Gerd Rudel/Peter Gack:
Haushalt und Finanzen in der Kommune
Eine Einfuhrung

1. Der Kommunalhaushalt

Der Haushalt ist die finanzielle Grundlage des kommunalpolitischen Geschehens in einer Stadt, einer
Gemeinde oder einem Landkreis flr jeweils ein Jahr. In ihm wird festgeschrieben, was die Kommune im
néchsten Jahr tun und wofir sie Geld ausgeben will. Zudem ermachtigt der Haushalt bis zu bestimmten
Grenzen (in der Geschaftsordnung festgelegt) den Biirgermeister zur Ausgabe dieser Haushaltsmittel,
ohne den Gemeinderat/den Stadtrat nochmals zu befragen.

Was bei den Haushaltsheratungen nicht als Ansatz im Plan untergebracht worden ist, hat als
Sachbeschluss kaum Chancen. Denn wer nach Verabschiedung des Etats kostenwirksame Antrage stellt,
muss gleichzeitig einen Deckungsvorschlag machen. Im Haushalt wird also der politische Kurs der
Gemeinde fur das kommende Jahr festgelegt. Die politische Bedeutung dieses Zahlenwerks ist enorm.
Dementsprechend intensiv sollte die politische Auseinandersetzung mit dem Haushalt und der hinter
den vielen Zahlen versteckten Politik sein.

Die Rechtsgrundlagen fur die kommunale Haushaltswirtschaft in Bayern finden sich in der Bayerischen
Gemeindeordnung in den Artikeln 61 ff. und in der Bayer. Landkreisordnung in den Artikeln 55 ff. sowie
sowie in der Verordnung lber das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen der Gemeinden, der
Landkreise und der Bezirke (Kommunalhaushaltsverordnung - KommHV). Eine entsprechende
Haushaltsverordnung fur den doppischen Rechnungsstil (KommHVDoppik) ist am 5.10.2007 in Kraft
getreten.

KommHV:
http://by.juris.de/by/gesamt/KomHV_BY.htm#KomHV_BY_rahmen

KommHYV Doppik:
http://www.stmi.bayern.de/imperia/md/content/stmi/buergerundstaat/kommunen/finanzen/doppik.pdf

a. Haushaltssystematik im Wandel: vom Kameralhaushalt zur Doppik

Die in Deutschland seit Jahrzehnten Ubliche kameralistische Haushaltsfiihrung unterscheidet sich von
der in Wirtschaftsbetrieben tblichen kaufmannischen Buchfiihrung erheblich. Die Kameralistik ist im
Prinzip eine reine Einnahmen- und Ausgaben-Rechnung. Es geht dabei primér darum, Herkunft und Ver-
wendung der kommunalen Finanzmittel abzubilden und zu kontrollieren, ob die tatséchliche Entwick-
lung mit den Planansétzen Ubereinstimmt. Gerade in Zeiten knapper éffentlicher Kassen zeigen sich je-
doch die Méangel der Kameralistik:

» Die kommunalen Haushalte liefern keinerlei Informationen Uber die mit dem ausgegebenen Geld er-
brachten kommunalen Leistungen und deren Preis. Aus den kommunalen Haushalten ist auch keine
Information Uber die Wirtschaftlichkeit des Verwaltungsgebarens zu entnehmen.

» Die Haushalte bieten keine Informationen Uber das kommunale Verm6gen und seine Verdnderungen.
Der "Vermogens"haushalt wird seinem Begriff in keiner Weise gerecht, weil er letztlich nur die In-
vestitionsmaBnahmen und deren Finanzierung in Geldwerten innerhalb eines Jahres und nicht etwa
den Stand des Vermdgens abbildet. Anders als die kaufménnische Buchfuhrung im Rahmen der
Bilanz kennt die Kameralistik keine Bestandsrechnung.

» Sofern sie nicht zuféllig mit echten Zahlungen zusammenfallen, werden nicht einmal die Verander-
ungen des kommunalen Vermdgens im VMH abgebildet. Denn Wertveranderungen (z. B. Wertverlust
durch Abnutzung und VerschleiB) werden von der Kameralistik, die auBBerhalb der kostenrechnenden
Einrichtungen Abschreibungen nicht vorsieht, nicht erfasst.

» Finanzielle Lasten, die erst in Zukunft kassenwirksam werden (z.B. Riickstellungen fur
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Pensionsverpflichtungen oder fir die Sanierung von Altlasten), tauchen im Kameralhaushalt nicht
auf. Auskunft Gber die notwendigen Reserven in den Folgejahren kann der Kameralhaushalt nicht
liefern.

Aus diesen Griinden steht die Kameralistik zur Disposition, seit verstarkt tber eine Verwaltungsreform
diskutiert wird. Seit Jahren schon experimentieren viele Kommunen und weichen von der kameralisti-
schen Haushaltsfihrung mehr oder weniger stark ab. Das Ende der Kameralistik in den Kommunen ist
absehbar.

In Bayern kénnen die Kommunen seit dem Inkrafttreten des Gesetzes zur Anderung des kommunalen
Haushaltsrechts am 1.1.2007 wahlen, ob sie bei der herkdmmlichen Kameralistik bleiben oder ihr Rech-
nungswesen auf die doppelte kommunale Buchfiihrung umstellen wollen. Im Oktober 2007 ist auch die
“Verordnung Uber das Haushalts-, Kassen- und Rechnungswesen der Gemeinden, der Landkreise und der
Bezirke nach den Grundsétzen der doppelten kommunalen Buchfiihrung” (Kommunalhaushaltsverord-
nung-Doppik — KommHV-Doppik) in Kraft getreten. Weitere Muster fiir die Haushaltsunterlagen und
Verwaltungsvorschriften (z.B. fiir die Erfassung und Bewertung kommunalen Vermdgens, fiir Produkt-
und Kontenplan usw.) werden derzeit erarbeitet werden.

Die erste Kommune in Bayern, die ihren Haushalt komplett nach kaufménnischen und betriebswirt-
schaftlichen Gesichtspunkten abwickelt, war die Gemeinde Putzbrunn, die zum 1.1.2002 eine
Er6ffnungsbilanz erstellte und seither doppisch bucht. Interessanterweise sind es in Bayern nicht nur
die GroRstadte wie Nirnberg und Minchen, die bei der Umstellung auf die Doppik eine Vorreiterrolle
spielen. Auch Kleinstadte wie Kulmbach und Konigsbrunn machen mit. Und selbst kleine Gemeinden, die
in anderen Bundeslandern nur zogerlich reagierten, sind in Bayern am Umstellungsprozess beteiligt. Die
Gemeinde Brunnthal, die Markte Cadolzburg und Igensdorf, die Stadte Dorfen, Eichstatt und Kronach
sowie die Verwaltungsgemeinschaft Stegaurach gestalten diesen Prozess gemeinsam und arbeitsteilig
und buchen mittlerweile doppisch.

Von einer flachendeckenden Einfuhrung der Doppik in den bayerischen Kommunalhaushalten kann der-
zeit aber noch nicht die Rede sein. Durch das Wahlrecht zwischen beiden Rechnungsstilen werden
Kameralistik und Doppik in Bayern noch einige Zeit nebeneinander existieren. In vielen Fallen wird es
auch zu einem allmahlichen Ubergang vom kameralen zum doppischen System kommen, da die soge-
nannte "erweiterte Kameralistik" viele Elemente aus dem kaufménnischen Rechnungswesen Gbernimmt,
ohne prinzipiell von der traditionellen Haushaltsfiihrung abzugehen. Kommunalpolitiker/innen werden
deshalb in den ndchsten Jahren beide Systeme kennen missen und mit ihnen umgehen kdnnen.

b. Der Kameralhaushalt

Der Kameralhaushalt enthélt die folgenden Bestandteile:

(1 In der Haushaltssatzung, die fiir jedes Kalenderjahr (= Haushaltsjahr) erlassen werden muss, wird
festgelegt:
» der Gesamtbetrag der Einnahmen und Ausgaben des Verwaltungs- und Vermdgenshaushalts;

» der Gesamtbetrag der Kredite, die zur Finanzierung von Ausgaben des Vermogenshaushalts vor-
gesehen sind;

der Gesamtbetrag der Verpflichtungserméachtigungen;
die Hebesé&tze der Grund- und Gewerbesteuer;

die Hohe des Kreisumlagesatzes (nur bei Landkreisen);
der Hochstbetrag der Kassenkredite.
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Ist die Haushaltssatzung des neuen Haushaltsjahres am 1. Januar des betreffenden Jahres noch nicht
erlassen und bekannt gemacht, so tritt der Grundsatz der vorldufigen Haushaltsfiihrung in Kraft. Die
Gemeinde darf dann im Rahmen der bisherigen Satzung Ausgaben leisten, zu denen sie gesetzlich
(z.B. Personalausgaben, Sozialhilfe) oder vertraglich (z.B. Bauvorhaben) verpflichtet ist. Dabei muss




es sich allerdings um Ausgaben handeln, die fiir die Weiterfiihrung notwendiger Aufgaben unauf-
schiebbar sind. Im Rahmen der vorl&ufigen Haushaltsfuhrung kdnnen die Gemeinden auch Steuern,
Gebihren und Beitrédge nach den Sétzen des Vorjahres erheben.

(] Der Haushaltsplan umfasst prinzipiell sémtliche Einnahmen und Ausgaben der Gemeinde und soll so
einen vollstandigen Uberblick Giber die kommunale Finanzwirtschaft gewahrleisten. Fir die kommu-
nalen Eigenbetriebe (z.B. Stadtwerke) oder Krankenh&user gibt es allerdings eigenstéandige Wirt-
schaftsplane. Diese werden dem Haushaltsplan als Anlagen beigefugt. Kommunale Wirtschaftsbe-
triebe in privater Rechtsform tauchen im Haushalt gar nicht auf. lhre Bilanzen bzw. Gewinn- und
Verlustrechnungen folgen zudem einer ganz anderen Systematik. Die Folge: Ein grof3er Teil des Gel-
des, der durch kommunale Aktivitaten "bewegt" wird, taucht im Kameralhaushalt gar nicht mehr
auf. Da immer mehr wichtige Aufgaben in kommunale Betriebe und Beteiligungen ausgelagert wer-
den, ist ein detaillierter Beteiligungsbericht notwendig. Nur dann kann der Gemeinderat seine politi-
sche und finanzielle Verantwortung fiir die ausgelagerten Politikbereiche wahrnehmen.

Nach Art. 64 BayGO muss der Haushaltsplan ausgeglichen sein. Ist der Haushaltsausgleich
gefahrdet, so muss bei der Aufstellung des Haushaltsplans versucht werden, Ausgaben zu kirzen
oder zu streichen. Wenn ein Fehlbetrag erst im Laufe eines Haushaltsjahres durch unvorhergese-
hene Entwicklungen bei Einnahmen und Ausgaben zu entstehen droht, kann die KAmmerei vom
Instrument der haushaltswirtschaftlichen Sperre Gebrauch machen. D. h.: Die Verwaltung kann
die Inanspruchnahme von Ausgabeansatzen und Verpflichtungserméachtigungen sperren. Die
haushaltswirtschaftliche Sperre kann durch einen Beschluss (des Finanzausschusses oder der
Ratsvollversammlung) oder durch eine Verfigung bzw. Anweisung (durch die Burgermeisterin)
erfolgen.

Da es schwierig ist, Einnahmen und Ausgaben Uber einen Zeitraum von einem Jahr vollig exakt
voraus zu planen, werden die nachtréglich aufgetretenen Verdnderungen von den meisten
Gemeinden in Form einer oder mehrerer Nachtragssatzungen in den Haushalt eingearbeitet. Mit
dem Nachtragshaushalt wird der Haushaltsplan also fortgeschrieben und an die tatséchliche
Entwicklung angepasst. Unter bestimmten Voraussetzungen ist die Gemeinde zur Aufstellung
eines Nachtragshaushalt sogar verpflichtet (Art. 68 Abs. 2 GO).

Der Haushaltsplan als solcher hat keine normative Wirkung. Es gilt der Grundsatz: Anspriiche und
Verbindlichkeiten Dritter werden durch den Haushaltsplan weder begriindet noch aufgehoben.
Wenn z.B. im Haushalt ein Zuschuss fiir einen Sportverein veranschlagt ist, so kann dieser daraus
kein Recht auf Auszahlung dieser Geldsumme ableiten.

[ Aus dem Vorbericht, der eine Pflichtanlage zum Haushaltsplan darstellt, l4sst sich ein guter Uber-
blick Gber die Entwicklung der Gemeindefinanzen gewinnen. Er ist ein Konzentrat des Haushalts-
plans. Inm kommt als Informationslieferant furr interessierte Biirgerinnen wie auch das Kommunal-
parlament selbst groRe Bedeutung zu.

Der Vorbericht gibt Auskunft Uber wichtige Kennzahlen der Finanzlage, die nicht im eigentlichen
Haushaltsplan stehen, so z.B. Uber Schulden- und Ricklagenstand und deren Entwicklung, und
enthélt eine kritische Bewertung der finanziellen Entwicklung aus Sicht der Verwaltung. Die
Lektire des Vorberichts sollte immer am Beginn der Beschaftigung mit dem Haushalt stehen.

(L] Die Kommunen sollen ihre Investionen sorgfaltig planen und in eine Prioritatenrangfolge bringen.
Das Instrument hierflr ist die gesetzlich vorgeschriebene fuinfjahrige Finanzplanung. Sie besteht aus
Finanzplan und Investitionsprogramm. Im Rahmen der Finanzplanung soll die dauernde finanzielle
Leistungsfahigkeit der Kommune an Hand einer groben Einnahmen- und Ausgabenprognose darge-
stellt und insbesondere der kiinftige Investitionsbedarf und die Méglichkeiten seiner Finanzierung
geklart werden. Die Finanzplanung ist nicht verbindlich. Sie kann jederzeit ohne formelles Verfahren
von der Gemeinde ge&ndert werden. Die Finanzplanung ist eine "rollierende” Planung, die allj&hrlich
fortgeschrieben wird und immer das laufende Haushaltsjahr, das Planjahr sowie die drei darauf fol-
genden Jahre umfasst.



Als Grundlage fir die Finanzplanung ist ein Investitionsprogramm aufzustellen, das spéatestens ge-
meinsam mit dem Haushaltsplan vorgelegt werden muss. Es enthalt die im Planungszeitraum vorge-
sehenen Investitionen und InvestitionsforderungsmalRnahmen. Die Aufteilung in Jahresabschnitte mit
entsprechenden Teilbetrégen ist vorgeschrieben. Jede vorgesehene MaRnahme ist gesondert mit den
dafuir vorgesehenen Ausgaben aufzufiihren. Die Finanzplanung soll die interne Rationalitét von In-
vestitionsentscheidungen der Kommune verbessern, indem sie deutlich macht, welche mittel- bis
langfristigen Folgen eine bestimmte Investition haben wiirde.

Die Finanzplanung wird in vielen Kommunen leider als l&stige Pflichtibung ohne politische
Bedeutung behandelt. Dabei misste gerade in Zeiten knapper Kassen die Finanzplanung zum
Instrument der Haushaltskonsolidierung entwickelt werden, das die Politik in die Lage versetzt,
Prioritatsentscheidungen auf der Grundlage transparenter Daten zu treffen.

(L) Der Haushaltsplan ist gegliedert in den Verwaltungshaushalt (VWH) und den Vermdgenshaushalt
(VMH). Dabei werden uber den VWH die laufenden Geschéfte der Verwaltung abgewickelt. Im VMH
sind dagegen die Investitionsvorhaben der Kommune aufgelistet. Personalkosten, Dienstreisen, Tele-
fongebuhren, Birobedarf, Blicher und Zeitschriften, aber auch der laufende Bauunterhalt u. v. m.
stehen im VWH. Die Anschaffung von Blroeinrichtungen oder Dienstwagen, der Bau von Stra3en
oder offentlichen Geb&uden, der Kauf von Kapitalbeteiligungen an Unternehmen und die Tilgung von
Schulden - solche vermdgenswirksamen Dinge stehen im VMH. Einnahmen des VWH, die zur
Deckung der Ausgaben des VWH nicht bendtigt werden, werden dem VMH zugefuhrt. Gesetzlich
vorgeschrieben ist eine Zufiihrung vom Verwaltungs- an den Vermdgenshaushalt mindestens in der
Hohe der anstehenden Schuldentilgung. Damit wird verhindert, dass zur Tilgung von Krediten neue
Schulden gemacht werden. Je groRer die Uber diesen Pflichtbetrag hinausgehende Zufiihrung (die
sog. "freie Spitze") ist, desto besser ist die Finanzlage der Kommune. Die Zufihrung vom VWH zum
VMH ist im Kameralhaushalt eines der wichtigsten Kriterien fur die Beurteilung der finanziellen Leis-
tungsfahigkeit einer Gemeinde. Eine hohe "freie Spitze" bedeutet: Die Gemeinde kann einen wesent-
lichen Teil ihrer Investitionen aus eigener Kraft, aus eigenen Einnahmen finanzieren und ist nur zu
einem geringen Teil auf Zuschiisse oder gar Kredite angewiesen. Wenn die "freie Spitze" gering oder
gar nicht vorhanden ist, wenn sogar die Pflichtzufiihrung nicht erwirtschaftet werden kann, dann
geht es der Kommune finanziell schlecht. Ein noch schlimmeres Alarmsignal fur die Finanzlage der
Gemeinde ist es, wenn eine Zufiihrung in umgekehrter Richtung, also vom VMH zum VWH, notwen-
dig ist. Dies ist in Ausnahmefallen zulassig, wenn der Haushaltsausgleich im VWH auch nach Aus-
schopfung aller anderen Einnahmequellen nicht moglich ist. Dazu mussen allerdings die Ricklage
angegriffen oder Vermogenswerte veraufiert werden.

(1 VWH und VMH sind jeweils in zehn Einzelplane unterteilt:

Allgemeine Verwaltung

Offentliche Sicherheit und Ordnung

Schulen

Wissenschaft, Forschung, Kultur

Soziale Sicherung

Gesundheit, Sport, Erholung

Bau- und Wohnungswesen, Verkehr

Offentliche Einrichtungen, Wirtschaftsférderung

Wirtschaftliche Unternehmen, allgemeines Grund- und Sachvermdgen
Allgemeine Finanzwirtschaft
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Die Einzelpléne sind ihrerseits in einzelne Abschnitte und Unterabschnitte gegliedert. So findet sich
im Einzelplan 1 ein Unterabschnitt fir die Feuerwehr, im Einzelplan 2 einer fiir das stadtische Gym-



nasium, im Einzelplan 3 fir die Volkshochschule usw.

Diese horizontale Gliederung, die sich an den verschiedenen kommunalen Aufgabenbereichen orien-
tiert, wird erganzt durch eine vertikale. Jeder Abschnitt bzw. Unterabschnitt ist auf der Einnahmen-
als auch auf der Ausgabenseite in einzelne Gruppen unterteilt, die den jeweiligen Entstehungsgrund
der Einnahmen bzw. den Einzelzweck der Ausgaben widerspiegeln.

0 Steuem, allgemeine Zuwaisungen

Einnahmean aus Yerwaltung und Betrieh .
Einnahmen

Sonstige Finanzeinnahmsn

1
2
3 Einnahmean deas Yermidgenshaushalts
4 JPersonalausgaben

A6 | Sachlicher Verwaltungs- und Beriebsaufwand

T |Zuweisungen und Zuschisse (nicht for Investitionen) Ausgaben
Sonstige Finanzausgaben
A

Ausgaben des Vermagenshaushals

Aus der Verbindung der vertikalen und horizontalen Gliederung, aus der doppelten Zuordnung ergibt
sich die konkrete Haushaltsstelle, unter der eine bestimmte Einnahme oder Ausgabe zu finden ist.

Durch die Aufteilung des Haushaltsplans nach sachlich-fachlichen Gesichtspunkten in Einzelplane
etc. tauchen die jeweils gleichen Einnahme- und Ausgabearten (z.B. Gebiihren, Personalausgaben
etc.) in jedem Einzelabschnitt erneut auf. Wenn mehrere dieser gleichartigen Positionen mit einer
gegenseitigen Deckungsféhigkeit versehen sind, spricht man von einem "Deckungsring". Im VWH
kénnen auch alle Einnahmen und Ausgaben (z. B. Personalausgaben oder Ausgaben fiir Heizung und
Reinigung), die zu gleichen Gruppen gehdren oder sachlich eng zusammenhéngen, in Sammelnach-
weisen zusammengefasst werden. Die einzelnen Unterabschnitte enthalten dann zwar noch Einzel-
veranschlagungen, doch diese stellen lediglich eine unverbindliche Prognose Uber die auf diesen Ab-
schnitt entfallenden Anteile des Sammelnachweises dar.

Im VMH gibt es die Besonderheit der Verpflichtungsermachtigungen (VE). Dabei handelt es sich um
Gelder, die im laufenden Haushaltsjahr noch nicht kassenwirksam werden, aber fir die kommenden
Jahre bindend vorgesehen sind. Solche VE, die nur fur InvestitionsmalRnahmen angesetzt werden
dirfen, sind notwendig, um gréRere Projekte durchfiihren zu kénnen, die sich iber mehrere Jahre
erstrecken. VE sichern die Finanzierung solcher Projekte tiber den Rahmen des geltenden Haushalts-
plans hinaus. Falls eine Gemeinde viele Grol3projekte gleichzeitig durchfuhrt, kann dies dazu fiihren,
dass das Haushaltsvolumen der kommenden Jahre bereits weitgehend durch VE ausgeftillt wird und
fur andere oder neue Projekte dann kein Geld mehr zur Verfugung steht.

(1 Haushaltsreste sind Finanzmittel, die fir eine bestimmte Aufgabe im Haushaltsplan vorgesehen wa-
ren, aber fur diesen Zweck nicht ausgegeben werden konnten. Sofern von der haushaltsrechtlichen
Mdoglichkeit Gebrauch gemacht wird, die Haushaltsreste ins ndchste Haushaltsjahr zu tbertragen,
gilt fir die Bewirtschaftung dieser Reste die Haushaltssatzung des abgelaufenen Jahres tber den
31.12. hinaus. Dazu ist im VWH ein gesonderter Beschluss des Gemeinderats notwendig. Ausgaben
des VMH sind dagegen von vornherein Ubertragbar. Haushaltsreste sind argerlich, weil diese Mittel
eigentlich im betreffenden Haushaltsjahr nicht benétigt worden waren und zur Finanzierung anderer
Aufgaben héatten verwendet werden kdnnen. Standige hohe Reste deuten darauf hin, dass die Ver-
waltung hier eine “Reservekasse” bildet. Sie veranschlagt Mittel fiir Zwecke, flr die sie nicht ge-
braucht werden, sei es, weil die MaBnahme billiger ist oder weil sie nicht zustande kommt. Wenn
dann ein anderes Projekt finanziert werden soll, werden diese Reste "entdeckt”, die bei der Aufstel-
lung des Haushalts vor dem Rat verborgen wurden.



c. Der doppische Haushalt

Im Mittelpunkt des "neuen kommunalen Finanzmanagements", das seinerseits ein wesentlicher Be-
standteil der kommunalen Verwaltungsreform darstellt, steht die Einfihrung der doppelten Buchfiihrung
("Doppik" = Doppelte Buchflihrung in Konten). Ertrag und Aufwand der kommunalen Aktivitaten wer-
den in der Ergebnisrechnung gegeniibergestellt.

Der “Siegeszug” der Doppik héngt eng mit den Zielen zusammen, die ein neues kommunales Finanz-
management hat. Damit sollen namlich nicht nur das kommunale Vermdgen transparent gemacht, son-
dern auch die Voraussetzungen fur eine im echten Sinne nachhaltige Finanzwirtschaft geschaffen wer-
den, flir die die "intergenerative Gerechtigkeit” (Motto: "Wir wollen nicht auf Kosten unserer Kinder
wirtschaften!") kein bloRes Schlagwort ist.

Die Doppik bietet einen jederzeitigen Uberblick Gber die Vermogenslage und den Schuldenstand der
Kommune, die einmal im Jahr in der Bilanz zu dokumentieren und mit einem Inventar nachzuweisen
sind. Alle Vorgange, die Vermdgenswerte und Schulden veréndern, werden systematisch aufgezeichnet.
Ertrag und Aufwand der kommunalen Aktivitaten werden in der Gewinn- und Verlustrechnung gegen-
ibergestellt. Auf diese Weise vollzieht sich der Ubergang von der Geldverbrauchswirtschaft (Kameralis-
tik) hin zu einer Aufzeichnung des Ressourcenverbrauchs. Erst dann wird es méglich zu beurteilen, ob
die Kommune von der Substanz lebt, ob die kommunale Infrastruktur vom Verschleil3 bedroht ist oder
ob - z. B. durch Umbauten, Sanierung oder Neubauten - die Grundlagen fur eine zukunftsfahige Ent-
wicklung gelegt wurde.

Die Doppik ist ein neues Instrument der Haushaltsfiihrung. Sie hat gegenuiber der Kameralistik viele
Vorteile. Sie fiihrt aber nicht automatisch zu einer "besseren” Politik im Sinne dkologischer und
sozialer Nachhaltigkeit. Damit das neue Instrument die erwiinschten Ergebnisse bringt, missen die
Politiker/ innen es zielgerichtet handhaben. Das setzt nicht zuletzt eine entsprechende Qualifizierung im
Umgang damit und ein Bewusstsein fur die Mdglichkeiten und Grenzen der Doppik voraus.

Vorbehalte gegeniiber der Doppik gibt es v. a. im Hinblick auf das beftirchtete Vordringen rein betriebs-
wirtschaftlicher Mal3stabe in die Kommunalpolitik. Solche Befiirchtungen sind nicht von der Hand zu
weisen. Denn zum einen handelt es sich bei der Doppik um eine in der Privatwirtschaft angewandte
Methode. Zum anderen "passt” die Einflihrung der Doppik in eine politische Landschaft, die von Priva-
tisierungen und dem Versuch gekennzeichnet ist, mdglichst alle Lebensbereiche den Kriterien wirt-
schaftlicher Effizienz zu unterwerfen. Wenn die Einfiihrung der Doppik wirklich dazu fiihren sollte (oder
besser: dafur instrumentalisiert werden wirde), moglichst alle Felder der Kommunalpolitik einem
Kosten-Nutzen-Kalkul auszuliefern und nur noch wertméfige Ziele und Fragen der betriebswirtschaft-
lichen Effizienz gelten zu lassen, dann ware dies in der Tat fatal. Das muss jedoch nicht so sein. Wenn
akzeptiert wird, dass die wesentliche Aufgabe der Kommunen in der Daseinsvorsorge liegt (und nicht in
der Gewinnerzielung), dann kann die Doppik in diesem Rahmen durchaus die Rolle einer zweckneutralen
Buchungstechnik spielen. Es wird deshalb Aufgabe der Kommunalpolitik sein, dafiir zu sorgen, dass die
Fragen der Qualitat von kommunalen Dienstleistungen und des Erreichens politischer Ziele etwa sozialer
oder umweltpolitischer Natur nicht unter den Tisch fallen. So wichtig es ist, Gber den Bestand und die
Entwicklung des kommunalen Vermdgens Bescheid zu wissen, so wenig ist dieses Wissen allein ausrei-
chend, um zukunftsfahige kommunalpolitische Entscheidungen zu treffen. "Investitionen” in Bildung,
Umwelt oder in den sozialen Frieden sind nun einmal meist keine Investitionen im betriebswirtschaft-
lichen Sinne, die sich wertméafig in der kommunalen Bilanz positiv niederschlagen, sondern (z. B.) Per-
sonalkosten oder "Materialverbrauch". Dies nicht aus dem Blick zu verlieren, wird Aufgabe einer Politik
sein, die nicht nur die finanzpolitische, sondern auch die dkologische und soziale Nachhaltigkeit der
Kommunalentwicklung erreichen will.

Das doppische Rechnungssystem in der Kommune beruht im Wesentlichen auf drei zentralen Bestand-
teilen: Bilanz, Ergebnisrechnung und Finanzrechnung. Die Haushaltsplanung der Doppik umfasst insge-
samt: Ergebnishaushalt, Finanzhaushalt, Teilhaushalte, Budgets, Stellenplan, Vorbericht und mittelfristi-
ge Finanzplanung, Investitionsprogramm.



(] Er6ffnungsbilanz und Jahresbilanz

Der erste Schritt, der fur die Einflilhrung der Doppik unabdingbar ist, ist die Erstellung einer Er6ff-
nungsbilanz. Damit passiert etwas wirklich Revolutionéres: Erstmalig wird - in Form einer Inventur -
das gesamte Vermdgen der Kommune systematisch erfasst. Diese Bilanz ist die Datengrundlage und
Voraussetzung dafiir, dass der Ressourcenverbrauch in der Kommune transparent abgebildet werden
kann. Die Bilanz informiert nicht nur tber den Umfang des Vermdgens, sondern auch ber dessen Fi-
nanzierung durch Eigen- bzw. Fremdkapital und macht ausstehende Forderungen sowie eigene Ver-
bindlichkeiten sichtbar.

Auf der Aktivseite der Bilanz (Mittelverwendung) findet sich das Anlage- und Umlaufvermdgen der
Gemeinde. Dort erfahrt man also, wie die Kommune ihr Geld angelegt hat und wie hoch der Wert
der einzelnen Positionen ist. Dazu gehoren z. B. Griinflachen, Wélder, Schulen und Kindertagesstéat-
ten (jeweils Grundstiicke und Geb&ude), Kunstgegensténde, Fahrzeuge oder Buroausstattungen, aber
auch Aktien aus Firmenbeteiligungen und das Bargeld in der Stadtkasse.

Auf der Passivseite (Mittelherkunft) werden das Eigenkapital sowie Riickstellungen und Verbindlich-
keiten ausgewiesen. Dort erfahrt man also, wie das Vermdgen der Gemeinde finanziert wird, ob aus
eigenen Mitteln oder durch Schulden. Hier finden sich aber auch die Ricklagen, z. B. fiir spater zu
zahlende Beamtenpensionen.

Auf der Grundlage einer solchen Bilanz kann sachlich tber die Verschuldung der eigenen Kommune
diskutiert werden, da immer auch die diesen Schulden gegenlberstehenden Vermdgenswerte im
Blick bleiben.

In der folgenden Ubersicht ist die Struktur einer kommunalen Bilanz zusammengefasst.

Aktiva Passiva
A Anlagevermogen: A Eigenkapiial:
mmateriglle Vermdgensgegenstandsa Allgemeine Ricklagen
Sachanlagen Sonderrucklagen
Finanzanlagen Alsgleichsmicklage
S P ahresiberschuss { -fehlbetrag
B. Umlaufvermagen Janrestinersch hibetrag
YOITE B. Sonderposten
aen
. : Ickstelungan
des Umlaufvermdgeans - Ruckstellung
izl O Werbindlichkeiten
Rechnungsabgrenzungsposten £ Rechnungsabgrenzungsoostan
O nicht durch Eigenkapital gedeckier
Fehlbetrag

Guelle: Arbeitsmaterialien aus dem NKF Netzwerk NREW, Disseldorf 2005, 8, 37

Damit bei der Erfassung des kommunalen Vermégens die interkommunale Vergleichbarkeit ge-
wahrleistet ist und Manipulationen vermieden werden, ist ein einheitliches Bewertungsverfahren
anzuwenden. Es darf keinerlei Spielrdume flr "Bilanzkosmetik" oder Schonfarberei geben. Die
Bewertung sollte grundsatzlich zu Anschaffungs- und Herstellungskosten erfolgen. Abschreibun-
gen erfolgen linear. Keine Kommune soll sich reicher darstellen kdnnen, als sie tatsachlich ist.

(1 Ergebnisrechnung und Ergebnisplan

In den Kommunen tbernimmt die sog. Ergebnisrechnung die Funktion der Gewinn- und Verlust-
rechnung der kaufmannischen Buchfiihrung. Sie enthélt alle Aufwendungen und Ertrége des Haus-
haltsjahrs und dokumentiert deren Art, Héhe und Herkunft. Aufwendungen sind dabei vom Begriff
der Ausgaben zu unterscheiden. Wahrend Ausgaben durch den reinen Geldabgang definiert werden,
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umfasst der Begriff Aufwendungen den gesamten wertmaRigen Ressourcenverbrauch einer Periode,
selbst wenn die Zahlung in einer anderen Periode liegt. Unter dem Strich steht dann das Jahreser-
gebnis: ein Uberschuss, wenn die Ertrage die Aufwendungen tbersteigen, oder ein Fehlbetrag, wenn
sich dies umgekehrt verhalt. Das Jahresergebnis geht in die Bilanz ein und flihrt dort zu einer Erhéh-
ung oder Verminderung des Eigenkapitals.

Die planerische Komponente der Ergebnisrechnung liegt im Ergebnishaushalt. Wichtig ist am Ergeb-
nishaushalt v. a. die politische Seite. Hier ndmlich nimmt der Rat sein ureigenes Budgetrecht wahr
und entscheidet (iber die Nutzung der kommunalen Ressourcen und die Zielvorgabe hinsichtlich der
Eigenkapitalentwicklung. In Verbindung mit den einzelnen Produkthaushalten (Teilhaushalten) ist der
Ergebnishaushalt deshalb das entscheidende finanzpolitische Steuerungsinstrument der Kommunal-
politik.

Der Ergebnishaushalt einer Kommune setzt sich aus mehreren Teilergebnishaushalten zusammen.
Diese Teilergebnishaushalte kdnnen unterschiedlich gegliedert sein:

- entsprechend der Verwaltungsorganisation der Kommune oder

- nach den von der Kommune erstellten Leistungen und Produkten.

Die organische Gliederung entspricht eher der bisherigen, an der Aufbauorganisation orientierten
Gliederungsweise des Haushalts. Der Haushalt wird nach den einzelnen Verwaltungseinheiten aufge-
gliedert, so dass es pro Amt, Abteilung etc. einen (Teil-) Haushalt gibt. Die produktorientierte Glie-
derung orientiert sich am Leistungs- und Produktspektrum einer Kommune. Jeder Teilhaushalt soll
eine Bewirtschaftungseinheit (Budget) bilden. Die Budgets sind bestimmten Verantwortungsberei-
chen zuzuordnen. In den Teilhaushalten sind die Produktgruppen, die wesentlichen Produkte, die
Leistungsziele und die Kennzahlen zur Messung der Zielerreichung darzustellen..

() Finanzrechnung und Finanzhaushalt

Die Finanzrechnung halt die Gesamtsumme aus Zahlungen der laufenden Verwaltungstatigkeit, aus
Investitionstatigkeit und Finanzierungstatigkeit (Kreditaufnahmen, Tilgungen) fest. Damit werden
also samtliche Zahlungsstrome (Ein- und Auszahlungen) festgehalten, der Kreditbedarf festgestellt
sowie die Finanzierungsquellen (Mittelherkunft und Mittelverwendung) dargestellt. Auf3erdem wird
die Veranderung des Zahlungsmittelmittelbestandes dokumentiert. Der Saldo aus der Finanzrechnung
(Gelduiberschuss oder -fehlbetrag) flieRt auf der Aktivseite als Verdnderung des Bestands an liquiden
Finanzmitteln der Kommune in die Bilanz ein.

Die planerische Komponente, die es auch hier gibt, hei3t Finanzhaushalt. Dieser ist die Grundlage

dafur, dass die Verwaltung im jeweiligen Haushaltsjahr ermachtigt ist, investive Auszahlungen zu

tatigen oder Kredite aufzunehmen. Auch Finanzrechnung und -plan sind wie der Ergebnishaushalt
gegliedert. Analog zum Ergebnishaushalt gibt es auch hier Teilfinanzhaushalte.

Warum neben dem Ergebnishaushalt auch ein Finanzhaushalt notwendig ist, l&sst sich an einem ein-
fachen Beispiel verdeutlichen: Die Kommune plant die Anschaffung eines neuen Dienstwagens im
Januar, dessen Kaufpreis 20.000 Euro betragt. Die Nutzungsdauer liegt bei zehn Jahren. Im Ergebnis-
haushalt wird als Aufwendung jedoch nur die Abschreibung fir das erste Jahr in Hohe von 2.000
Euro als "Verbrauch” (Wertminderung) verbucht. Damit das Auto berhaupt gekauft werden darf,
muss im Finanzhaushalt aber der komplette Kaufpreis im Anschaffungsjahr - also 20.000 Euro - ver-
anschlagt werden.

Wie die drei Komponenten des neuen kommunalen Rechnungswesens zusammenwirken, zeigt zusam-
menfassend die Ubersicht auf der néchsten Seite.

Auch im doppischen Rechnungswesen soll der Kommunalhaushalt "ausgeglichen" sein - und zwar auf
drei Ebenen:
» Im Ergebnishaushalt sollen die Ertrage mindestens die Aufwendungen decken.

» Im Finanzhaushalt sollen die Einzahlungen mindestens ausreichen, um die Auszahlungen leisten zu
kénnen. Beim Finanzhaushalt ist zu gewdbhrleisten, dass die dauerhafte Zahlungsfahigkeit einschlief3-
lich der Liquiditat zur Finanzierung kunftiger Investitionen und InvestitionsférderungsmalRnahmen

-8-



sichergestellt ist.

» In der Bilanz soll kein negatives Eigenkapital ausgewiesen werden. Das Eigenkapital der Kommune
soll gesichert sein.

Das Drei-Hampanenten-System der kemmunalen Doppik
Finanzrechnung Bilanz Ergebnisrechnung
Akliva FPassiva
Einzanlungen ermoge Eigenkapta Erfrage
Allszanliungen Alfwendungen
j Quide Mite Fremdkapiial

Liquiditatssal i ==t rgehnissaldo

Die Ergelnisze der Finanzrechnung und der Ergebnigrechnung fielten in der Bilanz zusammesn.
Guelle: Peter Finger, Das neus Rechnungssystem, Kommunalpolitische Infothek der
Heinrich-Ball-Stiftung, http:'www.kommunale-info.de/asp/search.asp?ID=2730

Wenn die Ertrage ausreichen, um die Aufwendungen zu decken, bedeutet dies in Bezug auf das kommu-
nale Vermdgen, dass zumindest ein nomineller Substanzerhalt gewahrleistet ist - allerdings noch kein
Inflationsausgleich. Sind die Ertrage hoher als die Aufwendungen, wird ein so genannter Jahrestiber-
schuss erwirtschaftet. Ein Jahresiiberschuss, der nicht zum Ausgleich eines vorgetragenen Jahresfehl-
betrags (aus friheren Jahren) benétigt wird, ist der Ergebnisriicklage oder der Allgemeinen Riicklage
zuzufiihren. Ubersteigen die Aufwendungen die Ertrage, wird der Jahresfehlbetrag vorgetragen. Ein vor-
getragener Jahresfehlbetrag ist spatestens nach drei Jahren auszugleichen. Ein danach noch verbleiben-
der Fehlbetrag ist vom Eigenkapital abzubuchen. Steht flr die Deckung von Fehlbetrégen kein Eigenka-
pital zur Verfligung, ist am Schluss der Bilanz auf der Aktivseite der Posten "Nicht durch Eigenkapital
gedeckter Fehlbetrag" auszuweisen. Von einer "Uberschuldung” der Kommune muss spitestens dann ge-
sprochen werden, wenn das Eigenkapital aufgezehrt ist. Wo bei einem Privatbetrieb der Gang zum Kon-
kursgericht ansttinde, wird im Fall einer Kommune die Aufsichtsbehdrde téatig werden und ein Haus-
haltssicherungskonzept verlangen bzw. selbst aufstellen.

Kurz- und mittelfristig kann aufgrund dieser Systematik der Haushaltsausgleich fur viele Kommunen
schwieriger werden, da es nicht mehr mdglich ist, finanzielle Lasten in die Zukunft zu "verlagern" und
sie so zu "verstecken". Auf lange Sicht dirfte der neue Rechnungsstil mehr finanzpolitische Stabilitét
gewadbhrleisten, da genau diese zuklnftigen Belastungen sehr viel systematischer erfasst und damit auch
vorsorgender abgedeckt werden kdnnen.

Da die Anwendung der Doppik in der kommunalen Haushaltspolitik mehr Transparenz ermdéglicht und
damit die hergebrachten Grundsatze der Haushaltsklarheit und Haushaltswahrheit fordert, ist die Um-
stellung zu begriiBen und sollte positiv begleitet werden. Allerdings muss der Umstellungsprozess inner-
halb der Verwaltung gut vorbereitet sein (Qualifizierung des Personals, Einsatz entsprechender Software,
rechtzeitige Einbeziehung der Mitarbeiterinnen). Auch die Biirgerinnen sollten tber die Einfuhrung des
neuen Systems anschaulich informiert werden. Ankniipfungspunkte zum Biirgerhaushalt und zum Gen-
der Budgeting sind vorhanden und zu niitzen.

Die Neuerungen im Rechnungssystem und die damit verbundenen Umstellungen bieten auch die Chance
fiir eine Politisierung der Haushaltspolitik. Mit den Informationen, die sich aus der Er6ffnungsbilanz
ergeben, kann schnell die Frage aufgeworfen werden, was sich die Kommune tberhaupt noch "leisten”



kann und will - gerade wenn diese Bilanz Probleme bei der Eigenkapitaldecke der Kommune aufdecken
sollte. "Freiwillige Leistungen™ kdnnten zur Disposition gestellt, die Schwerpunkte der Haushaltspolitik
vor dem Hintergrund einer ungeschonten Bilanz neu justiert werden.

2.

Die Einnahmequellen der Kommunen

Kommunale Einnahmequelle 2005 in Mrd. Euro

@ Gewerbesteuer (netto)

g Einkommensteusranteil

OUmsatzsteuwsrantei

[ Grundsteuar AR

E Scnstige
Gemeindesteusm

O Gebihren

m Laufende Zuweisungen

Bund/Land

O Investitionsz waelsungen
Dundiland

@ =constige Einnghmen
Cuelle:
Eigene Berechnungsn nach Angaben des
Gemeindefinanzberichts 2006

Die bundesdeutschen Kommunen haben folgende Einnahmequellen:

»

v v Vv v

Einnahmen aus Anteilen an Bundes- und Landessteuern, die die Kommunen zu einem gewissen
Prozentsatz zugewiesen bekommen;

Steuern, die die Gemeinden selbst erheben konnen (v. a. Gewerbe- und Grundsteuer);
Entgelte fur die Benutzung kommunaler Einrichtungen (= Gebiihren);

Beitrage zu Baukosten, z.B. ErschlieBungsbeitrage fur Strallen(aus)baumalihahmen, Wasserleitungen
oder Abwasserkandle, aber auch fir besondere Zwecke oder Einrichtungen (Fremdenverkehrs- oder
Kurbeitrag);

Finanzzuweisungen (frei oder zweckgebunden) von Bund und Land;

Umlagen von einer kommunalen Ebene zur n&chsthoheren (Kreis- bzw. Bezirksumlage);

Kredite;

sonstige Einnahmen etwa aus Mieten, Verkdufen, Verpachtungen, Kapitalbeteiligungen oder Zinsen.

Welche fiskalische Bedeutung die hauptsachlichen Einnahmequellen fiir die Kommunen haben, zeigt die
obige Ubersicht.



a. Der Einkommensteueranteil

Die Beteiligung der Gemeinden an der Einkommensteuer wurde 1970 als Kompensation fiir die damals
neu geschaffene Gewerbesteuerumlage eingefiihrt. Sie betragt derzeit 15 Prozent der Lohnsteuer sowie
der veranlagten Einkommensteuer und 12 Prozent des Zinsabschlags. Der Einkommensteueranteil ist
eine wesentliche, in vielen, insbesondere kleineren Gemeinden sogar die mit Abstand wichtigste Ein-
nahmequelle. Seit dem Jahr 2000 ist der Einkommensteueranteil, der den Gemeinden insgesamt zu-
flieBt, in Folge verschiedener Steuerrechtsdnderungen stetig zuriickgegangen und stagniert seither auf
diesem niedrigen Niveau.

Die Gemeinden haben keinen Einfluss auf die Héhe dieser Einnahmen, weil der Bundestag die Héhe des
Anteils per Gesetz festlegt und der Gesetzgeber bislang noch nicht die Mdglichkeit zur Festsetzung von
eigenen Steuerhebesatzen (die durch Art. 106 GG mdoglich wére!) eingerdumt hat. Die Hohe des Anteils
der Gemeinde ist abhéngig vom Gesamtaufkommen der Lohn- und Einkommensteuer sowie von der fur
die jeweilige Gemeinde maf3geblichen Schllsselzahl. Diese - alle drei Jahre auf der Basis der Einkom-
mensteuerstatistik ermittelte - Schlusselzahl driickt den Anteil der Gemeinde an dem 15%-Anteil des
jeweiligen Bundeslandes insgesamt aus - allerdings nur bis zu einer Héchstgrenze (derzeit: 30.000 bzw.
bei Ehepaaren 60.000 Euro des zu versteuernden Einkommens in den westdeutschen Bundeslandern;
25.000 bzw. 50.000 Euro in den neuen Bundeslandern). Die Begrenzung auf diesen Sockelbetrag bedeu-
tet: Von den Einkommensanteilen, die (iber diesen Betrégen liegen, bekommen die Gemeinden keinen
Anteil an der félligen Einkommenssteuer. Milliondre machen eine Gemeinde also nicht unbedingt rei-
cher. Die kommunalen Spitzenverbéande setzen sich deshalb seit langem immer wieder fiir eine kréftige
Erhdhung (wenn nicht sogar Abschaffung) der Sockelbetrage ein.

Der Einkommensteueranteil wird unabhangig davon, wo die steuerpflichtige Tatigkeit ausgeubt wird,
nach dem Wohnsitzprinzip ermittelt. Auf Grund der Abwanderung gerade einkommensstarker Bevol-
kerungsschichten in die Umlandgemeinden und dem wachsenden Anteil von Transfereinkommensbe-
ziehern in den Ballungszentren kommt es deshalb schon seit Jahren zu einer stetigen Umverteilung des
Kommunalanteils zugunsten der kleineren Gemeinden und Stadte*). Dies schwacht nicht nur die Finanz-
kraft der Kernstéadte, die flr ihre Region zentrale Aufgaben tibernehmen und in denen sich die Mehrzahl
der Arbeitsplatze und damit auch die von Industrie und Gewerbe hervorgerufenen Belastungen fir In-
frastruktur und Umwelt befinden. Den Umlandgemeinden ermdglicht diese Entwicklung, sich mit niedri-
gen Hebesatzen bei der Grund- und Gewerbesteuer zu bescheiden. Auf der anderen Seite miissen die
Kernstadte die Hebesétze bei der Gewerbesteuer und verstérkt auch bei der Grundsteuer bis an die
Grenzen der Belastbarkeit ausreizen, um ihre vielfaltigen Aufgaben zu erfiillen. Dies fiihrt letztlich zu
einer weiteren Verscharfung des Hebesatzgefalles zwischen den Ballungszentren und ihren Umlandge-
meinden.

b. Die Gewerbesteuer

Die Gewerbesteuer ist immer noch fir viele Gemeinden, v. a. aber fir die Stadte die wichtigste Einnah-
mequelle. Interessant ist die Gewerbesteuer fiir die Kommunen v. a. deshalb, weil diese tber ihre Hohe -
in bestimmten vom Landesgesetzgeber festgelegten Grenzen - in eigener Regie bestimmen konnen. Die
Gemeinden legen namlich durch die Haushaltssatzung jedes Jahr einen fiir das Gemeindegebiet ein-
heitlichen Hebesatz fest.

Berechnet wird die Gewerbesteuer - vereinfacht gesagt - in zwei Schritten: Das Finanzamt ermittelt fir
die ortlichen Gewerbebetriebe**) auf der Grundlage des Einkommen- bzw. Kérperschaftssteuerrechts
den Gewerbeertrag. Der den - fiir nattrliche Personen und Personengesellschaften, nicht aber fur Kapi-

*) Das Wohnsitzprinzip hat nicht nur finanziell problematische Auswirkungen, sondern ist auch 6kologisch und
siedlungspolitisch schéadlich. Es fuihrt némlich zu einer Konkurrenz der Gemeinden um gut verdienende Bur-
gerinnen. Dies hat u. a. die vermehrte Ausweisung von Wohngebieten fiir Eigenheime zur Folge - mit den
entsprechenden Folgen fur Flachenfral und Zersiedelung der Landschaft...

**) Der Begriff "Gewerbe" ist eng definiert: Die "freien" Berufe (Architektinnen, Arztinnen, Rechtsanwaltinnen u.
a.) und die Landwirtschaft werden nicht als Gewerbebetriebe erfasst.
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talgesellschaften vorgesehenen - Freibetrag von 24.500 Euro tberschreitende Gewerbeertrag wird mit
den gleichfalls vom Gewerbesteuergesetz festgelegten Messzahlen*) multipliziert. So kommt der soge-
nannte Steuermessbetrag zustande. Dieser Messhetrag wird vom Finanzamt der Gemeinde mitgeteilt
und dann mit dem jeweiligen Hebesatz multipliziert und so der tatsachlich vom Unternehmen zu zah-
lende Gewerbesteuerbetrag ermittelt.

Hat ein Unternehmen mehrere Betriebe in verschiedenen Gemeinden, so wird der entsprechende Mess-
betrag zwischen den einzelnen Betriebsstatten aufgeteilt. Mal3stab fir diese "Zerlegung" ist im Wesent-
lichen die Lohnsumme in den jeweiligen Betrieben. Anderungen in der Firmenkonstruktion (z.B. die Um-
wandlung einer Betriebsstatte in eine formell selbstéandige Tochterfirma) kdnnen deshalb erhebliche
Auswirkungen auf das Gewerbesteueraufkommen in den betroffenen Gemeinden haben.

Die Gewerbesteuer ist eine sehr unstetige Einnahmequelle - sowohl zeitlich als auch raumlich:

» Sie ist stark konjunkturabhéngig und somit starken zeitlichen Schwankungen ausgesetzt. Die Gewer-
besteuereinnahmen sind fiir die Gemeinden deshalb nur schwer kalkulierbar.

» Sie ist rdumlich sehr ungleich verteilt, weil strukturschwache Regionen und Gemeinden kaum von
ihr profitieren. Dadurch kommt es zu groRen Unterschieden in der Steuerkraft zwischen Stadten ver-
gleichbarer Gréf3e und Funktion.

» Immer weniger Betriebe zahlen Uberhaupt Gewerbesteuer. Die Gewerbesteuer ist immer stérker zu
einer GroR3betriebssteuer geworden. Damit werden die Kommunen h&ufig von einem einzigen GroR3-
betrieb abhéangig.

Bereits seit 1979 wird die Gewerbesteuer schrittweise demontiert. Damals wurde einer ihrer Bestand-
teile, die Lohnsummensteuer, abgeschafft und durch eine Erh6hung des Einkommensteueranteils um 1
Prozent ersetzt. Seitdem wurden mehrfach die Freibetrage erhoht und die Staffelung der Messzahlen
eingefiihrt. Der vorlaufig letzte Schritt war die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer (die ungefahr 15
Prozent des gesamten urspringlichen Gewerbesteueraufkommens ausmachte). Die dadurch erreichte
Entlastung der Unternehmen hatte jedoch keinerlei positive Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt.

Seit der Einflihrung des Gemeindeanteils an der Einkommensteuer miissen die Gemeinden auf dem Weg
der Gewerbesteuerumlage einen Teil ihrer Gewerbesteuereinnahmen an Bund und L&nder abtreten. Die
Umlage wird folgendermalen berechnet:

Berechnung der Gewerbesteuerumlage

drtliches Gewerbesteueraufkommen

¥ Umlagesatz

drtlicher Hebesatz

Die Gewerbesteuerumlage ist in den letzten Jahren immer wieder dazu benutzt worden, um die Kom-
munen an der Finanzierung von Bundesaufgaben zu beteiligen und um Steuerrechtséanderungen auszu-
gleichen.

Die Gewerbesteuerumlage ist vom ortlichen Hebesatz véllig unabhéngig. Erhéhungen oder Senkungen
des Hebesatzes wirken sich nur auf die der Gemeinde selbst zur Verfugung stehenden Nettoeinnahmen
aus der Gewerbesteuer aus, nicht aber auf die Hohe der Umlage.

Auch wenn sich die Bundesregierung derzeit noch flir den Fortbestand der Gewerbesteuer ausspricht, ist
deren Zukunft ungewiss. Von Seiten der Unternehmensverbande wird nach wie vor eine Abschaffung
gefordert. Aber auch aus okologischer Sicht ist die Gewerbesteuer nicht unproblematisch. Die Gewerbe-
steuer ist fur die Gemeinden ein Anreiz, sich um die Ansiedlung von Unternehmen zu bemuhen und Ar-
beitsplatze zu schaffen. Dass diese Bemiihungen auch eine negative Kehrseite haben, ist bekannt. Es

*) Die Messzahl betragt derzeit fur Kapitalgesellschaften 5%. Fur natirliche Personen und Personengesell-
schaften ist sie in der Weise von 1-5% gestaffelt, dass die Messzahl sich pro 12.000 Euro zusétzlichem Er-
trag jeweils um einen Prozentpunkt erhdht.
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gibt eine heillose Konkurrenz um Ansiedlungen, mit der Folge, dass die Unternehmen die einzelnen Ge-

meinden gegeneinander ausspielen und sich tber duRerst giinstige Konditionen freuen kénnen (Grund-

stuckspreise, ErschlieBungskosten etc.). Die von der Gewerbesteuer ausgehenden Anreize wirken zudem

okologisch gesehen in die falsche Richtung, weil sie zu einem Uberangebot an Gewerbeflachen fiihren -
mit entsprechenden Folgen flr Landschaftsverbrauch, Zersiedelung und Verkehrszunahme.

Auf der anderen Seite ist das Interesse der Gemeinden an einer wirtschaftsbezogenen Kommunalsteuer
mit Hebesatzrecht und stetigen Einnahmen sehr grof? und verstandlich. In diesem Zusammenhang wird
v. a. eine "Revitalisierung” der Gewerbesteuer und eine Ausweitung des Kreises der Steuerpflichtigen
diskutiert. Politisch wohl ohne Chance ist der Ersatz der Gewerbesteuer durch eine "Wertschopfungs-
steuer”, wie von wissenschaftlichen Beratungsgremien mehrfach empfohlen. Die Bemessungsgrundlage
fur diese Steuer ware die Summe aus Gewinnen, Miet-, Pacht- und Zinsaufwendungen sowie Léhnen.
Die mit der Wertschopfungssteuer verbundene Hoffnung ist klar: groBerer Kreis an Steuerpflichtigen,
breitere Bemessungsgrundlage, geringere Streuung des Steueraufkommens, wesentlich geringere Kon-
junkturabhangigkeit, weil rund 80% der Bemessungsgrundlagen ertragsunabhangig sind, also auch gro-
Rere Stetigkeit der Steuereinnahmen mit allen positiven Folgen auf die Planbarkeit von Haushaltsvolu-
mina.

c. Gemeindeanteil an der Umsatzsteuer

Seit 1998 erhalten die Gemeinden als Ersatz fur die durch die Abschaffung der Gewerbekapitalsteuer
wegfallenden Einnahmen einen Anteil am Umsatzsteueraufkommen in Hohe von 2,2%. Der fir die Ver-
teilung des Gemeindeanteils angewandte Schlissel ist duBerst umstritten. Zum einen waren beim bis-
herigen Verteilungsmodus v. a. die groReren Stadte, in denen das Gewerbekapitalsteueraufkommen fri-
her konzentriert war, eindeutig die Verlierer. Zum anderen befiirchten die ostdeutschen Kommunen bei
dem jetzt vorgesehenen verdanderten Verteilungsschliissel erhebliche Verluste. Zudem sind die Daten-
grundlagen bislang unzureichend. Aus diesem Grunde ist die endgultige Festlegung des Verteilungs-
schlussels wiederholt verschoben worden und derzeit erst fir 2009 vorgesehen.

d. Grundsteuer

Die Grundsteuer sichert den Gemeinden stetige Einnahmen, die durch Konjunkturschwankungen kaum
beeinflusst werden. Allerdings ist die finanzielle Bedeutung der Grundsteuer im Vergleich zur Gewerbe-
und Einkommensteuer eher gering. Besteuert werden land- und forstwirtschaftlich genutzte Grund-
stiicke (Grundsteuer A) sowie bebaute und unbebaute Grundstiicke (Grundsteuer B). Nicht besteuert
werden Grundsticke, die von Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts fiir 6ffentliche Dienste genutzt
werden, sowie Grundbesitz der Kirchen oder fir mildtatige und gemeinniitzige Zwecke genutzte Grund-
stiicke. Von der Steuerpflicht befreit sind auRerdem StraBen, Wege, Wasserstrallen, Hafen und Schie-
nenwege.

Grundlage fiir die Berechnung der Grundsteuer ist der so genannte Einheitswert des Grundstiicks. Fr
seine Hohe sind die Bestimmungen des Bewertungsgesetzes mafgeblich. Der Einheitswert wird vom Fi-
nanzamt festgestellt. Diese Einheitswerte wurden letztmals 1974 (!!) festgesetzt. Die seither eingetrete-
nen, nicht unbetréchtlichen Wertsteigerungen bei Grund und Boden werden bei der Steuerfestsetzung
nicht berdcksichtigt, falls nicht inzwischen am entsprechenden Objekt wesentliche Veranderungen vor-
genommen wurden. Die Schere zwischen den Einheitswerten und den tatsachlichen Verkehrswerten ist
deshalb immer gréRer geworden.

Der Einheitswert wird - &hnlich wie bei der Gewerbesteuer - mit einer Messzahl*) multipliziert, die nach
Art und Nutzung des Grundsticks differenziert ist. Der sich daraus ergebende Grundsteuermessbetrag
wird der Gemeinde vom Finanzamt mitgeteilt. Die tatséchlich zu zahlende Grundsteuerschuld ergibt
sich dann aus der Multiplikation des Messbetrags mit dem ortlichen Hebesatz fiir die Grundsteuer, der

*) Sie betragt bei der Grundsteuer A einheitlich 6 %.. Bei der Grundsteuer B liegt sie zwischen 2,6 und 3,5 %o.
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jahrlich in der Haushaltssatzung festzusetzen ist. Dabei ist es mdglich, fur die Grundsteuer A einen un-
terschiedlichen Hebesatz festzusetzen als fiir die Grundsteuer B.

Finanziell lukrativ sind allein die Steuereinnahmen aus der Grundsteuer B. Doch deren Erhéhung ist so-
Zialpolitisch nicht unproblematisch: Bei Mietwohnungen sind in aller Regel Mieterhdhungen die Folge,
weil die Hausbesitzer die steuerliche Mehrbelastung auf die Mieterinnen abwalzen kénnen. In den ver-
gangenen Jahren haben viele Gemeinden dennoch zunehmend zum Mittel der Hebesatzerhéhung bei
der Grundsteuer B gegriffen, um Einnahmeausfélle in anderen Bereichen (Gewerbe- und Einkommen-
steuer) wenigstens ansatzweise auszugleichen. Zum Teil liegen die Hebesétze fir die Grundsteuer be-
reits (ber denen der Gewerbesteuer.

Auch bei der Grundsteuer gibt es einen groRen Reformbedarf - sowohl hinsichtlich ihrer ékonomischen
Grundlagen als auch hinsichtlich ihrer 6kologischen und siedlungspolitischen Steuerungsfunktion. Eine
Vereinfachung des Bewertungsverfahrens, das zudem an die Gemeinden bertragen werden kdnnte, ist
dazu bei weitem nicht ausreichend. Anzustreben ist eine Steuer, die einerseits UbermaRigen Flachenver-
brauch verhindert, andererseits spekulative Bodenwertsteigerungen abschopft. Ein einfacher Ansatz zur
Reform der Grundsteuer besteht in der Veranderung der Steuermesszahlen. Im Augenblick werden Miet-
wohngrundstiicke starker besteuert als Ein- und Zweifamilienhduser. Eine Umkehrung dieses Verhaltnis-
ses (deutlich hdhere Messzahlen fiir Ein- und Zweifamilienhduser gegentber von Mehrfamilienhdusern
und Eigentumswohnungen) sowie eine gesonderte, wiederum héhere Messzahl fiir gewerblich genutzte
Grundstucke ware zumindest tendenziell ein Anreiz fur eine Flachen sparende Bauweise. Auch eine
neue "Grundsteuer C" fiir gewerblich genutzte Grundstiicke und eine gesonderte Grundsteuerart fiir
baureife, erschlossene Baugrundstiicke ware ein Fortschritt, ebenso eine Bodenwertsteuer.

Okologisch und fiskalisch am sinnvollsten erscheint eine kombinierte Bodenfléchen- und Bodenwert-
steuer. Diese Steuer wirde sich zusammensetzen aus einer Abgabe auf den Bodenrichtwert (z.B. 1%)
und einer Abgabe auf die Grundstticksflache (z.B. 1 Euro/gm). Bei der Flachenkomponente sollte zudem
nach der Art der Flachennutzung differenziert werden.

e. Ortliche Verbrauch- und Aufwandsteuern

Durch die Kommunalabgabengesetze (KAG) der Bundeslander werden die Gemeinden ermachtigt, ortli-
che Verbrauch- und Aufwandsteuern zu erheben, solange und soweit diese nicht bundesrechtlich gere-
gelten Steuern gleichartig sind. Verbrauchsteuern belasten Glter des stéandigen Bedarfs, die zum baldi-
gen Verzehr oder zur kurzfristigen Verwendung bestimmt sind, und werden von demjenigen erhoben,
der diese Guter zur Verfuigung stellt. Auch die Vergnigungssteuer (z.B. flir Tanzveranstaltungen, Film-
vorfihrungen, Spielautomaten etc.) gehdrt in diese Kategorie. Aufwandsteuern stellen auf die wirt-
schaftliche Leistungsfahigkeit des Steuerschuldners ab, die in der Verwendung seines Einkommens fiir
bestimmte Zwecke (Luxus!) zum Ausdruck kommt. Zu dieser Kategorie zahlt z.B. die Zweitwohnungs-
steuer, aber auch die Hundesteuer. Fiskalisch handelt es sich bei diesen Steuerarten um Bagatellsteuern,
denn zu den kommunalen Einnahmen tragen sie bundesweit nur rund ein halbes Prozent bei. Zur Erhe-
bung von solchen ortlichen Steuern ist der vorherige Erlass einer entsprechenden Satzung notwendig.

In Bayern wurden durch eine entsprechende Anderung des KAG Bagatellsteuern wie z.B. Getrénkesteuer,
Jagdsteuer oder Vergniligungssteuer verboten. Das Erheben einer Zweitwohnungssteuer wurde dagegen
2004 gesetzlich wieder ermdglicht. Inzwischen haben nicht nur GroRRstédte wie Miinchen, Niirnberg
oder Augsburg von dieser Mdglichkeit Gebrauch gemacht und eine entsprechende Satzungen erlassen,
sondern auch Tourismusgemeinden wie der Markt Schliersee oder die Gemeinde Schwangau.

f. Gebuhren und Beitrage

Gebuhren und Beitrége sind spezielle Entgelte fur bestimmte Einzelleistungen der Kommunen. Sie sind
Abgaben mit Anspruch auf eine konkrete Gegenleistung und unterscheiden sich von den Steuern, bei
denen ein solcher Anspruch des Zahlenden nicht gegeben ist. "Gebiihren" sind immer an die tatsachli-
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che Inanspruchnahme der konkreten Leistung gebunden. "Beitrdge" kénnen schon dann erhoben wer-
den, wenn der Betroffene die Mdglichkeit hat, die entsprechende 6ffentliche Leistung in Anspruch zu
nehmen. Rechtsgrundlage fiir die Erhebung von Gebiihren und Beitrdgen sind die Kommunalabgabenge-
setze der Lander, spezielle Gesetze (z.B. BauGB fiir ErschlieRungsbeitrége) sowie die drtlichen Gebdiihren-
und Beitragssatzungen. Zu unterscheiden sind:

» Verwaltungsgebiihren als Gegenleistung fiir Amtshandlungen und Verwaltungstatigkeiten (z.B.: Aus-
stellung von Personalausweis, Reisepass, Fihrerschein, Erteilung einer Baugenehmigung, aber auch
Buf3- und Verwarnungsgelder);

» Benutzungsgebihren fiir die Inanspruchnahme von 6ffentlichen Einrichtungen (z. B.: Kanalisation,
Stral3enreinigung, Millabfuhr, Friedhof, Schlachthof, Badeanstalten, Kindergarten u. a.);

» Beitrdge zur Deckung des Aufwands flr die Schaffung, Erweiterung und Erneuerung 6ffentlicher Ein-
richtungen (StraBen, Abwasserkandle etc.), die von den jeweiligen Grundstiickseigentiimern oder an-
deren NutznieRern dieser Einrichtungen (z.B. Fremdenverkehrs-, Kurbeitrag) zu leisten sind.

Grundsatzlich sollen Gebiihren kostendeckend sein, d.h. die voraussichtlichen Kosten der Einrichtung
sollen durch das Gebiihrenaufkommen gedeckt sein. Gebuihrentiberschiisse diirfen grundsatzlich nicht
erwirtschaftet werden. Ausnahmen von der Regel der Kostendeckung sind méglich und zuldssig, wenn
dies aus sozialen oder politischen Griinden gew(inscht wird. Dieser Umstand macht die kommunale Ein-
nahmequelle Entgelte zum Feld stetiger politischer Auseinandersetzung (z.B.: OPNV-Tarife, VHS-Gebiih-
ren, Eintrittsgelder fiir Theater oder Béder).

Die Gebuhren als Einnahmequelle haben in ihrer Bedeutung fur die Kommunalhaushalte in den letzten
Jahren deutlich zugenommen. Allerdings ist der Spielraum fiir weitere Gebiihrenerhthungen gering.
Denn bei den quantitativ bedeutendsten Geblihrenhaushalten, bei der Abfall- und Abwasserbeseitigung,
ist eine Vollkostendeckung weitgehend erreicht. Auf der anderen Seite sind bei den Einrichtungen, die
niedrige Kostendeckungsgrade haben, Steigerungen schon aus sozialen Griinden kaum vertretbar. Zu-
dem ist das Gewicht der chronisch untergedeckten Gebiihrenhaushalte relativ gering. Das heilt: Die
Unterdeckung in diesen Bereichen lasst sich im Vergleich zum Gesamtvolumen noch relativ leicht ver-
schmerzen.

Bei den sogenannten "kostenrechnenden Einrichtungen", die Gebuihren erheben, werden im Gegensatz
zur kameralen Haushaltsfuhrung auch betriebswirtschaftliche Aspekte berticksichtigt. Der Werteverzehr
des Anlagevermdgens®) in diesen Einrichtungen wird in Form von - kalkulatorischen**) - Abschreibungen
berlicksichtigt. Durch diese Abschreibungen werden die Anschaffungs- bzw. Herstellungskosten der Ein-
richtung als Kosten auf die voraussichtlichen Jahre ihrer Nutzung verteilt (und damit fiir die Gebiihren-
hohe relevant!). Wenn die Abschreibungen voll durch Leistungsentgelte gedeckt werden, stehen auf die-
se Weise am Ende der Nutzungsdauer Mittel in Hohe der Anschaffungs- und Herstellungskosten fir Er-
satzinvestitionen zur Verfiigung. Dies ist allerdings nur dann gewahrleistet, wenn die in den Gebiihren-
haushalten erwirtschafteten Abschreibungen dem Vermégenshaushalt zugefihrt und dort - in der Héhe
des eingesetzten kommunalen Eigenkapitalanteils - der Ricklage zugefiihrt oder flir Ersatzinvestitionen
ausgegeben werden. Wird dies - wie allzu hdufig der Fall - nicht getan, so kommt es zu einem Sub-
stanzverfall des kommunalen Vermdgens.

Angesetzt werden kénnen auch kalkulatorische Zinsen als betriebswirtschaftlicher Ausdruck der Kapital-
nutzung. Sie stellen den rechnerischen Gegenwert fur die méglichen Zinseinnahmen dar, die bei einer
anderweitigen Nutzung der in die kostenrechnende Einrichtung geflossenen Investition entstanden wé-
ren. Sie sollen aber auch tatsdchliche Zinsausgaben flr Kredite, die zur Finanzierung dieser Einrichtung
aufgenommen wurden, abdecken. Ausgangspunkt fiir die Berechnung der kalkulatorischen Zinsen ist
deshalb lediglich der in der Einrichtung eingesetzte Eigenkapitalanteil der Kommune.

*) Bei der Berechnung des abschreibungsfahigen Anlagevermdgens werden nicht beriicksichtigt: Beitrage, die
von Grundstiickseigentiimern zur Erstellung der Anlage geleistet wurden, sowie staatliche Zuschiisse zur Er-
stellung der Einrichtung.

**)"Kalkulatorisch" sind die Abschreibungen deshalb, weil sie - im Gegensatz zu den Grundsétzen der kamera-
len Haushaltsfiihrung - nicht auf tatsachlichen Zahlungsvorgéangen beruhen.
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g. Finanzzuweisungen von Bund und Land

Die Finanzzuweisungen von Bund und Land sind in den deutschen Gemeinden mittlerweile die grofite
Geldquelle. Der groRte Teil dieser Summe wird im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs der jewei-
ligen Bundeslander zur Verfugung gestellt (siehe dazu unten unter 3.).

h. Riucklagen

Rucklagen sind Geld- oder geldwerte Bestdnde der Kommunen, die Ertrag bringend (Zinsen) fir kiinftige
Aufgaben zuriickgelegt werden. Bis zu ihrer Verwendung werden sie gesondert verwaltet. Die Riicklagen
sollen die Abwicklung des Gemeindehaushalts absichern und dienen zur rechtzeitigen Ansammlung der
fur die Finanzierung von Investitionen notwendigen Deckungsmittel. Die Riicklage ist also so etwas wie
der Sparstrumpf der Kommune.

Haushaltsrechtliche Pflicht ist eine Betriebsmittelriicklage in der Hohe von mindestens 1% der durch-
schnittlichen Ausgaben des VWH der letzten drei Jahre. Dieser Sockelbetrag ist Teil der allgemeinen
Riicklage und hat die Aufgabe, die Kassenliquiditat zu sichern. Auf diese Weise soll vermieden werden,
dass die Gemeinde kurzfristige und oft kostspielige Kassenkredite aufnehmen muss, um fallige Zahlun-
gen leisten zu konnen. Die voriibergehende Inanspruchnahme der Riicklage zur Sicherung der Liquiditat
ist ein rein kassenmaRiger Vorgang, der den Haushaltsplan nicht beriihrt und deshalb dort auch nicht
vermerkt wird. Wie die tatsachliche Entwicklung bei den Kassenkrediten in den letzten Jahren jedoch
zeigt, reicht diese Liquiditatsabsicherung langst nicht mehr aus, um die laufenden Geschéafte ohne einen
Gang zur Bank abwickeln zu kénnen.

Die sonstige "allgemeine Riicklage" soll verhindern, dass zur Finanzierung des VMH unvertretbar hohe
Kredite aufgenommen werden missen. Die allgemeine Riicklage ist eine Investitionsriicklage und damit
eines der wichtigsten Instrumente der kommunalen Finanzpolitik. Daneben wird die Riicklage auch zur
Tilgung von Krediten verwandt, wenn dies anderweitig nicht mdoglich ist und die Zufiihrung aus dem
VWH zu gering ist.

Neben der allgemeinen Riicklage sind auch Sonderriicklagen maéglich und zuldssig. Sehr sinnvoll, aber
viel zu selten ublich sind z.B. Rucklagen fiir Ruhestandsbeziige oder fur die kostenrechnenden Einrich-
tungen. Zu den zweckgebundenen Riicklagen gehéren auch die Beitrdge, die die Gemeinde fur die Ab-
I6sung von eigentlich notwendigen Stellplatzen erhalt. Diese durfen nur zweckgebunden, also zum Bau
von Parkplatzen, verwendet werden.

Im Haushaltsplan tauchen die Riucklagen nur indirekt als Einnahmen (Enthahme aus der Riicklage) und
als Ausgaben (Zufilhrung zur Riicklage) im UA 91 des Vermdgenshaushalts auf. Ein Uberblick tber den
voraussichtlichen und tatséchlichen Stand der Riicklagen ist den Ubersichten zu entnehmen, die dem
Haushaltsplan bzw. der Jahresrechnung beigefiigt sind.

i. Kredite

Haushaltsrechtlich gesehen stellen Kredite die letztmdégliche Finanzierungsform dar. Die Gemeinde darf
erst dann Schulden machen, wenn eine andere Finanzierung nicht mdglich oder wirtschaftlich un-
zweckmaRig ware. Sie muss vor einer Kreditaufnahme prifen, ob alle anderen Finanzierungsmaglich-
keiten ausgeschdpft sind. Zulassig ist die Kreditfinanzierung dann, wenn zwar geniigend andere Einnah-
men zur Verfligung stiinden, die Inanspruchnahme dieser Einnahmen jedoch wirtschaftlich unzweckma-
Rig ware. Dies ist beispielsweise der Fall, wenn die Verzinsung der gemeindeeigenen Riicklagen hoher ist
als die auf dem Kapitalmarkt verlangte Verzinsung von Krediten.

Kredite dlrfen nur im Rahmen des VMH zur Finanzierung von Investitionen, Investitionsférderungsmaf3-
nahmen und fir Umschuldungen (Ablésung von Krediten durch andere, zinsgunstigere Kredite) aufge-
nommen werden. Kredite gehdren also zu den vermdgenswirksamen Einnahmen und werden im VMH
veranschlagt. Es ist haushaltsrechtlich prinzipiell unzuléssig, Ausgaben des Verwaltungshaushalts, z.B.
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Personalausgaben, (ber Kredite zu finanzieren. Fiir Kredite gilt wie flr die Ubrigen Einnahmen des VMH
das Gesamtdeckungsprinzip. Das heif3t: Sie dienen insgesamt zur Deckung der Ausgaben des VMH. Eine
objektbezogene Kreditaufnahme gibt es haushaltsrechtlich nicht.

Der Gesamtbetrag der vorgesehenen Kreditaufnahmen muss - wie die gesamte Haushaltssatzung - von
der Aufsichtsbehdrde genehmigt werden. Diese Genehmigung wird erteilt, wenn dadurch die "dauerhaf-
ten finanziellen Leistungsfahigkeit” der Gemeinde nicht geféhrdet ist. Das heif3t vor allem: Die Gemein-
de muss auf Dauer in der Lage sein, die Pflichtzufiihrung vom Verwaltungs- zum Vermogenshaushalt zu
erwirtschaften, um ihre Schulden zu tilgen. AuRBerdem muss sie auch die fallig werdenden Zinsen und
die Folgekosten der kreditfinanzierten Investitionen tragen kdnnen. Die Gemeinde muss also nachwei-
sen, dass sie den Schuldendienst aus eigener Kraft leisten kann und ihren Verwaltungshaushalt nicht
mit neuen Kosten berfordert. Ist dies nicht der Fall, wird die Aufsichtsbehdrde ihre Zustimmung ver-
weigern oder mit bestimmten Auflagen verbinden. Dazu gehéren die Forderungen,

» die geplante Kreditaufnahme auf ein haushaltswirtschaftlich vertragliches MaR zu reduzieren;

» alle Einnahmemdglichkeiten im Verwaltungshaushalt (z.B. bei den Realsteuern) auszuschépfen;
» die Ausgaben bei den freiwilligen Leistungen zu begrenzen oder zu vermindern.

In der haushaltswirtschaftlichen Realitdt haben Kredite - ganz im Gegensatz zu ihrer urspriinglich vor-
gesehenen “Ausnahmerolle” - langst eine immense Bedeutung erlangt. In vielen Gemeinden lauft ohne
immer neue Schulden gar nichts mehr. Allerdings gibt es je nach Finanzkraft sehr starke Grtliche Unter-
schiede. Strukturschwache Gemeinden mit geringer Steuerkraft (evtl. gleichzeitig mit hohen Sozialaus-
gaben), aber auch Kommunen, die sich teure Prestigeprojekte leisten, erreichen schnell die Verschul-
dungsgrenze, wahrend Stadte in wirtschaftlich florierenden Regionen einen wesentlich héheren Ver-
schuldungsspielraum haben. In Gemeinden mit defizitaren Verwaltungshaushalten wird deshalb immer
stérker zu anderen Finanzquellen gegriffen: zur Plinderung der Ricklage und zum Verkauf kommunalen
Vermdgens. Doch eine solche Finanzpolitik geht auf Dauer an die Substanz der Gemeinde und kann des-
halb lediglich als zeitlich begrenzte UbergangsmaRnahme in einer auRerst angespannten Finanzlage an-
gewandt werden.

Die Pro-Kopf-Verschuldung einer Kommune ist ein unzureichender Indikator fir die finanzwirt-
schaftliche Beurteilung des Schuldenstands. Er sagt nichts aus tber eine mdgliche Refinanzierung
der Schulden (liber Gebiihren) und gibt auch keine Informationen lber die F&higkeit der Gemeinde,
den Schuldendienst und die Folgekosten kreditfinanzierter Investitionen auf Dauer zu tragen.

Kassenkredite sind keine Kredite im oben erlduterten haushaltsrechtlichen Sinn. Sie werden - &hnlich
wie die Entnahmen aus der Riicklage zur Liquiditatssicherung - nicht im Haushaltsplan veranschlagt.
Sie stehen lediglich in der Haushaltssatzung und dienen der Uberbriickung von voriibergehenden Liqui-
ditatsengpassen. Kassenkredite sollen es ermdglichen, im Haushaltsplan vorgesehene Ausgaben zu téti-
gen, auch wenn die dafir eingeplanten Einnahmen noch nicht in den Gemeindekassen vorhanden sind.
Kassenkredite stellen also eine Art Vorfinanzierung der im Haushaltsplan veranschlagten Einnahmen dar.
Der in der Haushaltssatzung festgeschriebene Hochstbetrag flr Kassenkredite unterliegt im Gegensatz
zu den sonstigen Krediten in der Regel nicht der Genehmigungspflicht durch die Aufsichtsbehorde. Ge-
nehmigt werden miissen Kassenkredite erst dann, wenn sie ein Sechstel der im VWH veranschlagten
Einnahmen Ubersteigen. Der Hochstbetrag darf zu keiner Zeit des Haushaltsjahres Uberschritten werden.
Er kann mehrmals jahrlich ausgeschopft werden. Die Kassenkredite spielen heute in immer mehr Ge-
meinden eine immer grofere Rolle. Im Freistaat Bayern sind von dieser Entwicklung v. a. die kreisange-
horigen Gemeinden betroffen. Dort hat sich die Inanspruchnahme von Kassenkrediten zwischen 1995
und 2005 fast verdoppelt: von rund 66 Mio. Euro auf rund 120 Mio. Euro (Stand jeweils am 31.12.).

j. Besonderheiten der Kreisfinanzen

Die Beteiligung der Kommunen an der Einkommen- und Umsatzsteuer sowie die Einnahmen aus den
Realsteuern flieBen ausschlieRlich den kreisfreien Stadten und den kreisangehérigen Gemeinden zu. Die
Landkreise partizipieren also an keiner der wesentlichen Einnahmequellen der Gemeinden direkt. Die
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Landkreise kdnnen - wie Gemeinden und Stadte auch - fir die von ihnen betriebenen Einrichtungen
und Anlagen Gebiihren und Beitragen erheben. AuRerdem erhalten sie in einigen Bundesléandern, so
auch in Bayern, einen Teil der Grunderwerbssteuer.

Daneben verfiigen die Landkreise nur Gber zwei wesentliche Einnahmequellen:

» die Schlusselzuweisungen im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs;

» die Kreisumlage.

Doch gerade die Kreisumlage - nur iber sie kdnnen die Kreistage eigenverantwortlich bestimmen! - ist
Gegenstand kommunalpolitischer Dauerkonflikte, weil sie den kreisangehdrigen Gemeinden Finanzmittel
entzieht, tber die diese lieber selbst verfiigen wiirden. Diese Problematik wird nicht gerade entschérft,
wenn - wie haufig der Fall - die Blrgermeisterinnen der wichtigsten kreisangehorigen Gemeinden als
Mitglieder des Kreistags die Landkreispolitik und damit auch die Hohe der Kreisumlage mafRgeblich mit-
bestimmen.

Fir einzelne kreisangehorige Gemeinden kann der Umlagesatz fur die Kreisumlage erhdht werden, wenn
diese Gemeinde von den Vorteilen einer Kreiseinrichtung besonders profitiert. Diese "Sonder-Umlage" ist
allerdings genehmigungspflichtig.

Durch die Kreisumlage tragen die Gemeinden zur Finanzierung der Landkreise bei. Die Landkreise legen
auf diese Weise ihre durch sonstige Einnahmen nicht gedeckten Ausgaben auf die kreisangehdrigen Ge-
meinden um. Die Kreisumlage wird mit einem von den Kreisen jéhrlich neu in der Haushaltssatzung
festzulegenden Prozentsatz der Umlagegrundlagen bemessen. Als Umlagegrundlagen werden die
Steuerkraft der Gemeinden (Gewerbesteuer, Grundsteuer A und B, Einkommen- und Umsatzsteueranteil)
sowie 80% der gemeindlichen Schlisselzuweisungen herangezogen. Es besteht die Méglichkeit, fiir jede
der Umlagegrundlagen unterschiedliche Umlagesétze festzulegen. Die Umlagesatze kénnen im Verlauf
eines Haushaltsjahres einmal verandert werden. Bei einer Erhéhung muss dies jedoch bis spatestens 1.
Juni beschlossen werden.

An der Entwicklung der Umlagesétze lasst sich die finanzielle Situation der Landkreise gut ablesen. In
Bayern hat es im Laufe der neunziger Jahre kraftige Anhebungen der Kreisumlagesatze gegeben. 2005
lag der durchschnittliche Hebesatz in Bayern bei 49% - im Jahr 1989 waren es noch 37,8% gewesen.
Die S&tze schwanken gegenwadrtig (Stand: Juni 2006) zwischen 41% (Minchen-Land) und 54,45%
(Muhldorf/Inn).

Mit der Kreisumlage entzieht der Landkreis den kreisangehdrigen Gemeinden einen Teil ihrer Finanzmit-
tel und schwacht damit deren Finanzkraft. Damit sind Interessenkonflikte um die Frage vorprogram-
miert, ob und welche Aufgaben der Landkreis Gibernehmen und sie dann mittels Kreisumlage finanzieren
darf. In Bayern hat der Bayerische Verwaltungsgerichtshof in einem Urteil zumindest fiir weitgehende
Klarheit gesorgt, welche Aufgaben der Landkreis an sich ziehen darf und welche ausschlie3lich auf
Gemeindeebene anzusiedeln und damit "landkreisfremd" sind.

3. Der kommunale Finanzausgleich

Das Grundgesetz (Art. 106 Abs. 6) verpflichtet die Bundesléander, den Kommunen einen Teil ihrer Einnah-
men aus den sogenannten Gemeinschaftssteuern (das sind: Einkommen-, Kérperschaft- und Umsatz-
steuer) weiterzugeben. Diese Beteiligung ist obligatorisch. Daneben kénnen die Lander in diesen soge-
nannten "allgemeinen Steuerverbund" fakultativ, also auf freiwilliger Basis, auch andere Steuereinnah-
men einbeziehen.

Wie hoch der Anteil an den Gemeinschaftssteuern ist und ob die L&nder ihren Kommunen daneben
noch andere Geldquellen erschlief3en, bestimmen die Lander selbst. Denn der kommunale Finanzaus-
gleich (kFA) liegt ausschlieflich in der Gesetzgebungskompetenz der Bundeslédnder. Dementsprechend
unterschiedlich sehen die Finanzausgleichgesetze (FAG) aus. Die Kiirzung des Kommunalanteils an den
"Steuerverblinden™ ist fur die jeweiligen Landesregierungen ein beliebtes Instrument zur Sanierung des
eigenen Haushalts. Davon hat auch die bayerische Staatsregierung mehrfach Gebrauch gemacht, so z.
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B. durch Kirzungen beim kommunalen Anteil an der Grunderwerbsteuer und der Kfz-Steuer.

Aktuelle Fassung des FAG:
http://www.verwaltung.bayern.de/Gesamtliste-
.115/index.htm?purl=http%3A%2F%2Fby.juris.de%2Fby%2FFinAusglG_BY_2008 rahmen.htm

Der kFA hat unterschiedliche, z. T. auch sich widersprechende Funktionen und Ziele:

» Mit dem kFA sollen fehlende Eigenmittel der Kommunen ergénzt, also die kommunale Finanzmasse
insgesamt aufgestockt werden, um so die kommunale Selbstverwaltung zu stérken.

» Mit dem kFA sollen Gbermé&Rige Finanzkraftunterschiede zwischen den einzelnen Gemeinden ausge-
glichen und so die im GG geforderte "Einheitlichkeit" der Lebensverhé&ltnisse gesichert werden. Auf
diese Weise soll allen Kommunen ermdéglicht werden, unabh&ngig von ihrer eigenen Steuerkraft ein
annahernd gleiches Grundangebot an &ffentlichen Leistungen bereitzustellen.

» In einem gewissen Widerspruch v. a. zum zweiten Ziel der (tendenziellen) Gleichheit bei der Finanz-
ausstattung steht die raumordnungspolitische Funktion des kFA, Anreize flr eine bestimmte Ent-
wicklung der Gemeinden im Sinne der Ziele von Regional- und Landesentwicklungsplanung zu ge-
ben, weil dies eine Konzentration der kFA-Mittel auf bestimmte Orte oder Regionen nahelegt.

In Bayern sind folgende Teilbereiche relevant:

» der allgemeine Steuerverbund, der 11,7% der Einnahmen des Freistaats aus der Einkommensteuer,
Korperschaftsteuer und Umsatzsteuer umfasst. Aus dem Kommunalanteil am allgemeinen Steuerver-
bund werden in erster Linie die Schliisselzuweisungen finanziert.

» der Kraftfahrzeugsteuerverbund, der 50% der Einnahmen des Freistaates aus der Kraftfahrzeugsteuer
beinhaltet. Die Mittel sind fiir den Bau, Ausbau und Unterhalt kommunaler StraRen, fiir Nah-
verkehrseinrichtungen und fiir den Bau von Abwasseranlagen bestimmt.

» der Grunderwerbssteuerverbund, der Gemeinden und Landkreise mit einem Anteil von 8/21 (friher:
zwei Drittel') am Aufkommen der Grunderwerbssteuer beteiligt. Diese Mittel sind frei verflighare
Deckungsmittel, sind also nicht zweckgebunden.

Die Kommunen erhalten aus dem kFA also Finanzzuweisungen, die sich im Grad der Verwendungsfrei-
heit und hinsichtlich des Verwendungszwecks unterscheiden. Bei den zweckgebundene Zuweisungen
handelt es sich z. B. um Zuschiisse zur Stadtsanierung, zum Straenbau, zum OPNV, zur Errichtung von
Kindergarten oder Zuschiisse zum Krankenhausbau. Da bei den kommunalen Investitionen fast aus-
schlieBlich solche Zweckzuweisungen zum Zug kommen, ist es durchaus gerechtfertigt, diese als "gol-
dene Zugel" zu bezeichnen, mit deren Hilfe die Bundeslander in die Angelegenheiten der Kommunen
sehr direkt "hineinregieren".

Bei den frei disponiblen Zuweisungen dominieren die sogenannten Schliisselzuweisungen. Sie sind ge-
wissermalien das Herzstlick des kFA. In Bayern fliel3en die Schliisselzuweisungen zu 64% an die Ge-
meinden, zu 36% an die Landkreise. Manche strukturschwachen Kommunen sind finanziell sehr stark
von ihnen abhdngig. Andere Gemeinden, die selbst finanzstark sind, bekommen gar keine Schliisselzu-
weisungen.

Die Schlusselzuweisungen werden nach einem komplizierten Modus errechnet, bei dem der Steuerkraft
der Kommune ein - allerdings fiktiver - Finanzbedarf gegenuibergestellt wird. Wenn die Steuerkraft ge-
ringer ist als der ermittelte Finanzbedarf, erhalt die jeweilige Kommune 55% (bei Gemeinden) bzw. 50%
(bei Landkreisen) des Unterschiedsbetrags als Schllisselzuweisung®).

Fir die Berechnung der Finanzkraft der Gemeinden werden zum einen die tatsachlichen Einnahmen
beim Einkommen- und Umsatzsteueranteil**) berticksichtigt. Bei der Gewerbe- und Grundsteuer werden

*) Besonders steuerschwache Gemeinden mit einer weit unterdurchschnittlichen Steuerkraft erhalten zusétzlich
zu den allgemeinen Schliisselzuweisungen Sonderschliisselzuweisungen. Sie betragen 15 Prozent des Un-
terschieds zwischen der eigenen Steuerkraft und 75 Prozent des Landesdurchschnitts. AuRerdem gibt es fir
diese Gemeinden noch den Topf der Bedarfszuweisungen (2007: 20 Mio. Euro).

**) Beim Gemeindeanteil an der Einkommensteuer werden die Einnahmen, insofern sie je Einwohner unter 50
Prozent des Landesdurchschnitts liegen, statt mit 100 Prozent nur mit 65 Prozent angesetzt.
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dagegen nicht die tatséchlichen Einnahmen herangezogen, sondern das gemeindliche Steueraufkommen
auf der Basis eines fiktiven, fur alle Gemeinden des Bundeslandes gleichen Hebesatzes berechnet. Dieser
betragt in Bayern derzeit 300 Punkte flir die Gewerbe- und 250 Punkte fur die Grundsteuer.

Gemeinden, deren Hebesatze sich unter den fiktiven Hebesétzen des FAG bewegen, sollten sich eine
Erhdhung auf das Niveau der FAG-Hebesatze Uberlegen. Denn sonst verschenken sie bares Geld: lhre
Finanzkraft wird rechnerisch hoher angesetzt, als sie tatsachlich ist - mit entsprechend negativen
Folgen fir die Hohe der Schliisselzuweisungen.

Fir die Berechnung der Finanzkraft der Landkreise werden 40% der Umlagegrundlagen und 50% des
Kommunalanteils an der Grunderwerbsteuer bericksichtigt.

Der fiir die Hohe der Schliisselzuweisungen ausschlaggebende Finanzbedarf ist keine objektive, nur von
bestimmten Kriterien abhangige GroRe. Der - rechnerische - Finanzbedarf der Kommunen ergibt sich
vielmehr aus der Grof3e der - vom Landesgesetzgeber vorab festgelegten - Schliisselmasse, also aus der
an die Gemeinden zu verteilenden Geldmenge. Das heif3t: Ist die Schliisselmasse grof3, dann ist auch der
Finanzbedarf der Gemeinden “groR” Hat der Landesgesetzgeber die Schlisselmasse auf Grund eigener
knapper Kassen verringert, dann missen sich auch die Kommunen mit weniger bescheiden - und zwar
unabhéngig davon, ob und wie viele Aufgaben die einzelnen Kommunen zu bewaltigen haben.

Als wichtigster Bedarfsindikator gilt in allen FAG die Einwohnerzahl. Da der Bedarf je Einwohnerin nicht
in allen Gemeinden gleich ist, sondern mit der Gréf3e progressiv ansteigt, wird auch in Bayern im FAG
eine sogenannte "veredelte" Einwohnerzahl angesetzt, die den mit zunehmender GemeindegréRe stei-
genden Bedarf je Einwohnerin ausdriicken soll. Ob die Spreizung des Einwohneransatzes in Bayern von
108% (bei Gemeinden unter 5000 Einwohnerinnen) bis 157% (Landeshauptstadt Miinchen) allerdings
ausreicht, um der unterschiedlichen Aufgaben- und Ausgabenverantwortung insbesondere der Ober-
zentren gerecht zu werden, wird nicht selten bezweifelt*).

Da die rdumliche Funktion einer Gemeinde - und damit ihre Aufgaben- und Ausgabenbelastung - nicht
nur von der Einwohnerzahl*) abhé&ngig ist, werden zusétzlichen Belastungen in Form von "Nebenan-
sétzen" in den kFA integriert. Das bayerische FAG kennt solche Nebenanséatze fir:

» die Uberdurchschnittliche Sozialhilfebelastung von kreisfreien Stadten und Landkreisen;

die Zahl der Einwohnerinnen unter 18 Jahren (bei den Landkreisen);

die besondere Ausgabenbelastung der kreisfreien Stadte als Zentren ihrer Regionen;

die Strukturschwache, die sich an einer tberdurchschnittlichen Zahl von Arbeitslosen zeigt;

eine negative Bevolkerungsentwicklung, die in Form eines “demografischen Faktors” beruicksichtigt
werden soll.

4
4
4
4

Besonderes Gewicht in der Diskussion tber die Bedarfsindikatoren des kFA kommt der Frage zu, inwie-
weit die zentral6rtliche Funktion einer Gemeinde bericksichtigt werden soll. Der Zentralitatsansatz fur
kreisfreie Stadte im bayerischen FAG kann dies nur unzureichend leisten, weil er schon von seiner ma-
teriellen Ausstattung (nur rund 3% der gesamten Schliisselmasse) eher marginale Bedeutung hat. Hier
waren erhebliche Verdnderungen notwendig, um die Verzerrungen auszugleichen, die das giltige FAG-
System im Stadt-Umland-Bereich mit sich bringt. Denn die Schlusselzuweisungen an Umlandgemeinden
sind in den letzten Jahren - entsprechend dem Bevolkerungszuwachs dieser Gemeinden - im Verhaltnis
zu dem der Kernstadte Uberproportional gewachsen, wahrend die Aufgaben und Ausgaben gerade im
schulischen, kulturellen und sozialen Bereich, von denen auch das Umland stark profitiert, bei den Kern-
stédten verblieben sind. Denkbar ware beispielsweise ein Nebenansatz, der sich auf die Zahl der sozial-
versicherungspflichtigen Beschaftigten bezieht und damit die wirtschaftliche Funktion der Kernstéadte

*) Nach Ansicht eines Gutachters, der eine Popularklage der Landeshauptstadt Miinchen gegen das bayeri-
sche FAG betreute, ist eine Spreizung des Hauptansatzes bis auf 195% sinnvoll und notwendig.

**) Auch Gemeinden gleicher GréRenordnung weisen oft eine vollig unterschiedliche Aufgabenstruktur auf, wer-
den aber im Finanzausgleich gleich behandelt. So hat eine kreisangehdrige Stadt wie Germering in der Nahe
von Miinchen mit Sicherheit weit weniger Aufgaben zu bewadltigen als die ungeféahr gleich groRen Kreisstadte
Kulmbach und Forchheim als Mittelpunkte ausgedehnter Flachenlandkreise.
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fur ihre Region beriicksichtigt. Auf diese Weise wiirden solche Gemeinden "belohnt”, die iberdurch-
schnittlich viele Arbeitsplétze fur ihre eigenen Gemeindebdiirgerinnen und die des Umlandes bereitstel-
len. Zu diskutieren wére aullerdem eine "Abundanzabgabe” der finanzstarken Gemeinden, die - zumeist
im Umland von Kernstadten gelegen - so hohe Einnahmen verzeichnen, dass sie keinerlei Schliisselzu-
weisungen erhalten. Eine solche Abundanzumlage wirde die Einnahmen, wenn sie eine bestimmte, lan-
desgesetzlich festzulegende Schwelle Gberschreiten, "abschopfen®, diese Gelder der Schliisselmasse zu-
schlagen und an die anderen Kommunen weiterverteilen.

Wichtig sind neben den Schliisselzuweisungen in Bayern die sogenannten "Kopfbetrdge", die die Kom-
munen als Kostenerstattung fiir die von ihnen Gbernommenen, eigentlich staatlichen Aufgaben erhal-
ten. Diese Kopfbetrage belaufen sich derzeit (Stand: 2008) auf 16,70 Euro je Einwohnerin fur kreisange-
hoérige Gemeinden und Landkreise. Kreisfreie Stadte erhalten 33,40 Euro. Die Pauschalabgeltung fur die
Kosten des Sachaufwandes der Schulen betragt seit einigen Jahren unveréndert - ebenfalls als
Kopfbetrag - 16 Cent pro Einwohnerin.

Diese Kopfbetrége sind relativ willkirlich. Die tatséchlichen Kosten werden damit keinesfalls abgedeckt.
Der staatliche Kostenersatz macht im Durchschnitt nicht einmal 40% der angefallenen Kosten aus. Die
vom Bayerischen Stédtetag geforderte Deckungsquote von 50-60% liegt in weiter Ferne.

4. Haushaltskonsolidierung als Daueraufgabe

Die Finanzlage der Kommunen wird sich in den nachsten Jahren wohl kaum grundlegend verbessern, da
bei den wesentlichen Rahmenbedingungen der Kommunalfinanzen eine Wendung zum Positiven nicht
zu erwarten ist. Die Konsolidierung der Kommunalhaushalte aus eigener Kraft bleibt eine Daueraufgabe,
deren Bewaltigung vielerorts allerdings dadurch erschwert wird, dass kaum noch finanzielle Spielrdume
existieren.

Leitmotiv einer Politik, der es nicht um punktuelles Krissnmanagement, sondern um eine strukturelle
Verénderung des Kommunalhaushaltes geht, sollte die Ubertragung des - aus der Umweltpolitik be-
kannten - Prinzips der "Nachhaltigkeit" auf die Finanz- und Haushaltspolitik sein. Das bedeutet: keine
Politik auf Kosten der kommenden Generationen, denen riesige Schuldenberge hinterlassen werden.
Denn diese Schuldenberge schranken die Handlungs- und Gestaltungsfreiheit erheblich ein. Priméres
Ziel einer nachhaltigen Finanzpolitik ist deshalb der - zumindest mittelfristige - Schuldenabbau und ein
Haushalt ohne Netto-Neuverschuldung. Haushaltspolitik sollte deshalb nicht nur in den Haushaltsbera-
tungen selbst stattfinden, sondern muss bei allen Entscheidungen im Kommunalparlament beriicksich-
tigt werden.

a. Konsolidierung der Einnahmenseite

Haushaltskonsolidierung muss auf der Seite der Einnahmen beginnen. Dies bedeutet keineswegs ein
Pladoyer flr den - oft genug ruindsen - Wettbewerb der Kommunen um zahlungskréftige Einwohner/in-
nen und immer neue Gewerbesteuerzahler. Denn wer Wohn- und Gewerbegebiete “auf Halde” plant und
potenziell ansiedlungswilligen Unternehmen “tolle Konditionen" (niedrige Hebesatze, billige kommunale
Grundstucke, Erlass von ErschlieBungskosten etc.) offeriert, tut den eigenen Finanzen langfristig nichts
Gutes. Es geht vielmehr darum, die von der Kommune selbst gestaltbaren Einnahmequellen auszuschop-
fen:

» Die Hebesétze fir Grund- und Gewerbesteuer sind zumindest in der Héhe des Landesdurchschnitts
vergleichbarer Gemeinden anzusetzen. Die - nachgewiesen falsche - Annahme, eine Erhéhung des
Hebesatzes flir die Gewerbesteuer werde potenziell ansiedlungswillige Unternehmen abschrecken,
flhrt jedoch in vielen Gemeinden dazu, dieses Instrument nicht anzuwenden.

» Bei 6kologisch relevanten Einrichtungen wie Abwasser- und Abfallentsorgung sind kostendeckende
Gebihren ein Muss - schon aus 6kologischen Griinden, um dem Verursacherprinzip gerecht zu wer-
den. Auch bei anderen kostenrechnenden Einrichtungen wie Friedhdfen, Schlachthdfen, Méarkten und
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bei der StralRenreinigung ist grundsatzlich Kostendeckung anzustreben. Nur bei den Anlagen und
Einrichtungen, die aus nachvollziehbaren sozialen oder politischen Griinden subventioniert werden
sollen, ist vom Grundsatz der Kostendeckung abzugehen. Inwieweit auch - politisch immer umstrit-
tene - Gebihren- oder Tariferh6hungen in dkologisch, sozial oder kulturell sensiblen Bereichen (z.B.
Museen, Bader, OPNV, VHS etc.) zu den angestrebten Einnahmeverbesserungen beitragen sollen,
kann nur vor Ort entschieden werden.

» Leistungen der Kommunen fir Dritte, die oft "routinemaRig" unentgeltlich oder fur Gebihren weit
unter dem Kostendeckungsgrad erbracht werden (z.B. vom Garten- oder Baubetriebsamt fiir Vereine,
Uberlassung von Sportanlagen und -hallen etc.), miissen - auch wenn dies bei den Betroffenen sehr
unpopulér sein wird - auf ihre Berechtigung tberprift werden. Kommunale Geblhrensatzungen (z.B.
fur die Nutzung 6ffentlicher Flachen) mussen - v. a. wenn es sich um wirtschaftliche Nutzungen
handelt - entsprechend angepasst werden.

» Hohere Einnahmen, v. a. aber eine Verbesserung des Verhaltnisses von Einnahmen und Ausgaben und
damit eine Verringerung des Fehlbetrags, lassen sich durch eine bessere Auslastung defizitarer kom-
munaler Einrichtungen erreichen. Deshalb kénnen auch Mehrausgaben fur ein besseres Marketing
oder eine Attraktivititssteigerung einer Einrichtung (Bader, Theater, OPNV...) zur Haushaltskonsoli-
dierung beitragen.

» Wo es die Gesetzeslage erlaubt, sollten die Gemeinden von der Méglichkeit Gebrauch machen, spe-
zielle Beitrdge und Abgaben fiir bestimmte Einrichtungen zu erheben. Dazu gehdren in Bayern der
Fremdenverkehrsbeitrag, der Kurbeitrag sowie die Zweitwohnungssteuer. Auch die Wiedereinfiihrung
der - in ihrer bisherigen Form verfassungswidrigen - Feuerschutzabgabe sollte forciert werden.

Eine nur kurzfristige Verbesserung der Einnahmenseite und damit eine alles andere als "nachhaltige”
Maglichkeit der Haushaltskonsolidierung stellt der gerade in den letzten Jahren immer haufiger festzu-
stellende Verkauf kommunalen Vermégens dar. Denn hier stehen - zumindest sofern es sich um wirt-
schaftlich arbeitende Einrichtungen handelt - einem einmaligen Erlés dauerhafte Einnahmeverluste ge-
gentber. Relativ unproblematisch ist allein der Verkauf kommunalen Grundvermdégens, falls nicht soziale
Grlinde (billige Mietwohnungen!) dagegen sprechen.

Vor dem Verkauf des kommunalen Tafelsilbers sind nicht nur die finanziellen Auswirkungen zu erwagen.
Es miissen vor einer Entscheidung die sozialen (Daseinsvorsorge?), 6kologischen (negative Umweltaus-
wirkungen?) und wirtschaftlichen (rentierlicher Betrieb?) Folgen einer mdglichen Privatisierung sorgfal-
tig gepruft werden. Kernbereiche der kommunalen Aufgaben sollten jedenfalls nicht in private Hande
abgegeben und damit unter das Primat des Gewinnstrebens gestellt werden.

Das heif3t nicht, dass jede Privatisierung prinzipiell abzulehnen ist. Vielmehr ist jeder Einzelfall differen-
ziert zu beurteilen. So muss die lokale Forderung des Fremdenverkehrs sicher nicht von einem "Amt" be-
trieben werden. Das kdnnten die Unternehmen, die vom Tourismus profitieren, durchaus selbst iberneh-
men. Zu warnen ist jedoch vor der - von interessierter Seite immer wieder vorgebrachten - Annahme,
die Privatisierung mdglichst vieler kommunaler Aufgabengebiete sei die Losung aller (Haushalts-) Pro-
bleme. Denn zum einen interessiert sich die Wirtschaft vornehmlich fir die profitablen Bereiche, wah-
rend die "Zuschusshetriebe" weiter in 6ffentlicher Hand bleiben. Zudem bietet der private Betrieb einer
Einrichtung langst nicht immer die Gewahr fur Wirtschaftlichkeit - wie Tausende von Insolvenzen j&hr-
lich belegen. Und schlieBlich handelt es sich bei vielen kommunalen Aufgaben um sensible Bereiche, bei
denen die Wirtschaftlichkeit nicht unbedingt das ausschlaggebende Kriterium fur die Beurteilung ihres
Erfolgs sein darf.

b. Konsolidierung der Ausgabenseite

Haushaltskonsolidierung - das hief3 in der Vergangenheit zumeist: Sparen bei den Ausgaben im Verwal-
tungshaushalt - und zwar bei denen, die die Gemeinde selbst beeinflussen kann. Das sind vor allem die
sogenannten freiwilligen Leistungen und die Sach- und Betriebsausgaben sowie die Personalausgaben.
Bei solchen SparmaRnahmen wurde in der Regel auf die "Rasenmaher"-Methode zurlickgegriffen, bei
allen Amtern und Dienststellen den gleichen Prozentbetrag zu streichen. Diese Methode des linearen
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Sparens ist scheinbar "gerecht”, weil sie alle "gleich” trifft. Sie ist gleichzeitig politisch bequem, weil sie
sich in ihrer scheinbaren Gerechtigkeit jedem politischen Begriindungszwang entzieht.

Diese Methode (zu der grundsatzlich auch lineare Haushaltssperren und pauschale Einstellungsstopps
zu zéhlen sind) ist in Wirklichkeit jedoch extrem ungerecht und im Endergebnis fiir die Mitarbeiter/in-
nen der Kommunalverwaltungen demotivierend. Denn die Verwaltungseinheiten, die schon bisher spar-
sam und effektiv gewirtschaftet haben, werden von einer pauschalen Kirzung schmerzhaft getroffen,
wahrend die Dienststellen, die in der Vergangenheit einen eher lockeren Umgang mit ihren Finanzmit-
teln gewohnt waren, auch nach einer Kiirzung noch (ber ein sattes Polster verfiigen. Zudem werden bei
jeder Pauschalkirzung die politisch entscheidenden Fragen ausgespart: Was ist uns politisch wichtig?
Was wollen wir trotz knapper Kassen unbedingt realisieren?

Wenn bei den Ausgaben gespart werden muss, dann sollte dies der Anlass zu einer Debatte Uber die po-
litisch zu begriindenden Priorititen und Schwerpunkte bei den Sparaktionen sein. Wer auf eine solche
politische Diskussion verzichtet, ubergibt ohne Not die Verantwortung fiir die Geschicke der Gemeinde
vom Kommunalparlament an die K&mmerei.

Die Personalausgaben haben einen Anteil von gut 25 Prozent an den Gesamtausgaben der (westdeut-
schen) Gemeinden. Dies ist angesichts des Dienstleistungscharakters der meisten kommunalen Aufgaben
nicht Uberraschend. Die Personalausgaben sind seit Jahren ein bevorzugtes Ziel von Sparstrategien. Ein
fortgesetzter Personalabbau hat dazu gefiihrt, dass das Wachstum der Personalausgaben regelmafig
unterhalb der Lohn- und Gehaltssteigerungen liegt. Dabei sind drei wesentliche Methoden zu unter-
scheiden:

» der zeitweise oder vollige Verzicht auf die Wiederbesetzung von Stellen, die durch die nattrliche
Fluktuation frei geworden sind;

» die Vergabe kommunaler Leistungen an Privatfirmen, die diese Leistungen (von der Reinigung kom-
munaler Gebdude (ber die Grinflachenpflege bis hin zu Planungs- und Steuerungsaufgaben) ko-
stenglnstiger erledigen als das gemeindeeigene Personal;

» die Grindung von GmbHs, die neue Mitarbeiterinnen (z.B. der Stadtwerke oder der Stadtreinigung)
einstellen und nicht an die Tarifvertrage des 6ffentlichen Dienstes (OD) gebunden sind und so niedri-
gere Gehalter zahlen kénnen.

Befristete oder vollstandige Einstellungssperren haben finanziell nur einen geringen Effekt, da die na-
turliche Fluktuation in 6ffentlichen Verwaltungen relativ gering ist. Sie sind zudem - wenn sie pauschal
ausgesprochen werden - hichst problematisch, da sie véllig zuféllig sind und letztlich die Leistungsfa-
higkeit wichtiger Einrichtungen bedrohen kénnen. Ein Stellenstopp muss also immer mit der politischen
Diskussion verbunden sein, welche Amter, Dienststellen und Einrichtungen davon in welchem Umfang
betroffen sein und welche kommunalen Leistungen auf keinen Fall eingeschrankt werden diirfen. Eine
Einstellungssperre ohne eine solche im Kommunalparlament zu entscheidende "Aufgabenkritik”, bei der
der Umfang kommunaler Leistungen ebenso zu diskutieren ist wie deren Standard, ist ein untaugliches
Instrument der Haushaltskonsolidierung.

Die Vergabe kommunaler Leistungen nach auf3en, an Privatfirmen - neudeutsch "Outsourcing" genannt
- ist in den letzten Jahren immer stéarker als Instrument der Kostensenkung eingesetzt worden. Dies ist
grundsatzlich unproblematisch, denn sicher missen nicht alle kommunale Leistungen von der Gemeinde
selbst erbracht werden. In manchen Bereichen, v. a. in der Sozial- und Kulturpolitik, ist dies im Rahmen
des Subsidiaritatsprinzips ohnehin eine bewdéhrte Selbstverstandlichkeit. Problematisch kann diese Spar-
strategie in zweifacher Hinsicht werden, denn die Vergabe kommunaler Leistungen nach aul3en senkt
zwar die eigenen Personalkosten, kann aber in anderen Bereichen zu spurbaren Mehrausgaben fuhren:

» Die - allseits als SparmalRnahme "beliebte" - Vergabe der Gebaudereinigung an ein Privatunterneh-
men kann zwar zu Einsparungen von bis zu 30% bei den Reinigungskosten fiihren, selbst wenn die
Kommune den privaten Anbieter verpflichtet, nur sozialversicherungspflichtige Beschaftigungsver-
héltnisse einzugehen. Auf der anderen Seite sind durch diese MaRnahme Mehrausgaben beim ALG 2
zu befiirchten. Altere Frauen, die im kommunalen Reinigungsdienst vorwiegend zum Einsatz kom-
men, hatten bei einer Privatfirma kaum eine Chance und wiirden bald an die Tur der Agentur flr Ar-
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beit klopfen. Der 6ffentliche Dienst hat auch eine soziale und arbeitsmarktpolitische Funktion, die
bei allen verstandlichen Sparbemuhungen nicht verloren gehen darf. Wer die Kommunalverwaltun-
gen vollig der Privatwirtschaft angleichen will, wirde damit billigend in Kauf nehmen, dass nicht
unerhebliche Teile der Bevdlkerung, die nicht oder nicht mehr so leistungsfahig sind, vollig vom Er-
werbsleben ausgeschlossen werden.

» Einen Sonderfall des "Outsourcings" stellt die Grindung gemeindeeigener Personal-GmbHs dar, mit
denen die Tarife des dffentlichen Dienstes umgangen werden sollen. Dass sich damit Geld sparen
lasst, ist klar. Ob es allerdings dem Betriebsfrieden zutréglich ist, wenn innerhalb eines kommunalen
Betriebs eine Zwei-Klassen-Gesellschaft mit besser bezahlten OD-Angehérigen und Mitarbeiterinnen
mit schlechter bezahlten Privat-Tarifen existiert, steht auf einem ganz anderen Blatt.

» Beim sogenannten Outsourcing fallen in der Regel Mehrwertsteuerzahlungen an, die mit 19% er-
heblich ins Gewicht fallen. Deshalb sollte bei der Bewertung von Angeboten von Fremdfirmen (und
dem Vergleich mit den Kosten der eigenen Verwaltung) immer darauf geachtet werden, dass die ge-
nannten Preise die Mehrwertsteuer enthalten.

Trotz der allgegenwartigen Sparzwénge kann es Bereiche (z.B. soziale Dienste) geben, die sogar perso-
nell verstarkt werden missen, wenn das Etikett "Dienstleistungsunternehmen Stadt" nicht zum blof3en
Schlagwort verkommen soll. Zusatzliche Personalausgaben, fiir die es gute sachliche und politische
Grlinde gibt, kénnen sich dabei sogar als Mittel der Haushaltskonsolidierung erweisen. Eine Mitteler-
héhung z.B. bei Praventionsmal3nahmen in der Jugendhilfe kann sich spilrbar ausgabensenkend bei den
fur Heimunterbringung notwendigen Geldern auswirken.

Relativ konstant ist seit Jahren in den westdeutschen Kommunalhaushalten der Anteil des laufenden
Sachaufwands. Dazu gehdren nicht nur die Betriebskosten (vom Energieverbrauch tber Blrobedarf,
Fachliteratur, Post- und Telefonkosten bis hin zu den Reisekosten), sondern auch der laufende Unterhalt
kommunaler Gebaude und Anlagen. Er belduft sich auf knapp unter 20 Prozent der Gesamtausgaben.
Auch dieser Bereich ist schon seit Giber 20 Jahren immer wieder zum Ziel von Sparmafinahmen gewor-
den. Sehr bequem und sehr oft angewandt sind dabei Kiirzungen bei den Unterhaltsausgaben fiir Ge-
béude und - seltener - StralRen. Auch die Etats der Schulen fur die Ausstattung mit Lehrmitteln wurden
und werden haufig gekurzt. Dem Kriterium der Nachhaltigkeit wird beides nicht gerecht. Denn tiberma-
Riges Sparen beim Geb&udeunterhalt fuhrt regelméfig zur Gefdhrdung der Substanz und muss zumin-
dest mittelfristig mit umso héheren Sanierungs- oder gar Neubaukosten teuer bezahlt werden. Und
Schulen sind per se eine Investition in die Zukunft, bei der sich unterlassene Ausgaben sehr schnell r&-
chen werden.

Dagegen erscheint ein Anziehen der Sparschraube bei den Betriebskosten der Amter und Dienststellen
sinnvoll. Nicht zuletzt das regelmaRige sogenannte "Dezember-Fieber" (wenn noch nicht verbrauchte
Mittel schnell ausgegeben werden, um einer Kiirzung im néchsten Jahr "vorzubeugen"), zeigt, dass es
hier noch Sparspielrdume gibt. Allerdings erweisen sich auch hier Haushaltssperren und Pauschalkir-
zung als wenig wirksame Instrumente. Denn die Amter "lernen" in der Regel schnell - und disponieren
ihre Ausgaben ein paar Monate friiher. Hier versprechen Instrumente, die das Eigeninteresse der Dienst-
stellen an wirtschaftlichem Verhalten férdern, v. a. die Budgetierung der Etats mit der Mdglichkeit, ein-
gesparte Mittel ins nachste Haushaltsjahr zu Ubertragen, wesentlich mehr Erfolg.

Annliches gilt fiir den Energieverbrauch. So lange diese Kosten als Sammelnachweis zentral bewirt-
schaftet werden, haben die einzelnen Amter keinerlei Anreiz, ihr Verbrauchsverhalten zu tberpriifen.
Um den Energieverbrauch wirklich nachhaltig zu senken, sind allerdings oft nicht unbetréchtliche Inve-
stitionen notwendig. Diese Investitionen sind aber sehr wirtschaftlich und amortisieren sich meist in
wenigen Jahren. Auch hier gilt also: Eine einmalige Mehrausgabe fiir eine sinnvolle Investition kann
sich langfristig sehr positiv fir die Haushaltskonsolidierung auswirken.

Zum Sprengsatz fur die Verwaltungshaushalte haben sich in zwei Jahrzehnten anhaltender Massenar-
beitslosigkeit die Sozialausgaben entwickelt. Sie haben sich seit Beginn der achtziger Jahre mehr als
verdreifacht. Seit dem Jahr 2000 sind die Ausgaben von 26,5 Mrd. auf fast 40 Mrd. Euro (Schétzung flr
2006) gestiegen. Die meisten dieser Ausgaben beruhen zu einem groRen Teil auf entsprechenden Bun-
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des- und Landesgesetzen und sind somit von den Kommunen nur sehr bedingt zu beeinflussen.

Der beste kommunale Beitrag zur Senkung dieser Kosten ist eine aktive Arbeitsmarkt- und Wirtschafts-
politik - auch wenn deren Reichweite angesichts einer sich immer mehr globalisierenden Wirtschaft na-
turgeman beschrankt ist. Haushaltskonsolidierung erfordert in diesem Bereich aktiv gestaltende Politik-
ansatze. So wird es mdglich sein, alleinerziehende Miitter (die einen erheblichen Anteil an der ALG 2-
Klientel haben!) aus dem Leistungsbezug zu bringen, wenn ihnen gezielt flexible, ihren Bedirfnissen an-
gemessene Teilzeitarbeitsplatze angeboten werden und gleichzeitig entsprechende Kinderbetreuungs-
einrichtungen zur Verfiigung stehen. Auf diese Weise entlasten die Kommunen im Ubrigen nicht nur ih-
ren Sozialetat, sondern tun auch etwas fiir zusatzliche Einnahmen beim Einkommensteueranteil.

Ahnliches gilt fiir die Gberall steigenden Jugendhilfekosten. Jeder hier ausgegebene Euro ist eine Inve-
stition in die Zukunft und sollte bei Spar- und Streichungsaktionen ganz hinten rangieren. Dennoch
muss gepriift werden, ob nicht kostengiinstige ambulante Hilfsformen an die Stelle der teuren "statio-
néren" Unterbringung treten kdnnen (also z.B.: betreute Wohngruppe statt Erziehungsheim!). Oft genug
sind diese Betreuungsformen zudem auch padagogisch sinnvoller und erfolgreicher.

Die finanziellen Spielrdume fiir kommunale Investitionen werden immer geringer: Seit 1992 sinken die
Investitionen der Kommunen bundesweit. Viele Gemeinden haben grofRe Schwierigkeiten, aus eigener
Kraft die Substanz ihrer Einrichtungen zu erhalten, von kostspieligen Neubauten ganz zu schweigen. Ein
Ausweichen auf Kredite ist den Kommunen aufgrund der geltenden Verschuldungsgrenze nur be-
schrankt moglich. Mehr denn je sind die Kommunen deshalb fir ihre Investitionen auf staatliche Zu-
schusse und Zuweisungen angewiesen - und lassen sich auf diese Weise am "goldenen Zugel" von Bund
und Landern fuhren.

In dieser Situation ist eine finanzwirtschaftlich vorausschauende Investitionsplanung besonders wichtig.
Zumindest die folgenden Aspekte sollten dabei beachtet werden:

» In Zeiten knapper Kassen muss ein Schwerpunkt bei den rentierlichen Investitionen liegen. Das sind
solche, die sich Uber Gebuihren refinanzieren und bei denen eine Kreditaufnahme zumindest finanz-
wirtschaftlich relativ unproblematisch ist*). Dabei ist aber sorgféltig darauf zu achten, dass die iber
Gebuhren erwirtschafteten Abschreibungen nicht im VWH "verbraten" werden, sondern dem Sub-
stanzerhalt der Anlagen zugute kommen. Solange die Kommunalhaushalte nicht auf doppische
Rechnungsflihrung umgestellt sind, ist deshalb eine haushaltsrechtliche Abtrennung solcher Gebiih-
renhaushalte (v. a. Abfall und Abwasser) zu empfehlen. Auch eine komplette Ausgliederung aus dem
Kameralhaushalt in Form von Eigenbetrieben erscheint sinnvoll.

» Die Wirtschaftlichkeit von Investitionen muss bei der Entscheidung Uber Prioritéten eine wichtige
Rolle spielen. Wahrend sich die Wirtschaftlichkeit bei manchen Investitionen (z.B. Energiesparmal3-
nahmen) sehr schnell erschlieBt, kann sie sich in anderen Bereichen auch indirekt zeigen. Der Bau
einer Busspur beispielsweise kann zu einer Reduzierung des Defizits der kommunalen Verkehrsbetrie-
be (ein schnellerer Umlauf fuhrt evtl. zur Einsparung eines Busses und zu entsprechend geringeren
Kosten) und damit auch der Zuschiisse aus dem Kommunalhaushalt fuihren.

» Die Investitionen in die 6ffentliche Daseinsvorsorge, die nicht vernachléssigt werden dirfen, brau-
chen eine sichere Grundlage. Dazu gehort die Frage, ob und inwieweit Zuschussprogramme in An-
spruch genommen werden sollen, und eine nachvollziehbare Folgekostenberechnung. Zuschusspro-
gramme flihren namlich haufig zu Gberdimensionierten Investitionen mit entsprechend hohen Folge-
kosten. Ein Verzicht auf Zuschisse kann sich deshalb auf Dauer als wirtschaftlich erweisen.

» Die Knappheit der Investitionsmittel kann auch positive Seiten haben. So werden unter dem Vorzei-
chen knapper Kassen uberdimensionierte kommunale Anlagen und Prestigeprojekte zunehmend frag-
wirdig. Auch 6kologische Politik kann eher zum Zug kommen - wenn z.B. die Schilfklaranlage fur
den abgelegenen Weiler plétzlich eine Chance bekommt, weil sich die Gemeinde den sundhaft teu-
ren Anschluss an die zentrale Kl&ranlage nicht mehr leisten kann...

*) Politisch problematisch ist eine rein kreditfinanzierte Investition in den Gebiihrenhaushalten natiirlich trotz-
dem: fiir den Gebuhrenzahler namlich, der die nicht unerheblichen Zinszahlungen in Form regelméaRiger Ge-
bihrenerhdhungen zu spiren bekommt.
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» Auf jeden Fall miussen die Kommunen viel starker als bisher ihre Investitionen langfristig und strate-
gisch planen. Dazu gehdrt zum einen, dass nicht nur die Planungs- und Baukosten betrachtet wer-
den, sondern auch alle Aspekte der spateren Nutzung und des Betriebs (Energiekosten, Reparatur,
Wartung etc.) bis hin zu den eventuellen Abriss- und Entsorgungskosten. Dieser sog. “Lebenszyklus-
ansatz” sollte erganzt werden durch kostenminimierende Unterhaltungsstrategien und eine mdg-
lichst flexible Planung von Infrastruktureinrichtungen, die auf die bevorstehende demografische
Entwicklung Ricksicht nimmt. Gefragt sind also offene Nutzungskonzepte, die eine mdglichst grole
Zahl verschiedener Nutzungsvarianten entweder parallel oder zumindest nacheinander erméglicht
und so relativ schnell und kostenginstig an sich &ndernde Rahmenbedingungen angepasst werden
kénnen*).

Ein Finanzierungsinstrument, das flir Kommunen mit knappen Kassen zunehmend an Bedeutung ge-
winnt, ist das Contracting, das deutliche Kosteneinsparungen ohne eigenen Kapitaleinsatz verspricht.
Contracting kann eingesetzt werden, wenn sich die Betriebskosten durch eine investive Malinahme sen-
ken lassen. Das wohl bekannteste und h&ufigste Beispiel hierflr ist das Energiemanagment. So kann die
Kommune Uber den - in der Regel: privaten - Contractor z.B. eine neue energiesparende und umwelt-
schonende Heizungsanlage erstellen, auch wenn sie selbst keine Investitionsmittel hat und der Kredit-
rahmen ausgereizt ist.

Neuerdings werden sog. Public Privat Partnership-Projekte (PPP-Projekte) als ein Konigsweg fur kommu-
nale Investitionen angepriesen. Bei PPP-Projekten wird der gesamte Lebenszyklus einer Investition (Pla-
nung, Bau, Finanzierung, Betrieb, Verwertung) von einem privaten Projektpartner tbernommen, wahrend
die Kommune dafur lediglich ein vertraglich festgelegtes jahrliches Leistungsentgelt zu zahlen hat. Die
Hoffnung hinter den PPP-Projekten: Durch die von den privaten Projektpartnern zu erzielenden Effi-
zienzgewinne werden die kommunalen Haushalte entlastet, in Kameralhaushalten verschiebt sich die fi-
nanzielle Belastung zudem vom Vermdgens- in den Verwaltungshaushalt. Ob diese Hoffnung berechtigt
ist, kann heute noch nicht abschlieRend beurteilt werden. Skepsis ist jedoch angezeigt: PPP-Projekte
erfordern, v. a. wenn es sich um komplexe Investitionsvorhaben handelt, von den Kommunen ein hohes
Maf3 an jursitischem Know-How und haben oft hohe Transaktionskosten (z. B. fiir die Ausschreibung,
das Auswahlverfahren und die Vertragsgestaltung) zur Folge. Zudem sind sie - wie bei herkdmmlichen
Investitionen - als kreditédhnliche Rechtsgeschéafte mit dauerhaften Belastungen fur den Haushalt ver-
bunden. Eine Gemeinde, die ohnehin finanziell sehr klamm dasteht, wird sich deshalb auch ein PPP-
Projekt nicht leisten kdnnen. Und: Eine Kommunalverwaltung, die selbst langfristig und strategisch
plant und den Lebenszyklusansatz flr Investitionsvorhaben systematisch berlcksichtigt, kénnte durch-
aus ahnliche oder sogar noch gréfR3ere Effizienzvorteile erzielen als ein Privatinvestor.

Haushaltskonsolidierung darf sich nicht nur auf den Kameralhaushalt beziehen, sondern muss immer
auch die kommunalen Betriebe und Beteiligungen mit einbeziehen. Denn in vielen mittleren und gréRe-
ren Stadten wird bereits der groRte Teil des "Umsatzes" des "Konzerns Stadt" auRerhalb des Kameral-
haushalts abgewickelt. Die in Eigenbetriebe oder Privatgesellschaften ausgelagerten Bereiche haben al-
so fiskalisch eine immense Bedeutung. Ihre Defizite sind aber weiterhin im eigentlichen Kommunal-
haushalt zu tragen. Der finanziellen (und natlrlich politischen!) Steuerung dieser Betriebe und Beteili-
gungen kommt deshalb besonderes Gewicht zu. Ein kommunales Beteiligungsmanagement muss ver-
bindliche finanzwirtschaftliche und politische Ziele vorgeben und deren Einhaltung kontrollieren.

*) Ein aktuelles Beispiel fiir eine solche Planung ist das Haus des Lebenslangen Lernens in Offenbach, das
alle Schul-, Bildungs- und Betreuungsformen auf einem Gelande zusammenfiihrt und je nach Bedarf ent-
sprechende Raumlichkeiten zur Verfligung stellt. Ein anderes Beispiel sind die Erweiterungsbauten einer
berufsbildenden Schule im Landkreis Harburg, in denen vorerst als Schulgebdude genutzte Objekte mit nur
geringem Aufwand in 10 bis 15 Jahren zu Reihenhdusern umbegaut werden kénnen.
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6. Kleines Glossar zur Finanz- und Haushaltspolitik in der Kommune
Siehe auch: http://www.haushaltssteuerung.de/lexikon.html

Aktiva
Summe der Vermdgensgegenstande, die auf der linken Seite der Bilanz aufgefuhrt werden und die Mittelver-
wendung nachweisen; sie umfassen Anlage- und Umlaufvermégen sowie aktive Rechnungsabgrenzungsposten

Aufwand

Der Begriff Aufwand (Gegenstuck: Ertrag) ist von Auszahlung und Ausgabe zu unterscheiden; er umfasst den
wertmafigen zahlungs- und nichtzahlungswirksamen Verbrauch von Giitern und Dienstleistungen
(Ressourcenverbrauch) eines Haushaltsjahres.

Ausgaben

Der Begriff der “Ausgabe” (Gegensatz: Einnahme) ist von Auszahlungen sowie den Aufwendungen zu unter-
scheiden; Ausgaben liegen vor bei der Weggabe von liquiden Mitteln, der Erhéhung der Schulden oder dem
Ruckgang der Forderungen.

Budget
Vorgegebener Finanzrahmen, der einer Organisationseinheit zurselbststandigen und eigenverantwortlichen
Bewirtschaftung im Rahmenvorgegebener Sachziele zugewiesen wird.

Deckungsreserve

Zur Deckung von uber- oder aufRerplanméRigen Ausgaben des Verwaltungshaushalts (d.h.: die im Haushalts-
plan vorgesehenen Ansatze reichen nicht aus bzw. es gibt fiir eine Ausgabe noch Uberhaupt keinen Haushalts-
ansatz) wird im Einzelplan 91 die sogenannte Deckungsreserve (aufgesplittet in Deckungsreserve fiir Sachmittel
und Deckungsreserve fiir Personalausgaben) eingerichtet.

"echte" Deckung

Bei einer echten Deckung kénnen Einsparungen bei den Ausgaben einer Haushaltsstelle fir Mehrausgaben bei
einer oder mehreren anderen Haushaltsstellen ausgegeben werden. Man unterscheidet dabei die einseitige und
die gegenseitige echte Deckung. Bei einer einseitgen Deckungsfahigkeit miissen Minderausgaben bei einer
bestimmten Haushaltsstelle fir die Mehrausgaben bei einer anderen bestimmten Haushaltsstelle verwendet
werden, der umgekehrte Weg ist dagegen nicht méglich. Bei der gegenseitigen Deckungsfahigkeit sind die ver-
anschlagten Ausgabemittel zwischen zwei oder mehreren Ausgabeansatzen gegeneinander austauschbar.

Die Deckungsfahigkeit ist nicht unbeschrénkt. Kraft Gesetz ist sie mdglich innerhalb eines Sammelnachweises
und bei Personalausgaben. Ansonsten ist ein entsprechender Haushaltsvermerk notwendig. AuRerdem sollte -
sofern es sich um Ausgaben des VWH handelt - ein enger sachlicher Zusammenhang zwischen den betreffen-
den Haushaltsstellen existieren. Ist der VMH betroffen, so sollte es sich um denselben Abschnitt oder Unterab-
schnitt handeln. Auch hier ist ein entsprechender Haushaltsvermerk notwendig.

Einnahmen
Der Begriff der Einnahmen (Gegensatz: Ausgaben) ist von den Ertragen zu unterscheiden. Einnahmen liegen
vor beim Zugang liquider Mittel, der Erh6hung der Forderungen und bei der Verringerung der Schulden.

Ertrag

Der “Ertrag” (Gegensatz: Aufwand) ist zu unterscheiden von der “Einnahme”. Ertrag ist der in Geld ausgedrickte
zahlungswirksame und nichtzahlungswirksame Wertzuwachs (Ressourcenaufkommen) eines Haushaltsjahres;
ein Ertrag liegt vor, wenn sich das Reinvermégen einer Kommune erhéht. Ertrage sind entsprechend den
Positionen der Ergebnisrechnung zu klassifizieren und zu verbuchen;

Finanzplanung

Die Kommunen sind ebenso wie Bund und Lénder verpflichtet, ihrer Haushaltswirtschaft eine mittelfristige, funf-
jahrige Finanzplanung zugrunde zu legen (Art. 70 GO, Art. 64 LKrO, Art. 62 BezO, Art. 109 Abs. 3 GG, 88 9, 16
StabG, § 50 HGrG); sie umfasst Ergebnis- und Finanzhaushalt, die ihrerseits jeweils nur auf das Haushaltsjahr
bezogen sind;

Gesamt- und Einzeldeckung

Fur den Gemeindehaushalt gilt grundsatzlich das Prinzip der Gesamtdeckung: Die Einnahmen dienen insge-
samt zur Deckung der Ausgaben. Eine Einzeldeckung, d.h. die Verwendung einer bestimmten Einnahme fiir ei-
nen bestimmten Zweck, gibt es nur, wenn dies durch Gesetz vorgeschrieben ist oder wenn sich die Beschran-
kung aus der Herkunft oder Natur einer Einnahme ergibt. Die sich daraus ergebende Zweckbindung der Einnah-
men ist durch einen Haushaltsvermerk kenntlich zu machen. Durch den Zweckbindungsvermerk werden diese
Einnahmen dem Gesamtdeckungsprinzip entzogen und unterliegen dem Einzeldeckungsprinzip. Dies gilt bei-
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spielsweise fur Zweckzuweisungen des Staates (Zuschisse zum Bau einer bestimmten Stral3e dirfen nicht fur
den sozialen Wohnungsbau verwendet werden.) und haufig auch fiir Spenden (die meist an einen bestimmten
Zweck gebunden werden).

Grundsatz der Bruttoveranschlagung

Um den tatséchlichen Haushaltsablauf klar, tbersichtlich und nachvollziehbar zu machen, miissen alle Ausga-
ben und Einnahmen brutto - also in voller Héhe ohne Abzug - im Haushaltsplan erscheinen. Eine Vorabver-
rechnung von Einnahmen und Ausgaben bei der gleichen Haushaltsposition kommt deshalb nicht in Frage.

Grundsatz der Einzelveranschlagung und sachlichen Bindung
Alle Einnahmen sind einzeln nach ihrem Entstehungsgrund, alle Ausgaben sind einzeln nach ihren Einzel-
zwecken zu veranschlagen. Sammeleinnahme- und Sammelausgabeansétze sind unzulassig.

Haushaltsreste

Haushaltsreste sind Finanzmittel, die fiir eine bestimmte Aufgabe im Haushaltsplan vorgesehen waren, aber fiir
diesen Zweck nicht ausgegeben werden konnten. Sofern von der haushaltsrechtlichen Mdglichkeit Gebrauch
gemacht wird, die Haushaltsreste ins ndchste Haushaltsjahr zu tbertragen, gilt fir die Bewirtschaftung dieser
Reste die Haushaltssatzung des abgelaufenen Jahres Uber den 31.12. hinaus. Dazu ist im VWH zumeist ein
gesonderter Beschlul® des Gemeinderats notwendig. Ausgaben des VMH sind dagegen von vornherein tber-
tragbar.

Haushaltsreste sind argerlich, weil diese Mittel eigentlich im betreffenden Haushaltsjahr nicht bendétigt worden
waren und zur Finanzierung anderer Aufgaben héatten verwendet werden kénnen. Standige hohe Reste deuten
darauf hin, daf3 die Verwaltung hier eine Reservekasse bildet. Sie veranschlagt Mittel fir Zwecke, fur die sie
nicht gebraucht werden, sei es, weil die Ma3nahme billiger ist oder weil sie nicht zustande kommt. Wenn dann
ein anderes Projekt finanziert werden soll, werden diese Reste "entdeckt”, die bei der Aufstellung des Haushalts
vor dem Rat verborgen wurden.

Inventar
Verzeichnis der Vermdgensgegenstande und Schulden als Grundlage fur das Erstellen der Bilanz.

Inventur
Erforderliche Bestandsaufnahme zur Erstellung des Inventars.

Kalkulatorische Kosten

Bei den sog. kostenrechnenden Einrichtungen der Kommune (das sind Einrichtungen, die sich in der Regel und
Uberwiegend aus Entgelten finanzieren, z.B. StralRenreinigung, Abfallbeseitigung, Abwasserbeseitigung, aber
auch Markte, Schlachthofe, Bader etc.) sind im VWH zusatzlich zu den Personalausgaben und dem sé&chlichen
Verwaltungs- und Betriebsaufwand sog. kalkulatorische Kosten anzusetzen. Darunter versteht man angemesse-
ne Abschreibungen und eine angemessene Verzinsung des Anlagekapitals.

Abschreibungen stellen den in Geld ausgedriickten und auf die Jahre der Nutzungsdauer verteilten Wertverlust
von Anlagegutern dar. "Kalkulatorisch" sind diese Abschreibungen deshalb, weil sie als Ausgaben nicht tatséch-
lich geleistet werden. Sie tauchen namlich in gleicher Hohe als Einnahmen im Einzelplan 91 des VWH wieder
auf und dienen so der Tilgung der Kredite bzw. der realen Wiederbeschaffung. Nicht einbezogen werden dirfen
in den Kapitalwert der Anlagen jene Anteile, die durch Beitrage (z.B. ErschlieBungsbeitrage) oder Zuweisungen
und Zuschiisse gedeckt wurden.

Kalkulatorische Zinsen stellen die rechnerischen Kosten der Nutzung des in eine kostenrechnende Einrichtung
investierten Kapitals dar. Kalkulatorische Zinsen sind also der Gegenwert jener Zinseinnahmen, die bei einer
anderweitigen Nutzung des investierten Kapitals (etwa in der verzinsten Riicklage) hatten erzielt werden kdn-
nen. Bei der Berechnung ist immer vom Restbuchwert auszugehen, da der abgeschriebene Teil des Anlagever-
mogens Uber die Kosten bereits in den VWH eingeflossen ist. Auch in diesem Fall bezieht sich die Berechnung
lediglich auf das eingesetzte Eigenkapital (Anlagenwert minus Beitrdge und Zuschiisse). Auch die Verzinsung
des Anlagekapitals ist als Kostenfaktor nur kalkulatorisch, weil auch sie im Einzelplan 91 wieder als Einnahme
auftaucht.

Die kalkulatorischen Kosten stellen den Versuch dar, betriebswirtschaftliche Gesichtspunkte im Haushaltsplan
der Gemeinde starker zu beriicksichtigen. Sie sollen die Entwicklung des Vermégens in den betreffenden Ein-
richtungen abbilden. Bei der Bewertung und Analyse des Verwaltungshaushalts ist darauf zu achten, ob die kal-
kulatorischen Kosten, wenn sie tatsachlich erwirtschaftet wurden (was nur bei Vollkostendeckung in den betref-
fenden Einrichtungen der Fall ist!), auch zweckentsprechend (also zur Kredittiigung bzw. Substanzerhaltung)
eingesetzt und dem VMH zugefuhrt oder - eigentlich unzulassigerweise - zur Abdeckung von Defiziten in ande-
ren Haushaltsbereichen eingesetzt werden.

Passiva
Summe der Finanzierungsmittel (Eigenkapital und Fremdkapital), die auf der rechten Seite der Bilanz aufgefuhrt
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werden und die Mittelherkunft nachweisen sowie passive Rechnungsabgrenzungsposten.

Prinzip der Kassenwirksamkeit
Nur jene Einnahmen und Ausgaben sind im Haushaltsplan zu veranschlagen, die voraussichtlich im jeweils lau-
fenden Haushaltsjahr bei der Kasse eingehen oder von der Kasse geleistet werden.

Prinzip der Haushaltswahrheit

Der Haushaltsplan soll korrekte Daten enthalten. Die Gemeinden sind verpflichtet, bei der Errechnung bzw.
Schéatzung der voraussichtlichen Ausgaben und Einnahmen gréf3te Sorgfalt walten zu lassen. Haushaltsanséatze
sollen also nicht nach Kriterien der politischen Optik gestaltet werden - ein Haushaltsgrundsatz, der allzuoft mif3-
achtet wird...

Prinzip der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

Wirtschaftlichkeit heif3t: Kosten und angestrebter Erfolg einer MaBnahme stehen in einem mdoglichst guten Ver-
héltnis zueinander. Das heif3t: Nicht immer ist die billige Variante auch die wirtschaftliche. Denn wenn sie ihr Ziel
nicht erreicht, sind die geringeren Ausgaben in den Sand gesetzt. Das Prinzip der Sparsamkeit kommt erst dann
ins Spiel, wenn zwei Varianten in etwa den gleichen Grad an Zielerreichung versprechen, aber unterschiedlich
teuer sind. Kosten-Nutzen-Analysen, Folgekostenberechnungen, die Prufung von Alternativen sollten zumindest
bei gréReren Investitionsvorhaben selbstverstandlich sein, wenn der Grundsatz der Wirtschatftlichkeit und Spar-
samkeit nicht nur rhetorisch gemeint ist.

Rechnungsabgrenzungsposten

- Aktive Rechnungsabgrenzungsposten: Ausgaben vor dem Abschlussstichtag, soweit sie Aufwand flr eine be-
stimmte Zeit nach diesem Tag darstellen.

- Passive Rechnungsabgrenzungsposten: Einnahmen vor dem Abschlussstichtag, soweit sie Ertrag fur eine be-
stimmte Zeit nach diesem Tag darstellen.

Rucklagen

Der Begriff der Riicklagen in der doppischen Vermdgensrechnung ist vom kameralen Riicklagenbegriff zu unter-
scheiden; Ricklagen zahlen in der doppischen Vermdgensrechnung zum Eigenkapital und werden auf der Pas-
sivseite unter Nr. 1 der Bilanz ausgewiesen.

Ruckstellungen

werden gebildet fur ungewisse Verbindlichkeiten, die am Abschlussstichtag dem Grunde oder der Héhe nach
unsicher sind, und fur Aufwendungen, die hinsichtlich der Hohe oder des Zeitpunkts ihres Eintritts

unbestimmt sind; sie dienen der Abgrenzung von Aufwendungen in der Periode ihres Entstehens mit dem Wert
der zukunftigen Verpflichtung;

Sonderposten

In Sonderposten werden Betrage in der Bilanz ausgewiesen, die die Kommune flr einen festgelegten
Verwendungszweck von Dritten erhalten hat (z.B. Baukostenzuschiisse); Sonderposten werden entsprechend
der Abschreibung des Anlagegutes ertragswirksam aufgelost;

"unechte" Deckung

Wenn bei einer zweckgebundenen Haushaltsstelle Mehreinnahmen vorhanden sind (z.B. durch Mittelnachbe-
willigung der Regierung bei einem Zuschuf3), dann kénnen diese zusatzlichen Gelder fur entsprechende Mehr-
ausgaben verwendet werden, wenn der veranschlagte Ausgabeansatz erschopft ist, aber noch zusétzliche Mittel
benotigt werden. In diesem Falle spricht man haushaltsrechtlich von einer "unechten" Deckung. Um zu verhin-
dern, daf3 solche Mehreinnahmen automatisch zu - evtl. nicht begriindeten oder notwendigen - Mehrausgaben
fuhren, kann durch den Vermerk "Mehreinnahmen berechtigen nicht zu Mehrausgaben" die unechte Deckung
ausgeschlossen werden. Man spricht dann von negativer unechter Deckung. Eine unechte Deckungsféhigkeit
liegt auch bei bestimmten Gebihren und Entgelten vor. Mehreinnahmen bei diesen Einnahmepositionen dirfen
nur fir entsprechende Mehrausgaben zur Erbringung der jeweiligen Leistung verwendet werden. Also: Mehrein-
nahmen bei den Eintrittskarten fir das Theater missen - falls im Haushaltsplan ein entsprechender Vermerk
vorhanden ist - fir das Theater verwandt werden und dirfen nicht etwa fir Mehrausgaben bei der Millabfuhr
verwendet werden. Bei solchen unechten Deckungsvermerken handelt es sich immer um Ermessensentschei-
dungen der Gemeinde.

Verfligungsmittel

Verfigungsmittel sind Betrage, die ohne ndhere Angabe des Verwendungszweckes im Verwaltungshaushalt ver-
anschlagt werden kdnnen. Sie sind dem/der Burgermeister/in (bzw. Landrat/ratin oder Bezirkstagsprasident/in)
fur dienstliche Zwecke zugeordnet und dementsprechend im Einzelplan 0 zu veranschlagen. Die Verfiigungs-
mittel sollen in der Regel 0,5 v.T. der Ausgaben des VWH nicht Uberschreiten.
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