivne alus, vaid
neil on ka eriline tahtsus nii demokraatia, kultdwi ka tihiskonnaelu jaoks. Hasti
korraldatud kohalik finantsmajandus on seejuurdédage t6ovoime ja sGltumatuse
tahtis eeldus.

Saksa valdade vdlakoormus on moddunud aastatelkamanud, seda erinevates
regionaalsetes ja struktuurilistes vormides. Seepion vblakoorem siiski vaid sel
juhul tdsine probleem, kui ta ohustab pikaajalisallade maksevdimet ja seega ka
valla elu. Halvimal juhul vGib tekkida eelarvekriisillest vald ei suuda omal j6ul
vélja tulla, vajades teiste piirkonna omavalitsgsmite, naiteks liidumaa abi.
hdlmab ka kontrolli valdade eelarve lle. Liidumdamnie seejuures llesanne kaitsta
valdu vaarotsuste ja eelarvekriiside eest.

Et vaéltida eelarvekriisi ja seega valla elu kigsle olukorda sattumist, on
lidumaade kasutuses jarelevalvevahenditena mitguessd tegutsemismeetmed.
Nende vahendite kasutamine tahendab monikord #illsduurt sekkumist

kohalikku omavalitsemisse. Sekkumine the valla kkbhamavalitsemisse tekitab
pingelise olukorra seoses liidumaade vastutusegtava lidumaa koigi valdade
eest tervikuna.

Kéesoleva dissertatsiooni eesmark on kriitilisedisikeda ennetavaid meetmeid
Saksamaa valdade suurtesse vdlgadesse sattumiseisgéds. Pohillesanne on
vaadelda lahemalt jarelevalvet teostavate liidureaalitud meetmeid. Seejuures
analliisitakse ja hinnatakse ka nende meetmete ttaiimg nendega seotud
mojutegureid.

Dissertatsioon pohineb artiklitel, mis k&sitlevadrgmisi teemasid: mdiste
eelarvekriis Uksikasjalik selgitus, selle kohaldata kohalikule tasandile, samuti ka
lidumaade kaasvastutus kohaliku eelarvekriisi wekdel (1), empiiriline uurimus
riigi komissaride kasutamise kohta eelarve kons@litnisprotsessides, samuti
vaadeldakse vdlisndustajate kaasamist nende psimsegiurde (), ja arutlus
valdade kalduvusest maksujéuetusele ning ka liidulaapreventsioonimeetmete
lahtirddkimine ja hindamine (ll1).

Dissertatsioonis joutakse mitmete tulemusteni. u3alj valdade otsuseid, naiteks
krediidi vétmine, peavad kinnitama liidumaade jawglveorganid. See viib selleni,
et liidumaad on kaasotsustajad ja seega ka kaasajast (I). Lisaks ilmneb, et
valdade vdlgnevus voib Uldjuhul vaga aeglaselt edaneelarvekriisiks. See hiiliv
protsess vdib pobhjustada nii seda tabanud valdadbtidg kui ka
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jarelevalveametnike venitamist tegutsemisel, misakonda raskendab oluliselt

korrastatud ja seega tdhusa finantsjuhtimise tamstaKui seda hiilivat protsessi

ara ei tunta vdi sellele vastavalt ei reageeritahitjem palju raskem parandusi teha
ning finantskriisi peaaegu vimatu ara hoida.

Riiklike komissaride kasutamise uurimistulemusedavad, et seda abinbu saab
kasutada vaid vaga pikka aega kestnud vdlgnevusel pkuna see kujutab endast
kullaltki markimisvaarset sekkumist kohalikku ombtgausse. Riiklikke komissare
tuleb seetbttu vaadelda tagantjirele meetmena. eNdrmtinenud sekkumine
vahendab  eduvdéljavaateid konsolideerimisprotsesgid). Pigem  saab
konsolideerimisprotsessi taganttbukajana rakendalisndustajaid, sest need ei saa
kuigi jouliselt sekkuda kohalikku omavalitsemisdiende pikaajaline mdju séltub
seejuures vaga oluliselt sellest, kuivérd vald gbtserib nbustajat ja tema
ettepanekuid, samas ka valla jarjekindlusest tegatsulevikus vastavalt (I1).

Edasi selgub dissertatsioonist, et mottekam jal&sidka vastutustundlikum on
jargida meetmeid, mis sisaldavad preventiivseid lmaelsme, valtides nn
tagantjarele meetmeid. Ettendgelik tegutsemine nddie kriisisituatsiooni
tekkimise ohtu.

Ettepanekut viia sisse valdade maksujduetuks ttamise v@imalus, kus
preventiivsel toimel oleks keskne koht, ei peaiidumaad ega vallad meetmeks,
mis viiks sihile. See meede ei ole saksa valdadktigas kaesoleval ajal relevantne
(l).  Suhteliselt uus preventsioonivorm on varégas hoiatussusteemide
sisseviimine jarelevalveorganite, eriti sisemiréstemide poolt (lll). Oma
l&bipaistvuse tottu aitavad varajased hoiatussisteeelarvemuutusi kiiremini
vdlja tuua, andes informatsiooni selle kohta, kadungivalt vaja sekkuda. Samal
ajal moodustavad sellega seotud arvandmed sobivasi babhusaks
kommunikatsiooniks nii erinevate kommunaaljarelegalasandite kui ka valdade
ja jarelevalve vahel. Kommunaaljarelevalve vaib dtakaktiivseks vahendajaks
valdade ja liidumaa politika vahel ning kaasa #adavastutuse suuremale
jagamisele valdade volakoorma eest. Ké&esoleval ajal sellised varajased
hoiatussiuisteemid kill vaid uksikutes lidumaadssesiseatud, nii et see meetod ei
ole Saksa liidumaades veel taiesti ammendatud.
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ORIGINALE VEROFFENTLICHUNGEN (Artikel 1 — 1)

Artikel |

Duve, Thomas (2008) “Haushaltsnotlagen bei Kommunen - kommanal

Besonderheiten, Indikatoren und Staatsverantwortunddie Offentliche
Verwaltung 61. Jahrgang, Heft 1, S. 22-27.
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Haushaltsnotlagen bei Kommunen — kommunale Besondeeiten, Indikatoren
und Staatsverantwortung

Abstract:

Bei der Thematisierung von Haushaltsnotlagen ricsitth der Blick in der Regel

zunachst auf die Landerebene. Durch die zurickiiégeKlage Berlins auf

Sanierungshilfen durch den Bund wurde die Wahrnefgmund Diskussion von

Haushaltsnotlagen belebt. Betrachtet man Hauslodliégren auf der kommunalen
Ebene, sind mitunter andere Malistdbe anzusetzech Aie Beurteilung von

Mitverantwortung ist im Verhaltnis Land-Kommune angl zu betrachten als im
Verhéltnis Bund-Land. Im folgenden Artikel werdenter Berlicksichtigung der
kommunalen Besonderheiten Indikatoren aufgestilt,geeignet erscheinen, eine
Haushaltsnotlage bei Kommunen festzustellen. Dabeierden auch

Ubertragungsmaoglichkeiten von der Landesebene aef kbkmmunale Ebene

geprift. Des Weiteren wird auf die Frage staatlichbtverantwortung an der

kommunalen Verschuldung eingegangen.

1 Haushaltsnotlagen bei Kommunen: Definition unthkaunale Besonderheiten

Der Begriff ,Haushaltsnotlage” ist weder im Grundg& noch in den einzelnen
Landesverfassungen ausdriicklich geregdline eindeutige 6konomische oder
juristische Definition fehlf. ,Eine Haushalts- oder Finanzkrise entsteht auerein
Verschuldungskrise® Sie ist insbesondere dadurch gekennzeichnet, duss
zunehmender Verschuldung die Belastung des Haeshdlirch die anfallenden
Zinszahlungen in den Folgejahren steigt. Der fimglez Handlungsspielraum der
Gebietskorperschaft wird dadurch immer weiter esicheankt

Die Gebietskorperschaft befindet sich spatestems dia einer Haushaltetlage
wenn folgende Kriterien erfillt sind:

» Es liegt eine im Verhaltnis zu vergleichbaren Gtdbi@rperschaften
Uberdurchschnittliche und Uber einen langeren @air anhaltende
Verschuldung vor.

= Die dauernde Leistungsfahigkeit kann nicht mehr &eleistet und die
Pflichtaufgaben kénnen nur noch Uber neue Verscimgidfinanziert
werden.

h Vgl. Joachim WielandFinanzverfassungsrechtliche Problem extremer htdtshotlagen im
deutschen Bundesstaat, Zeitschrift fur Staats- wrdgawissenschaften 2003, S. 527.

2 vgl. Beate Jochimser©)konomische Analyse der exzessiven Verschuldemgandeshaushalten
am Beispiel der Verfassungswidrigkeit des Berlinaushalts, Die Offentliche Verwaltung 2004, S.
515.

% Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministeriumriranzen, Haushaltskrisen im Bundesstaat,
Gutachten vom April 2005, S. 31.

4 Vgl. Reinhold Wei/Kai Hofmann/Elmar DamEin neues Notopfer Berlin?, Wirtschaftsdienst
2003, S. 251.
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= Trotz eigener Konsolidierungsanstrengungen ist @eéreiung aus der
Finanzkrise aus eigener Kraft heraus nicht mogli@ie Ublichen
Zuweisungen sind dazu nicht mehr ausreichend.

Bei der Betrachtung von Haushaltsnotlagen auf konatew Ebene missen zur
Abgrenzung von der Landesebene die kommunalen Besogiten berlcksichtigt
werden, da sich daraus auch unterschiedliche Bemgskriterien ableiten lassen.
Daher werden zundchst einige Eigenheiten der koratennEbene beschrieben,
wobei insbesondere auf die kommunale Haushaltshiafs einzugehen ist.

Die Kommunen bilden in der Bundesrepublik nach eatigin herrschender

Meinung keine eigenstandige staatliche Ebene, sorsiled Bestandteil der Lander.
Diese legen fest, fur welche Verwaltungsaufgabenkbbmmunen verantwortlich

sind. Des Weiteren sind die Lander fur eine aubside Finanzausstattung ihrer
Kommunen verantwortlich.

In der 6ffentlichen Finanzwirtschaft spielt das Begddeckungsprinzip eine zentrale
Rolle: ,Der Haushalt ist so zu gestalten, dassddfientlichen Aufgaben finanziert
werden kénnen®* Die Pflicht zum Haushaltsausgleich ist in allen
Gemeindeordnungen verankert und stellt eine zenWakschrift im kommunalen
Haushaltsrecht ddrDabei gilt ein Haushalt dann als ausgeglichen,nuit den
Einnahmen des Verwaltungshaushaltes neben denntmrieAusgaben auch der
Zins- und Tilgungsdienst gedeckt werden kann. @elider Haushaltsausgleich
nicht mehr, hat eine Kommune aufgrund kommunalge#heiten verschiedene
Maoglichkeiten, darauf zu reagieren:

Das Grundgesetz gewahrleistet nach Art. 28 Abs.eB &ommunen ,eine
eigenverantwortliche Einnahmen- und AusgabenwigBichm Rahmen eines
geordneten Haushaltswesefidie Kommunen haben ein — wenn auch begrenztes
— Steuerfindungsrecht sowie die Mdoglichkeit, diebklsitze fir die Grund- und
Gewerbesteuer selbst festzuleehuf diese Weise kénnen Kommunen — anders
als die Lander — bei Finanzproblemen auch auf denghmeseite in begrenztem
Malf3e steuernd eingreifen.

Sind auf der Einnahmeseite keine weiteren MaRnahmeimr mdglich, kann die
Kommune auch auf der Ausgabenseite Bewegungsgmedrdausnutzen. Dabei
muss bertcksichtigt werden, dass die kommunalengahaén je nach ihrem
Freiheitsgrad bei der Aufgabenwahrnehmung in dreischiedene Kategorien
einzuordnen sind: freiwillige Aufgaben, Pflichtaafien sowie

% vgl. Joachim WielandStrukturvorgaben im Finanzverfassungsrecht dedeézur Steuerung
kommunaler Aufgabenerfiillung, iktans-Glnter Hennek@Hrsg.), Steuerung der kommunalen
Aufgabenerfiillung durch Finanz- und Haushaltsre@thriften zum deutschen und européischen
Kommunalrecht; Bd. 4), Stuttgart u. a., 1996, Sf.43

® Gunnar SchwartingDer kommunale Haushalt, 3., iiberarb. Auflage,iBeP006, S. 245.

"Vgl. ebenda.

8 Martin Burgi: Kommunalrecht, 2006, S. 286 f.

9VgI. Gunnar SchwartingDer kommunale Haushalt, 3., tberarb. Auflage,iBePi006, S. 40.
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Auftragsangelegenheitéfi Auftragsangelegenheiten und Pflichtaufgaben sionl v
den staatlichen Behorden vorgeschriebene Aufgabase Aufgabenibertragung
ist auf Landerebene mit Finanzierungsregelungeknigft. Bei den Folgekosten
von Bundesgesetzen sind die Kommunen jedoch aufMiikilfe der Lander
angewiesen! Bei den freiwilligen Aufgaben kann die Kommune filbas ,Ob"
und das ,Wie" selbst entscheiden. Diese Aufgabe&geln somit im eigenen
Ermessen der KommuréGerat eine Kommune in Finanzierungsschwierigkeiten
kann sie zunéachst die freiwilligen Aufgaben zuritken, um Kosten einzusparen.
Werden jedoch keine freiwilligen Aufgaben durch di€ommune mehr
wahrgenommen, hat sie keinen weiteren Spielraum deei Reduzierung von
Aufgaben. Bei der Ausfihrung von Pflichtaufgabemrkalie Kommune nur noch
prifen, ob eine Kostenreduzierung mdoglich ist ufdseitens des Landes eine
ausreichende Finanzierung stattfindet. Der Anspruabf einen vollen
Kostenausgleich im Rahmen des Konnexitatsprinzgpsni den Landern jedoch
unterschiedlich prazise bestimfit.

Wahrend das kommunale Besteuerungsrecht im Gruatigegerankert ist,
untersteht die Verschuldung der Kommunen aussdidie@lem Landesrecht.
Demnach missen Kommunen ihre Schuldenaufnahme \an zdstandigen
Aufsichtsbeh6rde genehmigen lassen. Dies hangttdamsammen, dass ,...eine
deutsche Gemeinde nicht in Konkurs gehen kann, ded Land letztlich die
Zahlungsféhigkeit der Gemeinde garantiéft.Bei der Verschuldung sind den
Kommunen demnach enge Grenzen gesetzt. Krediterdindir flr Investitionen,
InvestitionsférdermalRnahmen sowie zur Umschuldwrifigemommen werden und
auch nur dann, wenn alle anderen Einnahmequellegeauhépft worden sirid.
Die wichtigste Begrenzung der Kreditaufnahme isti deommunen die
Gewahrleistung der dauerhaften Leistungsfahigked damit die Sicherung der
stetigen Aufgabenerfiillung. Die Kreditaufnahme &hdemnach dort ihre Grenzen,
....wo die Verpflichtungen aus dem Schuldendienst digotwendige
Aufgabenerfiillung gefahrdet®

vgl. ebenda, S. 36.

1yvgl. ebenda, S. 36 f.

12ygl. Wolfgang Giseviuyd_eitfaden durch die Kommunalpolitik, (Politik iffaschenbuch; Bd. 20),
Bonn, 1997, 32.

13vgl. Gunnar SchwartingHaushaltskonsolidierung in Kommunen, LeitfadenRat und
Verwaltung, 2003, S. 128.

4 Horst ZimmermannKommunalfinanzen. Eine Einfiihrung in die finangsénschaftliche Analyse
der kommunalen Finanzwirtschaft, (Schriften zueiffichen Verwaltung und 6ffentlichen
Wirtschaft; Bd. 163), 1. Auflage, Baden-Baden, 1999208.

15 vgl. Gunnar SchwartingDen kommunalen Haushaltsplan richtig lesen umsteben. Leitfaden fiir
Rat und Verwaltung, 2. Auflage, Berlin, 2002, S. 79.

16 Ebenda.
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2 Haushaltsnotlagen bei Landern — Was lasst si¢hdeu kommunale Ebene
Ubertragen?

Bislang wird der Sachverhalt der Haushaltsnotlageauf die Lander angewandt.
Er wurde erstmals im Jahre 1992 durch die 3. Epetddang des
Bundesverfassungsgerichts zum Landerfinanzausgleiafgegriffent’ Dieses
Urteil ging auf die Klage der Lander Bremen undriem von 1988 zuriick. Zum
damaligen Zeitpunkt versuchten beide Lander vor demdesverfassungsgericht
eine extreme Haushaltsnotlage geltend zu macheh.di@ser Klage war es, die
hohe Schuldenlast beider Lander als Sonderlaskeameen zu lassen, um vom
Bund im Rahmen des Art. 107 Abs. 2 Satz 3 GG besend
Bundeserganzungszuweisungen zu erhaften.

In dem erwédhnten Urteil von 1992 hatte das Bundé&sssungsgericht sowohl
Bremen als auch dem Saarland eine extreme Hausbiddige bescheinigt. Das
Urteil hatte zur Folge, dass die Klagerlander vd@®4l bis 2004 beachtliche
Haushaltssanierungshilfen vom Bund erhieften.

In der jingsten Entscheidung des Bundesverfassarights zur Haushaltsnotlage
von Berlin wurde die Klage Berlins  zuriickgewied®n. Das
Bundesverfassungsgericht stellte in seiner Entdaingi fest, dass ,aussagekraftige
Indikatoren [...] lediglich eine angespannte Hausadfe fir das Land Berlin
erkennen [lassen], die es mit grolRer Wahrschekdithaus eigener Kraft
Uberwinden kann* Das Klagerland Berlin wird somit vom Bund keine
Ergénzungszuweisungen erhalten.

Fur die Betrachtung kommunaler Haushaltsnotlageimteressant, anhand welcher
Kriterien das Bundesverfassungsgericht eine (exjenmHaushaltsnotlage
festgemacht hat. Es ist zu Uberlegen, ob es besedieArgumentation
Ubertragungsmaoglichkeiten von der Landerebene @ut@mmunale Ebene gibt.
Das Bundesverfassungsgericht hat das Vorliegen dieddamit verbundenen
Voraussetzungen einer extremen Haushaltsnotlage den konkreten
Haushaltssituationen festgemacht. Es verzichtetcjediarauf, die Voraussetzungen
abstrakt zu definiereff. ,Vielmehr dienen verschiedene mit aktuellen Dagn
berechnende Indikatoren als Orientierungspunktevéiitretbare Zahlenkorridore,
um im landeribergreifenden Vergleich haushaltselvaftliche Situationen
bewerten und fiir gewisse Zeitrdume prognostizietekdnnen.?®

17vgl. BVerfGE 86, 148 ff.

18 vgl. Helmut SeitzPerspektiven der Berliner Finanzpolitik, Perspektider Wirtschaftspolitik
2003, S. 260.

¥vgl. ebenda.

2ygl. BVerfG, 2 BvF 3/03, Urt. vom 19.10.2006, Rn. 195

2l Ependa.

22 ygl. Wolfram Héfling,Die sog. Extreme Haushaltsnotlage. Anmerkungegirzem
ungeschriebenen Begriff des Finanzverfassungsranh&tefan Brink/Hans Herbert von Arnim
(Hrsg.), Gemeinwohl und Verantwortung. FS fiir Halesbert von Arnim zum 65. Geburtstag, Berlin,
2004, S. 260.

% BVerfG, 2 BvF 3/03, Urt. vom 19.10.2006, Rn. 195.
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Zur Beantwortung der Frage, ob eine einfache Hdissimdlage vorliegt, wurden in
den bisherigen Féllen zwei verschiedene Indikattvemangezogen: Zum einen die
Kreditfinanzierungsquote (Verhéltnis zwischen Né€reditaufnahme und
Ausgaben), zum anderen die Zins-Steuer-Quote (Marb@wischen Zinsbelastung
und steuerlichen Einnahmei)Offen gelassen hat das Bundesverfassungsgericht
jedoch, ab welchem Ausmaf} die Quoten eine Hausldkge definieren. Im
konkreten Fall Saarland wurde das Vorliegen eineaudhaltsnotlage damit
begriindet, dass die Kreditfinanzierungsquote gdgemiilem Durchschnitt der
Lander doppelt so hoch war und die Zins-Steuer-Quuteit Uber dem
Landerdurchschnitt lag. Bei Bremen war die Kreddfizierungsquote sogar
dreimal héher als im Landerdurchschnitt; die Zinst®r-Quote lag um das
Zweifache tber dem Durchschnitt der Lan@eburch diese Werte wurde deutlich
gemacht, ,...dass die haushaltswirtschaftliche Hamghtéhigkeit des Landes auf
Jahre hinweg mit der Tendenz zur Leistungsunfalitigheeintrachtigt oder
aufgehoben ist?

Das Vorliegen einer ,extremen® Haushaltsnotlage Bemen und dem Saarland
wurde damit begriindet, dass der einfachen Hausbékge in den beiden Landern
mit den Ublichen Bundeserganzungszuweisungen bezukommen sei und eine
Abhilfe aus eigener Kraft nicht mehr méglich35t.

Durch diese Betrachtung von Haushaltsnotlagen antlesebene lassen sich einige
Beurteilungskriterien auf die kommunale Ebene iibgen. Genau wie die
Haushaltsnotlage bei Landern auf eine beeintréehtigeistungsfahigkeit der
Gebietskorperschaft abstellt, muss auch bei Kommufie dauernde finanzielle
Leistungsfahigkeit als mal3gebliches Kriterium hgemogen werden.

Die fur die Landesebene angewendeten Indikatorenns{3teuer-Quote,
Kreditfinanzierungsquote) lassen sich jedoch nutemunVorbehalt auch fir
Kommunen anwenden. Folgendes ist zu bedenken: Daanilmen bei den
Einnahmen aus der Gewerbe- und Grundsteuer durehVéirwendung von
Hebesatzen gewisse SpielrAume haben und die Hebeséth innerhalb eines
Landes unterschiedlich hoch sind, kénnen bei degehbarkeit der Zins-Steuer-
Quote Unschéarfen entstehen. Als Steuereinnahme@ei®@einden gelten im Sinne
des Realsteuervergleichgslie Anteile der Gemeinde an der Umsatzsteuer and a
der Einkommensteuer sowie das Ist-Aufkommen der n@steuer und der
Gewerbesteuer abziiglich der Gewerbesteuerumiiagea jedoch bei der
Heranziehung der Steuereinnahmen die unterschiedlicHebesatze keine
Bericksichtigung finden, ist es sinnvoll, zur Bdnegng der Zins-Steuer-Quote

24 vgl. Christian WaldhoffVerfassungsrechtlicher Sparzwang im Landeshaushtar den
Bedingungen einer ,extremen Haushaltsnotlage”, NEmieschrift fir Verwaltungsrecht 2004, S.
1062.

B vgl. Hefling, (Fn. 22), S. 261.

% waldhoff (Fn. 24), S. 1062.

27ygl. ebenda.

2 Als Grundlage firr den Realsteuervergleich gilt zinen das Finanz- und Personalstatistikgesetz
(FPStatG) sowie das Bundesstatistikgesetz (BstatG).

2 vgl. Statistischer Bericht: Realsteuervergleichdén Freistaates Sachsen, 2005.

55



statt der Steuereinnahmen die Steuereinnahm&kmaftverwenden. Dies hat zur
Folge, dass die unterschiedlichen Hebesatzanspganuausgeschaltet werden, da
bei der Berechnung der Steuereinnahmekraft eineldutchschnittlicher Hebesatz
verwendet wird. Darlber hinaus ist bei der Beredgnder Zins-Steuer-Quote
darauf zu achten, dass die Kreisumlage von dere@mnahmekraft abgezogen
werden muss. Dies ist notwendig, weil die Kreiswgelalen Kommunen nicht fir
ihre eigenen Ausgaben zur Verfigung steht. Andexghdlt es sich bei den
Schlisselzuweisungen, die die Kommunen im Rahmes &emmunalen
Finanzausgleichs erhalten. Diese Zuweisungen muzgerSteuereinnahmekraft
hinzugerechnet werden, da sie den Kommunen fir Ausgaben zur Verfligung
stehen. Sowohl die Kreisumlage als auch die Sc#lfisseisungen beeinflussen
diesen Indikator mafigeblich und missen daher beiBgeechnung Beachtung
finden.

Bei der Kreditfinanzierungsquote muss berticksi¢hiigrden, dass die Gemeinden
Kredite auch durch Eigengesellschaften oder Eigeigbe aufnehmen und diese
einen eigenen Rechenkreis haben. Anders als dideréind Kommunen auch
nicht in der Lage, so exzessiv Kredite aufzunehmemodurch die
Nettokreditaufnahme im Durchschnitt eher geringallen durfte.

Wie auf der Landerebene ist es auch fur die kommeurgbene zwingend
notwendig, die zu untersuchende Gebietskérpersamadin Verhaltnis zu anderen
Gebietskorperschaften zu setzen. So wie auf Labdesedie Durchschnittswerte
der Lander als Vergleichswerte herangezogen wurdgnges bei Kommunen
angebracht, den Durchschnitt vergleichbar groReméseden innerhalb eines
Bundeslandes zu errechnen.

Bei Landern konnen Kennziffern nicht nur auf denustalt (Ausgaben und
Einnahmen) bezogen werden (z.B. Zins-Steuer-Qutteditfinanzierungsquote),
sondern auch auf das Bruttoinlandsprodukt (BIPgsDist bei Kommunen nicht
mdglich, da das BIP fir Kommunen nicht ermitteltrden kann. Daflr lassen sich
aber Kennziffern — genau wie auf Landesebene — &eclfKommunen auf die
jeweilige Einwohnerzahl beziehen.

Des Weiteren sollten auch bei Gemeinden ausreieh&igenanstrengungen zur
eigenen Abhilfe untersucht werden. Dies ist zwahnunmittelbar relevant fir die
Feststellung einer Haushaltsnotlage, wohl aber flie Diskussion von

Sonderbedarfszuweisungen. In diesem Zusammenhahigsith auch die Frage,
inwieweit die Kommune fiir die Haushaltsnotlage selterantwortlich ist.

%0 Die Steuereinnahmekraft ergibt sich aus der Rmadsaufbringungskraft (Summe der Fiktiven Ist-
Aufkommen der Grundsteuer A, Grundsteuer B und Geegteuer), vermindert um die
Gewerbesteuerumlage und Hinzurechnung der Gemeitedieaan der Einkommen- und der
Umsatzsteuer. Die Wirkung der unterschiedlichengdatzranspannungen wird durch Anwendung des
jeweiligen gewogenen landesdurchschnittlichen Hefaes auf die Grundbetrage ausgeschaltet. Man
erhalt fur den Berichtszeitraum einen vergleichbdafstab zur Beurteilung der Gemeinden eines
Bundeslandes untereinander (Vgl. Statistischer BerRealsteuervergleich fur den Freistaates
Sachsen, 2005.)
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3 Indikatorendebatte und —definitionen

Um Haushaltsnotlagen bei Kommunen diagnostizieren kinnen, missen
Indikatoren herangezogen werden, die zum einenAdesnal? der finanziellen
Belastungssituation abbilden und aufzeigen, wiekste Verschuldung und die
damit verbundenen Zinszahlungen die dauernde lrgjstahigkeit gefahrden. Zum
anderen sollen die Indikatoren Aufschluss daruledreg, inwieweit die Kommune
Uberhaupt in der Lage ist, sich aus eigener Kraff dieser Verschuldung zu
befreien.

Als Grundvoraussetzung fur die Verwendung von latbken gilt ihre
Vergleichbarkeit. Um dies zu gewahrleisten, mis$ienindikatoren so dargestellt
werden, dass sie durch die unterschiedlichen GrégBeriKommunen nicht verzerrt
werden. Dies wird vor allem der Tatsache geschuldiass Gemeinden
unterschiedlicher GréRen auch unterschiedliche #omén und Aufgaben
wahrnehmen und somit nicht vergleichbare Einnahomed Ausgabestrukturen
aufweisen. Von besonderer Bedeutung fur die Analyse Kommunalfinanzen
sind daher Pro-Kopf-Werte. Da der Gemeindehausigatifer und kleiner
Gemeinden in absoluten Zahlen keinen Riuckschluggssty wie viel auf den
einzelnen Einwohner entfallt, wird mit der Pro-Keapétrachtung dieser
GroReneffekt eliminiert: Ein weiteres Mittel zur Minimierung des GroRenkfés
von Gemeinden ist die Heranziehung von Durchscwdtten einer bestimmten
GemeindegréRenklasse, in der sich auch die zuautieende Gemeinde befindet.
Im Folgenden sollen nun die Indikatoren definieetrden, die fir die Untersuchung
kommunaler Haushaltsnotlagen sinnvoll erscheinen.

a) Schuldenstand je EinwohneBei diesem Indikator wird die Verschuldung
des Kernhaushaltes auf den einzelnen EinwohnelKolermune heruntergerechnet.
Die Verschuldung der Eigenbetriebe (EB) und Eigeetiechaften (EG) ist in
diesem Wert nicht enthalten. Sie spielt allerdidgen eine Rolle, wenn seitens der
Kommune Zuschisse an EBs und EGs gezahlt werdesemigwufgrund der
zunehmenden Ausgliederung von kommunalen Aufgaftedaiher die Betrachtung
des Schuldenstandes inkl. der Schulden der EBE@Gwldurchaus sinnvoll. Dieser
Indikator sagt zwar nichts Uber die Zahlungs(uriyfiédbit der Gemeinde aus, da es
Kommunen gibt, die sich aufgrund hoher Einnahmeshaine hohe Verschuldung
leisten kdnnen. Jedoch kann der Indikator die Dykatar Verschuldungssituation
aufzeiger®

b) Zinsausgaben je Einwohndbdieser Wert gibt an, wie viele Zinsen fir die
Verschuldung des Kernhaushaltes auf jeden Einwodmigallen.

C) Steuereinnahmekraft und  Steuereinnahmen je EinwohnBie
Steuereinnahmekraft zeigt das Potenzial an Steuelemen, die fur die Kommune
moglich sind, wenn sie den landesdurchschnittlicHebesatz ansetzt. Liegen die

3Lvgl. Zimmermann(Fn. 14), S. 283.
%2 yvgl. Gisela Farber Haushaltsnotlagen in der deutschen FinanzverfigssiWrsachen, Abhilfe,
Vermeidung, FOV Discussion Papers Nr. 24, Spey@i62S. 8.
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Steuereinnahmen dber der Steuereinnahmekraft, st zdies von einer
Uberdurchschnittlichen Ausschépfung der Realsteudvtit Blick auf die
Zinsausgaben lasst sich auch aufzeigen, in weldkafde die Zinsausgaben die
steuerlichen Einnahmen aufzehren.

d) Realsteueraufbringungskraft je Einwohner und Reakstistaufkommen je
Einwohner.Diese Werte haben eine analoge Aussagekraft zuef@i@nahmekraft
bzw. die Steuereinnahmen. Die Realsteueraufbringira§ setzt sich aus der
Summe der Fiktiven Ist-Aufkomm&hder Grundsteuer A, Grundsteuer B und
Gewerbesteuer zusammen.

e) Zins-Steuer-QuoteDiese Quote setzt die Zinsbelastung ins Verhaltnis
den steuerlichen Einnahmen. Wie bereits in AbstHhhitbegrindet, fihrt die
Verwendung der Steuereinnahmen von Kommunen zu rénggkeiten. Daher
muss eine modifizierte Zins-Steuer-Quote herangezogen werden, die den
kommunalen Besonderheiten entspricht. Die Zinshatgs wird dabei ins
Verhaltnis zur Steuereinnahmekraft gesetzt, wobeider Steuereinnahmekraft die
Kreisumlage abgezogen wird und die Schlisselzuwgmsu hinzugerechnet
werden.

f) Kreditfinanzierungsquote Mit Hilfe dieser Quote wird das Verhéltnis
zwischen Netto-Kreditaufnahme und bereinigten Absga dargestellt. Sie
verdeutlicht, wie viel Prozent der Ausgaben durebhenSchulden finanziert werden
mussten.

0) Schuldenstand im Verhéltnis zur Steuereinnahmekrafd zu den
bereinigten Einnahmen Mit diesen Quoten kann die Belastung des
Ressourcenpotentials veranschaulicht werden.

h) SteuerdeckungsquotBiese Quote gibt an, wie viel Prozent der Ausgabe
durch die Steuereinnahmen gedeckt werden. Dur&enlidikator lassen sich u. a.
Aussagen Uber die Abhangigkeit der Gemeinde vonefswmgen machen. Um
auch hier eine Vergleichbarkeit der Gemeinden geleisten zu kdnnen, wird bei
der Berechnung dieser Quote anstelle der tats&emicSteuereinnahmen die
Steuereinnahmekraft herangezogen.

i) SchlisselzuweisungeAls Anteil an den Einnahmen zeigt dieser Indikato
sehr deutlich nicht nur den Grad der Abhangigkeih \den Zuweisungen des
Landes im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichzei@ auch, in welchem

Mafe die Kommune in der Lage ist, aus eigener Krafaus die Finanzkrise zu
bewaltigen.

33 Fiktives Ist-Aufkommen = Grundbetrag x Gewogememdesdurchschnittlicher Hebesatz.

34 vgl. Wilfried Gitschier Kommunale Haushaltskonsolidierung zwischen ,HiSteess* und

JPolitical Stress” — dargestellt am Beispiel sactises Stadte und Gemeinden, (Bayreuther Beitrage
zur Volkswirtschaftslehre; Bd. 19), Neustadt/Cobdr@97, S. 25 f.
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)] KassenkreditquoteBei dieser Quote werden die Kassenkredite in Bezug
gesetzt zu den Gesamtausgaben des Verwaltungshauskea hdher die Quote,
desto mehr Ausgaben werden durch kurzfristige Keediinanziert. Eine
Anwendung der Kassenkreditquote ist nicht in jedeand sinnvoll. So machen in
Landern wie Bayern, Baden-Wirttemberg, Sachsen urdiringen die
Kassenkredite nur einen sehr geringen Anteil ankadenmunalen Verschuldung
aus. In Landern wie Rheinland-Pfalz, Saarland umddMhein-Westfalen werden
Kassenkredite in einem deutlich starkeren MaRe srdet>

k) Durchschnittliche rechnerische TilgungszeitZur Berechnung der
durchschnittlichen Tilgungszeit wird der Gesamthgtder Schulden in Relation zur
ordentlichen Tilgung eines jeden Jahres geset#. dih daraus ergebende Zahl
zeigt, wie viele Jahre die Kommune mit der gegetigem Tilgung rechnerisch
zum volligen Abbau der Schulden bendtigen wirde.

Keiner dieser Indikatoren besitzt so viel Aussagikrdass er allein genommen
eine Haushaltsnotlage erkennen lassen wirde. Degeréfe lassen sich keine
allgemein gultigen Grenzwerte fir alle Indikatorestlegen. Um das Vorliegen
bzw. das Ausmal3 einer Haushaltsnotlage beurteilenkdnnen, reicht die

Heranziehung von Indikatoren in der Regel nicht. &ssist notwendig, auch die
lokalen Besonderheiten der Kommune sowie die Uesacker Finanzkrise ndher zu
untersuchen. Dazu zdhlen Faktoren wie z. B. diemlighe Lage, die

Siedlungsstruktur, die Bevoélkerungsentwicklungidrische Altlasten, strukturelle
Besonderheiten oder der Zustand der kommunalenngé&sgellschaften- bzw.
betriebe®

4 Zur Frage staatlicher Mitverantwortung an der kmmalen Verschuldung

Den Kommunen obliegt gemal? Art. 28 Abs. 2 GG eiigerererantwortliche
Wahrnehmung von bestimmten offentlichen Aufgabeas wallerdings voraussetzt,
dass die Kommunen finanziell dazu in der Lage sierat eine Kommune in eine
Zahlungsunfahigkeit, ,ist das Land verpflichtet,edKkommune finanziell zu
unterstiitzen, damit sie die ihr obliegenden Aufgabahrnehmen kanrt®

In eine Zahlungsunfahigkeit kann eine Kommune sdwmiverschuldet als auch
selbstverschuldet geraten. So kénnen bestimmtecligithingen fir Investitionen
und die Wahl ihrer Finanzierung eine Kommune mgunh die Schuldenfalle
fuhren. Viele finanzpolitische Entscheidungen wertiztendlich jedoch nicht nur
von den Kommunen alleine getroffen. Vielmehr istladas jeweilige Land durch

35 vgl. Martin Junkernheinrich/Gerhard Micosattommunaler Schuldenreport Nordrhein-Westfalen
— Arbeitsversion zum Kommunalkongress 2007, hreg.der Bertelsmann Stiftung, S. 18.

38 Zur Bedeutung solcher Faktoréthomas DuveBefindet sich die Gemeinde Johanngeorgenstadt
(Sachsen) in einer Haushaltsnotlage?, Speyereitanieé Nr. 192, Speyer, 2007.

57 Felix Engelsing Zahlungsunfahigkeit von Kommunen und anderersiséhen Personen des
offentlichen Rechts. Vollstreckung und finanzieli@esandspflicht, (Schriften zum deutschen und
europaischen Kommunalrecht; Bd. 10), Stuttgart,ul299, S. 206.
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die zustandigen Aufsichtsbehdrden daran beteikghn es um die Aufnahme von
Krediten geht. Die Kreditaufnahme einer Kommune fiwvestitionen oder
InvestitionsférderungsmalRnahmen bedarf laut der éBeeordnungen stets der
Genehmigung der Aufsichtsbehérde und darf die denfier Leistungsfahigkeit der
Kommune nicht gefahrden. Dieser Genehmigungs- unifuRgsvorbehalt ist
erforderlich, da das Land als ,Gewahrtrager der Kamen ... deren finanzielle
Leistungsfahigkeit zu sichern“ Hatund demnach ein ,Mitspracherecht* haben
muss. Wer jedoch Entscheidungen mit tragt, tragthawinen Teil der
Verantwortung.

Welche Rolle die staatliche Mitverantwortung beir dereditaufnahme einer
Kommune spielen kann, wird durch das Urteil des B@kh 12.12.02 ersichtlich.
Im damaligen Fall hatte die Gemeinde Oderwitz Zmakzierung einer Sporthalle
ein Leasingmodell gewahlt, was von der zustandifyefsichtsbehdrde genehmigt
wurde. Im Jahr 1999 hatte der S&chsische Rechnohgstoch festgestellt, dass
die Finanzierung tiber Kommunalkredit preiswertevegen waré® Die Gemeinde
Oderwitz machte daraufhin eine Amtspflichtverletgudler Aufsichtsbehdrde
geltend und forderte Schadensersatz ein, da disi¢gkugbehdrde nach Auffassung
der Gemeinde unter diesen Umsténden die Leasimggerhicht hatte genehmigen
dirfen?* In seinem Urteil bejahte der BGH den Haftungsamsprder Gemeinde
gegenuber dem Landkreis und erkannte darauf, dagsufsichtbehérden auch bei
begiinstigenden MaRnahmen Schutzpflichten gegenigébe@emeinde habén.

Im Fall Oderwitz ging es nicht um die Hohe der Ktadgfnahme, sondern um die
richtige Wahl des Finanzierungsmodells fur eineebtition. Die Wahl des falschen
Finanzierungsmodells fiihrte in diesem Fall nichteiner Haushaltsnotlage der
Kommune.

Mitunter geraten Kommunen aber auch in Haushalisgen, wenn sich bestimmte
Entscheidungen fur Investitionen und damit verbmed&reditaufnahmen Jahre
spater als Fehlentscheidung herausstellen. Da Karamin der Regel eine gewisse
Verschuldung finanzieren kdnnen, entstehen Hawstalagen daher meist erst
viele Jahre nach mdglichen Fehlentscheidungen.tFiaheiner Kommune die

Kreditaufnahme spéater zu einer Verschuldungssidnataus der die Kommune
nicht mehr herauskommt, stellt sich im Sinne deer@idz-Urteils die Frage, ob die
Aufsichtsbehdrde eine Mitverantwortung dafir trdgs. liegt auf der Hand, dass
diese Frage haufig nicht leicht zu beantworten iBtie entscheidende

Kreditaufnahme kann viele Jahre zurlickliegen undarags nicht absehbare
Umstéande konnen die Finanzlage im weiteren Zewwdrierheblich beeinflusst
haben. Auch wenn sich nachweisen lasst, dass dmchtbehtrde gewisse Risiken

38 Hermann Biicker/ Peter Esckommunalfinanzen in der Chartanalyse, Der Geméiadshalt

1998, S. 246.

%9vgl. BGH, Urt. v. 12.12.2002, Az.: Il ZR 201/01.

40vgl. Jiirrgen Miiller Amtspflichten der Kommunalaufsicht gegeniiber@emeinde, Der
Gemeindehaushalt 2003, S. 181.

“1vgl. Dieter EwringmannFinanzierungsprobleme schrumpfender Gemeindereirtralen
Erzgebirge um Johanngeorgenstadt, Koln, 2004, S. 53

42ygl. Claus Pegatzky, Oderwitz und die Folgen — ttagtder Kommunalaufsicht fiir begtinstigende
MaRnahmen, Landes- und Kommunalverwaltung 20035 S ff.
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hatte erkennen missen und im Sinne der ihr zukoeme®chutzpflichten hatte
anders entscheiden muissen, existiert immer noclPdddem, dass selbst materiell
gerechtfertigte Amtshaftungsanspriiche an der Verjihscheitern kénnen.

Nicht immer sind es Investitionskredite, die diendfizen einer Kommune
nachhaltig belasten. Unterschiedliche Ursachen é&dnaum Entstehen von
Fehlbetrdgen im Haushalt fihren. Trotz des hausieahtlichen Gebotes, die
laufenden Ausgaben nicht durch Kredit zu finanziene@erden in zunehmendem
MaRe Kassenkredite als bestéandige Finanzierungsfimkerangezogeti.Obwohl
den Aufsichtsbehérden die damit verbundenen Risfkemlie Haushaltswirtschaft
bekannt sind, wird diese Praxis in manchen Landetuldet und der Kreditrahmen
sogar erweitert, anstatt der betreffenden Kommuame, harte Therapie zu
verordnen.* Von einer verantwortlichen Wahrnehmung der Schutmd
Kontrollfunktion kann in solchen Fallen mituntechi mehr die Rede sein.

Haushaltsnotlagenhilfen aus dem Landerhaushaltisiridandesrecht bislang nicht
vorgesehen. Angesichts der katastrophalen Versohgkiage vieler Kommunen
und der nicht immer abstreitbaren staatlichen Mé#waevortung lassen sich in
bestimmten Fallen in Anlehnung an das OderwitzdU#ahlungsverpflichtungen
seitens des Landes durchaus rechtfertigen. Liegtldaushaltsnotlage vor, kénnten
denkbare Haushaltsnotlagenhilfen in Form von Darebewahrt werden, die je
nach dem Grad der Selbstverschuldung auch als ahittkare Liquiditatshilfen
bewilligt werden sollter?> Diese Gelder miissen gezielt zur Tilgung der Sahuld
eingesetzt werden, um damit die Zinszahlung sefeite zu senken. Wenn die
Darlehen nur zur Deckung von Fehlbetragen eingesetden, kann daraus schnell
ein Fass ohne Boden werden.

5 Zusammenfassung

Die Heranziehung von Indikatoren zur Feststellungnere kommunalen
Haushaltsnotlage setzt ihre Vergleichbarkeit varduslem mussen die Eigenheiten
der kommunalen Ebene berlcksichtigt werden. Sienfhbegsen in einem nicht zu
unterschatzenden Mal3e die Beurteilung kommunalesk&dtsnotlagen.

Da eine Untersuchung mit Hilfe von Indikatoren tllesachen einer Finanzkrise
nicht erfassen kann, ist eine genaue Ursachenanalysrlasslich. Dadurch lassen
sich nicht nur Anknupfungspunkte fir MalRnahmen zébhilfe der
Haushaltsnotlage erarbeiten. Vielmehr kbénnen aude dusmalle von
Verantwortlichkeiten abgebildet werden, wodurchhsfnspriiche der Kommune
auf Hilfeleistungen seitens des Landes rechtfantigesen.

3 Gunnar SchwartingEinige Gedanken zur fiskalischen Disziplin komralen

Gebietskorperschaften in Deutschland Hans Fehr u. a./Bernd Gensgirsg.), Haushaltspolitik und
offentliche Verschuldung, Berlin, 2005, S. 134.

4 Friedrich Zeller, Kassenkredite — in Hulle und Fiille. Die Novellr 8ayerischen
Gemeindeordnung zeigt einen Staat ohne Verantwgrierwaltung und Management 2005, S. 205.
5 vgl. Engelsing (Fn. 37), S. 206.
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Die Kreditaufnahme einer Kommune darf seitens defsishtsbehdrde nur dann
genehmigt werden, wenn die Kreditverpflichtungen iBinklang mit der

dauerhaften Leistungsfahigkeit der Kommune steldver die Kreditaufnahme
kann eine Kommune somit nicht vdllig allein entddiea.

Geraten Kommunen naclgemeinsam getragenen Entscheidungen in eine
Haushaltsnotlad® kann von ihnen nicht verlangt werden, die Fehéimgt standig
durch neue Kassenkredite zu kompensieren und dahet Finanzlage fir die
Zukunft noch weiter zu verschlimmerf{.“Vielmehr ist das Land aufgefordert,
adaquate Malinahmen zu ergreifen, wie z.B. die &ntlg der Kommune von
Pflichtaufgaben, die teilweise Ubernahme vgemeinsamzu verantworteten
Schulden oder die Gewahrung von Haushaltsnothifege aus dem
Landeshaushalt.

In welcher Form und Hohe die Notlagenhilfe gewaherden sollte, muss sich
zwingend an den Umstanden orientieren, die zur wWejdunfahigkeit der
Kommune gefihrt haben. Dabei spielt die Beurteildeg eigenen Verschuldens
eine bedeutende Rolle, da ,die Folgen der Missehidft ... nicht einfach auf
andere offentliche Haushalte abgewalzt werden* kafdh Liegt jedoch
nachweislich eine Verletzung der aufsichtsbehdheiic Schutzpflichten vor, kann
sich das Land seiner Mitverantwortung nicht entziehDurch die Zahlung von
Haushaltsnotlagenhilfen aus dem Landerhaushalt diedVerschuldung von der
kommunalen Ebene auf die Landesebene verlagert, dasunterschiedlichen
Ebenen der politischen Verantwortung beriicksichtBgkommt das Land die
Mitverantwortung durch Zahlungsverpflichtungen fiagell starker zu spiren, wird
dies auch politische Folgen haben, da der poliésdandlungsspielraum auf der
Landesebene infolgedessen eingeschréankt werderewksdst zu erwarten bzw. zu
hoffen, dass das Land dadurch zukinftig starkerawdarachtet, dass die
Finanzierung der kommunalen Kredite tatsachlich iojpest ist und die
Kreditgenehmigung restriktiver erfolgt.

Instrumente wie haushaltspolitische Risikoanal§5eder wie das Frilhwarnsystem

im sachsischen Innenministerium kénnen zum eindfemeHaushaltsnotlagen nach

Maoglichkeit gar nicht erst entstehen zu lassen. Zunderen stérken sie auch das
verantwortliche Handeln auf kommunaler und staaglicEbene.

“¢ Siehe Duve, (Fn. 36).

47 Zimmermann(Fn. 14), S. 207.

“8 Helmut Mohl/Vera FritzUberlegungen zu Grenzen, Folgen und Vermeidungkahieiten
kommunaler Verschuldung, Kommunale Steuer-Zeitfci2002, S. 128.

“® Gunnar SchwartingHaushaltspolitisches Risikomanagement: Von deflyseazur
vorausschauenden Gestaltung, Die Offentliche Veungl2006, S. 947 ff.
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Artikel 11

Duve, Thomas (2008) “Staatskommissare als Manager kommunakarshalts-
konsolidierungsprozesseVerwaltung und Management4. Jahrgang, Heft 6, S.
283-293.
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Staatskommissare als Manager kommunaler Haushaltsksolidierungs-
prozesse

Abstract:

Eine zu hohe Verschuldung kann schnell die dauerhagistungsfahigkeit einer
Kommune beeintrdchtigen und damit letztlich auche dikommunale

Selbstverwaltung nicht nur gegenwartig, sondern haueukinftig stark

einschranken. Da sich Finanzkrisen nicht selten saldeichende Katastrophen
entwickeln, wird der richtige Zeitpunkt zum Handél&ufig nicht erkannt, was sich
auch auf das Management von Haushaltskonsolidisprogessen auswirkt. Der
Aufsatz setzt sich mit der Frage auseinander, weitevom Land eingesetzte
Staatskommissare in der Lage sind, in solchen Konemueine geordnete
Haushaltswirtschaft wieder herzustellen. Wo liegdie Potentiale, welche
Probleme lassen sich identifizieren und wo sind@ee festzustellen?

1 Von der Selbst- zur Fremdverwaltung — Eine Skiamg des Problems

,Die  Gewahrleistung der kommunalen Selbstverwaltunmfasst auch die

Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortuhddie Aufnahme von Krediten

zur Finanzierung von Investitionen ist dabei inemallKkommunen eine géangige
Praxis. Da meist auch zukunftige Generationen vwedtitionen profitieren, ist es

gemaR der These der intertemporalen Lastenvertgildarchaus angemessen,
durch langfristige Kredite einen Teil der Investitskosten mit entsprechender
Zins- und Tilgungsverpflichtung auf zukinftige Geateonen zu Ubertragen. Die
Lasterverteilungdarf jedoch nicht zu einer Lasi@vertragungwerden, weder auf

die ndchste Generation, noch auf andere Gebietsigiipaften.

Die Aufnahme solcher Investitionskredite findet eahinsbesondere in der
Gewabhrleistung einer dauerhaften Leistungsfahigieit Kommunen ihre Grenze.
Wenn der Schuldendienst die zukinftige Aufgabetierf der Kommune

gefahrdet, ist eine Kreditaufnahme nicht mehr a5 Investitionskredite sind

aber nur die eine Seite der Medaille, denn in wmiekommunen verschéarfen
inzwischen auch die Kredite zur Liquiditatssicherudie Haushaltssituation.
Anders als bei Investitionskrediten kann die Aufmahdieser kurzfristigen Kredite
(so genannte ,Kassenkredite*) vom Land nur begremageschrankt werden. Da
angenommen wird, dass ,fur die Kreditinstitute gtsgitzlich kein Ausfallrisiko bei

Verbindlichkeiten der Kommunen bestéht geben Banken auch hoch
verschuldeten Kommunen weiterhin Kredite. Es vemrh daher nicht, dass
Kassenkredite in manchen Kommunen extreme Ausmafehaien. In einigen

! Artikel 28 Absatz 2 Satz 3 Grundgesetz.

2 vgl. Horst ZimmermannKommunale Verschuldung — Wozu?, Wirtschaftsdi@ags, S. 392.

3 Vgl. Siehe § 103 Abs. 2 Satz 3 GemO Rh.-Pf.

4 Antwort der Landesregierung auf die GroRe AnfrdgeFraktion Biindnis 90/Die Griinen, Landtag
Nordrhein-Westfalen, Drucksache 14/4827, S. 27.
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Kommunen Ubersteigt die H6he der Kassenkredite rsalgs Volumen des
VerwaltungshaushaltésDie Kommunen sind zwar auch unter solchen Zustinde
daher noch zahlungsfahig, aber der Schein trigin dahlungsfahigkeit bedeutet
nicht gleich Handlungsfahigkeit. Um die Handlundpsgkeit wieder herzustellen,
bedarf es in der Regel eines konsequenten Hausbadislidierungsprozesses.
Nicht immer gelingt es jedoch den Kommunen, deregdish vorgeschriebenen
Haushaltsausgleich wieder zu erlangen, was untedidhen Ursachen geschuldet
sein kann.

Zu solchen gesetzwidrigen Zustanden sollte es #igergar nicht kommen. Alle
Kommunen unterliegen der Aufsicht des jeweiligemdes, das daflir Sorge tragen
soll, dass ,ihre Verwaltung im Einklang mit den @&gen gefluhrt wird® Dazu
verfligen die Lander im Rahmen der Kommunalaufsighbér unterschiedliche
Moglichkeiten, mit Hilfe derer sie auch in die Haaisfuhrung der Kommunen
eingreifen konnen, sofern diese von den gesetzlicilergaben abweicht. Als
starkste und letzte MalRRnahme kann vom Land ein fBagter (auch
.Staatskommissar® genannt) bestellt werden, um desetzmaligen Zustand
wieder herstellen zu kénnen. Aus der selbstventait€&emeindekann dann eine
temporar fremd verwaltete Gemeinde werden, dengsedieBeauftragten kdnnen
entweder alle oder einzelne Aufgaben der Gemeing@deer Ubertragen werden. Die
kommunale Selbstverwaltung erfahrt dadurch eine umtér erhebliche
Einschrankung.

Allein zwischen 2000 und 2007 ist die kommunale s¢buldung bundesweit um
22,7% angestiegén Vor dem Hintergrund einer zunehmenden kommunalen
Verschuldung und den damit verbundenen Spannungiteissen zwischen
kommunaler und staatlicher Ebene kommt dem Instnirdes Staatskommissars
daher eine besondere Bedeutung zu. Erhoht wird B&levanz dieses
Aufsichtsmittels nicht zuletzt auch durch die Talss dass in den
Gemeindeordnungen einiger Lander die BestellungseBeauftragten ausdricklich
auch zur Wiederherstellung einer geordneten Hatsstihtung vorgesehen ist.

2 Haushaltskonsolidierung als politische Herausfosdg
Zunéchst bedarf es eines Erklarungsversuches, wasiwielen Kommunen aus

eigener Kraft heraus nicht gelingt, eine unenthetmel Haushaltskonsolidierung
konsequent und nachhaltig zu betreiben.

® Vgl. Kommunalfinanzbericht des Innenministeriunes dandes Nordrhein-Westfalen vom Juni
2006, S. 60.

® Artikel 49 Abs. 3 Satz 2 Landesverfassung Rh.-Pf.

"Vgl. Wolfgang Drechsle(Hrsg.), Die selbstverwaltete Gemeinde. Beitragéhrer Vergangenheit,
Gegenwart und Zukunft in Estland, Deutschland uapa, Berlin 1999.

8 vgl. Martin Junkernheinrich/Gerhard Micosatommunaler Finanz- und Schuldenreport
Deutschland 2008, hrsg. von der Bertelsmann Sgft@utersloh 2008, S. 16.

®Vgl. § 75 Abs. 5 Satz 2 GemO NRW; § 93 Abs. 5 QaBemO Brandenburg; § 83 Abs. 1 Satz 2
GemO Mecklenburg-Vorpommern.
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Haushaltskonsolidierung ist zweifellos etwas Unamaipenes, sowohl fur die Blrger
als auch fur die Politiker, da dies in der Regaihramit unpopularen Mal3hahmen
wie der Streichung von Aufgaben und Leistungen somit der Erhéhung von
Abgaben einher geht. Ein Unterlassen kann jedoch eim Vielfaches
unangenehmer werden, insbesondere auch fir diédohgehden Generationen.

Es wird angenommen, dass nicht selten Birger utitikieo einer Schuldenillusion
unterliegen, d. h. dass ihnen die FolgebelastumgSdauldenaufnahme nicht klar
ist.l° Wenn demnach Schulden zunachst kaum spirbar wenaiundert es kaum,
warum das Verstandnis zum Sparen und fir einensapmn Mitteleinsatz
manchmal sehr gering ist. Ist der Sparzwang alstregmmal grol3 genug, bedeutet
dies fur die Politik zwangslaufig, auch unpopuldval3nahmen ergreifen zu
miissen, sofern andere - weniger spiirbare - MaRmahmieht mehr ausreichen.
Welche MalRnahmen Uberhaupt infrage kommen, istirrene nicht unerheblichen
MalRBe immer auch an die Ortlichen Gegebenheiten dimed Ursachen der
Finanzprobleme gekoppelt. Sie beeinflussen den d#lmhsrungsprozess somit
malgeblich. Am Anfang eines jeden Konsolidierungspsses muss daher stets
eine umfangreiche Lagebeurteilung stetfen.

Politiker in fiskal stark angespannten Kommunemhatedabei in einem besonderen
Spannungsfeld, was Haushaltskonsolidierungsprozesseiner Herausforderung
macht. Zum einen sind sie mit der Situation kontienty aufgrund der schlechten
Finanzlage ihre politischen Ziele nicht umsetzerk@anen und nun auch noch im
Rahmen der Haushaltskonsolidierung die Einnahmel Himsparungspotentiale
weiter ausschépfen zu missen. Zum anderen kommuig mdch Widerstande von
Interessengruppen und unterschiedliche politischéfa&sungen im Gemeinderat
beziiglich der zu ergreifenden MaRnahmen hiizDas alles kann den
Konsolidierungsprozess verzégern, was die Finamtsin weiter verschlechtert.
Der Handlungsspielraum fir die Konsolidierungsmdimen wird durch solche
Verzdgerungen sukzessive geringer, bis irgendwamnm noch sehr harte
MalRnahmen moglich sind. Gerade vor den dann dcastis ausfallenden
Einschnitten im kommunalen Leistungsangebot sclere&tolitiker meist zuriick.
Haushaltskonsolidierungen sollen zwar in ersterielizu einem nachhaltig
ausgeglichen Haushalt fuhren und die Handlungsk&tigwieder herstellen.
Darliber hinaus dienen sie aber auch gleichzeitigu,dadie kommunale
Leistungserbringung an die schrumpfenden Ressousrerupasself. Hierbei
missen mitunter richtungweisende Entscheidungenoftgrt werden, die das
Gesicht der Kommune durchaus verandern kdnnen. Wmdeutsamer ist es daher,

0 vgl. Horst Zimmermann Kommunalfinanzen. Eine Einfilhrung in die finangsénschaftliche
Analyse der kommunalen Finanzwirtschaft, Baden-Bd®99, S. 199.

1 vgl. Gunnar Schwarting Haushaltskonsolidierung in Kommunen. Leitfaderr fat und
Verwaltung, Berlin 2003.

12y/gl. Martin Klieve, Handlungsrahmen kommunaler Konsolidierung, Vemwajsrundschau 2006,
S. 114.

18vgl. Schwarting(FN 11), S. 133.

14 ygl. Christian SchultzAnregungen zur Daueraufgabe HaushaltskonsolidgerDie Kommunen
miussen sich selbst helfen!, Der Gemeindehaush@f, 28 207.
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dass im Sinne der kommunalen Selbstverwaltung diggecheidungen von der
Kommuneselbstgetroffen werden.

Unterlasst die Kommune nachhaltig wirksame MaRRnahme Wiederherstellung
einer geordneten Haushaltsfiihrung, ist ein Eingreiler Kommunalaufsicht
letztlich unvermeidbar, wobei diese dabei einen agit zwischen strenger
Haushaltsdisziplin einerseits und dem Erhalt wdgrigs eines Restes an
kommunaler Selbstverwaltung andererséitg&rsuchen muss.

3 Staatsbeauftragte als Instrument der Staatshufsic

,Der Staat beaufsichtigt die Gemeinden, um sichstetlen, dass die Verwaltung
im Einklang mit dem geltenden Recht gefiihrt witiDabei unterliegt die Aufsicht
Uber die Kommunen kompetenzrechtlich nach Art. Ad wrt. 30 Grundgesetz
(GG)l;';lusschIieBIich den einzelnen Landern. Einedbsmigene Aufsicht besteht
nicht.

Ob und wie die Kommunalaufsicht im Rahmen ihrer Midkeiten tatig wird, liegt

in ihrem eigenen pflichtgeméaRen Ermessen. Diesgo@mitatsprinzip soll sich
am Grundsatz eines gemeindefreundlichen Verhalterientieren und die
Entschlusskraft sowie die Verantwortungsfreude dKommunen nicht
beeintrachtigen® Ein Tatigwerden der Kommunalaufsicht ist bei Reehbder
Weisungsverstoien immer dann geboten, wenn einriingh Offentlichen
Interesse liegt. Das Ermessen zum Einschreiten zureiner Einschreitungspflicht,
je schwerer eine Rechtsverletzung 'stDabei ist stets der Grundsatz der
VerhaltnismaRigkeit zu bertcksichtigen, was sichdie Wahl der Eingriffsmittel
der Kommunalaufsicht auswirkt.

Der Kommunalaufsicht wird neben der Kontrollfunktiauch eine Schutzfunktion
zugesprochen. Darunter fallt auch die Pflicht, d®mmune vor eigenen
Fehlentscheidungen und deren Konsequenzen zu bemfdHbie Schutzfunktion
liegt dabei nicht nur im kommunalen, sondern ancistaatlichen Interes$éDiese
Funktion wird durch die Kommunalaufsicht insbesared#gadurch wahrgenommen,
dass sie die Kommunen bei der Ausiibung ihrer Awdgaberat und betrett.
Damit sollen kooperatives Verwaltungshandeln sowitormelle Absprachen
gefordert werden, was den Einsatz férmlicher Alfsimittel haufig verhindeff

15 Johannes WinkeBtrategien zur Haushaltskonsolidierung, Verwajtund Management 2007, S.
34.

16§ 117 Satz 1 GemO Rh.-Pf.

= Vgl. Alfons Gern Deutsches Kommunalrecht, 3. Auflage, Baden-Badé3,28. 520.

18vgl. ebenda, S. 521.

¥vgl. ebenda, S. 522.

2vgl. Janbernd Oebbeck&ommunalaufsicht — nur Rechtsaufsicht oder mebi@ Offentliche
Verwaltung 2001, S. 408.

2L ygl. Rudolf OsterKommentar zur Gemeindeordnung Rheinland-Pfalz; Bid17.

22ygl. Gunnar Folke SchupperStaatsaufsicht im Wandel, Die Offentliche Verwaty 1998, S. 832.
Zygl. Gern(FN 17), S. 523.
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Die repressiven Aufsichtsmittel sind abschlieRandlén Gemeindeordnungen der
Lander aufgefihrt und kommen nach dem Grundsatz \haltnismafiigkeit
subsidiar zur Anwendurf§.Dazu zahlen folgende Befugnisse: Unterrichtundgrec
Beanstandungs- und Aufhebungsrecht (bei vorangegemg Rechtsverstof3en),
Anordnungsrecht (beim Unterlassen gesetzlicherciitén), Ersatzvornahme,
Bestellung eines Beauftragten (wenn die vorstehendéalRnahmen nicht
ausreichen). In einigen Landern ist auch die Aufiiis des Gemeinderatésind
vorzeitige Beendigung der Amtszeit des BiirgermesStendglich.

Schon aus der Stellung innerhalb der HierarchieAldsichtsmittel geht hervor,
dass die Bestellung eines Beauftragten nur algelétalinahme in Frage kommen
sollte, um einen massiven rechtswidrigen ZustandeinKommune zu beseitigen.
Die Bestellung eines Beauftragten kann jedoch amfort erfolgen, wenn die
Aufsicht nach pflichtgeméaRer Prifung zum Ergebmiksuggt, dass die vorrangigen
Aufsichtsmittel unzweckméRig sind und nicht zumalgrffilhren?” Der Beauftragte
Ubernimmt auf Kosten der Kommune entweder alle aerelne Aufgaben des
Birgermeisters oder des Gemeinderates, um denderfichen gesetzmaligen
Zustand wiederherstellen zu kénrfénDiese MaRnahme wird als das stérkste
Eingriffsmittel der Kommunalaufsicht angesehen Wadn nur als ultima ratio zur
Anwendung kommen. Der Eingriff in die kommunale B&lerwaltung kann in
solchen Féllen auR3erordentlich grof3 sein, was swsimere von der Dauer des
Einsatzes sowie von den Ubertragenen KompetenzeBekuftragten abhangt. Die
Sicherung der Funktionsfahigkeit der Kommune wirchbel jedoch als
héherwertiger angesehen als der temporare Eingrifie Selbstverwaltunty.

3.1 Exkurs zur Terminologie des ,Beauftragten”

Die Gemeindeordnungen der Lander sprechen audilitiie von den
.Beauftragten“. In der Literatur, aber auch im gaen Sprachgebrauch werden die
Beauftragte? der Kommunalaufsicht mitunter auch als ,Staatshiesgte®’,
,Staatskommissaré® oder ,Sparkommissar&“bezeichnet.

24 vgl. §§ 120-125 GemO Rh.-Pf. (in den Gemeindeordeuraller Lander analog).

2§ 141a GemO Hessen; § 84 KV Mecklenburg-Vorpomm@a25 GemO NRW; § 125 GemO Rh.-
Pf.; 8 122 Abs. 2 GemO Thuringen; § 114 Abs. 3 GeBa@ern.

%5 118 GemO Sachsen.

27ygl. Oster(FN 21), hier: § 124.

28 Vgl. Thorsten FranzDie Staatsaufsicht Uber die Kommunen, Juristi€dtauilung 2004, S. 941.
29ygl. OVG Koblenz, Urteil v. 3.11.1981 — 10 C 4/8lywZ 1982, S. 695.

30 Vgl. Michael Fuchs,Beauftragte” in der 6ffentlichen Verwaltung, Barll985.

3 Vgl. Ernst PappermanrRechtsstellung, Befugnisse und Haftung der Staatgbragten im Rah-
men der kommunalen Neugliederung, Deutsches Vamgdblatt 1972, S. 753 flywe JanzenDer
Staatsbeauftragte im Deutschen Gemeinderecht ioh@@bse und Gegenwart, Wiirzburg 1966.

8 Vgl. Wolfgang HausStaatskommissare und Selbstverwaltung 1930-19&88Stadtetag, 3/1956, S.
96 f.; Jirgen SchatzmanDer Staatskommissar im Gefolge der kommunalerghkerung des Lan-
des Nordrhein-Westfalen, Kéln/Berlin 1972.

B Vgl. Norbert Meier Der ,Sparkommissar“ als Beauftragter im Sinne 8&é21 GO NW, Der Ge-
meindehaushalt 1995, S. 265 fiiirgen KahlIn Waltrop herrscht der Sparkommissar, Rheinischer
Merkur vom 16.03.06.
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Da Beauftragte in sehr vielfaltigen Formen in deeutdchen Verwaltung
vorkommen, empfiehlt es sich, die Beauftragten iamien der Kommunalaufsicht
zunachst von anderen Auspragungen abzugrenzen.

Die Verwendung des Begriffs des ,(Staats)Beaufeaftlasst zunachst dem
Wortlaut nach nur erkennen, dass es sich dabeienmarjd handelt, der in einem
konkreten (staatlichen) Auftrag tatig witd.Unter solche Beauftragte fallen
exemplarisch Integrationsbeauftragte, Gleichstgtibbeauftragte oder Beauftragte
fur Datenschutz. Im Unterschied zu den Beauftragien Kommunalaufsicht

werden diese Beauftragte jedoch nicht im klassiscBimn kommissarisch tatig,

sondern nehmen nur besondere - mitunter politistebtsame - Aufgaben und
Funktionen war.

Aber was heild3t ,kommissarisch*? ,Kommissarisch* ettt gemal dem
deutschen Duden ,voriibergehend®, ,vertretungsweigein Amt verwaltend®®
Im historischen Kontext wohnt dem Titel des Komrarssauch eine Grundform
staatlicher Machtausiibung irfie die ihm fir eine bestimmte Zeit teilweise
Ubertragen wird. Als Merkmal gilt in diesem Zusanmim@ng zum einen die
besondere Rechtsstellung des Kommissars. Diesditbauii dem ihm personlich
Ubertragenen Auftrag mit au3erordentlichen, halkbigh Vollmachten, womit auch
eine besondere Abhangigkeit zu seinem AuftraggelEbunden ist. Hinzu
kommen als weitere Merkmale der Ausnahmecharakted ulie zeitliche
Begrenzung des Einsatzes, was damit auch eine Abgng zur regelmafigen
Verwaltung darstellt!

Um die besonderen Merkmale eines Kommissars zinbetand Missverstandnisse
bezlglich der Verwendung des Begriffs ,BeauftragtaSzuschliel3en, ist demnach
die Bezeichnung ,Staatskommissar® die zutreffendBiei der Verwendung des
Begriffs ,Sparkommissar® wird das mit ihm verbundeSpezialmandat lediglich
noch starker zum Ausdruck gebracht. Die Verwendudgs Begriffs
~Sparkommissar ist in den Fallen, wo er lediglals externer Berater zum Einsatz
kommt, irrefihrend, da ihm hier die Merkmale eik@snmissars fehlen.

4 Die ,Geburt des Staatskommissars” im deutschamidonalrecht
Staatskommissare als Eingriffsmittel des Staates lstine Erfindung der heutigen

Zeit, sondern haben viele historische Vorbilder dugpragungefi. Interessant ist
fur den vorliegenden Kontext, unter welchen Umsé&in&taatskommissare in der

34vgl. Uwe JanzenDer Staatsbeauftragte im Deutschen Gemeindeireceschichte und
Gegenwart, Wirzburg 1966, S. 14.

35 vgl. Duden 2003.

%6 vgl. Janzen(FN 34), S. 16.

37vgl. Gehrd GrothusenDer Staatskommissar fiir die Gemeinden als StagtspGottingen 1935, S.
10 ff.

38 vgl. Theodor Toeche MittleiKommissare. Eine staats- und verwaltungsrecletiBtudie, Berlin
1934;Fuchs(FN 30).
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Vergangenheit zum Einsatz kamen und welche besendentwicklungen fur die
heutige Auspragung der gesetzlichen Bestimmungetiein Gemeindeordnungen
pragend waren.

4.1 Die Weltwirtschaftskrise 1929 als Geburtsheaifer Staatskommissare?

Von besonderer Bedeutung ist in diesem Zusammenkdangmassenhafte, fast
schon inflationdre Einsatz von Staatskommissarerden Jahren 1930/31. Zu
diesem Zeitpunkt war die herrschende Meinung undchaudie des

Oberverwaltungsgerichts, dass sich allein schons ,adem Begriff der

Kommunalaufsicht die Befugnis der Aufsichtsbehordéteitet, alles zu tun, was
erforderlich ist, um den geordneten Gang der Veaomgl der Kommunen zu
erhalten.®® Das beinhaltete auch den Einsatz von Staatskoraraiss Zur

damaligen Zeit gerieten insbesondere durch die 192fthsetzende
Weltwirtschaftskrise viele Kommunen in eine schwEmeanzkrise, welche durch
einen unzureichenden Finanzausgleich und die Fgdmdsation der
Arbeitslosigkeit verscharft wurd8.

Durch die Notverordnung des Reichsprasidenten vémJali 1936¢" wurde den
Kommunen die Einfihrung neuer Steuern auferlegtndéae von Kommunen
weigerten sich jedoch, da sie bereits ihre Reashalbesatze auf die
hochstmdégliche Belastungsgrenze festgesetzt haitah ihren Blrgern keine
weiteren Belastungen zumuten wollfénDas preuRische Staatsministerium des
Innern reagierte daraufhin mit dem Einsatz von tSkmenmissaren. Sie erhielten
den Auftrag, anstelle der Gemeindevertretung faredtforderlichen Beschlisse zur
Einflhrung der Steuern zu sorgen. Dort, wo dies@Mamen nicht genligten, um
die Fehlbetrage zu beseitigen, waren ferner aucstrishe an der Ausgabenseite
vorzunehmerf® Betroffen davon waren in PreuRen allein bis Anfagg1 etwa 550
Kommunen, wobei es sich Uberwiegend um Kleine,nfiredl ohnehin schwache
Kommunen handelt¥.

Dieser massenhafte Einsatz von Staatskommissasén 2ar damaligen Zeit einen
enormen wissenschaftlichen Streit um deren retfetliZuléssigkeit au$. Dieser
wurde durch eine weitere Notverordnung vom 5. 1931 beendet, mit der die -

3% Hans PetersGrenzen der kommunalen Selbstverwaltung in PreuBerlin 1926, S. 223.

“0vgl. Haus(FN 32), S. 97.

*LRGBL. 1930, Teil 1, S. 311 ff.

42 ygl. Hans-Joachim Matthe®ie Zulassigkeit der Bestellung eines Kommissagegiiber den
Kommunen in PreuRen, Berlin 1934, S. 32 f.

“3vgl. Ebenda, S. 33.

4 vgl. Haus(FN 32), S. 97.

45 vgl. Hans Werner HorwitzDer Staatskommissar als Mittel der Staatsaufsibbt die Gemeinden,
Vohrenbach.bad.Schwarzwald, 1933, S. 1.

“°RGBI. 1931, Teil I, S. 292.
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auf einen Spezialfall beschrankte - Zuldssigkeir @&aatskommissare eine
gesetzliche Verankerung bek&m.

Es ist anzunehmen, dass sich nicht zuletzt auclEignisse der Jahre 1930 und
1931 und die damit verbundene Rechtsprecfunguf den Inhalt der
Beauftragtenbestellung in der Deutschen Gemeindeogl (DGO) von 1935
auswirkten. So wurde in § 112 DGO festgeschrieblass ,wenn und solange der
geordnete Gang der Verwaltung der Gemeinde esderfound die Befugnisse der
Aufsichtsbehorde nach 88 109 bis 111 nicht auseeick...) die Aufsichtsbehérde
einen Beauftragten bestellen (kann), der alle ederelne Aufgaben der Gemeinde
auf ihre Kosten wahrnimmt.* Damit wurde zum einerer dEinsatz von
Staatskommissaren erstmals fiir das gesamte Relmasgesetzlich normiert. Zum
anderen wurde den Aufsichtsbehdrden ein Ermesssregpin bei der Bestellung
von Staatskommissaren gewahrt, wodurch sich diesehtBhorm von é&lteren
maRgeblich unterscheid&tDiese Bestimmung wurde unter der Militarregierung
nach 1945 zunachst weiterverweniieund fand auch nach Griindung der
Bundesrepublik - meist mit gleichem Wortlaut - HEigz in die neuen
Gemeindeordnungen der Landér.

4.2 Staatskommissare in der Bundesrepublik

Zu einem inflationdren Einsatz von Staatskommissavde zum Ende der
Weimarer Republik kam es in der Bundesrepublik tistehr. Aufgrund der
sparlichen Literatur zu Staatskommissaren lassan rsiir wenige Aussagen uber
ihren Einsatz machen. Blickt man auf 60 Jahre bsmgeiblikanische Geschichte
zurlick, sind dennoch zwei Phasen erkennbar, in rdemehaltnismaiig viele
Staatskommissare gemal der oben genannten BestgrmuonEinsatz gekommen
sind. Zu nennen sind diesbeziglich zunachst disdEze von Staatskommissaren
im Zuge der kommunalen Neugliederung des LandesiifRemn-Westfalen Ende
der 60er Jahr¥. Da das Inkrafttreten des Neugliederungsgesetzi#s miit einem
Neuwahltermin gekoppelt war und dadurch in vielamnunen die kommunalen
Organe vorubergehend fehlten, wurden vertretungasgtaatskommissare anstelle
der Gemeindeorgane eingesetzt bis neue Gemeindeogvahlt wurderf Bei
diesen eingesetzten Staatskommissaren handelteichs usn ,Ersatz- bzw.
Firsorgekommissare*, die der praventiven Kommurisiett zuzuordnen sind.

47vgl. Heinz Maul| Die Staatsaufsicht tiber Gemeinden und Gemeintéree in PreuRen, Berlin
1932, S. 109.

“8 In einem Urteil vom 21.4.1931 vertrat das Obenatungsgericht die Auffassung, dass
Staatskommissare einzusetzen seien, ,wenn keinremide Gesetz vorgesehener Weg zur
Ermdglichung einer ordnungsgemafen Fortfuhrung=eéeneindeverwaltung vorhanden ist.”,
RuPrvBI. 1931, Bd. 52, S. 471ff; vgl. aubkaull (FN 47), S. 110.

49vgl. Janzen(FN 34), S. 78.

%0 vgl. P Paul Pagel Die Deutsche Gemeindeordnung. Erlauterungen, tdegnto48, S. 150 f.
1 vgl. Janzen(FN 34), S. 83.

52vgl. Pappermanr(FN 31), S. 753.

%3 vgl. SchatzmaniFN 32), S. 2f.

54 vgl. Pappermanr(FN 31), S. 753.
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Eine zweite Phase ist erst wieder nach der Wiedeinigung auszumachen.
GemaR einer quantitativen Untersuchung im Rahmeer éDissertatiolt kamen
zwischen 1990 und 2004 bundesweit 198 Staatskoramissum Einsatz, davon
172 Falle allein in den neuen Bundeslandern. Dian@e fir die Bestellungen
waren sehr unterschiedlich. In vielen Fallen haedels sich um Probleme im
Zusammenhang mit Kommunalwahlen oder um Gemeinibefes, wobei
demnach der Staatskommissar auch hier die Funldioes Ersatzkommissars
einnahm. Zu insgesamt 53 Bestellungen, davon 5@eim neuen Bundeslandern,
kam es aufgrund einer nicht ordnungsgemaRen Hdsslraschaft® Wie
erfolgreich die Staatskommissare bei der Wiedetbluag der ordnungsgemalien
Haushaltswirtschaft waren, geht aus der Untersughuour indirekt hervor. So
schreibt der Autor, dass die Aufsichtbehérden mihdEinsatz von Beauftragten im
GroRen und Ganzen zufrieden warén.

5 Eine Stadt unter Kuratel — Der Staatskommissarnitnmt das Management

Im Folgenden wird anhand der rheinland-pféalziscBeadt Bad Munster am Stein-
Ebernburg (BME) ein konkreter Fall Uberblickartigrdestellt, um einige Einblicke
in die praktische Anwendung dieses Aufsichtsinsentas zu erhalten.

Die Stadt BME mit 3.792 Einwohnefhliegt siidwestlich von Mainz im Landkreis
Bad Kreuznach (Abb. 1) und ist eine von 10 Ortsgeden der gleichnamigen
Verbandsgemeinde Bad Minster am Stein-Ebernburb.(2b BME entstand 1969
im Zuge einer Verwaltungsreform durch die Zusammguhg der Gemeinden Bad
Minster am Stein und Ebernburg. Im Jahr 1978 érBiRIE die Stadtrechte. Die

wichtigsten Wirtschaftsfaktoren in BME sind das KuRehabilitations- und

Fremdenverkehrsweséh.

% vgl. Stefan Niederste FrielinghauBie kommunale Insolvenz als Sanierungsansatdiéir
offentlichen Finanzen, Stuttgart u.a. 2007, S. 279.

%6 vgl. Stefan Niederste FrielinghauBie Bestellung des Beauftragten aufgrund von
Zahlungsschwierigkeiten der Gemeinde, Der Gemeialghalt 2007, S. 103.

57vgl. ebenda, S. 101.

%8 Stand 31.12.2007, http://www.infothek.statistit.de/lis/MeineRegion/index.asp, (Stand: 05.08.08).
9 vgl. www.vg-bme.de/vg-bme/tourismus/ortsgemeintad/ muenster.htm, (Stand: 16.03.2008).

73



Abbildung 1: Landkreise und kreisfreie Stadte dasdes Rheinland-Pfalz
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Abbildung 2: Die Verbandsgemeinden und verbandsfr&tadte im Landkreis
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Von Januar 2000 bis August 2003 wurde in BME eam&kommissar gemali § 124
GemO Rh.-Pf. eingesetzt. In diesem Zeitraum wurde ehrenamtlich tatige

Stadtrat komplett durch den Staatskommissar erdetat ebenfalls im Ehrenamt
tatige Bulrgermeister blieb zwar im Amt, doch wurderuch samtliche

finanzwirksamen Aufgaben des Birgermeisters auf dematskommissar

Ubertragen.

5.1 Die Ausgangslage

Der Hintergrund fir den Einsatz des Staatskomnsssaar die anhaltende
defizitare Haushaltslage der Stadt und der damiburelene Versto3 gegen das
Ausgleichsgebot des 8 93 Abs. 4 GemO Rh.-Pf. Dieedafte Leistungsfahigkeit
der Stadt war aus Sicht des Landes nicht mehr gésigtiet. Im Jahr 1999 wies der
Verwaltungshaushalt einen Fehlbedarf von 11.282B500D (5.768.650 Euro) bei
Einnahmen von 6.663.407 DM (3.406.945 Euro) ®duber Fehlbedarf machte
somit 169% der Einnahmen des Verwaltungshausha#is Rie Verschuldung der
Stadt belief sich 1999 auf 21,4 Mio. EffoDie Hauptursache firr die defizitare
Haushaltslage waren die als Eigenbetrieb der Sfefithrten Kurbetriebe. Dieser
verursachte Uber einen langen Zeitraum hinweg é&dhebVerluste, die von der
Stadt abgedeckt werden mussten. Die Lage hatteirsstiesondere seit dem Ende
der 80er Jahre durch abnehmende KurgastezahleticHewgrschlechtert. Dieser
Trend hielt in den 90er Jahren weiter an, nichétztilauch wegen der zunehmenden
Konkurrenzsituation  mit anderen  Kurorten und der IgEn der
Gesundheitsreformen des Bundes.

Die Kommunalaufsicht erkannte bereits in den 8@érren, dass die Finanzen von
BME eine problematische Entwicklung nehmen wird8aitdem versuchte die
Kommunalaufsicht  mittels der ihr zustehenden Alfi@imstrumente
(Unterrichtungs-, Beanstandungs- und Anordnungsrechauf  den
Konsolidierungsprozess Einfluss zu nehrfien.

Der Stadtrat von BME hatte in den 90er Jahren isaumenarbeit mit der
Verwaltung der Verbandsgemeinde Schritte zur Hdts{mnsolidierung in die
Wege geleitet? Unter anderem wurde eine Reduzierung des Persbealslen
Kurbetrieben von 70 (1992) auf 25 (199%rreicht. In den Jahren 1992 und 1995
wurden zusatzlich vom Land zinslose Darlehen zb Mio. DM (2,55 Mio. Euro)
bewilligt, um die Finanzlage zu verbessern. Die Kmmalaufsicht setzte Anfang

0 vgl. Begriindung der Verfiigung der KommunalaufsBhtl Kreuznach zur Bestellung eines
Beauftragten fir den Stadtrat der Stadt BME vom duda2000.

%1 Finanzdaten der Kammerei der Verbandsgemeinde BliéE/erschuldung setzt sich zusammen
aus den kurz- und langfristigen Krediten der Ssadtie des Eigenbetriebs

%2 Interview mit Hermann Schoon, damaliger hauptaméi Biirgermeister der Verbandsgemeinde
BME, am 18. September 2007.

%3 Interview mit Walter Reimann, Kommunalaufsicht Bé@uznach, am 20. Juni 2008.

5 Interview mit Peter Butzbach, Kammerer der Verbgedweinde BME, am 13. August 2008.

% vgl. T. StrauR Bad Miinsters krankelnde Kur unter Kuratel?, Ifiiida/1999, S. 1999, S. 38.
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der 90er Jahre zudem einen UnternehmensberatBerdter der Geschéftsfuhrung
des Eigenbetriebes Uber einen Zeitraum von 17 Monauf Kosten des
Landkreises und der Verbandsgemeinde®eer stetige Anstieg der Fehlbedarfe
und der Schulden konnte jedoch nicht gestoppt werllach die Aufstellung eines
Haushaltssicherungskonzeptes blieb ohne nennerswéirkung®’ Die von der
Kommunalaufsicht gegen Ende der 90er Jahre vedarmyivatisierung oder
Schliel3ung des Kurbetriebes wurde von der Statit mimgesetzt.

Im Oktober 1999 erging von der KommunalaufsichteeAnordnung® an BME:
Zum einen sollte die Stadt nachweisen, dass irfFdégejahren ein weiterer Anstieg
des Fehlbedarfes im stadtischen Haushalt untetblgibm anderen wurde unter
Fristsetzung zum 31.12.1999 der Nachweis Uber seettindliche Vereinbarungen
zur Ubertragung des Kurbetriebes auf Dritte odessdie SchlieRung gefordert. Der
Einsatz eines Staatskommissars wurde in dieserdhinioig bereits angedroht.

5.2 Zur Person und Tatigkeit des Staatskommissars

Nachdem sich in der vorgegebenen Frist eine Psieating des Eigenbetriebs nicht
realisieren lie3, sich fir die SchlieBung des Ktribles im Gemeinderat keine
Mehrheit fand® und die Stadt die eingeforderten Nachweise bis dahresende
nicht erbringen konnte, setzte die Kommunalaufsatdem 17.01.2000 bis auf
Widerruf einen Staatskommissar éirGegen die Einsetzung des Staatskommissars
legte die Stadt keine Rechtsmittel &inFir die Téatigkeit wurde durch das
Innenministerium Horst Silzle, Betriebswirt und Dip-Verwaltungswirt sowie
friherer Burgermeister von Bad Durkheim, ausgewdabliizle war nicht nur 10
Jahre im Staatsbad Bad Durkheim als Blrgermeiétay, tsondern konnte zudem
eine zehnjahrige Arbeit im Landesrechnungshof imel8d der Gemeindefinanzen
vorweisen”? Als Gehalt fir die Tatigkeit als Staatskommissahiadt er zu
versteuernde 2.800 DM (1.431 Euro) und eine Aufigantschadigun§ Nachdem
Silzle noch wahrend seiner Einarbeitungszeit wdystavurde ein neuer
Staatskommissar gesucht. Die Wahl fiel auf Dr. Khaiartos, Rechtsanwalt und
ehemaliger Blrgermeister der Verbandsgemeinde Schyleei Trier).

Zu den Aufgaben des Staatskommissars gehdrte neleenSchlieRung der
Kurbetriebe, ein konsequentes Management der Falgeturbetriebsschlielung,

% Interview mit Walter Reimann, Kommunalaufsicht Bé&euznach, am 20. Juni 2008.

57 vgl. Haushaltsverfiigung der Kommunalaufsicht Badu¢nach zur Haushaltssatzung und
Haushaltsplan der Stadt BME flr das Haushaltjah®.198m 28. Juni 1999.

% vgl. Anordnung der Kommunalaufsicht Bad Kreuznaom 07. Oktober 1999.

% Interview mit Stefan Kohl, Stadtbiirgermeister BME (1992-2004), am 13. August 2008.
®verfiigungen der Kommunalaufsicht Bad KreuznachBastellung eines Beauftragten fiir den
Stadtrat der Stadt BME vom 4. Januar 2000 sowiedgrOrgan ,Blrgermeister‘ vom 10. Januar
2000.

"L Interview mit Walter Reimann, Kommunalaufsicht Bé&euznach, am 20. Juni 2008.

2ygl. Munzlinger Darum beneidet ihn keiner, in: Rhein-Nahe-Zeituam 24. Dezember 1999.
vgl. ebenda.
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die Durchsetzung eines stringenten Sparkurses salide Verbesserung der
Haushaltssituatiofi.

Nach der SchlieBung der Kurbetriebe zum 31. MardD12@melang dem
Staatskommissar anschliel3end die Privatisierungntisher Kurbereiche, so dass
BME als Kurort bestehen bleiben kon#Atdie mit der SchlieRung der Kurbetriebe
verbundene Entlassung aller Mitarbeiter hatte &stemhtliche Streitigkeiten zur
Folge, die jedoch in fast allen Fallen durch eimeéamliche Vergleichsregelungen
beendet werden konntéhNach eigenen Aussagen des Staatskommissars wurden
durch ihn samtliche Einsparpotentiale ausgesch@aftgaben, die nicht absolut
notwendig waren, wurden nicht getatigDies fiihrte zwar zu Einsparungen, doch
das Ausgabenvolumen stieg bedingt durch die bestiehkohe Verschuldung und
den damit verbundenen Zins- und Tilgungsdienstexeih. Um die Einnahmen der
Stadt zu erh6hen, wurden die Realsteuerhebesagehaiven. Des Weiteren war
Dr. Bartos bemiiht, Investoren fir Grundstiicke sdiieverschiedene Bauprojekte
zu finden. Insbesondere der Neubau eines Thermedbaah dem auch weitere
Investitionen geknipft waren, stiel3 jedoch bei dieekt an BME angrenzenden
Kurstadt Bad Kreuznach aufgrund von Konkurrenzé&mgstauf erheblichen
Widerstand® Am Ende scheiterten dieses und damit auch andejeki.

5.3 Ergebnis und Reflexion des Kommissareinsatzes

Nach Uber dreieinhalb Jahren wurde mit Ablauf des/Aigust 2003 die erfolgte
Bestellung des Staatskommissars beendet. Zum eimeih,sich keine weitere
Verbesserung bei der Investorensuche einstélfem anderen sollte im Hinblick
auf die bevorstehenden Kommunalwahlen im Jahr 2@@4 Parteien und
Fraktionen ,eine neue Perspektive gegeben werden, das ehrenamtliche
Engagement vor Ort wieder mit vollem Einsatz foftitwen.®* Dem Gemeinderat
sowie dem Blrgermeister wurden wieder die ihnerntehemnden Aufgaben und
Kompetenzen Ubertragen. Bei der Kommunalwahl 208 les zwar zu einem
Wechsel der Mehrheitsverhéltnisse im Gemeinderafiesaur Wahl eines neuen
Birgermeisters. Ein direkter Zusammenhang mit demmiissareinsatz lasst sich
jedoch nach den gefiihrten Gesprachen mit Lokaiketit®* nicht erkennen.

Die Privatisierung der Kurbetriebe, ein konsequeng&parkurs sowie die
Ausschdpfung der Einnahmepotentiale, wie es vorKdenmunalaufsicht gefordert
und vom Staatskommissar umgesetzt wurde, reichteftrade nicht aus, um den
Stadthaushalt nachhaltig zu konsolidieren und eigesetzmaligen Zustand

" Interview mit Dr. Harald Bartos, ehemaliger Stkatemissar in BME, am 30. Oktober 2007.

S Interview mit Michael Fries, Stadtbiirgermeisten\BME (2004-2008), am 28. Dezember 2007.
8 Interview mit Dr. Harald Bartos, ehemaliger Stkatemissar in BME, am 30. Oktober 2007.

" Ebenda.

8 Ebenda.

® Interview mit Walter Reimann, Kommunalaufsicht Bé&etuznach, am 20. Juni 2008.

8 Aussage des Landrates Karl-Otto Velten in der RNgihe-Zeitung: Stadtrat am Montag wieder
voll im Amt, vom 27. August 2003.

8 Inshesondere mit Stefan Kohl (CDU), Michael FrisBD) und Ralf Rauschenplat (FWG).
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wiederherzustellen. Die bereits vor dem Staatskasani von der
Kommunalaufsicht konstatierte Handlungsunfahiglleit Stadt hat sich damit auch
durch dessen Einsatz nicht beseitigen lassen. BiigbEtrage steigen inzwischen
nicht mehr durch Verlustabdeckungen, sondern haaplish durch anfallende
Zinsen fur die Kassenkredite, deren Volumen sich ¥899 bis 2007 verdoppelt
hat. Im Jahr 2007 erreichten die Schulden der Stiaét Hohe von etwa 28,6 Mio.
Euro, wovon die Kassenkredite 22,7 Mio. Euro ausrteac Der Fehlbedarf im
Verwaltungshaushalt belief sich auf etwa 288% demn&men des
Verwaltungshaushalt@é.Es jedoch ist anzunehmen, dass die Verschulduate he
hoher ausfallen wirde, wenn die durch den Staatkesan erfolgten
KonsolidierungsmalRnahmen nicht erfolgt waren und @&tadt noch immer
Verlustabdeckungen in Millionenhdhe Ubernehmen telisBas Land wandelte
2004 in Anerkennung fir die unternommenen Anstraggn zur Verbesserung der
Haushaltssituation und als ,Zeichen der Ermutigudg zinslosen Darlehen von
1992 und 1995 in Zuweisungen dMDie Kosten fir den Staatskommissar, die
eigentlich von der Stadt selbst hatten getragendevermissen, wurden per
Kreistagsbeschluss vom Kreis Bad Kreuznach Uberremmm die Kommune
nicht noch weiter zusatzlich zu belastén.

Die derzeitige Strategie des Landes basiert auéreirerstarkten finanziellen
Forderung von InvestitionsmaRnahmen in BfIEDes Weiteren sieht BME
Potentiale in einer verstarkten Kooperation mit dagrenzenden Kurstadt Bad
Kreuznach®

Dieser konkrete Fall lasst sich nicht zuletzt awstgen der GrofRe der Stadt
naturlich nicht verallgemeinern. Dennoch zeigt eandanglich einige der

Hauptprobleme, die generell eintreten koénnen une@ diei zuklnftigen

Kommissareinsatzen bedacht werden sollten: Halvdrschuldung bereits ein zu
hohes Ausmall angenommen, reichen Konsolidierungsahafien mitunter nicht
mehr, um die Weiterverschuldung verhindern zu kénm@amit stéf3t der Einsatz
von Staatskommissaren an Grenzen. Ebenso konnéisghe Widerstdnde nicht
nur innerhalb, sondern auch aufRerhalb der Kommutstelhen und das Handeln
des Staatskommissars einschréanken. Die politisamerktitzung des Landes ist
daher von besonderer Bedeutung.

Dem gegentber steht die Chance, durch den Staatsksar dringend notwenige
Maflinahmen umsetzen zu lassen, die von den értliGeemeindeorganen trotz aller
Notwendigkeit - mitunter aus politischen Grindenemdaufgrund interner

Streitigkeiten - nicht umgesetzt wurden. Des Weitewerden viele Verfahren im
Rahmen des Konsolidierungsprozesses beschleurdagtardywierige Beratungen
und Abstimmungen im Gemeinderat ausbleiben. Aucldéin Fall, dass durch den

8 Finanzdaten der Kammerei der Verbandsgemeinde BME.

8 vgl. Stellungnahme des Ministeriums des Innern fiim@port Rheinland-Pfalz vom 25. Februar
2004 zur Resolution des Stadtrates BME vom 09. &dpe 2003.

8 Interview mit Walter Reimann, Kommunalaufsicht Béeuznach, am 20. Juni 2008.

% Ebenda.

8 Interview mit Michael Fries, Stadtburgermeisten\BME, am 28. Dezember 2007.
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Einsatz die Finanzprobleme nicht sofort abschlidl3gelost werden, kann nicht
ausgeschlossen werden, dass auch kleine Verbegsarumittel- bis langfristig
gesehen eine nachhaltig positive Wirkung entfaii@men.

6 Mentoren und beratende ,Sparkommissare” als Ufestes Staatskommissars?

Nicht selten Dbleiben die in den Gemeindordenungerorgasehen
AufsichtsmalRnahmen wirkungslos. Es handelt sicleidaber um Instrumente, die
punktuell fir bestimmte EinzelmalRnahmen, nicht akiar das Management
komplexer Sachverhalte wie Haushaltskonsolidieranggeignet erscheinen. Zwar
kann die Kommunalaufsicht der Kommune gegentberdamen, dass sie z. B. die
Hebesatze erhthen, freiwillige Aufgaben streichderdcigenbetriebe privatisieren
soll. Wenn die Kommune diesen Anordnungen jedodhtnnachkommen kann
oder will, bleibt der Aufsicht in der Folge ihreussichtsmittel nur noch der Einsatz
eines Staatskommissars, um eine Umsetzung der Anogeén zu erreichen bzw.
das Management der Haushaltskonsolidierung mit dentsprechenden
Entscheidungen zu gewahrleisten.

In NRW hat sich die Kommunalaufsicht in einigenl&alfir den Einsatz weniger

in die Selbstverwaltung eingreifende externe Beraméschieden, die bislang in den
Stadten Waltrop (2006-2008), Marl (2007-2008) undgéeh (seit 2008) ihre
Tatigkeit aufgenommen hab&hBei diesen externen Beratern handelte es sich in
Waltrop um Wilhelm Niemann, ehemaliger Burgermeisier Stadt Rheine, in
Marl um Rudolf Pezely, ehemaliger Oberkreisdirekboid in Hagen um Stefan
Bajohr, ehemaliger Spitzenpolitiker der Grunen inordnhein-westfalischen
Landtag.

In Waltrop wurde der externe Berater per Verwalsaky eingesetzt, wobei als
Rechtsgrundlage der fur die Bestellung von Beagiftra vorgesehene § 124 GemO
NRW analog verwendet wurde. Diese analoge Verwegaduind in der Literatur
teilweise auch kritisch geseh&h.

Diese externen Berater, die in der Presse mituabeh als Mentoren oder als
beratende Sparkommissare bezeichnet werden, sindeméem umfassenden
Informationsrecht ausgestattet. Weisungsbefugt siachicht. Vielmehr sollen sie
der entsprechenden Kommune bei der Haushaltskdiesolhg beratend, mahnend
und empfehlend zur Seite steH&nSeitens der Kommunalaufsicht wird damit
angestrebt, der entsprechenden Kommune die Gelegean geben, ,die

87 7u den einzelnen Fallen: www.sparkommissar-waltteggStand: 21.04.08)

8 vgl. Hanspeter Knirsch(2006): Modell Waltrop? Zur RechtméaRigkeit der Béshg eines

externen Beraters geméal § 124 GO NRW analog, Vemgdtundschau 2006, S. 343 Hars
Holtkamp Ein Jahr beratender Sparkommissar — Eine Zwidilaz, in: Der Gemeindehaushalt
2007, S. 134 f.paniel Effer-Uhe ,Echter* und beratender Sparkommissar im Kommuedit der
Lander, Zeitschrift fur Kommunalfinanzen 2008, S.f2

8 vgl. Begriindung der Bezirksregierung Miinster zurt@ksg eines externen Beraters in der Stadt
Waltrop gemal3 § 124 GO NRW analog, vom 11. Janua®,28. 10.
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bestehende Haushaltsproblematik wesentlich aus@idé&aft und Anstrengung zu
l6sen.® Als unentbehrliche Voraussetzung fiir den Einsalzher Berater wird die
Kooperationsbereitschaft der Kommune angeseheridse nicht mehr gegeben,
zieht die Kommunalaufsicht die Bestellung einesaBtommissars in Betracht
der dann die - aus Sicht des Landes - erforderidha3nahmen umsetzt.

Da aufgrund der Schérfe des Einsatzes eines Staatsissars die
VerhaltnismaRigkeit von groRer Bedeutung ist, wegesher ein Verstol3 gegen die
Verhaltnismaligkeit, wenn man die Kooperationsherhaft der Kommune
Ubergehen und gleich einen Staatskommissar eimsetéiede. Wird ein Berater
eingesetzt, so kann dieser sich zudem wvoll und gaaaf die
Haushaltskonsolidierung konzentrieren und muss tnieh wie das beim
Staatskommissar der Fall ware — auch noch andergaben des ersetzten
Gemeindeorganes wahrnehmen. Besonders bei groB&idten ist dieser Aspekt
nicht ganz unerheblich. Auch bei Meinungsverschibéégen im Gemeinderat kann
der Berater als ,unabhangiger Dritter* auf die [Diskion um
KonsolidierungsmaRnahmen Einfluss nehmen und natigen Entscheidungen
herbeifihren. Der Kommune bleibt dabei die Mogleihk erhalten, den
Konsolidierungsprozess weiterhin im GrofRen und ®angelbst zu gestalten. Da
der Einsatz eines Beraters weitaus weniger eskalierwirkt als der eines
Staatskommissars, wird auch die Chance zum Didieggehalten.

Solche externen Berater bringen nur dann etwasnwé@ von ihnen kommenden
Mahnungen und vorgeschlagenen MalRnahmen ernst gesowerden und eine
Umsetzung durch die Kommune auch wirklich angestiend vollzogen wird.
Unterldsst die Kommune am Ende die Umsetzung vomfdridamen, kann es
passieren, dass die dringend notwendigen Mal3nadoreh diesen ganzen Prozess
nur hinausgezogert werden und die Finanzkrise @¢adaoch weiter verscharft
wird. Auch bleibt es bei dieser Methode aufgrund deehr oder weiniger
erzwungenen Kooperationsbereitschaft bei einem H®edbkt zwischen
Bevormundung und Selbstbestimmung.

Vieles hangt nattrlich von den o6rtlichen Gegebetehneiden spezifischen Ursachen
der Verschuldung, der Grolle der Kommune, aber awch Zeitpunkt seines
Einsatzes ab. Stellt auch ein Berater fest, dasiftiage kommenden MaRnahmen
zur Haushaltskonsolidierung ausgeschopft wurdene atass sich eine nachhaltige
Verbesserung eingestellt hat, wird auch ein Staatskissar die finanzielle
Situation nicht weiter verbessern konnen. Die Baraind dann keine Vorstufe vor
dem Staatskommissar, sondern die Endstufe. Andg die Situation aus, wenn
KonsolidierungsmafRnahmen noch ausschopfbar siedyYdischlage des Beraters
von der Gemeinde jedoch nicht hinreichend bertbkigic werden. Da externe
Berater Uber keine Durchsetzungskompetenz verfligeérin solchen Féllen der
Einsatz eines Staatskommissars erforderlich, daheit gebotenen Mal3nahmen
umgesetzt werden kénnen.

90

Ebenda.
1 vgl. Antwort des Innenministeriums vom 23. Jan2@@7 auf die kleine Anfrage 1266 vom 20.
Dezember 2006, Landtag NRW, Drucksache 14/3617.
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In Waltrop und Marl ist der Einsatz der Beraterdisrabgeschlossen. Beide Stadte
haben durch den Berater ein genehmigungsfahigeshdfissicherungskonzept
erreicht, was zuvor als undenkbar angesehen warden Ziel sind die Stadte
damit noch nicht. Der Konsolidierungskurs muss mon den Stadten nachhaltig
und konsequent weitergefuhrt werden.

7 Haushaltskonsolidierung als kommissarische Tétigk Schlussfolgerungen

Zunachst lasst sich eine ganz wesentliche Beobaghtiachen: Auf der einen Seite
steigt zwar die Anzahl der Kommunen mit nicht ondgsgemaflen Haushalten und
extremer Verschuldung. Auf der anderen Seite kommiie die oben erwahnte
Untersuchung zeigt — der Einsatz von Staatskomn@ssalabei selten zur
Anwendung. Der Schluss liegt also nahe, dass disshdtsprobleme teilweise so
ausgepragt sind, dass die Lander in dem Instrudenttaatskommissars entweder
kein geeignetes Mittel sehen, um damit Finanzprablen einzelnen Kommunen zu
I6sen oder der Einsatz einfach politisch nicht gévsi.

Zu bertcksichtigen ist diesbeziiglich, dass ohneifgiwaele Kommunen durchaus
gewillt und aktiv dabei sind, durch Konsolidierungginahmen wieder

handlungsfahig zu werden. Der Einsatz eines Stamaiskssars schlief3t sich in
solchen Fallen eher aus, es sei denn, die Kommwieischen es. Ist der Einsatz
bei konsolidierungsunwilligen Kommunen dann gerfetigt? Kritisch muss hier

gesehen werden, dass auch die Abwdalzung von fiellezi Lasten auf die

Kommunen durch die Land&rin vielen Kommunen zur Verscharfung der
Finanzlage beigetragen hat.

Dennoch steht wohl aul3er Frage, dass weder dieerdrath die Kommunen den

Einsatz von Staatskommissaren anstreben. Fir diendme bedeutet der Einsatz
eine temporéare Einschrankung ihrer Autonomie. Dengtlidierungsprozess lage
nicht mehr in den Handen der Kommune. Inwieweit diasgeschalteten

Gemeindeorgane noch Einfluss auf den Konsolidieskmg nehmen kdnnen, hangt
stark von der Persdnlichkeit des Staatskommissars a

Fir das Land bedeutet der Einsatz eines Staatskesammi einen hohen
Erfolgsdruck, der durch die Medienaufmerksamkeitstigkt wird. Mit dessen
Einsatz drohen zudem neue Probleme: Rechtsstreitiigk politische Widerstande
sowie ggf. auch negative Auswirkungen auf das Mearisd und den Dialog
zwischen dem Land und der Kommune.

Beispiele aus der Praxis zeigen ferner, dass Héskbasolidierungsprozesse keine
kurzfristigen Angelegenheiten sifitiVielmehr sollte davon ausgegangen werden,

%2 Interview mit Stefan Mnich, Innenministerium Nanéin-Westfalen, am 8. Oktober 2008.

% vgl. Winkel(FN 15), S. 32.

% Der Haushaltskonsolidierungsprozess hatte sichiz.Bannover tiber 20 Jahre hingezogen, vgl.
Matthias ElbersMehr Handlungsspielraum fiir Kommunen, Der NeuenKérer, Ausgabe 02/ 2008,
S. 2.
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dass sie Uber sehr viele Jahre hinweg konsequenivaitsichtig erfolgen mussen.

Dies ist erst recht in solchen Kommunen der Fa&i,denen aufgrund der extremen
Verschuldung Uber den Einsatz von Staatskommissaeamigedacht wird. Da

Staatskommissare schlecht Uber viele Jahre hinwemedeorgane ersetzen
konnen, sondern eher fir temporére Eingriffe vagges sind, kbnnen sie auch nur
punktuell auf den Prozess der Haushaltskonsolidgainwirken. Die Chance ihres

Einsatzes liegt darin, dass sie auch unpopuléare nifaflen bericksichtigen

konnen, die von der Lokalpolitik bislang unangetaigeblieben sind.

Die zeitliche Begrenzung des Kommissareinsatzes darhit die temporéare
Einwirkung auf den Konsolidierungsprozess werdeshinzuletzt auch durch den
Zeitpunkt der Kommunalwahlen beeinflusst. Die L&jigperiode muss daher stets
bertcksichtigt werden. Des Weiteren kann die Varklting zu einem bestimmten
Zeitpunkt bereits eine HoOhe erreicht haben, ab dech durch ,harte®
KonsolidierungsmalRnahmen eine nachhaltige Verbesgeder Finanzsituation
nicht mehr erzielt werden kann. Das heil3t natunictint, dass sie deswegen nicht
mehr erfolgen missen. Denn auch schon kleinere egsdsungen der
Finanzsituation sind immer noch besser als garekdarbesserung. Zudem sind
viele Finanzkrisen meist ,schleichende Katastrop??erDie Verschuldung staut
sich dabei zum Teil sehr langsam auf. Der Handlspigdbaum verringert sich
schleichend, so dass der Druck fur das politischaddIn verringert wird und die
verantwortlichen Akteure den Zeitpunkt, ab wann Hiranzlage ,kippt‘, kaum
oder gar nicht abschéatzen kénnen.

Aus diesen Beobachtungen lasst sich folgende Hegethormulieren: Da zum
einen die rechtliche und politische Hurde fir densktz von Staatskommissaren
sehr hoch ist, viele andere MalRnahmen vorgeschaitdtund sich der ,richtige”
Einsatzzeitpunkt nur schwer ermitteln Iasst, werB&mtskommissare in der Regel
»ZU spat" eingesetzt. Staatskommissare werden dmherelen Fallen auch nur
begrenzt viel bewirken kdénnen. Es ist anzunehmass die daher auch zukinftig
nur eine begrenzte Rolle hinsichtlich der Widertedieng einer geordneten
Haushaltsfihrung spielen werden.

Vor dem Hintergrund der zahlreichen Einschrankunged Probleme verwundert
es nicht, dass mit dem Einsatz von externen Berateue Wege gesucht werden,
die den Einsatz von Kommissaren verhindern solziese stof3en auf eine ganz
andere Akzeptanz und wirken weitaus weniger edlaia als Kommissare. Die

ersten Ergebnisse zeigen, dass diese Mal3nahmeadargeeignet erscheint, zum
Stillstand gekommene Prozesse zu beleben und deshidkiskonsolidierung einen
neuen Schub zu geben. Um die erwdhnte Rechtsunisiheu beseitigen, klingt

der Vorschlag von Frielinghaus plausibel, die Gemeordnungen im Paragraph
der Beauftragtenbestellung um den Einsatz von Beratentsprechend zu

erweitern?®

% vgl. Carl Bohret Funktionaler Staat, Frankfurt 1993, S. 35 ff.
% vgl. Frielinghaus(FN 55), S. 268 f.
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8 Fazit

Der Einsatz eines Staatskommissars schrankt diemkovale Selbstverwaltung
temporar ein; eine extreme Verschuldung tut diéDawer. Dennoch kann der als
Lultima ratio” zum Einsatz kommende Staatskommigsaht als ,ultima ratio® der
Lésungsmoglichkeiten fiir die bestehenden Finanzemsd angesehen werden.
Viele Ursachen, die zu Haushaltskrisen fihrenglassch durch Staatskommissare
nicht kurzfristig beheben, sondern erfordern emgfastiges Management. Dieses
kann durch den Staatskommissar zwar wichtige Ingpw@gfahren, muss aber
anschliel3end von der Kommune auch aktive weitepigtriverden.

Hinzu tritt eine Dilemmasituation: Die Erfolgsaud#ien fur eine kommissarische
Haushaltskonsolidierung schrumpfen erheblich, jeitep diese erfolgt. Ein
frihzeitiger Einsatz kann zwar finanzwirtschaftligeboten sein, steht jedoch in
einem starken Konflikt mit der kommunalen Selbsivadtung und ist daher aus
rechtlichen und politischen Griinden unwahrschdinlfragmatisch gesehen muss
jedoch kein Ausweg aus diesem Dilemma gesucht wenielmehr bedarf es der
Suche nach Ldsungen, die den Weg in dieses Dilemonaornherein verhindern,
wobei es dazu zweifellos auch eines anderen Protddmehmungs- und
Verantwortungsbewusstseins in der Politik bedarfid uzwar sowohl auf
kommunaler als auch auf Landesebene.
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Artikel 11

Duve, Thomas (2009) “Die Wiederentdeckung der kommunalen sotz im
Kontext bestehender Praventions- und Sanierun¢msgtea“, Die Offentliche
Verwaltung 62. Jahrgang, im Druck.
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Die Wiederentdeckung der kommunalen Insolvenz im Kotext bestehender
Praventions- und Sanierungsstrategien

Abstract:

Auf der Suche nach Losungen fur die bestehendenshddisprobleme vieler
Kommunen werden unter anderem auch umstrittene Weggeschlagen.
Besonders weit geht dabei der Vorschlag zur Einfigr eines kommunalen
Insolvenzverfahrens. Dieser Vorschlag ist auchAaisdruck eines Zweifels an der
Wirksamkeit bestehender Mechanismen und InstrumeateSchuldenpravention
und -bewadltigung zu werten. Doch die kommunale lresw ist in ihrer
Praktikabilitat umstritten. Ob die moglichen pogth Wirkungen und die
wahrscheinlichen negativen Effekte in einem angeemsn und fur die Praxis
zweckmaRigen Verhaltnis stehen, ist unklar. Istkdismmmunale Insolvenz dennoch
ein unumgangliches Instrument oder lassen sichem gegenwartigen Strategien
der Lander zur Pravention kommunaler Verschuldusrgits neue Wege erkennen,
die die Insolvenz als Lésungsansatz von vornheegitbehrlich macht? Dieser
Artikel* soll Aufschluss (iber diese Frage geben.

1 Einleitung: Zur Renaissance eines abgeschaffiemumentariums

»Ein Insolvenzverfahren tber das Vermodgen der Gedeist unzulassig.” So steht
es beispielsweise in der Hessischen Gemeindeordndugh in allen anderen
deutschen Landern ist die kommunale Insolvenz fizuléssig erklart wordeh.

Dennoch haben unterschiedliche nationale aber suemationale Entwicklungen
dazu gefiihrt, dass in den letzten Jahren insbessrideder Wissenschaft eine
Diskussion zur Einfihrung eines Insolvenzverfahréiivs Kommunen eingesetzt
hat.

Hervorzuheben ist diesbeziiglich die derzeitige izkese, die sich ,innerhalb
weniger Monate zur gréf3ten Bedrohung der Weltwidéc seit der GroRRen
Depression in den dreiRiger Jahren des vorigerhdaberts entwickelfhat. Die
Folgen dieser Krise werden auch auf der kommunglegne die Finanzprobleme
verscharfen, was die Diskussion zur Einfihrung #emmunalen Insolvenz
relevanter werden lasst.

Auf nationaler Ebene ist als einer der Hauptausldee Befund einer zunehmenden
kommunalen Verschuldung auszumachen, wobei hierbesmdere der
explosionsartige Anstieg der Kassenverstarkungitred nennen istAllein von

! Die Forschungsarbeiten, die diesem Aufsatz zuggliegken, wurden von der Estnischen
Wissenschaftsstiftung ETF (Projekt Nr. 7577) unters.

2§ 146 GemO Hessen.

3 Vgl. Angela FaberInsolvenzfahigkeit von Kommunen, DVBI. 2005, S893

“ Beate Balzlu.a., Irgendwann ist Zahltag, Der Spiegel, von®2&£009, S. 51.

5 Vgl. Deutscher Stadtetag, GemeindefinanzberichB2Der Stadtetag 5/2008, S. 6.
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2000 bis 2007 hat sich der Stand der Kassenkraditeinen Betrag von 28,7 Mrd.
Euro vervierfachf. Ebenso fachte die Fdderalismusreform Il und dienitla
verbundene Suche nach wirksamen Schuldenbegremmeobanismen fir Bund
und Lander die Diskussion zur kommunalen Insolveriizan. Dabei kamen unter
anderem auch Vorschlage zur Einfiihrung eines lesalverfahrens adfin die
Diskussion ist die kommunale Insolvenz in Deutsetilaicht zuletzt auch vor dem
Hintergrund der Einfihrung der Doppik geraten. Dumie damit geschaffene
Transparenz Uber den tatsachlichen VermoégensstandKa@mmunen wurde die
Frage aufgeworfen, wie zukinftig mit Uberschuldesommunen umgegangen
werden solf

International sind neben den Debatten zum Insohesit von Staaténauch
konkrete kommunale Insolvenzfille, wie z.B. derl Ealukerbad in der Schweéfz
oder der tschechischen Gemeinde Rokythisewie bereits etablierte kommunale
Insolvenzverfahred zu nennen. Wie bereits erwahnt, ist die kommuhadelvenz

in Deutschland in allen Landern ausgeschlossenw@asicht immer der Fall. Bis
Anfang der 30er Jahre des vergangenen Jahrhunaarider Kommunalkonkurs in
einigen deutschen Landern durchaus médfidkonkrete Anwendungsfélle hielten
sich jedoch sehr in Grenzen. In der Literatur msbiesondere der Fall Glashiitte
bekannt, der sich Ende der 20er Jahre in Sachségnete und damals nicht nur
Aufsehen erregté sondern zumindest in Sachsen auch zur Abschaffiesy
Kommunalkonkurses fiihrtg.

®vgl. Statistisches Bundesamt, Finanzen und Ste@amjlden der dffentlichen Haushalte 2008.
"Vgl. Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats t&imdesministerium der Finanzen (April 2005),
Haushaltskrisen im Bundesstaat. Online verfiigbagrunt
http://www.bundesfinanzministerium.de/nn_25412/DEMBM Startseite/Service/Downloads/Abt__ |/
Gutachten__Haushaltskrisen__im__Bundesstaat,tertgstasev, property=publicationFile.pdf, (Stand
19. Januar 2009); vgl. Offentliche Anhérung zur Eé@dismusreform Il am 22. Juni 2007,
Kommissionsprotokoll 4, abrufbar unter:
http://www.bundestag.de/parlament/gremien/foedaralis2/protokolle/prot04.pdf, (Stand 13. Januar
20009).

8 vgl. Stellungnahme der Arbeitsgemeinschaft der kemalen Spitzenverbande NRW zur
Sachverstandigenanhérung am 05.11.2008 im Ausséiiusemmunalpolitik und
Verwaltungsstrukturreform des Landtages Nordrheigstfdlen ,Rechtliche Zulassigkeit einer
Uberschuldung einzelner Kommunen gem. § 75 AbsONRW".

9 vgl. Martin Dabrowski/Andreas Fisch/Karl Gabriel/Christojienkamp(Hrsg.), Die Diskussion
um ein Insolvenzrecht fir Staaten, Berlin 2003; Myrtin Dabrowski/Andreas Fisch/Karl
Gabiriel/Christoph LienkampDas Insolvenzrecht flr Staaten, Miinster u. a328atonis Malagardis
Ein Konkursrecht fur Staaten?, Baden-Baden 1990.

19vgl. Peter UebersaxErfahrungen und Lehren aus dem ,Fall LeukerbBehkanstosse fiir das
schweizerische Gemeinderecht, Basel 2005.

1 ygl. Beate JochimseriStaatsschulden ohne Haftung" - Eine Option férdéutschen
Bundeslander, Wirtschaftsdienst 2007, S. 518 ff.

2 Hier wird insbesondere auf das chapter 9-Verfaimaten USA verwiesen; vgStefan

Frielinghaus Die kommunale Insolvenz als Sanierungsansatdi@ioffentlichen Finanzen, Stuttgart
u.a. 2007, S. 145 ff.

13vgl. Ernst Forsthoff/Tula Simon®ie Zwangsvollstreckung gegen Rechtssubjekte flestiichen
Rechts, Berlin, 1931.

14 vgl. Walther Winkley Der Konkurs der sachsischen Industriestadt Gtash1929, S. 2.

15vgl. Ernst JaegerLehrbuch des Deutschen Konkursrechts, 8. AuflBgejn/Leipzig 1932, S. 22,
Fn 4.
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Eine Wiedereinfiihrung der kommunalen Insolvenz wiirddie Zusténdigkeit der
Lander fallen und eine entsprechende Anderung @eslésrechts voraussetzén.
Zur verfassungsrechtlichen Zulassigkeit von Insobwerfahren Uber das
Vermogen der Kommunen hat sich das Bundesverfasgeright bislang nicht
geauBert’! Auch wenn eine Gesetzesanderung die kommunale lvérsn

theoretisch ermoglichen koénnte, greift eine reimisfische Betrachtung des
Sachverhalts zu kurz.

Die Bandbreite der zu berlcksichtigenden Aspelttsalr grol3. Die Frage ist nicht
zuletzt auch, welche Wirkungen eine Insolvenzeiniiiy entfalten wirde und
zwar in politischer als auch in finanzwirtschattke Hinsicht. Des Weiteren stellt
sich auch die Frage, in welchem MalRe Kommunen @logthin der Lage waren,
eine drohende Insolvenz tatsachlich abzuwendenimgweit die Lander ,ihre*
Kommunen vor Haushaltsnotlagen aktiv bewahren. lesein Artikel wird
insbesondere der Frage nachgegangen, wie es ubresliehenden Strategien der
Lander zur Vermeidung und Beseitigung kommunalendHaltskrisen bestellt ist.
Durch diesen Abgleich mit der Praxis lasst sich glendsétzliche Bedarf und die
Relevanz des eher in der Wissenschaft diskutidristtuments der kommunalen
Insolvenz besser bewerten.

2 Wie die kommunale Insolvenz Finanzkrisen verhindeler [6sen soll

2.1 Der gegenwartige Insolvenzstatus der Kommumehsgine Konsequenzen fir
die Kreditgeber, Kredithehmer und Kreditgenehmiger

Die gegenwartige Rechtslage schlie@t in Deutschlagid kommunales
Insolvenzverfahren aus. Paragraph 12 Abs. 1 Nrerlmsolvenzordnung (InsO)
erklart ein Insolvenzverfahren Uber das Vermogeristjgcher Personen des
offentlichen Rechts flr unzuldssig, sofern das leangcht dies bestimmt. Alle
deutschen Lander sind dieser Bestimmung getbigt.

GemaR der Solvatibilitatsverordndfigst Kommunalkrediten ein Risikogewicht
nach dem Kreditrisiko-Standardansatz von 0% zugemeDen Gemeinden, aber
gleichwohl auch dem Staat wird damit eine uneiniggstkte Bonitat unterstef.
Das hat zur Folge, dass die kreditgebende Banldi@irKommunalkredite kein

1%vgl. § 12 Abs. 1 Nr. 2 InsO: ,Unzulassig ist dasdlvenzverfahren tiber das Vermégen einer
juristischen Person des offentlichen Rechts, dieAdésicht eines Landes untersteht, wenn das

Landesrecht dies bestimmt.”

vgl. Frielinghaus(Fn. 12), S. 111.

8v/gl. Faber(Fn. 3), S. 938.

9 Verordnung tber die angemessene Eigenmittelatigstazon Instituten, Institutsgruppen und

Finanzholding-Gruppen (SolvatibilitatsverordnuriggBl. 2006 |, S. 2926 ff.

2 ygl. Hannes Rehm/Michael Tholeiommunalverschuldung. Befund, Probleme, Perspefitig.
Auflage, Berlin 2008, S. 82.
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Eigenkapital hinterlegen mu$s.Nach dem Kreditwesengesetz sind Banken zudem
nicht verpflichtet, bei der Vergabe von Kommunatlkten die wirtschaftlichen
Verhéltnisse des Kreditnehmers zu prifen und zuidksichtigen. Weiterhin
bestehen fir Kommunalkredite keine GroRkreditgranzed Meldevorschriftef?.

Fir die Verwendung bankinterner Ratings fur Komnmugét es in Deutschland
keine gesetzliche Pflicht.

Aus diesen Bestimmungen ergeben sich einige urbdte nicht unerhebliche
Folgen fur das Kreditgeschéft, und zwar fur alleedigten. Fur die Banken handelt
es sich dabei um relativ risikolose Kreditgeschdfts denen sie kein Eigenkapital
binden mussen. Des Weiteren konnen die Banken drerkunalkredite aufgrund
der hohen Bonitét in den Deckungsstock firr Pfamdéraufnehmeft Letztendlich
kénnen die Kredite an Kommunen dadurch zu weséngitstigeren Konditionen
angeboten werden. Davon profitieren die Kommunetegemal, wenn Kredite
aufgenommen werden missen. Das kann der Fallgminnvestitionen zu tatigen,
bei Anschlusskrediten oder um Liquiditatsengpéasseéberbricken.

Aufgrund der uneingeschrankten Bonitat werden Keedeitens der Banken auch
dann noch an Kommunen ausgegeben, wenn diese sbergie sehr hohe
Verschuldung aufweisen und eigentlich bereits (dierdglet sind. Kommunen
geraten somit jedoch nicht in eine Zahlungsunfédiigkeir das Land hat dies zur
Folge, dass es nicht fiir Verbindlichkeiten der Kamm einspringen mu$3 Die
Kehrseite der Medaille ist ein mitunter einsetzenderschuldungsteufelskreislauf,
der durch immer wieder neu gewahrte und aufgenorarkeedite aufrechterhalten
wird. Zugleich kann wohl nicht ausgeschlossen werdelass die stete
Kreditverfigbarkeit den Handlungsdruck zum Spamwahl beim Land als auch
bei den Kommunen mindert.

2.2  Erwartungen hinsichtlich der  Wirkungen eines mkwnalen
Insolvenzverfahrens

Mit der Einfihrung eines Insolvenzverfahrens fimiounen soll die Begrenzung
der kommunalen Verschuldung nicht mehr nur Uberetgéshe Regelungen
durchgesetzt werden, sondern flankierend auch UMarktmechanismen
(Anreizwirkungf® erzielt werden. Zudem wird beabsichtigt, extremctho
verschuldeten Kommunen, die sich aus eigener Krafaus nicht mehr aus der

2Lygl. Thorsten Schmitz/Gerhard Heitdiommunales Rating aus dem Blickwinkel der
Jahresabschlusspriifung, Der Gemeindehaushalt 2007,

22 Vgl. Jochen WalterBanken-Rating fir Kommunen, Der Gemeindehaushad 28. 1.

23 Vgl. Jurgen Matz Abschied vom Kommunalkredit, Zeitschrift fir Kommalfinanzen 2007, S. 201.
24 Interview mit Herrn Denk, Deutsche Bundebank, amNa#ember 2008.

% zur finanziellen Einstandspflicht der LandEelix Engelsing Zahlungsunfahigkeit von Kommunen
und anderen juristischen Personen des offentli€tesrhts. Vollstreckung und finanzielle
Einstandspflicht, Stuttgart u.a. 1999.

% \/gl. Charles B. Blankart/Erik R. Fasten/Achim Klaib&bderalismus ohne Insolvenz,
Wirtschaftsdienst 2006, S. 571.
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Schuldenfalle befreien kénnen, durch ein Insolveniahren die Chance zu einem
Neuanfand’ zu erméglichen (Sanierungswirkung).

Wenn von der kommunalen Insolvenz gesprochen wistl,dabei nicht das
klassische Insolvenzverfahren gemeint, bei dem w&s emer vollstindigen
Liquidation der Vermégensgegenstande kommt. Viemveinweisen Befiirwortét
der kommunalen Insolvenz auf das Insolvenzplantesfa welches in der neuen
Insolvenzordnung vom 1. Januar 1999 Einzug gefurttin Das Besondere an
diesem Verfahren ist demnach, dass alle Beteiligtere sehr weitreichende
Freiheit bei der Abwicklung der Insolvenz erhaltemd ,die fur sie beste Lésung
moglichst ungehindert durch inhaltsbestimmende tgkslee Vorgaben
aushandeln®

Als unmittelbare Folge einer eingefuhrten InsolMéhigkeit fur Kommunen
wirden die Banken mit einem gewissen Ausfallristker gewahrten Kredite
rechnen mussen. Der bestehende Null-Ansatz fuKdaditrisiko misste demnach
hinterfragt werder’ Die Ausfallwahrscheinlichkeit wiirde durch die Bankauf
der Grundlage von Ratings ermittelt werdérDementsprechend miissten sie
gemaR Basel if bei der Kreditvergabe auch Eigenkapital hinteniegée nach
Bonitdt der Kommune wirden damit die Kreditkosteteigen und die
Kreditkonditionen fir die Kommune entsprechend echier ausfallen.

Gemal dem Kalkll der Insolvenzbefiirworter werdelitiRer zukinftig bestrebt
sein, die Verschuldung zu reduzieren bzw. geringhalten, um schlechtere
Kreditkonditionen oder gar eine Insolvenz zu vedwai Ein Insolvenzfall soll
somit eigentlich gar nicht real eintreten, sondaitain die Méglichkeit dazu soll
abschreckend wirketi. Glaubiger und Schuldner wiirden demnach alles tum,
eine Insolvenz abzuwendéh.

27ygl. Christoph G. PaulusUberlegungen zur Insolvenzfahigkeit von Gemeindaitschrift fiir das
gesamte Insolvenzrecht 2003, S. 869.

2 vgl. Frielinghaus(Fn. 12); vglPaulus(Fn. 27); vgl.Hartmut Borchert Beschrankte
Insolvenzfahigkeit fur Kommunen, Die Gemeinde SI4205. 2f.

29 Eperhard Braun/Achim Frankn: Eberhard Braun(Hrsg.), Kommentar zur Insolvenzordnung,
Minchen 2007, S. 1183.

%0 Interview mit HerrnDenk Deutsche Bundebank, am 27. November 2008.

%1 Interview mitSebastian Bergmanwbteilungsdirektor Kommunen/PPP/InstitutionenuBeher
Sparkassen- und Giroverband e.V., am 12. Noven@s.2

32vgl. Iris Pfitzer, Anderungen durch Basel Il bei der wirtschaftlictBetatigung einer Kommune,
Der Gemeindehaushalt 2003, S. 49.

33 vgl. Aussage von Prof. DHans Meyeils Sachverstandiger in der éffentlichen Anh6raug
Foderalismusreform Il am 22. Juni 2007, Kommisgiwa®koll 4, abrufbar unter:
http://www.bundestag.de/parlament/gremien/foedaralis2/protokolle/prot04.pdf, (Stand 13. Januar
20009).

34 vgl. Aussage von Prof. DEharles Blankartls Sachverstandiger in der 6ffentlichen Anhormomg
Foderalismusreform Il am 22. Juni 2007, Kommisgiwawkoll 4, abrufbar unter:
http://www.bundestag.de/parlament/gremien/foedamralis2/protokolle/prot04.pdf, (Stand 13. Januar
2009).
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Befindet sich eine Kommune jedoch bereits in emeweglosen Schuldenfalle, so
soll ihr im Rahmen eines modifizierten Insolvenmplarfahrens, welches als
Reorganisationsinstrumentarium fungieren %olldie Méglichkeit fiir einen

Neuanfang gegeben werden. Uber diesen Weg sotlerKsimmunen nicht nur von
Verbindlichkeiten befreien kdnnen. Auch die Mogkelt zu einem schnelleren
Personalabbau wird dabei als Vorteil angesehen,kiinftige Belastungen zu
vermeidert®

2.3 Hindernisse und Probleme eines kommunalenuvasalerfahrens

Um mittels der Insolvenzmdglichkeit die angestreBtereizwirkung Uber die
variablen Kreditkonditionen erzielen zu wollen, miién die Lander prinzipiell eine
Rettung der Kommunen aus finanziellen Schwierighe{ein sogenanntes Bailout)
ausschliel3en. Andernfalls wirde schlief3lich keine ealistische
Ausfallwahrscheinlichkeit fir Kredite ermittelbaeis. Doch welche Finanzhilfen
des Landes fallen unter ein Bailout? Nicht unerichbsind fur viele Kommunen
die vom Land gewdahrten Bedarfszuweisungen, ohne dike entsprechenden
Kommunen mitunter gar nicht aus einer Haushaltefidlge herauskommen
wurden. Solche Bedarfszuweisungen, aber auch aister@derzuweisungen, stellen
in gewisser Weise auch bereits eine Art Bailout*dar

Des Weiteren lieRe sich mit der Anreizwirkung nuand arbeiten, wenn
entsprechende Handlungsspielrdume vorhanden siieke DSpielrdume werden
aufgrund  einer geringen  Einnahmeautonomie und delkti keiner
Ausgabenautonomie als unzureichend beschrigbdberjenige, der durch die
Insolvenzfahigkeit diszipliniert werden soll, miesstdemnach auch die
Mdoglichkeiten haben, seine Finanzlage zu beeirdlus®iese Freiheit haben die
Kommunen nur in sehr eingeschréanktem Mal3e, da ifiedm Aufgaben Ubertragen
worden sind und damit ein hoher Prozentsatz deg@uadgn gesetzlichen Vorgaben
unterliegt. So sind z.B. die Sozialleistungen (H¥rtJugendhilfe, Grundsicherung
im Alter) durch ein enges Korsett an gesetzlichemgdben vorbestimmt. Anders
als private Unternehmen, die z.B. die Produktioosdeln, Kurzarbeit anordnen,
betriebsbedingte Kindigungen aussprechen oder gar dnternehmenssitz
verlagern kdnnen, sind Kommunen solche Mal3nahnadr midglich.

Auch auf der Einnahmeseite fallen die Handlungsspaneher gering aus.
Insbesondere finanzschwache Kommunen sind in eiganz erheblichen Mal3e
von regelmaRigen Zuweisungen der Lander abhé&ngideh neuen Bundelandern

% vgl. Paulus(Fn. 27), S. 872.

38 vgl. Borchert(Fn. 28), S. 3.; vgiStefan FrielinghausDas Tabu der kommunalen Insolvenz, Die
Offentliche Verwaltung 2008, S. 997.

37vgl. Gunnar SchwartingEinige Gedanken zur fiskalischen Disziplin kommalen
Gebietskorperschaften in Deutschland Bernd Gense(Hrsg.), Haushaltspolitik und éffentliche
Verschuldung, Berlin 2005, S. 145.

38 Interview mitHelmut Dedystellv. Hauptgeschaftsfilhrer des Deutschen Geteeimd
Stadtebundes, am 7. November 2008.
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liegt der Anteil der Schliisselzuweisungen an denn&imen bei etwa 50%.

Gerade solche finanzschwache Kommunen mit wenigamdidngsmaoglichkeiten
wiirden von einer Insolvenz jedoch am ehesten Hetradein'® Die Kommunen
kénnen an all dem kaum etwas andern. Die Kommusatggebung und die
kommunale Finanzausstattung liegen im Kompeteniterder LandeY und

entziehen sich damit dem unmittelbaren Einflussberéer Kommune#?

Wirde ein Insolvenzfall tatsdchlich eintreten, wirdwangslaufig eine
Konkursmasse zu ermitteln sein. Potentiale fir #ienkursmasse werden
insbesondere bei den freiwilligen Aufgaben geséfieNicht nur die klare
Abgrenzung freiwilliger Aufgaben von Pflichtaufgabést jedoch aufgrund ihrer
haufigen Verknipfung schwierf. Bedenklich ist auch, dass bei einer
Beschrankung des Insolvenzverfahrens auf freivélligufgaben der Bereich der
eigenverantwortlichen Aufgabenerfillung vollig assknen kdonnte. Es wirde sich
dabei um eine Liquidierung der kommunalen Selbstatung handeld® Die
Zuweisung von Pflichtaufgaben fuhrt darlber hinans zweckgebundenen
Kommunalvermdgen. Hinzu kommen aufwandsunabhéandigenahmequellen,
wodurch sich die Liquiditatssituation von Kommunanders darstellt als bei
Unternehmen in der Privatwirtschat.

Zu bedenken ist diesbezlglich auch, dass im Ralteeraushaltskonsolidierung,
die zweifellos vorher intensiv betrieben wurde,ditsrauch die Veraul3erung von
Vermogen in Betracht gezogen worden ist. Die Insatvwirde schliel3lich nicht

zu einem Zeitpunkt erfolgen, wo die Handlungsspigine noch besonders grof3
sind. Im Gegenteil, die Schulden wirden zu diesegitralm wahrscheinlich

extrem hoch und das Vermdgen weitgehend aufgezeimt Hinzu kommt, dass
Kommunen in den letzten Jahren generell sehr gtaekSchulden und damit auch
Vermodgensgegenstande ausgelagert haben. Der Aditskr z.B. in GmbHs

,ausgelagerten Schulden* machte Ende 2007 ber@ji9Gaus’

Nicht zu unterschatzen wéren auch die sich ver@wiéer Kreditkonditionen, die je
nach Bonitat der Kommunen deutlich schlechter diesfaviirden’® Dies wiirde
insbesondere finanziell schwache Kommunen treffen.

%9 vgl. Thomas Lenk/Hans-Joachim Rudqlftie kommunalen Finanzausgleichssysteme in der
Bundesrepublik Deutschland, itichael NierhaugHrsg.), Kommunalfinanzen — Beitrage zur
aktuellen Debatte, Kommunalwissenschaftliches tntstier Universitat Potsdam, KWI-Arbeitsheft
Nr. 9, Potsdam 2005, S. 57.

% Interview mitMatthias WohltmannReferent im Dezernat |: Offentliche Finanzen, Deseorsorge,
Sparkassen des Deutschen Landkreistags, am 7. Neve08.

“1vgl. Alma Werner-JensetPlanungshoheit und kommunale SelbstverwaltungeB&hden 2006,
S. 32.

“2ygl. Oliver Klein: Fehlentwicklungen im GemeindefinanzsystemNierhaus(Fn. 39), S. 72.
“3vgl. Borchert(Fn. 28), S. 2.

a4 Vgl. Heinrich Albers Haftung fir kommunale Verbindlichkeiten, Der Lareis 2006, S. 756.
4Svgl. Faber(Fn. 3), S. 945.

6 vgl. Matz (Fn. 23), S. 200.

47vgl. Martin Junkernheinrich/Gerhard Micosattommunaler Finanz- und Schuldenreport
Deutschland 2008, herausgegeben von der Bertels8titung, Gitersloh 2008, S. 16.

“8 Interview mitSebastian Bergmar(fFn. 31).
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All diese Probleme, die an dieser Stelle nicht hlis@end thematisiert werden
kdnnen, lassen schon erkennen, dass die kommumaldvénz wohl kaum
praktische Relevanz entfalten wird. Es macht we8ign, einen Mechanismus
einzufiihren, welcher mehr Probleme entstehen #sdtdsungen zu erzeugen. Die
Erwartungen, und um die geht es schlief3lich, lasseim im bestehenden System
kaum realisieren. Es verwundert daher nicht, dasslen Innenministerien der
L&nder die Einfihrung eines kommunalen Insolverialeens derzeit kein Thema
ist und sich auch die kommunalen Spitzenverbandegimn aussprechéh.

Dennoch bleibt der generelle Handlungsbedarf bestelm nachsten Schritt wird
ein empirischer Befund geliefert, inwieweit die Id&n bereits neue Wege zu
Vermeidung und Bewaltigung kommunaler Haushaltageth gehen und welche
Erfahrungen damit bislang gemacht wurden.

3 Die gegenwartigen Strategien der Lander zur Ptive und Bewaltigung
kommunaler Haushaltsnotlagen

Bei einer inhaltlichen Anndherung an den Tatbestd@d Haushaltsnotlage kann
von der Betrachtung des Haushaltsausgleichs ausgegaverden. Dieser ist in den
Gemeindeordnungen aller Lander entweder als Saler oMuss-Bestimmung
festgelegt. Je nachdem, ob der Haushaltsausgleich karzfristig oder aber
langfristig nicht erreicht werden kann, sind untkiedliche Stufen kritischer
Haushaltslagen konstatierbar. Die Frage ist nure die Lander zum einen
versuchen, frihestmoglich Fehlentwicklungen zu remk@, um rechtzeitig agieren
zu konnen. Zum anderen ist auch die Frage nach Udestehenden
Sanierungsmafinahmen zu stellen, mit denen die LalmeKommunen unter die
Arme greifen, um die Wiederherstellung der daugemal eistungsfahigkeit und
damit auch der Selbstverwaltung zu erméglichen.

Zu diesen Fragen wurden Interviews in den Innerstenien der Lander gefiiift.
Durch die Gesprache wurde deutlich, dass es zvede Wbereinstimmungen in der
Vorgehensweise gibt, dennoch aber auch Untersctdedée neue Ansatze mit
entsprechenden Erfahrungen festzustellen sindpdieolgenden zusammengefasst
werden.

“° Interview mitMatthias WohltmaniFn. 40);Helmut Dedy(Fn. 38);Birgit Frischmuth
Hauptreferentin Dezernat Finanzen des Deutschetiebads; sowie Interviews mit den Referaten fiir
Kommunalaufsicht bzw. kommunale Finanzen in deretministerien der Lander im Oktober 2008:
Stefan Mnichlnnenministerium NRWManfred Kirchmer Innenministerium Sachsen-Anhdlita
Dornig, Innenministerium Sachsen; H&uhr, Bayerisches Innenministerium; FrBteitenstein
Innenministerium Baden-Wirttembetglaus Stéfeninnenministerium Schleswig-Holstein; Frau
Penzenstadler-Hennignnenministerium Brandenburg; Fr&ilkeWirgersowieHerr Hoerenz
Innenministerium Mecklenburg-Vorpommerndreas Wagenfiihremnenministerium Rheinland-
Pfalz; HerrHoffmann Landesverwaltungsamt Thiringen.

%0 Interviews in den Referaten fir Kommunalaufsichwbzommunale Finanzen in den
Innenministerien der L&ander im Oktober 2008 (Fr. 49
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3.1 Praventive MalRnahmen und ihre Wirkungen

Zu den klassischen praventiv wirkenden MaRRnahmeiKdmmunalaufsicht zéahlen
Genehmigungsvorbehalte, Anzeige- und Vorlagep#ichder Kommunen, das
Unterrichtungsrecht sowie die BeratufigDa die Beratung kein férmliches
Aufsichtsmittel ist, besteht dabei jedoch die Gefdar Wirkungslosigkeit, wenn
Kommunen die Ratschlage der Aufsicht ignorieten.

Einige Lander haben inzwischen mit der Etablierwan Frihwarnsystemen
begonnen. Eine Vorreiterstellung wird dabei voniSao eingenommen, wo bereits
seit 2003 ein auf Kennzahlen basierendes Systeimnrnenministerium Aufschluss
Uber den Zustand der kommunalen Haushalte, inldusiler kommunalen
Zweckverbande und Wohnungsunternehmen *jithufgegrifien wurde dieses
Verfahren bislang von Mecklenburg-Vorpomni#érond Sachsen-Anhalt Auch
Nordrhein-Westfalen arbeitet am Aufbau eines Kehteresystemsg®

Der Ausléser fur die Einfuhrung dieser Instrumewsr sowohl in Mecklenburg-

Vorpommern als auch in Sachsen nicht zuletzt dadulGeder obersten

Kommunalaufsicht, bestimmte Haushaltsentwicklungenden kreisangehérigen
Kommunen zu verpassen. Man wollte eben nicht mesir &us der Presse von
Haushaltsproblemen einzelner Kommunen erfaftdbies lasst vermuten, dass
nicht selten die Kommunikation zwischen den versdbnhen Ebenen der
Kommunalaufsicht eingeschrankt war und dadurch Ratsschieflagen meist zu
spat wahrgenommen wurden.

Seit der Einfihrung des Fruhwarnsystems hat sicBaohsen die Haushaltslage
vieler ~ Kommunen  deutlich  verbessert  (Abbildung 1),wodurch
Handlungsspielrdume zurtickgewonnen werden konman.entscheidende Frage
dabei ist, durch welche konkreten MalRhahmen diescet wurde, denn allein die
Aufstellung eines Frihwarnsystems &ndert noch sicr der Finanzlage der
Kommunen.

1 vgl. Uwe Lubking/Klaus Vogelgesandie Kommunalaufsicht. Aufgaben, Rechtsgrundlagen,
Organisation, Berlin 1998, S. 88.

52vgl. ebenda.

53 Interview mitUta Dornig, Sachsisches Innenministerium, am 17. Oktober 2008

% Interview mitSilkeWirgersowieHerrn Hoerenz Innenministerium Mecklenburg-Vorpommern,
am 17. Oktober 2008;vgMichael JunkerKennzahlengestiitzte Bestimmung der dauernden
Leistungsféahigkeit von Kommunen in Mecklenburg-Vmmmern — ,RUBIKON* als Beitrag zur
Haushaltskonsolidierung, Landes- und Kommunalvammagl 2007, S. 396ff.

%5 Interview mitManfred Kirchmer Innenministerium Sachsen-Anhalt, am 9. Oktob&820

%6 Interview mitStefan Mnichlnnenministerium NRW, am 8. Oktober 2008.

5T Interview mitUta Dornig, Sachsisches Innenministerium, am 17. Oktober 2008
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Abbildung 1: Entwicklung der Haushaltslage der &agigehdrigen Kommunen im

sachsischen Frihwarnsystem
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Quelle: Eigene Darstellung, Zahlen aus dem Sacleisicinenministerium

Erreicht wurden die Haushaltsverbesserungen ierekétie durch eine intensivere
Kommunikation zwischen den Aufsichtseber®madurch, dass nun regelméafRig
Haushaltsgesprache mit allen Ebenen der Rechtshuf§ber die identifizierten

Problemfalle stattfanden, MalRnahmen festgelegt kmwkrete Auftrage verteilt

wurden, konnte ein wirksamerer und nachhaltigerend¢lidierungskurs erzielt

werden. Was bislang zu fehlen schien, war demniamehkontrolle tber die unteren
Aufsichtsbehérden durch die oberste Aufsichtsbehdrd

Mecklenburg-Vorpommern hat die Ergebnisse aus demnKahlensystem auf der
Homepage des Innenministeriums verdffentfithind damit die Transparenz des
Systems stark erhoht. Jede Gemeinde kann verfolgemelcher Klassifikation sie
im Rahmen des Rubikon eingeordnet ist (Abbildungu2yl dariiber hinaus eine
Reihe von Kennzahlen einsehen, die der Bewertuggundeliegen.

Die Folge dieser Transparenz war zwar auf der efeste, dass die Presse mitunter
falsche Ursache-Wirkung-Vermutungen anstellte. Alef anderen Seite wurde
generell die offentliche Diskussion zur Haushadisldoefordert. Die Birgerschaft
befasse sich damit, was den Handlungs- und Erfolgkdauf kommunaler, aber
auch auf Landesebene verstarkt. Seitens des Innateniums sind zudem
durchweg positive Reaktionen wahrgenommen wordea. Kennzahlen wurden
nicht angezweifelt’

%8 Ebenda.

% vgl. http://www.im.mv-regierung.de/rubikon/ (Stamdm 01.03.2009).

% |nterview mit HerrrHoerenz Innenministerium des Landes Mecklenburg-Vorponmam 17.
Oktober 2008.
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Abbildung 2: Klassifikation der Gemeinden und S¢idt Rubikon im Jahr 2007
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Quelle: http://www.im.mv-regierung.de/rubikon/kr@iswertung/index.html (Stand vom
01.03.2009)

Abgesehen von Sachsen, Mecklenburg-Vorpommern, sBaehnhalt und

Nordrhein-Westfalen sind in den anderen Innennenish der deutschen
Flachenlander bislang keine vergleichbaren Frihsyamteme eingefihrt worden
bzw. angedacht, obwohl einige Lander dies durcfiziusine sinnvolle, erganzende
Malnahme halten. In Bayern und Baden-Wirttemberd dér nicht vorhandene
Bedarf nach Frihwarnsystemen nicht zuletzt auchd®itguten wirtschaftlichen
Lage begriindet.

Berichtet wurde in den Gesprachen auch, dass dakenign von

Fehlentwicklungen nicht immer das Problem sei. Mihr liegt das eigentliche
Problem im Handeln, was nicht nur mit den rechéich Grenzen der
Kommunalaufsicht, sondern auch mit politischen W&tinden einhergeht.
Schleswig-Holstein setzt daher verstarkt auf Offeimteitsarbeit und Beratung. Es
werde dabei versucht, den ,Menschen vor Ort* Argoteezu geben, um die
(politische) Durchsetzung von SanierungsmaRnahmemreicher??

51 Interview mit HerrrPuhr, Bayerisches Innenministerium am 22. Oktober 2@0@esmit Frau
Breitenstein Baden-Wiirttembergisches Innenministerium am ot 2008.
52 Interview mitKlaus Stofeninnenministerium Schleswig-Holstein, am 2. Okiop@08.
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3.2 Sanierungsstrategien und ihre Grenzen

Nicht immer gelingt es, unausgeglichene Haushaltevermeiden. Wie bereits
ausgefuhrt, kdnnen dauerhaft unausgeglichene Hiestie Kommune in eine
Haushaltsnotlage stiirzen. Erste Mal3nahmen erfolgeiirlich nicht erst beim
Eintreten einer Haushaltsnotlage, sondern komméonsbeim ersten Auftreten
eines unausgeglichenen Haushalts zum Einsatz. Dige¥iensweise ist in vielen
Landern &hnlich. Aber auch hier sind einige Unteieste feststellbar.

Auf unausgeglichene Haushalte wird in den meistandern mit der Aufstellung
eines Haushaltssicherungskonzepts (HSK) reagieabeD,sind die MaRRnahmen
darzustellen, durch die der im Verwaltungshauslalsgewiesene Fehlbedarf
abgebaut und das Entstehen eines neuen Fehlbddarigerwaltungshaushalt
kiinftiger Jahre vermieden wir§*Das Aufstellen eines HSK ist in 9 Landern beim
Auftreten eines unausgeglichenen Haushalts zwingemdesehefi! In 4 dieser
Lander muss das HSK von der Kommunalaufsicht geighnerden®® In einem
Land (NRW) ist die Genehmigung an Genehmigungs\ss@zungen gebunden. In
den gefuhrten Gesprachen mit der obersten Kommuisédat hat sich das HSK als
ein recht umstrittenes Konzept herausgestellt. &gkwird unter anderem die
geringe Bindungswirkung, die das HSK entfaltet. VW&schlossen ist, ist noch
lange nicht umgesetzt. In Brandenburg und Sachséralé wird derzeit dariber
nachgedacht, die Bindungskraft des HSK zu starkeden Landern, in denen ein
HSK nicht vorgeschrieben ist, kann die Aufstellumdennoch von der
Kommunalaufsicht verlangt werden, wenn dies im Eifad fur notwendig erachtet
wird.

Eine weitere Stufe der Bewdltigung von Finanzprotae ist in fast allen Landern
die Gewdhrung von Bedarfszuweisung&nDazu werden im Rahmen der
kommunalen Finanzausgleichsgesetze bestimmte EBettéigch den Gesetzgeber
bereitgestellt. Haufig ist die Gewéahrung von Beslaufveisungen an die Erstellung
eines HSK geknupft. Eine andere bzw. ergdnzendategie ist die allgemeine
Vorgabe von Hinweisen zu Konsolidierungsmaf3nahnigie. Gewahrung von

Bedarfszuweisungen wird von einer angemessenen cBacditigung dieser

Hinweise abhangig gemacHt.

638 74 Abs. 4 S. 2 GemO Brandenburg.

% vgl. § 74 Abs. 4, S. 1 GemO Brandenburg, § 92 At8. 2 GemO Hessen, § 43 Abs. 3 S. 1 GemO
Mecklenburg-Vorpommern, § 82 Abs. 6 S. 1 GemO Nisglghsen, § 76 Abs. 1 S. 1 GemO NRW, §
82 Abs. 4 S. 1 GemO Saarland, § 72 Abs. 4 S. 1seaclg 53 Abs. 4 S. 1 GemO Thdringen.

%5 Vgl. § 74 Abs. 4 S. 4 GemO Brandenburg, § 76 A8. 2 GemO NRW, § 72 Abs. 4 S. 5, § 53
Abs. 4 S. 3 GemO Thdringen.

% In Rheinland-Pfalz wurde die Gewahrung von Bedax&gisungen ganzlich abgeschafft.

%" Diese Vorgehensweisen kommen beispielsweise ind@rasurg und Schleswig-Holstein zur
Anwendung; vgl. Verfligung des Innenministeriumsi8sivig-Holstein vom 14.01.08:
Haushaltskonsolidierung und Gewéahrung von Fehlgsa@veisungen; Richtlinie des Ministerium
des Innern des Landes Brandenburg vom 21.03.01:IRiehtiiber die Gewahrung von besonderen
Zuweisungen an kreisangehdrige Gemeinden.
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Neben solchen Bedarfszuweisungen werden in einigemern zusétzlich auch
Strukturbeihilfen (Bayern), Konsolidierungszusclai@glecklenburg-Vorpommern)
und Liquiditatshilfen (Sachsen-Anhalt) fur bedigéiKommunen bereitgestellt. In
allen Féllen sind auch hier als Auflage stets Kddessungskonzepte durch die
Kommune vorzulegen.

In den Gesprachen wurde berichtet, dass Bedarfégumgen haufig ausreichen,
um Kommunen nachhaltig zu helfen. Dem gegenibehentejedoch auch
Kommunen, die Uber einen langeren Zeitraum von Bsziaveisungen abhangig
sind. So sind in einigen Landern die bereitgestellBedarfszuweisungen nicht
mehr ausreichend, um allen bedirftigen Kommuneemegsen zu helféfi.

Neben der Erstellung von Haushaltssicherungskoameptind der damit
verbundenen Haushaltskonsolidierung als Eigeniejstder Kommune und der
Gewéhrung von Sonderzuweisungen als staatlichetungjs sind keine weiteren
Instrumente vorgesehen. Was den Landern noch bplsibtl unter Umstanden
freiwillige Gemeindezusammenschlisse anzuregenseDgnd allerdings nicht
immer geeignet und angemessen, um effizienterektdten hervorzubringen und
Haushaltssanierungen voranzutreiben.

4 Schlussfolgerungen und Fazit

Mit einem Insolvenzverfahren fir Kommunen wiirde aifien Mechanismus
vertraut werden, der in seiner Konsequenz erst ade Ber Finanzkrise — also beim
Eintreten der Katastrophe einsetzt. Die mit deolvenzmdglichkeit verbundene
bzw. erhoffte Anreizwirkung, die zur Vermeidung d€atastrophe fiihren soll,
wirde wohl eher ins Leere laufen, da auf der konatam Ebene die

Handlungsmoglichkeiten  erheblich  eingeschrénkt .sintHinzu kommen

diesbezlglich zahlreiche Konflikte mit der kommuralDaseinsvorsorge, der
Selbstverwaltungsgarantie und der Verflechtung chwés Landern und
Kommunen.

Die breite Ablehnung der kommunalen Insolvenz dudik politische und

administrative Praxis kann zwar nicht als Indiz fiie Entbehrlichkeit dieses
Ansatzes gewertet werden. Sie gibt aber Aufschdasgber, welche Bedenken die
Praxis diesem Instrument entgegenbringt und wie almgcheinlich politische

Initiativen zur Einfihrung eines Insolvenzverfalsesind, denn gegen den
Widerstand der Praxis lasst sich solch ein Instninmécht implementieren. Die
Renaissance dieses Instrumentariums wird sich dahler Deutschland

wabhrscheinlich nur auf die wissenschaftliche Debbéschranken.

%8 vgl. Schwarting(Fn. 37), S. 145.

5 vgl. Wolfgang DrechslerKommunale Selbstverwaltung und GemeindegebietsrefDeutsche
Erfahrungen, prinzipielle Erwagungen, estnischesektiven, inWolfgang Drechsle(Hrsg.), Die
selbstverwaltete Gemeinde, Berlin 1999, S. 101 ff.
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Sinnvoller und nicht zuletzt auch verantwortungmoscheint daher die Starkung
von Mechanismen, die weitaus friher greifen unéitnécst dann, wenn das Kind in
den Brunnen gefallen ist. Frihwarnsysteme kdnnemchduihre inharente
Transparenz Haushaltsveranderungen friihzeitig mefmeund dadurch Aufschluss
dariiber geben, wo Handlungsbedarf dringend nétiguisd Sanierungsmittel
erforderlich sind. Die Ergebnisse kdnnen auch afleRion und zur kritischen
Hinterfragung der Landespolitik hinsichtlich den&nzausstattung der Kommunen
sowie der strikten Anwendung des Konnexitatspriszijgnen.

Aus den empirischen Untersuchungen ergeben sichnzugrfolgsfaktoren, ohne
die solche Frihwarnsysteme nur bedingt wirksam mvafktualitédt der Daten,
Offentlichkeit des Systems, Kommunikation zwiscladien Ebenen, Bereitstellung
von Finanzhilfen, Kontrolle. Des Weiteren zeigtee dimpirische Untersuchung
auch, dass diese Form der Handlungsmdglichkeiteleraunoch gar nicht voll
ausgeschopft worden sind. Die meisten Lander stedtsh am Anfang, das
Instrument des Frihwarnsystems zu entdecken unchamzien.

Allheilmittel fir Haushaltskrisen gibt es allerdmgicht. Dafir sind die Ursachen

Zu heterogen ausgepréagt. Frihwarnsysteme kénnem dabh nur eine Ergénzung
darstellen und ersetzen keine Einzelfallbetrachgung
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