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1 Einleitung

Spdtestens mit den fiskalischen Auswirkungen der deutschen Wiederver-
einigung haben die kommunalen Finanzprobleme die Wahrnehmungs-
schwelle der Innenministerien iiberschritten und diese zum Handeln veran-
lasst." Entsprechend politischer Priorititen und juristischer Rationalitit der
Behorden sahen diese die Losung in einer Verschirfung des kommunalen
Haushaltsrechts, um kommunale Verschuldung zu vermeiden und letztlich
zu reduzieren. Seit Anfang der neunziger Jahre versuchen die Innenminis-
terien der Linder die fiskalischen Regeln des Haushaltsrechts dahingehend
zu gestalten, Haushaltsdisziplin zu stirken und effektiver Einfluss auf die
Haushaltsplanungen der Kommunen zu nehmen.” Typische Ansatzpunkte
sind die Gestaltung des Haushaltsausgleiches, die Definition dauerhafter
Leistungsfihigkeit, die zuldssige Gesamtverschuldung oder die Implemen-
tation von Sanktionen.

Das Haushaltsrecht als Steuerungsressource bietet die Moglichkeit, ver-
bindliche allgemeingiiltige fiskalische Regeln zu setzen und diesen Rele-
vanz fir die Handlungsoptionen der kommunalen Akteure aber auch der
Rechtsaufsicht zu verleihen. Solche Regelungen finden sich in verschiede-
nen Rechtsnormen, so indirekt bereits im Grundgesetz, dem Haushalts-
grundsitzegesetz und speziell fiir die kommunale Ebene in den Gemein-
deordnungen, Gemeindehaushaltsverordnungen und weiteren Normen. Zu
einem der wesentlichen kommunalrechtlichen Steuerungsinstrumente der
vergangenen zwanzig Jahre hat sich das Haushaltssicherungskonzept (HSK)
entwickelt. Es hat sich zu einer verbreiteten Institution ausgebildet, kom-
munale Konsolidierung zu bewirken.> Das HSK wurde und wird angewandt
als Bedingung der Gewihrung von Schuldendiensthilfen und als Sanktion
verfehlter Haushaltsgrundsitze. Dabei kann es als treffendes Beispiel ei-
ner Normendiffusion iiber die verschiedenen Kommunalverfassungstypen
und politischen Konstellationen der Linder hinweg bezeichnet werden. Die
Verschirfung der Haushaltsregeln ist gleichsam ein Indikator gestiegener
Problemwahrnehmung auf Ebene der Innenministerien. Parallel wurden

1 Die kommunale Finanzkrise der achtziger Jahre hatte keine flachendeckenden MaBnahmen zu
Folge.

2 Vgl.Held 2001

3 Genaue Zahlen Uber die bundesweite Verbreitung von HSK liegen nicht vor. In NRW unterlag
Ende 2005 jede zweite Kommune einem HSK; in Sachsen Mitte 2008 jede vierte.
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8 René Geililer

die kommunale Selbstverwaltung und der Gestaltungsspielraum der Politik
eingeschrinkt. Diese Arbeit widmet sich den Regelungen des Haushaltsaus-
gleichs, Entschuldungshilfen und insbesondere den Haushaltssicherungs-
konzepten (HSK) als Sanktion der Gemeindeordnungen (GO). Besonders
dieses Instrument hat Anlass fiir kontroverse Diskussion gegeben, so dass
es von allgemeinem Interesse ist, die diesbeziiglichen Entwicklungen nach-
zuzeichnen.*

Inhalt dieser verwaltungswissenschaftlicher Diskussion ist es zu un-
tersuchen, welche Differenzen in der Ausgestaltung der HSK mit welchen
Hintergriinden vorliegen, welche Steuerungsansitze die Innenministerien
wihlten, wie diese sich im Zeitverlauf entwickelt haben und welche Konse-
quenzen sich daraus fur die Beteiligten ergeben. Ausgehend von einer aus-
tithrlichen Betrachtung der Entwicklung in Nordrhein-Westfalen (NRW) ge-
ben die folgenden Kapitel einen Uberblick iiber die relevanten Rechtslagen
und Entwicklungen in den Flichenlindern. Die Arbeit zeichnet die Rechts-
lagen von Beginn der neunziger Jahre bis Ende 2008 nach. Inwieweit die
Steuerungsziele der Haushaltskonsolidierung iiber die Haushaltsregeln und
das HSK als Sanktion erreicht werden konnten, ist an dieser Stelle nicht zu
beantworten, da eine Vielzahl weiterer Faktoren in die Haushaltsentwicklun-
gen der Kommunen eingreifen.’ Nichtsdestotrotz haben alle Bundeslinder
in den vergangenen Jahren ihr Haushaltsrecht dementsprechend novelliert.

Im Anschluss der Linderdarstellungen werden die rechtlichen Auspri-
gungen der HSK als zentrales Steuerungsinstrument verglichen. Weiter-
hin greifen die Kapitel 6 und 7 die kontroversen kommunalpolitischen und
verfassungsrechtlichen Diskussionen tiber Wirkungen und Zulissigkeit
rechtlicher Sanktionen auf. Die Ausfithrungen basieren auf einer Analyse
der jeweiligen Rechtsnormen, Rechtskommentaren, einschligiger Literatur
und Experteninterviews. Die Thematik fiskalischer Regeln zur Begrenzung
der Verschuldung gewann in den letzten gahren zunehmend Relevanz auch
auf Ebene des Bundes und der Lindern.” Die Féderalismuskommission II
befasst sich mit den Moglichkeiten der rechtlichen Verankerung fiskalischer
Disziplin.” Die kommunalen Erfahrungen kénnen hierbei wertvolle Anre-
gungen liefern.

4z B. Diemert 2005; Holtkamp 2000, 2006b; Wimmer 1998; Gern 2003; Schwarting 2003; Mlynek
1995; Hufen 1998; Wimmer 1998

5  zB.die Aufgabenverteilung zwischen Land und Kommune, Regelungen des FAG, Konjunktur, so-
ziodemografische Rahmenbedingungen etc.

6  z B.Stellungnahme des Wissenschaftlichen Beirates des Bundesministeriums der Finanzen vom
10.02.2007

7 Deutscher Bundestag Drs. 16/3885 vom 14.12.2006. Einsetzung einer gemeinsamen Kommission
zur Modernisierung der Bund-Lander-Finanzbeziehungen



2 Begriffsabgrenzungen

Diese Arbeit vergleicht die Ausprigungen der Haushaltssicherungskonzep-
te und Fehlbedarfszuweisungen sowie indirekt des Haushaltsausgleichs im
Kommunalrecht der Linder. Einleitend werden hier die relevanten Begriffe
definiert und abgegrenzt.

2.1 Haushaltsausgleich

Einer der wichtigsten Grundsitze des offentlichen Haushaltsrechts ist der
Haushaltsausgleich. Dieser leitet sich bereits aus Art. 100 des Grundgeset-
zes ab und findet sich in allen GO. Der Haushaltsausgleich gilt als wichtiges
Kriterium, die dauerhafte Leistungsfihigkeit der Kommunen zu erhalten.®
Er ist nicht Selbstzweck oder Formalitit, sondern soll vielmehr verhindern,
dass die Kommune schleichend tiber die Jahre Haushaltsfehlbetrige anhiuft
und so den Handlungsspielraum der Zukunft einschrinkt.” In einer sehr
allgemeinen Definition ist der Haushaltsausgleich erreicht, wenn die Ertrige
im Haushaltsjahr gleich den Aufwendungen sind. Diese betriebswirtschaft-
liche Beschreibung wird den kommunalrechtlichen Besonderheiten jedoch
nicht gerecht. Die Gesetz- und Verordnungsgeber haben den Begrift des
Haushaltsausgleichs stets in GO oder Gemeindehaushaltsverordnung (Gem-
HVO) weiter differenziert und in verschiedenen Ausprigungen definiert,
um eine zu enge biirokratische Regelung zu vermeiden, den Kommunen
hohere Flexibilitit zu gewihren und das Haushaltsvolumen auszuweiten,
woran auch die Linder ein Interesse haben." Sofern die dort beschriebenen
Ersatzdeckungswege erfiillt waren, galt auch der Haushaltsausgleich als er-
folgt. Es wird bereits an dieser Stelle deutlich, dass die auf den ersten Blick
so klare Regel des Haushaltsausgleiches politischen Spielraum birgt, den
die Linder aus verschiedenen Griinden in unterschiedlichem Mafse und mit
entsprechenden Folgen ausnutzten. Der materielle Gehalt, die Rigiditit der
Norm und die Verhinderungswirkung kommunaler Defizite sind daher von
der tatsichlichen Detailregelung dieses Haushaltsgrundsatzes abhingig.

8  Darlber hinaus begrenzt er auch die Fille 6ffentlicher Aufgaben.
9  Schwarting 2003, S.72
10 Vgl. ausfuhrlich Faber 2005, S. 665 ff.
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10 René Geildler

Eine wesentliche Anderung ergab sich im Zuge der Haushaltsreform. Sie
machte es notwendig, die Paragraphen zur Bestimmung des Haushaltsaus-
gleiches zumindest auf Ebene der GemHVO zu iiberarbeiten. Das kame-
ralistische Haushaltswesen betrachtete den Haushaltsausgleich als erreicht,
wenn die Einnahmen des Verwaltungshaushaltes ausreichten, dessen Aus-
gaben zu decken und zusitzlich ein Uberschuss an den Vermogenshaushalt
abgefiihrt werden konnte, der mindestens die planmifige Tilgung sicherte.
Ersatzdeckungswege waren z. B. die Verwendung von Mitteln der allgemei-
nen Riicklage oder aus Verduflerungserlésen. Im Zuge der Doppik bezieht
sich der Haushaltsausgleich konzeptionell auf den Ergebnishaushalt, da dort
die laufenden Ertrige und Aufwendungen verbucht werden. Auch hier sind
Ersatzdeckungswege eréffnet. Einige Linder beziehen nun in die Regel des
Haushaltsausgleichs auch den Finanzhaushalt mit ein, um die Liquiditit der
Kommunen hinsichtlich der Tilgungen zu gewihrleisten.

Neben Rechnungsstoff, Rechnungsverfahren und Ersatzdeckungswegen
ist auch der Zeitraum, innerhalb dessen der Haushaltsausgleich erreicht
werden muss, von Bedeutung. Das Gebot des jihrlichen Ausgleichs wur-
de im Sinne einer Deregulierung verschiedentlich erweitert auf z. B. den
Zeitraum der mittelfristigen Finanzplanung. Der Rechtsbegriff des Haus-
haltsausgleichs weicht daher von der ckonomischen Bedeutung ab. Dem-
entsprechend ist die Erfiillung dieses Haushaltsgrundsatzes immer im Zu-
sammenhang des detaillierten Rechtsrahmens zu prifen. Trifft einer der
Ersatzdeckungswege zu, ist der Haushaltsausgleich formal erfiillt und der
Tatbestand einer etwaigen Sanktion wie das HSK nicht gegeben.

2.2 Haushaltssicherungskonzept

Das HSK ist ein Mafinahmenbiindel, mit dem Ziel, die Konsolidierung der
kommunalen Finanzen in einem mittelfristigen Zeitraum dauerhaft zu er-
reichen. Es soll verbindlich aufzeigen, mit welchen Mafinahmen der Einnah-
meverbesserung und Ausgabensenkung in welchem Zeitraum welche Kon-
solidierungserfolge erreicht, die Ursachen der Fehlbetrige ausgeschaltet und
der Ausgleich langfristig gesichert wird." Das HSK ist aufzustellen, sobald
bestimmte Tatbestandsmerkmale der Haushaltswirtschaft, meist der nicht
erreichte Haushaltsausgleich, erfiillt sind. Die Tatbestinde kénnen rechtlich
in der Gemeindeordnung fixiert oder den Rechtsaufsichtsbehorden tiber
Verwaltungsvorschriften (VwV) vorgegeben sein. Die Begrifflichkeiten vari-
ieren, so wird neben der urspriinglichen Bezeichnung Haushaltssicherungs-

11 Schwarting 2001, S. 207
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konzept (Gemeindeordnungen Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Thiiringen) ebenso von Haushaltskonsolidierungskonzept
(Finanzausgleichsgesetz Hessen, Sachsen-Anhalt) und jiingst auch von
Haushaltsstrukturkonzept (Baden-Wiirttemberg, Bayern, Sachsen) gespro-
chen. Die verschiedenen Begriffe deuten auch auf die Einsatzbereiche hin.
Diente das Haushaltssicherungskonzept urspriinglich allein der schnellst-
moglichen Wiederherstellung des Haushaltsausgleiches, wurde der Begriff
Haushaltskonsolidierungskonzept eher im Bereich der Fehlbedarfszuwei-
sungen gewihlt, welche ein langfristiges Sanierungsziel verfolgten. Der
Begriff Haushaltsstrukturkonzept trat im Zusammenhang der Haushaltsre-
form an die Stelle des schon lang verwandten und wohl zwischenzeitlich
negativ besetzten Begriffs. Es soll jedoch auch ganz bewusst darauf zielen,
die Haushaltsstruktur zu verbessern, die Mittels der Doppik tiber die Bilanz
erstmals offen zu Tage tritt. Abgesehen von diesen Begrifflichkeiten sind In-
halt, Rechtcharakter und Ziel gleich, sie sollen daher in der Folge der Arbeit
nicht weiter thematisiert werden.

Das HSK ist als Annexkompetenz der Haushaltsplanung durch den Ge-
meinderat zu beschlieffen und der Kommunalaufsicht vorzulegen. Trotz der
(meist) in erheblichem Mafle gegebenen inhaltlichen Empfehlungen wird
die Entscheidung tiber die enthaltenen Mafinahmen und Konsolidierungs-
beitrige formal in der Gemeinde selbst getroffen. Obgleich hier je nach Bun-
desland eine deutliche Kontextsteuerung iiber das Kommunalrecht erfolgt,
bleibt im Auflenverhiltnis der Gemeinderat zustindig, da die Finanzhoheit
der Kommunen als wesentlicher Bestandteil kommunaler Selbstverwaltung
andernfalls zu stark eingeschrinkt wire. Das HSK ist Teil der rechtlichen
Kompetenz der Linder, die Grundziige der kommunalen Haushaltswirt-
schaft allgemeinverbindlich zu regeln. Es ist als solches ein Planungsinst-
rument der Kommunen. Es bezieht sich jeweils auf den aktuellen Haushalt,
muss ggf. jahrlich fortgeschrieben werden und ist mit der mittelfristigen Fi-
nanzplanung verkniipft.”

Unabhingig der noch darzustellenden variierenden Rechtslage lassen
sich drei Arten von HSK unterscheiden:

Ein ,freiwilliges HSK“kann ohne spezielle Rechtsgrundlage oder Einfluss
der Kommunalaufsicht nach Ermessen des Gemeinderates aufgestellt wer-
den. Da der Gemeinde das Recht zusteht, im Rahmen der Gesetze die Fin-
nahmen und Ausgaben eigenverantwortlich zu regeln, ist sie selbstverstind-
lich auch jederzeit befugt, Konsolidierungsmafinahmen einzuleiten. Hierfiir
bedarf es keines ausdriicklichen Kompetenztitels.

12 Henneke 2006, RN 40 zu § 34



12 René Geildler

LAnreiz gesteuertes“ und ,repressives HSK“ stellen klassische staatliche
Steuerungsansitze gegeniiber den Kommunen tiber Anreize und Regulie-
rung Mittels der Steuerungsmedien Geld und Recht dar.”

Die Aufstellung und Umsetzung von HSK durch die Kommunen liegt
im Interesse der Linder. Aus politischen Griinden kann es daher sinnvoll
und geboten sein, diese mit Anreizen zu versehen. Ein HSK ist daher in
vielen Lindern aufzustellen, um Fehlbedarfszuweisungen aus Mitteln des
kommunalen Finanzausgleichs (FAG) zum Ausgleich von Haushaltsfehlbe-
trigen oder zur Teilentschuldung zu erhalten. Die Gemeinden unterwerfen
sich dieser Art des HSK insoweit freiwillig, da es keine Rechtspflicht gibt,
Bedarfszuweisungen zu beantragen. Die Zuweisung kann im Gegenzug als
Preis betrachtet werden, den die Kommunalaufsicht zu zahlen hat, um sich
weit gehenden Einfluss auf die kommunale Haushaltswirtschaft zu erkau-
fen. HSK als Voraussetzung der Gewihrung von Fehlbedarfszuweisungen
sind damit ein klassischer Fall der Anreizsteuerung.

»Repressive HSK* werden den Gemeinden entweder direkt durch die GO
bzw. KV oder im Zuge der Haushaltsgenehmigung durch die Kommunal-
aufsicht auferlegt. Das repressive HSK ist juristisch eine Rechtsfolge der
definierten Tatbestinde. In diesen Fillen ist den Gemeinden kein eigenver-
antwortlicher Entscheidungsspielraum zur Aufstellung mehr ertffnet. Im
Grunde bedarf es keiner expliziten Ausfithrungen zum HSK in den GO, da
es den Rechtsaufsichtsbehérden stets offen gelassen ist, im Rahmen pflicht-
gemiflen Ermessens anzuordnen, die notwendigen Mafinahmen zur Siche-
rung der Finanzwirtschaft zu treffen. Zu diesen Mafinahmen kann das HSK
auch ohne ausdriickliche Nennung in den GO gehéren. Die Griinde fiir die
Formalisierung dieses Instrumentes lagen eher in der Durchsetzungsfihig-
keit, der Transparenz der Rechtslage oder auch verfassungsrechtlichen Be-
denken.

2.3 Fehlbedarfszuweisungen

Der Finanzausgleich zwischen Land und Kommunen ist fiir letztere eine der
wichtigsten Finanzierungsquellen.” Uber diesen vertikalen Ausgleich sind
die Linder verpflichtet, bestimmte eigene Einnahmen mit den Kommunen
zu teilen.” Der Umfang der in die Finanzausgleichsmasse einflieRenden
Einnahmen und die Verteilungsquoten sind stets politisch kontrovers und

13 Dose 2003

14 Die tatsachliche Bedeutung ist vor Allem abhdngig von der eigenen Steuerkraft. Die FAG wurden
jungst in Rheinland-Pfalz und Thiringen grundlegend umstrukturiert.

15 Henneke 2006, § 25
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variieren zwischen den Lindern und im Zeitverlauf."® Ziele des FAG sind die
Aufstockung der kommunalen Finanzkraft, der horizontale Ausgleich von
Finanzbedarf und Finanzaufkommen zwischen den Kommunen und die
Umsetzung landespolitischer Vorhaben 7 Innerhalb des FAG gibt es viele
Ansatzpunkte der Ausgestaltung.’ ® Grundsitzlich teilen sich die FAG Mittel
auf in allgemeine Zuweisungen (Schliisselzuweisungen) und zweckgebun-
dene Zuweisungen (Zweckzuweisungen) und Zuweisungen zum Ausgleich
besonderer kommunaler Bedarfe (Bedarfszuweisungen).” Die Schliisselzu-
weisungen erhalten alle Kommunen anhand bestimmter Kennzahlen. Be-
darfszuweisungen erhalten die Kommunen auf Antrag unter bestimmten
durch das Land vorgegebenen Bedingungen. Sie kénnen der Férderung be-
stimmter Investitionen, dem Ausgleich bestimmter besonderer Belastungen
oder wie in dieser Arbeit besonders beriicksichtigt der Schuldendiensthil-
fe dienen. Diese Fehlbedarfszuweisungen genannten Bedarfszuweisungen
koénnen zum Ausgleich von Haushaltsdefiziten oder zur Teilentschuldung
verwandt werden.*’

Inwieweit diese damit auch als eine zaghafte Form des sogenannten
,Bailout“ bezeichnet werden sollten, ist fraglich.21 Zum einen entstammen
sie eben nicht dem Gedanken staatlicher Entschuldung der Kommunen
durch den Staat, sondern sind notwendiges erginzendes Element der FAG
Struktur. Zusitzlich stammen die Gelder aus kommunalen und nicht staatli-
chen Mitteln. Eine tatsichliche geplante Ubernahme kommunaler Schulden
durch die Linder hat bisher nur in dufersten, politisch begriindeten Einzel-
fillen stattgefunden.*

Die Voraussetzungen der Gewahrung von Bedarfszuweisungen sind sehr
streng, da es sich hier um einen Akt interkommunaler Solidaritit handelt.
Daneben sind Bedarfszuweisungen auch verfassungsrechtlich geboten, um
im Einzelfall den durch das pauschale System der Schliisselzuweisungen
nicht zu vermeidenden Verwerfungen zu begegnen. Die Voraussetzungen
der Gewidhrungen sind unterschiedlich streng und setzen damit auch Anrei-
ze, den Haushaltsausgleich aus eigener Kraft zu erreichen.

16 Vgl. Minstermann 2002, 2003, 2004, 2005

17 Schwarting 2003, S. 149

18 Vgl. Lenk, Rudolph 2005

19 Gern 2003,S.425f.

20  Auch der Begriff Fehlbetragszuweisung” ist bei gleichem Inhalt gebrauchlich.

21 Als bailout" bezeichnet die Wissenschaft die Ablosung der Schulden einer Verwaltungsebene
durch eine andere, in diesem Fall die Ubernahme der kommunalen Schulden durch die Lander.
Vgl. Rodden, Eskeland 2003

22 z.B.Stadt Oberhof in Thiringen, Stadt Bad Schmiedeberg in Sachsen-Anhalt; Zur frihen Entwick-
lung in NRW vgl. Kapitel 3.2



14 René Geil3ler

In den nachfolgenden Ausfithrungen werden, ausgehend von einer aus-
tithrlicheren Betrachtung der Entstehung des HSK in NRW, Entwicklungen
und Ausprigungen der HSK in den Bundeslindern nach GO und FAG sowie
der Regelungen des Haushaltsausgleichs in den Bundeslindern dargestellt.



3 Entstehung des
Haushaltssicherungskonzeptes
im Kommunalrecht
Nordrhein-Westfalen

Das Land Nordrhein-Westfalen (NRW) fithrte das Rechtsinstitut HSK formell
im Jahre 1987 innerhalb des Gesetzes tiber den FAG in das deutsche Kommu-
nalrecht ein und betrat damit Neuland im Bereich fiskalischer Regeln.*

3.7 Vorlaufer

Als Geburtsstunde des Haushaltssicherungskonzeptes gilt gemeinhin
und ebenso in dieser Arbeit das Jahr 1987. Obgleich das HSK somit eine
vergleichsweise junge Institution des deutschen Kommunalrechts ist, sei an
dieser Stelle darauf hingewiesen, dass die Problematik kommunaler Ver- und
drohender Uberschuldung die staatlichen Stellen schon ungleich linger be-
schiftigt.** So veranlasste die besorgniserregende Finanzsituation vieler Ge-
meinden den Reichsprisidenten bereits im Jahre 1931, eine ,, Verordnung zur
Sicherung der Haushalte der Linder und Gemeinden“ zu erlassen.” Sie wurde
in den Folgejahren vertieft und innerhalb der Deutschen Gemeindeordnung
1935 formalisiert.*® Eine Parallele zur aktuellen Entwicklung, auf die noch
einzugehen sein wird. Ohne an dieser Stelle die damalige Verwaltungs- und
Rechtsstruktur niher beleuchten zu kénnen, erlangte besagte Verordnung
Mittels der Integration in die Deutsche Gemeindeordnung und deren weit-
gehende Ubernahme in die Kommunalordnungen der Linder eine bis in die
heutige Zeit giiltige Nachwirkung. Auf formeller Ebene wurde darin auch
erstmals der Begriff , Haushaltssicherung* geprigt.”’

23 In anderen Bundeslandern wird die Bezeichnung Gemeindefinanzierungsgesetz (GFG) verwandt.

24 Siehe auch: Kottgen 1931

25 PreuBische Gemeindefinanzordnung vom 2.11.1932. In: Preuf3ische Gesetzessammlung. S. 341 ff.

26 Deutsche Gemeindeordnung vom 30.1.1935. In: Reichsgesetzblatt | S. 49

27 Fur einen ausfihrlichen Uberblick zur Entwicklung des deutschen Kommunalrechts siehe: Pa-
genkopf, 1972.

KWI-Gutachten 4 - Kommmunalrechtliche Steuerungsansatze der Haushaltskonsolidierung
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16 René Geildler

Die Volumina 6ffentlicher und besonders kommunaler Haushalte stiegen
mit Beginn der siebziger Jahre bedingt durch die Zunahme o&ffentlicher
Aufgaben vornehmlich im Bereich der Daseinsvorsorge, steigender Inves-
t1t10nen Transferleistungen und offentlicher Beschiftigung exponentiell

® Die Reform des Gemeindehaushaltsrechts 1972 (erstmals angewandt
auf die Haushalte 1974) sollte ausdriicklich eine Erleichterung kommuna-
ler Investitionen bewirken und hatte nominal eine steigende Verschuldung
zur Folge.*® Die parallel zyklisch aber bestindig wachsende Arbeitslosigkeit,
der deutlich einsetzende Strukturwandel in alten Industrieregionen und da-
raus wachsende Transferlasten fithrten vorerst nur regional zu steigenden
Finanzierungsengpissen.’® Dieser negative Zyklus kulminierte deutlich in
den alten Industriestidten des Ruhrgebiets. Die hohe wirtschaftsstrukturelle
Bedeutung dieser Region, die Grof3e der flichendeckend betroffenen Stidte,
deren iiberregionale Ausstrahlungswirkung und die absehbare Gefahr der
Ausbreitung des Phinomens zwang das Innenministerium NRW als oberste
Kommunalaufsicht des Landes erstmals, die Institution HSK gesetzlich zu
fixieren. NRW nahm damit eine Entwicklung vorweg, welcher eine Reihe
weiterer Bundeslinder bis in die jiingste Zeit folgen sollten.

Nun ist es miiRig zu glauben, das Thema Haushaltssicherung wire
Gemeinden und Kommunalaufsicht erst durch diesen formalen Akt des
Gesetzgebers bewusst geworden. Die langfristige Erhaltung der gemeind-
lichen Verwaltungsfihigkeit ist vielmehr seit jeher von hohem Interesse
fiir die staatliche Ebene selbst und damit die Kommunalaufsicht. Auch vor
dem Jahre 1987, bzw. 1991 wurden Kommunalhaushalte nur unter Aufla-
gen oder eben gar nicht genehmigt und wurde informell ohne spezialrecht-
liche Grundlage an der Sanierung der Haushalte gearbeitet. Die Einfithrung
des HSK in die GO kénnte somit als eine rein formelle nachtrigliche Legi-
timation langjihrigen Handels gelten (das geringe Echo in der damaligen
Fachpresse wiirde diese These bestitigen), lige ihr nicht inhirent ein be-
deutender Paradigmenwechsel zu Grunde. Soweit Politik als Wandel verwal-
tungspolitischer Leitbilder erklirt und gedeutet werden kann, bedeutet die
Einfithrung des HSK auch die Abkehr vom aktiven Staat der siebziger Jahre

28 Schwarting 2001, S. 70 f.

29 Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, der Kreisordnung und anderer kommunalrechtli-
cherVorschriften des Landes NRW vom 11.7.1972.In: GVBI. NRW S. 218 Der Einfluss des Kommu-
nalrechts auf die Kommunalverschuldung und hierbei speziell die Reform 1972 wird intensiv dis-
kutiert: z. B. Faber, 2005. Eine Erleichterung des Investitionsverhaltens zieht finanzwirtschaftlich
eine nominale Zunahme der Kredite nach sich. Die 1974 in der Innenministerkonferenz beschlos-
sene Reform der Gemeindehaushaltsrechts bedeutete im Wesentlichen die Einfihrung des Ver-
waltungs- und Vermogenshaushaltes und des Grundsatzes der Gesamtdeckung zu Lasten des
Grundsatzes der Einzeldeckung der Investitionsvorhaben.

30 Zum Zusammenhang zwischen Strukturwandel und Arbeitslosigkeit siehe: Dannenbaum 1998.
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und die Hinwendung zum schlanken Staat der achtziger.” Die umfassende
Reform des Gemeindehaushaltsrechts von 1972 geschah unter dem Leitbild
des aktiven Staates, welcher Mittels 6ffentlicher Planung und Aufgaben ge-
sellschaftliche Herausforderungen 16sen zu kénnen glaubte und eine starke
Ausweitung der Budgets zu Folge hatte. Die Gefahren wachsender Staatsver-
schuldung traten vor dem Hintergrund des Glaubens an Regelbarkeit und
Lésungskompetenz der Behorden in den Hintergrund (die heutige Finanz-
situation war damals schlicht nicht vorstellbar). Diese Tendenz wurde in
NRW durch die Abschwichung des Zieles ausgeglichener Kommunalhaus-
halte von einer ,muss“ in eine ,soll-Vorschrift zumindest bestirkt.?* Dieses
Staatsbild wurde erginzt durch ein keynesianisches, nachfrageorientiertes
Wirtschaftsverstindnis, welches die entscheidende Quelle wirtschaftlichen
Wachstums in 6ffentlichen Investitionen sah.”* Der Gedanke, die in der Pha-
se des ,deficit spending” aufgehduften Verbindlichkeiten mittelfristig tilgen
zu konnen, verkannte in grotesker Weise die Rationalititen der politischen
und biirokratischen Akteure sowie die Einflusskraft organisierter Empfinger
offentlicher Leistungen, mit denen sich gerade kommunale Politiker tagtig-
lich konfrontiert sehen.**

3.2 Das Finanzausgleichsgesetz 1987

War die Sanierung der Kommunalhaushalte eben nicht Intention der Reform
1972, so waren die kommunalen Finanzen einiger wichtiger Grof3stidte Mit-
te der achtziger Jahre in einem Mafle zerriittet, welches den Gesetzgeber
zum Handeln zwang. Dieser politische Kurswechsel fand seinen Ausdruck
in einer Anderung des geltenden Haushalts- und Kommunalrechts. Diese
Regelung sollte dazumal nur auf wenige Fille und kurzfristig Anwendung
finden und war auch als Ausgleich der weggefallenen Lohnsummensteuer
gedacht.” Die erstmalige Regelung des HSK fand sich somit nicht zufil-
lig im FAG des Landes wieder. Das Haushalts- und Kommunalrecht, oh-
nehin grofiziigig ausgelegt und novelliert unter dem Blickwinkel der Inves-
titionsférderung, konnte dazumal nur sehr bedingt geeignet sein, eine fli-
chendeckende kommunale Konsolidierung zu begijlnstigen.36 Dies zumal

31 Lepsius 1995; Jann 2005

32 Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, der Kreisordnung und anderer kommunalrechtli-
cher Vorschriften des Landes NRW vom 11.7.1972. In: GVBI. NRW S. 218

33 weiterfUhrend: Cate 1997

34 Nispen 2003,5.77

35 Vgl Held 1995

36 Diemert 2005, S. 76
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ein Konsolidierungszwang auch fiir die Rechtsaufsichtsbehérden nicht zur
Erwigung stand. Das FAG im Speziellen war durch eine zusitzliche struk-
turelle Schwiche gezeichnet, welche hinsichtlich gebotener Sanierungsbe-
mithungen gegenliufige Anreize setzte. Das FAG enthielt, wie viele andere
Bundeslinder auch, unter dem Abschnitt F Bedarfszuweisungen § 13 das
Institut des kommunalen Ausgleichsstockes, der im Wege eines prozentua-
len Vorwegabzuges der FAG Masse mit gewissen kommunaleigenen Mitteln
ausgestattet unter anderem dazu diente , in Ausnahmefillen einzelnen Gemein-
den und Landkreisen beim Ausgleich ihres Haushaltes zu helfen...“ >’ Es handelt
sich bei diesen Zuweisungen eben nicht um Gelder des Landes, welches
zur Forderung der Konsolidierung bereitgestellt werden, sondern um eine
Umverteilung kommunaler Mittel und damit einen Akt interkommunaler
Solidaritit. Diese Regelung in § 13 Abs. 1 Nr. 3 FAG existierte seit Griindung
des Landes NRW 1949 und zeichnete sich durch im Vergleich grof3zigige
Tatbestandsvoraussetzungen aus: ,.... wenn ihnen der Ausgleich trotz angemes-
sener Ausschopfung ihrer Einnahmen und sparsamer Haushaltsfiihrung nicht
mdoglich ist.“ Die Anderung war zum einen finanzwirtschaftlich notwendig
geworden, denn die Ausnahmefille hiuften sich bei sinkenden Mitteln des
Landes, zum anderen setzte die bestehende Regelung falsche Anreize. Die
in weiten Kreisen des kommunalen politisch-administrative Systems ver-
breitete Sicherheit, Haushaltsfehlbetrige notfalls durch den Ausgleichsstock
ersetzt zu bekommen, verhinderte eigene, schmerzhafte Konsolidierungsbe-
mithungen.®®

Mit der Einfithrung des HSK in das FAG fiir das Jahr 1987 verinderte das
Land bewusst die Spielregeln. Vorausgegangen waren unter anderem fiska-
lische Anderungen als auch die Einsicht in ein nicht mehr nur kurzfristiges,
auf wenige strukturschwache Kleinstidte beschrinktes Phinomen. Das nun-
mehr in Gemeindefinanzierungsgesetz umbenannte Gesetz erweiterte in
dem dufSerst ausfiihrlichen § 17 Abs. 3 zum einen den Kreis Ausgleichsstock
berechtigter Gemeinden auch auf solche tiber 25.000 Einwohner, nannte
eine Reihe Tatbestandsvoraussetzungen und inhaltlicher Vorgaben, machte
die Gewihrung von Bedarfszuweisungen zum Ausgleich strukturell beding-
ter Defizite jedoch von einem Verwaltungs- und Vermdégenshaushalt umfas-

37 Gesetz Uber den kommunalen Finanzausgleich in der Fassung vom 18.3.1986. In: Gesetzblatt des
Landes NRW. S. 122 ff. Die Regelung sah kurzfristige Liquiditatshilfen, Hilfen zum Ausgleich von
Fehlbetragen in der Jahresrechnung und in engen Grenzen auch die Ubernahme von Altschul-
den durch das Land (bailout) vor.

38 Zu dieser Einschatzung kam spater auch das Innenministerium selbst: Arbeitsgruppe beim In-
nenministerium NRW: Bericht zur Situation der Ausgleichsstockgemeinden. Abgedruckt als An-
lage zum Schreiben des IM NRW vom 11.9.1990
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sendem, vom Rat zu beschlieRendem HSK abhingig.’® Mit dieser Regelung
beabsichtigte das Land sowohl die Freiheit kommunaler Selbstverwaltung
zu erhalten, indem es die Erarbeitung des HSK in die Hinde der lokalen
Mandatstriger legte, tiber die Bindung an die mittelfristige Finanzplanung
den zu erzielenden Ausgleich nicht nur kurzfristig zu sichern und drittens
fiir diese Hilfen eigene deutliche MaRnahmen zu fordern.** Mit Ausnahme
der hilftigen Riickzahlungsverpflichtung erhaltener Bedarfszuweisungen
war mit diesem § 17 Abs. 3 Gemeindefinanzierungsgesetz (GFG) 1987 der
Rahmen gesteckt, innerhalb dessen sich strukturell alle weiteren Regelun-
gen des Landes und anderer Bundeslénder in der Folge bewegten.*'

33 Einfihrung und Entwicklung in der Gemeindeordnung
seit 1991

Die Regelung des GFG wurde in den Folgejahren, nunmehr wieder beschrankt
auf Gemeinden kleiner 25.000 Einwohner und unter der verschirften Tat-
bestandsvoraussetzung ,sparsamster Wirtschaftsfilhrung®, weitergefiihrt. Bis
zur Novellierung 1991 war die GO selbst hinsichtlich des Haushaltsaus-
gleiches ein relativ stumpfes Schwert, welches zusitzlich Ausnahmen fiir
finanzschwache Gemeinden vorsah.** Die sich weiter verschlechternde fi-
nanzielle Lage der Gemeinden lief innerhalb des Innenministeriums zu-
nehmend den Gedanken Raum greifen, eine grundsitzliche Regelung des
HSK {iber die GO herbeizufithren.” Das GFG wurde als Artikelgesetz ge-
fasst und dnderte in II gleichzeitig § 75 Abs. 2 der GO. Das GFG des Jahres
1991 sah in § 16 Abs. 2 nun letztmalig Bedarfszuweisungen zur Deckung von
Fehlbetrigen vor.** Die ebenso ergiinzte GO erwihnt das HSK nun erstmals
sowohl in § 28 Abs. 1 h unter der Rubrik dem Rat pflichtig vorbehaltener
Entscheidungen und inhaltlich im Abschnitt Haushaltswirtschat unter § 62
Abs. 3. Die vorstehend bemingelte ,soll-Formulierung“ des Haushaltsaus-
gleichs wird hiermit wieder in eine ,muss-Vorschrift“ gedndert und sieht bei

39 GFGdes Landes NRW 1987 in der Fassung vom . In: Gesetzblatt des Landes NRW. S. 517

40 Diemert 2005, S. 78 ff.

41 Die Praxis der bedingten Bedarfszuweisungen mit halftiger Rtickzahlungsverpflichtung hat sich
nach Ansicht des Innenministeriums bewdéhrt (Held 1995, S. 60).

42 Korner 1990, S. 286

43 Bericht der Arbeitsgruppe beim IM NRW: Zur Situation der Ausgleichsstockgemeinden in NRW.
1990. Ursdchlich fir die deutliche Verschlechterung der finanziellen Lage war neben den Kosten
der Wiedervereinigung auch der Wegfall der den Gemeinden zusatzlich zum FAG zuflieBenden
Lohnsummensteuer (Held 1995, S. 60).

44 Mit Abschaffung des Ausgleichsstocks gewahrte das Land NRW letztmalig Schuldendiensthilfen
Uber 210 Mio. DM. Vgl. Held 2005
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Verfehlen dieser Vorgabe zwingend die Aufstellung eines HSK vor. Jenes
muss danach in Anlehnung an die Regelung des FAG 1987 wiederum den
Verwaltungs- und Vermoégenshaushalt umfassen, den Ausgleich mittelfris-
tig sichern und konkrete Maffnahmen benennen. Im Gegensatz zum FAG
1987 wird jedoch kein Zeitraum des Ausgleichs mehr genannt, die neue GO
Norm ist in diesem Sinne schwicher. Ebenso sucht man eine Fortschrei-
bungspflicht vergeblich. Einer besonderen Ermichtigung zur Genehmigung
unter Bedingungen und Auflagen bedarf es hingegen nicht. Eine Nichtge-
nehmigung des HSK hatte auch keine direkten Folgen auf den Haushalts-
plan selbst. Eine feste Frist wurde Seitens des Innenministeriums bewusst
offen gelassen, jedoch mit der Empfehlung versehen, ,den Ausgleich mittel-
fristig zu erreichen“. ¥ Die zusitzliche Besonderheit dieser Gesetzesinderung
liegt in der expliziten Auffithrung der Bestellung eines Beauftragten in Satz
5 im Falle des Nichtgelingens der Konsolidierung, welche nach § 110 GO
ohnehin als ultimatives Aufsichtsmittel zuldssig wire. Vor dem Hintergrund
der dazumal durch das Innenministerium als giinstig eingeschitzten wirt-
schaftlichen Lage der Gemeinden zeigt dieses juristisch nicht erforderliche
Detail die Ernsthaftigkeit, mit welcher das Land die Kommunen nunmehr
zur Konsolidierung zwingen wollte. 4° Dieses Ziel brachte auch der Rund-
erlass des Innenministeriums vom 29.7.1991 zum Ausdruck, welcher erst-
malig ausfithrlich Hinweise zu Inhalten, Zielen, Mafinahmen, Aufstellung
und Genehmigung enthilt, de facto die Handlungsspielriume der Kommu-
nen jedoch weiter einschrinkte. Die Novellierung der GO 1991 bringt eine
entscheidende Anderung der HSK Rechtslage. Bis dato fiel die Aufstellung
eines HSK als Bedingung der Bewilligung von Bedarfszuweisungen in das
Ermessen des Gemeinderates, welcher nicht gezwungen war, selbige zu be-
antragen. Nunmehr greift diese Pflicht automatisch und zwingend bei Er-
fullung der Tatbestandsvoraussetzungen. Das Ermessen Seitens des Rates
wird damit auf null reduziert und der Selbstverwaltungsspielraum durch die
Novellierung der GO entscheidend eingeschrinkt. Bestand in kommunalen
Kreisen Hoffnung, tiber inhaltlich etwas geringere Vorgaben hierfiir einen
Ausgleich zu erhalten, eriibrigte sich diese mit besagtem Runderlass.

Die erste entscheidende Anderungswelle dieser jungen GO Norm erfolg-
te mit dem Gesetz zur Anderung der Kommunalverfassung vom 17.5.1994.4
Dieses sah umfangreiche Reformen auf den Gebieten biirgerschaftlicher
Mitwirkungsrechte, Gleichstellung, Auslinder oder der kommunalen Wirt-
schaft, buirokratische Entlastungen der Gemeinden sowie die ,, Schaffung der

45 Erlass des IM NRW vom 27.9.1991

46 Vgl. Landtag NRW DrS. 11/802. Erlduterung der Landesregierung zum Gesetzentwurf des GFG
1991.5.38

47 GVBI.NRW S. 270
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technischen und orgamsatonschen Voraussetzungen einer modernen Haushalts-
wirtschaft vor.#® Von nicht zu unterschitzender Bedeutung war die Abschaf-
fung simtlicher Genehmigungsvorbehalte der Kommunalaufsicht beziiglich
der Haushaltssatzungen. Es ist nicht auszuschliefien, dass diese kommunal-
freundlich gedachte Deregulierung mit ursichlich fiir den beispiellosen An-
stieg der Kassenkredite war, denn eine rechtlich formalisierte Begrenzung
des Kassenkreditrahmens existierte nun nicht mehr.** Die Rechtsaufsicht
war und ist nunmehr gezwungen, den aufwindigen und weniger wirkungs-
vollen Weg tiber Beanstandungen etc. zu gehen, um diesbeziiglich Einfluss
zu nehmen.’®

Hinsichtlich der HSK bedeutete die Novellierung einige Verschirfungen,
welche nach Ansicht des Innenministeriums notwendig waren, um das Un-
terlaufen der Altregelung zu verhindern.” Das HSK wanderte nun in § 62
Abs. 4 GO. Lediglich eine rechtliche Klarstellung bedeutet Satz 3 mit der
Erliuterung des Zieles der HSK. Neu und von rechtlicher Bedeutung ist hin-
gegen die Einstufung des HSK als Bestandteil des Haushaltsplans nach § 2
Abs. 1 Nr. 4 der GemHVO, welche am 14. Mai 1995 ebenfalls neu bekannt
gemacht wurde und neben dieser Formalitit in § 23 Abs. 2 auch inhaltliche
Aussagen zum HSK traf.’* In den HSK hat die Gemeinde die Ausgangs-
lage der Haushaltswirtschaft, die Ursachen der Fehlbetrige sowie konkrete
Maflnahmen zur schnellstméglichen dauerhaften Beseitigung der Defizite
aufzuzeigen. Das HSK verliert damit seinen bisher relativ unverbindlichen
Charakter und wird feste Grundlage der Haushaltswirtschaft und Finanzpla-
nung.”’ Eine weitere indirekte Belastung der Gemeinde ergab sich aus der
aufschiebenden Wirkung der HSK Genehmigung fiir die Bekanntmachung
des Haushaltsplanes selbst, was praktisch eine haushaltslose Zeit mit den
entsprechenden Konsequenzen bedeutete (§ 81 GO NRW).

Die folgenden Jahre brachten noch einmal eine Verschlechterung der
kommunalen Finanzlage und eine Vermehrung der HSK Stidte in NRW
mit sich. Es zeigte sich, dass die urspriinglich als Notregelung im Falle ei-
ner verzogerten Haushaltsplanaufstellung gedachte Norm in § 81 GO zur
vorldufigen Haushaltsfithrung im Zuge der Verbindung zur § 62 Abs. 4 GO
eine iiber Erwarten und nicht nur kurzfristige starke Anwendung fand. Die

48 Piunder 2003, S. 49

49  Zur Motivation des Gesetzgebers siehe Henneke 1996, S. 794. Anders verfahrt die SéchsGemO in
§ 84 Abs. 2, welche Kassenkredite ab einer Hohe von 20 Prozent der Einnahmen des Verwaltungs-
haushaltes fur genehmigungspflichtig erklart.

50 Henneke et alteri 2006, RN 56 zu § 34

51 Held 1995, S. 59 ff.

52 GVBI.1995,S.516

53 Vgl Lamdtag NRW Drs. 11/802. Erlduterung der Landesregierung zum Gesetzentwurf des GFG
1991.S. 18 ff.
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Nichtgenehmigungsfihigkeit einer Reihe vorgelegter HSK unterwarf die
Stidte indirekt den enorm einschrinkenden Regelungen der vorliufigen
Haushaltsfiihrung. Dieser Umstand zwang das Innenministerium mit Wir-
kung zum 1. Januar 1998 zu einer erneuten Anderung des Paragrafen iiber
die allgemeinen Haushaltsgrundsitze (nun § 75) und zu einer deutlichen
Ausweitung des Regelungsinhaltes der HSK {iber die neuen hinzugefiigten
Absitze 7 und 8. Im bereits seit 1994 bestehenden Absatz 4 wird Satz 2 er-
ginzt, welcher den Haushaltsausgleich ,zum ndchstmaglichen Zeitpunkt*vor-
sieht. Spezifiziert wird diese Vorgabe durch Absatz 4 Satz 5, nach welcher der
Haushaltsausgleich spitestens im vierten auf das Haushaltsjahr folgenden
Jahr erreicht sein muss. Dies ist folglich eine bindende Genehmigungsvor-
aussetzung und bedeutet neben der inhaltlichen Verschirfung vor Allem die
strukturelle Anbindung an die mittelfristige Finanzplanung der Gemeinde.
Unbestritten ist diese Kopplung sinnvoll, praktisch ist die mittelfristige Pro-
gnose der Einnahmen und Ausnahmen mit hohen Unsicherheiten behaftet
und er6ffnet einen weiten Beurteilungsspielraum. Die beabsichtigte Ge-
nehmigungsvoraussetzung liuft dadurch quasi leer. Die unerwartet starke
Anwendung der vorldufigen Haushaltsfihrung auf die HSK Stidte fithrte
das Innenministerium zum eigentlichen Reformbedarf des Paragrafen, wel-
chem es iiber den neuen Absatz 7 nachkam. Dieser modifiziert die allge-
meinen Regelungen des § 81 GO fiir den Spezialfall Nichtgenehmigung des
HSK, allerdings ohne besondere materielle Konsequenzen fiir die Gemein-
den. Erstmalig wandert nun auch eine inhaltliche Bestimmung der HSK
in die Gemeindehaushaltsverordnung. Nach § 23 Abs. 2 GemHVO hat das
HSK konkrete Mafnahmen zu enthalten, mit Hilfe derer der Haushaltsaus-
gleich langfristig sichergestellt wird. Die in 1998 novellierte GO Regelung
mit besonderer Beriicksichtigung der Stidte ohne genehmigtes HSK und
folglich ohne genehmigten Haushalt veranlasste das Innenministerium im
Jahre 2003 zu einer weiteren Spezifizierung und Konkretisierung der dies-
beziiglichen Rechtslage. Im Runderlass vom 4. Juni 2003 gab es erstmals
spezielle , Hinweise fiir die kommunalaufsichtliche Behandlung von Kommunen
ohne genehmigtes HSK“ Weitere sollten in 2004 und 2005 folgen, die sich
insbesondere der Problematik Personalkosten, respektive Beforderungen in
Notlagengemeinden annahmen.

3.5 Das Gesetz Uber ein Neues Kommunales Finanzmanage-
ment (NKFG)

Eine weitere grundlegende, wenn auch bezogen auf das HSK nur indirekt in-
tendierte Weiterentwicklung, bahnte sich spitestens seit 2003 iiber die Reform
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des kommunalen Haushaltswesens an, in welcher NRW Vorreiter war. Dieses
bedeutet eine strukturelle Umgestaltung der Haushaltspline in eine Drei-Kom-
ponenten-Rechnung mit Ergebnis-, Finanz- und Vermégensplan sowie deren
Abrechnung in der Jahresrechnung. Zusitzlich bedeutet das Neue Gesetz iiber
ein Kommunales Finanzmanagement (NKFG) einen Wandel des Rechnungs-
stoffes, welcher nunmehr nicht nur Zahlungsbewegungen, sondern in der
Ergebnisrechnung vollstindige Ressourcenverinderungen ausweist. Die im
November 2003 durch die Innenministerkonferenz beschlossene und in NRW
am 16. November 2004 durch das NKFG mit Wirkung zum 1. Januar 2005 um-
gesetzte kommunale Haushaltsreform bedeutet solch gravierende Anderungen
der bestehenden Rechtslage, dass auch das Rechtsinstitut HSK von dieser Re-
form nicht unberiihrt bleiben konnte. Inwieweit die Integration simtlicher auch
nicht Zahlungsbasierter Vorginge in die Ergebnisplanung die materiellen An-
forderungen an den Haushaltsausgleich tatsichlich erhoht, ist Gegenstand um-
fangreicher Diskussion und kann allgemeingiiltig kaum beantwortet werden,
denn langfristig fithren auch bei kameralistischer Rechnung Abschreibungen
und Riickstellungen zu Auszahlungen.’* Der Unterschied besteht hingegen in
der Pflicht, diese Aufwendungen bereits im laufenden Haushaltsjahr zu erwirt-
schaften. Der in § 775 Abs. 2 NKFG weiterhin zwingend vorgesehene Haushalts-
ausgleich kntipft an die Ergebnisplanung und -rechnung an, bedeutet nunmehr
jedoch zumindest die Deckung der Aufwendungen durch die Ertrige.” Der Sal-
do der Ergebnisrechnung flieft in die Passivposition Allgemeine Riicklage (ver-
gleichbar dem Eigenkapital) ein. Durch das NKFG wird das HSK zuerst einmal
formal aufgewertet, indem ihm ein eigener § 76 eingeriumt wird.

Die Tatbestandvoraussetzung zur pflichtigen Erstellung eines HSK bezieht
sich auf die Verringerung der allgemeinen Riicklage, welche durch einen

54 Die Unterschiede zwischen Doppik und Kameralistik beztglich der Komplexitdt des Haushalts-
ausgleiches sind vereinfacht dargestellt vom Verhaltnis der Gro3en Nutzungsdauer, Tilgung, Ab-
schreibung und Finanzierung der Vermogenspositionen abhangig. Die gegenwaértigen Pensions-
leistungen werden auf kommunaler Ebene meist durch Versorgungsfonds bereits berlcksichtigt,
fur die Zukunft mussen zusatzliche Ruckstellungen gebildet werden. Vgl. Fudalla; Woste 2005, S.
8 f. Bauer und Maier (2004) stellen in der Tendenz sogar eine Erleichterung des Haushaltsausglei-
ches fest.

55§75 Abs. 3 NKFG verringert die materielle Schérfe des Haushaltsausgleichs durch die Option, in
der Eréffnungsbilanz eine Ausgleichsriicklage anzulegen, aus welcher Fehlbetrdge der Ergebnis-
rechnung gedeckt werden kénnen. Dies kann fur wirtschaftlich schwache Gemeinden jedoch
nur eine mittelfristige und nur eine scheinbare Losung darstellen. Die Ausgleichsriicklage dient
dem Ausgleich von Einnahmeschwankungen zwischen den Haushaltsjahren und damit der mit-
telfristigen Stabilisierung der Wirtschaftslage. Sie war bereits in der Deutschen Gemeindeord-
nung von 1935 bekannt.
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negativen Saldo der Ergebnisrechnung verursacht wird.5® Voraussetzung ist
jedoch nicht mehr das alleinige Nichterreichen des Haushaltsausgleiches
nach § 75 Abs. 2 NKFG, sondern die Verringerung der allgemeinen Riick-
lage tiber einen bestimmten Schwellenwert hinaus. Das NKFG gesteht so-
mit erstmals eine Bagatellgrenze des nicht erreichten Haushaltsausgleichs
zu, unterhalb derer, der Mittels des HSK verursachte schwere Eingriff in die
Selbstverwaltung noch nicht stattfindet. § 76 Abs.2 NKFG kennt drei Tatbe-
stinde der Verringerung der allgemeinen Riicklage (verursacht durch einen
negativen Saldo der Ergebnisrechnung), welche automatisch ein HSK nach
sich ziehen: Zum Ersten ist dies die binnen eines Haushaltsjahres erfolgte
Verringerung um mebhr als ein Viertel, zum Zweiten die in zwei folgenden
Haushaltsjahren erfolgte Verringerung um mebhr als fiinf Prozent und zum
Dritten der gesamte Verzehr der allgemeinen Riicklage innerhalb der mittel-
fristigen Ergebnis- und Finanzplanung.

Diese Tatbestinde scheinen auf den ersten Blick relativ grof3ziigig, wer-
den jedoch entscheidend gemindert durch § 75 Abs. 4 Satz 2 NKFG, nach
welchem jede Verringerung der allgemeinen Riicklage einer kommunalauf-
sichtlichen Genehmigung bedarf. Diese kann selbstredend wieder mit Be-
dingungen und unter Auflagen erteilt werden, welche ohne Frage auch die
Aufstellung eines HSK beinhalten kann. Einen Sonderfall stellt § 75 Abs.
7 NKFG dar, welcher ein HSK verpflichtend fordert, sofern die Gemeinde
nach Aufstellung der Bilanz als iiberschuldet gilt.”” Die weiteren Regelungen
des § 76 NKFG entsprechen der bekannten Rechtslage, nach welcher das
HSK der Genehmigung bedarf und der Ausgleich innerhalb der mittelfris-
tigen Ergebnis- und Finanzplanung vorgesehen sein muss. Die Pflicht zur
Fortschreibung ergibt sich analog aus § 76 Abs. 1 NKFG, welcher in jedem
Haushaltsjahr neu gepriift wird.

Im Zuge des NKFG musste auch die GemHVO an das neue Haushalts-
recht angepasst werden.”® Das HSK bleibt Bestandteil des Haushaltsplanes.
Nihere inhaltliche Aussagen finden sich nun in § 5 wieder, wobei die Formu-
lierung des Absatzes 2 aus § 23 der Altfassung fast wortgleich tibernommen

56 Der Tatbestand konnte auch am Saldo der Finanzrechnung ansetzen, doch entspricht hier der
Rechnungsstoff nicht dem vollstdndigen Ressourcenverbrauch und sagt diese Zahl daher nicht
genug Uber die tatsachlichen Verhaltnisse aus. Ebenso ware denkbar, den Tatbestand an eine
gewisse Mindesteigenkapitalquote zu binden, doch Iasst sich diese betriebswirtschaftlich vali-
de nicht allgemeingliltig bestimmen. § 75 Abs. 7 NKFG ist lediglich eine ultima ratio des Eigen-
kapitals. Der Saldo der Ergebnisrechnung stellt damit nicht nur den einzig brauchbaren, sondern
auch Uber den Inhalt dieser Rechnung einen geeigneten Indikator der wirtschaftlichen Verhalt-
nisse dar.

57 Dieser Fall kann in Anbetracht der Regelungen des § 76 Abs. 1 NKFG hochstens bei der Eroff-
nungsbilanz auftreten, dirfte allerdings auch dort eher ein theoretisches Problem sein.

58 GVBL.NRW Nr.41vom 24.11.2004, S. 644
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wurde. Zur Neufassung der GemHVO und damit auch zu § 5 veréffentlichte
das Innenministerium umfangreiche Erlduterungen. Auch weiterhin soll es
unabhingig von den inhaltlichen Vorgaben und Erliuterungen keine ein-
heitlichen HSK-Muster geben, um die ortliche Kreativitit nicht unnétig ein-
zuschrinken und die sehr differenzierten ortlichen Problemlagen bertick-
sichtigen zu koénnen.

Die §§ 75 und 76 NKFG bedeuten fiir das HSK eine neue Stufe der For-
malisierung. Erstmals l4sst sich nun durch die festgesetzten Schwellenwerte
eine aus Sicht des Innenministeriums das HSK notwendig machende Schief-
lage stidtischer Finanzen nach § 76 Abs. 2 NKFG exakt berechnen. Dieser
neue Umstand erhoht fiir alle Beteiligten die Transparenz und kann das auf-
wiandige Verfahren der HSK Aufstellung schon bei Minimaldefiziten verhin-
dern, wie es in der alten Regelung vorgesehen war. Gleichzeitig sichert sich
die Kommunalaufsicht iiber § 75 Abs. 4 NKFG weiterhin die Option, auch
bei drohenden Engpdssen vorsorglich einzugreifen. Diese Verbesserungen
werden jedoch nicht durch das NKFG ermdglicht, sondern wiren auch in
der kameralistischen Haushaltsrechnung moglich gewesen. Der Gesetzge-
ber hat mit dem NKFG jedoch die Méglichkeit genutzt, den mit der Reform
allseits beabsichtigten betriebswirtschaftlichen Anspruch, Steuerbarkeit und
Transparenz auch auf das HSK anzuwenden. Gleichzeitig wurden die Tatbe-
stinde iber die Einfiihrung der Bagatellgrenze und der Ersatzdeckung iiber
die Ausgleichsriicklage jedoch auch gemindert.

Nach rund zwanzig Jahren HSK in NRW lisst sich feststellen, dass die-
ses eine bemerkenswerte, wenn auch nicht positiv stimmende, Verbreitung
erfahren hat. Initiiert als Anreiz der Haushaltskonsolidierung, entwickelte es
sich zur Sanktion und ist heute eine tibliche und nicht mehr wegzudenken-
de Institution des nordrhein-westfilischen Kommunalrechts, welche eine
Vielzahl anderer Bundeslidnder bereitwillig aufnahmen. In den vergangenen
zwanzig Jahren sind nicht nur Hiufigkeit, sondern auch Formalisierung der
HSK bestindig gestiegen. Diese Formalisierung driickt sich aus in der Stel-
lung der Regelung im Gesetz, ihrer inhaltlichen Tiefe und deren Rechts-
folgen. Bis zur grundlegenden Umgestaltung im Zuge des NKFG konnte
die HSK Rechtsetzung als eine bestindige nachtrigliche Legitimierung der
Rechtspraxis und Anpassung an die kommunale Haushaltslage durch die
oberste Kommunalaufsicht gedeutet werden. Den zunehmenden finanziel-
len Schwierigkeiten der Kommunen begegnete der Staat iiber eine Verschir-
fung der Konsolidierungsmafistibe und damit in vielen Stidten materiellen
Beendigung kommunaler Selbstverwaltung. Inwieweit die HSK tatsédchlich
einer weiteren Verschlechterung der kommunalen Finanzlage in NRW ent-
gegenwirken konnten, lisst sich nicht quantifizieren. Sie waren zumindest
nicht erfolgreich hinsichtlich einer substanziellen finanziellen Gesundung
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der Kommunen, die sich nicht allein in positiven Finanzierungssalden, wie
2007 wieder erreicht, sondern in einem spiirbaren Riickgang der Gesamt-
verschuldung und besonders der Kassenkredite ausdriicken muss. Die seit
Anfang der neunziger Jahre aufgelaufenen Fehlbetrige haben seit Langem
ein Niveau erreicht, das vielerorts endogene Sanierungsanstrengungen der
Kommunen aussichtslos erscheinen lassen muss. Es besteht zumindest An-
lass der Vermutung, dass das Instrument HSK auch in Folge der tiberaus
weiten Verbreitung seine Sanktionswirkung damit verloren hat. Die nichste
Eskalationsstufe des ,beratenden Sparkommissars“ wurde 2005 in Waltrop er-
offnet. Es bleibt zu hoffen, dass dieses Aufsichtsmittel keine vergleichbare
Verbreitung erfahren wird.



4 Die kommunalrechtlichen
Entwicklungen in den
Bundeslandern

Das HSK blieb nur fiir kurze Zeit ein Unikat der GO NRW. Bis zum heuti-
gen Tag fiihrten zehn weitere Flichenlinder dieses Institut in die GO oder
die FAG ein. Dieses Kapitel legt die Entwicklungen in den Bundeslindern
dar und nimmt darauf aufbauend einen Vergleich des Rechtsstandes vor.

4.1 Baden-Wirttemberg

Im Land Baden-Wiirttemberg existiert das HSK auf Ebene einer Verordnung
seit dem Jahr 1994. Es war geplant, die umfangreichen Anderungen der
Haushaltswirtschaft im Zuge der kommunalen Haushaltsreform fiir eine
gesetzliche Verankerung des HSK zu nutzen. Die Referentenentwiirfe vom
15.11. und 21.12.2007 sahen das HSK in einem neuen Absatz 3 des § 8o der
GO undin § 24 Abs. 5 und 6 GemHVO-Doppik vor. Letztlich konnte sich das
Innenministerium nicht durchsetzen.

Die Fassung der GO vom 24. Juli 2000 beinhaltet in § 8o Abs. 2 einen
pflichtigen Haushaltsausgleich bezogen auf den Gesamthaushalt, kntipft an
den Tatbestand des Haushaltsfehlbetrages jedoch keine gesetzlich veranker-
te Rechtsfolge.’® Auch die GemHVO vom 7. Februar 1973 in ihrer aktuellen
Fassung vom 10. Juli 2001 zeigt bei Verstof gegen den Haushaltsausgleich
nach § 22 keine besonderen Konsequenzen auf.”®

Das Land Baden-Wiirttemberg fiihrt in § 13 FAG den kommunalen Aus-
gleichsstock, ausgestattet mit FAG Mitteln im Wege des Vorwegabzugs
nach § 3a Nr. 1. Aus diesem konnen Gemeinden in Ausnahmefillen Be-
darfszuweisungen zum Ausgleich des Haushaltes gewihrt werden. Innen-
und Finanzministerium dufierten sich bereits in der VwV Ausgleichsstock
vom 20. Dezember 1985 zu den Voraussetzungen und erginzte diese mit

59 GBI. 2000, S. 581
60 GBI. 2001, S. 466
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der Neufassung vom 9. Februar 1994. o Voraussetzung der Gewahrung im
Einzelfall waren und sind angemessene Ausschopfung der Einnahmen und
sparsame ertschaftsfuhrung Die Leistungen des Ausgleichsstockes sind
im Regelfall auf besonders leistungsschwache Gemeinden bis zu 20.000
Einwohnern beschrinkt, wobei nur e1n sehr geringer Anteil der Mittel als
Fehlbedarfszuweisung gewahrt wird. % Die aktuelle VwV Ausglelchsstock
datiert vom 15. Midrz 2002, gedndert am 19. September 2005. %+ Die Zuwei-
sungsvoraussetzungen wurden mit den Formulierungen Ausnutzung ,aller
Einnahmemdglichkeiten“ und ,jeder Sparmdglichkeit“ noch einmal verschirft,
ein HSK jedoch explizit nicht gefordert. Die Zuweisung kann auch zur au-
Rerordentlichen Tilgung von Krediten gewihrt werden, wenn damit eine
nachhaltige Konsolidierung mdglich ist. Die Mittel des Ausgleichsstockes
werden auf die Regierungsbezirke proportional verteilt und deren Vergabe
durch einen Ausschuss gelenkt.

Seit jeher ist die Kommunalaufsicht verpflichtet, den Grundsatz dau-
ernder Leistungsfihigkeit in die Beurteilung der kommunalen Finanzlage
einzubeziehen und bei Gefihrdung Hinweise oder Anordnungen zu geben.
Mit der VwV Haushaltssicherung vom 6. Juli 1994 veréffentlichte das In-
nenministerium eine allgemeingiiltige Vorlage, nach welchem die Rechts-
aufsichtsbehoérden die wirtschaftliche Lage der Kommunen und die daraus
abzuleitenden Mafnahmen zu beurteilen hatten.®’ In dieser VwV wird das
HSK erstmals konkretisiert. Die VwV gab eine Reihe Méglichkeiten vor, die
beginnend mit Hinweisen, Kiirzungen von Kreditgenehmigungen und wei-
teren Auflagen, die Ertragskraft des Verwaltungshaushaltes steigern sollten.
Ebenso wurde ein verbindlicher, begriindeter Mafinahmenkatalog gefordert,
welcher den Haushaltsausgleich aus laufenden Einnahmen im Folgejahr
und mittelfristig positive Zufithrungsraten bewirken sollte. Diese VWV wur-
de durch mehrere Erlasse in den folgenden Jahren erginzt und konkretisiert,
ist zwischenzeitlich jedoch ausgelaufen.

Mit der grundlegenden Reform des ersten Abschnittes im dritten Teil der
GO tiber die Haushaltswirtschaft dndert der Gesetzgeber auch die Regelun-
gen des Haushaltsausgleiches. Nach langer Diskussion wird die Doppik als
alleiniger Rechnungsstil zugelassen. Das Innenministerium war gewillt, in
diesem Zuge in den § 8o Abs. 3 GO, welcher den Haushaltsausgleich regelt,

61 GABI. 1985, S. 245; GABI. 1994, S. 98

62 Finanzministerium 2006, S. 42 f.

63 Finanzministerium 2006, S. 42 f. Gleichzeitig sind jedoch eine Reihe besonders strukturschwacher
Gemeinden dauerhaft von Leistungen des Ausgleichsstockes abhdngig.

64 GABI. 2002, S.382

65 GABI. 1994, S. 546
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das HSK als Konsequenz einzufiihren.®® Der Referentenentwurf vom 27.
November 2007 sah in Angesicht der kommunalen Kritik gemilderte Aus-
gleichsvorgaben vor. So wire ein HSK unter Anderem erst dann aufzustellen
gewesen, wenn im letzten Jahre der Finanzplanung der Zahlungsmitteliiber-
schuss des Ergebnishaushaltes die Hohe der Tilgung unterschritten hitte.
Der Ausgleichszeitraum des HSK betrige dann lingstens funf, im Kontext
der Haushaltsreform sogar acht Jahre.%?

Diesem Ansinnen standen die kommunalen Verbidnde dennoch sehr ab-
lehnend gegeniiber, da sie befiirchten, im Zuge der Haushaltsreform konnte
die Masse der Kommunen betroffen sein. Gleichzeitig verwiesen sie auf die
ausreichende bewihrte Regelung auf dem Verordnungswege. Das Innenmi-
nisterium plante daher von Anbeginn einen sehr langen Ubergangszeitraum
und grofiziigige Regelungen der HSK verursachenden Tatbestinde ebenso
wie eine ,soll“ Formulierung des Haushaltsausgleiches. Dementsprechend
lang zog sich auch die politische Diskussion im Land hin, die letztlich, wie
der in Januar 2009 beschlossene Gesetzentwurf zeigt, zu Gunsten der kom-
munalen Verbidnde ausfiel. Der Haushaltsausgleich wird nach § 8o Abs. 2
GO allein auf den ordentlichen Saldo des Ergebnishaushaltes bezogen. Der
Umstellungszeitraum ist nach jetzigem Stand bis 2016 vorgesehen, was im
Bundeslindervergleich die lingste Frist ist. Der Haushaltsausgleich unter
dem neuen Regime der Doppik kann damit lingstes bis zum Jahr 2019 auf-
geschoben werden. o8 Allerdings steht es der Kommunalaufsicht im Rahen
der Sicherung dauernder Leistungsfihigkeit der Kommunen natiirlich frei,
auch ohne explizite Norm ein HSK zu fordern. Das Innenministerium beab-
sichtigt, den durch die Gemeinde nur schwer zu beeinflussenden jihrlichen
Schwankungen der Einnahmen zwischen den einzelnen Haushalts ahren
Rechnung zu tragen und Biirokratisierungseffekte zu vermeiden. 69

Die GemHVO-Doppik ist zum Untersuchungszeitpunkt noch nicht be-
schlossen. Der Referentenentwurf vom 21.12.2007 sieht das Haushalts-
strukturkonzept als Pflichtanlage vor. Das Innenministerium versuchte, den
Widerstinden der Kommunen gegen die Haushaltsreform an sich und die
Normierung des HSK durch duflerst grofsziigige Regelungen des Haushalts-
ausgleichs in § 24 GemHVO-Doppik zu begegnen. In Verbindung mit den
Normkonkretisierenden Inhalten des § 24 Abs. 5 GemHVO-Doppik muss
das HSK die Ursachen des Defizits und Mafinahmen aufzeigen, Mittels
derer der Haushaltsausgleich nachhaltig in spitestens fiinf Jahren (in der

66 Baden-Wirttemberg wahlt den Begriff Haushaltsstrukturkonzept.

67 Vgl Art. 13 Abs. 5 Entwurf

68 Vgl Erldauterung zum Gesetz vom, S. 48

69 Erlduterung des Innenministeriums zum Referentenentwurf GO vom 8. 8. 2005
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Umstellungsphase acht Jahre) wieder erreicht wird. Es bleibt abzuwarten,
inwieweit diese Regelungsentwiirfe die politische Diskussion iiberstehen.
Das HSK ist der Rechtsaufsicht gemeinsam mit dem Haushaltsplan vorzu-
legen und ist Bedingung dessen Bestitigung. Die kommunalen Verbinde
traten der gesetzlichen Einfithrung repressiver HSK auf politischer Ebene
mit der Beflirchtung entgegen, mittelfristig einer massenhaften Ausbreitung
und Einengung der kommunalen Handlungsspielriume gegeniiber zu ste-
hen. Sie tibersahen dabei jedoch die betont sachlichen neuen doppischen
Ausgleichsregeln ebenso wie die bereits bestehende Option, repressive HSK
auf dem Verordnungswege zu fordern, die nun lediglich eine gesetzliche
und damit begriilenswerte Formalisierung erfahren soll.

Mit der Einfithrung der Doppik versuchte das Land Baden-Wiirttemberg
nicht nur, den Haushaltsausgleich betriebswirtschaftlich fundiert neu zu
fassen, sondern parallel und konsequent das HSK in die GO und GemH-
VO einzufithren. Die HSK wurden, obgleich seit 1994 vorhanden, in Ba-
den-Wiirttemberg bis dato selten von der Rechtsaufsicht gefordert. Das Ziel,
ein transparentes, verbindliches und zwingendes Planungsinstrument fiir
Gemeinden und Kommunalaufsicht iiber die GO zu schaffen, wurde nicht
erreicht. Kommunen und Kommunalaufsicht sind daher beziiglich der HSK
auf den wenig transparenten und fiir die Kommunalaufsicht suboptimalen
Verordnungsweg angewiesen. An den Fehlbedarfszuweisungen nach FAG
sind keine Anderungen geplant. Sie sind jedoch auch lediglich eine Rand-
erscheinung.

4.2 Bayern

Das bayerische Kommunalrecht enthilt auf gesetzlicher Ebene der GO und
des FAG keine Ausfithrungen tiber das HSK. Verankert ist das HSK hinge-
gen als optionale Voraussetzung zur Beantragung von Bedarfszuweisungen
nach FAG in weiterfithrenden Verordnungen.

Die Gemeindeordnung wurde letztmalig durch Gesetz vom 10. April
2007 hinsichtlich der Haushaltsreform geindert, welche in Art. 61 Abs. 4 GO
im Freistaat als Optionsmodell eingefithrt wird.”® Der Haushaltsausgleich
ist nach Art. 64 Abs. 3 GO eine ,muss“-Regelung. Ein Haushaltsfehlbetrag
ist somit ein Gesetzesverstofd der Gemeinde, welcher durch die Kommu-
nalaufsicht zu ahnden ist. Der bayerische Gesetzgeber hat in seiner Novel-
lierung der GO vom 26. Juli 1997 das bis dahin geltende ermessensfreie

70 GVBI. 2007,S. 271
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Legalititsprinzip durch das Opportunititsprinzip ersetzt.” Diese Anderung
bestitigte hingegen nur das praktische Vorgehen der Aufsichtsbehérden und
verdeutlicht den in der bayerischen GO in Art. 108 besonders verankertem
Grundsatz gemeindefreundlichen Verhaltens. Neu eingefiigt als spezielle
Ausprigung des Zieles der Sicherung dauernder Leistungsfihigkeit ist das
Uberschuldungsverbot in Art. 61 Abs. 1 Satz 2 GO, dessen Bedeutung im
Kontext der Doppik noch steigt.”* Auch an diesen Tatbestand kniipft das
Gesetz keine spezifische Rechtsfolge. Im Freistaat Bayern existieren keine
allgemeinen Regelungen oder Vorgaben zur Steuerung der kommunalen
Konsolidierungsbemithungen. Es ist Intention des Innenministeriums, die-
se in Einzelfillen notwendige Steuerung durch die Kommunalaufsicht nicht
einzugrenzen oder zu formalisieren, sondern im Kontext der 6rtlichen Ver-
hiltnisse erfolgen zu lassen. Das HSK wird als verzichtbar angesehen, da die
Rechtsaufsicht iiber die Kreditgenehmigung Einwirkungsmaoglichkeiten zur
Mitgestaltung der Haushaltspline besitzt.

Die aus dem Jahre 2000 stammende Fassung der Kommunalen Haus-
haltsverordnung (KommHVO), welche fiir die kameral buchenden Kommu-
nen weiterhin giiltig ist, beinhaltet in § 22 iiber den Haushaltsausgleich kei-
ne Aussagen iiber Konsequenzen etwaiger RechtsverstéfRe.”” Ein Fehlbetrag
musste nach § 23 KommHVO im Regelfall spitestens im zweiten folgenden
Haushaltsjahr ausgeglichen werden. Die Paragraphen 22 und 23 wurden in
der jiingsten Novellierung vom 5. Oktober 2007 nicht beriihrt.

Die KommHV-Doppik vom 5. Oktober 2007 bezieht den Haushaltsaus-
gleich systemkonform nach § 24 Abs. 1 auf den Ergebnishaushalt. Die nun-
mehr vorgesehene ,soll“-Regelung steht nicht zwingend im Gegensatz zum
pflichtigen Haushaltsausgleich nach Art. 64 Abs. 3 GO. Zum einen ist auch
eine ,soll“-Vorschrift im Regelfall verbindlich, zum zweiten ist die graduel-
le Entschirfung des Ausgleichsgebot im Kontext der Umstellung zu sehen
und letztlich geht auch das Innenministerium offen davon aus, die Doppik
Regelungen mittelfristig nach ersten Erfahrungen weiterentwickeln zu miis-
sen.”* Zum anderen riumt dieses Regelungsniveau der Rechtsaufsicht ein
gewisses Ermessen ein und kniipft damit an die Novellierung der GO aus
1997 an. Das Innenministerium vermeidet auffillig weitere Sanktionen, wie
es das HSK wire, selbst im Falle der Ausbuchung mehrjihrig vorgetrage-
ner Defizite aus dem Eigenkapital nach den Absitzen 4 und 5. Diese Rege-
lung ist als solche auflergewdhnlich grofiziigig im Bundeslindervergleich

71 Lissack 2001, S. 204

72 Gesetzentwurf der Staatsregierung. DRS 15/603 vom 20.09.2006
73 GVBI. 2000, S. 799

74 Gesetzesbegriindung in Landtags Drs. 15/6303
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und erschwert die Bemithungen der Rechtsaufsicht, den Haushaltsausgleich
notfalls zu erzwingen.

Der Freistaat Bayern gewihrt den Kommunen nach Art. 11 FAG seit jeher Be-
darfszuweisungen zum Ausgleich besonderer Hirten und ebenso zum Aus-
gleich von Haushaltsfehlbetrigen.”” Diese Leistungen kénnen auch als riick-
zahlbare Uberbriickungshilfen gewihrt werden. Die Voraussetzungen der
Gewihrung von Bedarfszuweisungen sind ausgesprochen streng und sachlich
beschrinkt. So erhalten Gemeinden diese nur zum Ausgleich von Fehlbetri-
gen in Folge unvermeidbarer, durch sie selbst nicht zu vertretender Ereignisse
und der vorherigen Ausschopfung aller eigener Einnahmemoglichkeiten und
sparsamer Haushaltsfithrung. Bezliglich auszuschépfender Einnahmen gibt
das Innenministerium konkrete Bereiche, so z. B. Hebesitze der Realsteuern,
Gebtihren oder Beitrage vor. Freiwillige Leistungen miissen nicht vollstandlg
abgebaut werden, diirfen jedoch nicht tiberdurchschnittlich hoch sein. 7® Die
Vorgaben des Innen- und Fmanzmlmstenums sind als solche sehr eng, da sie
eine Notwendigkeit zur Gewihrung vornehmlich im Falle von unvorhersehba-
ren Gewerbesteuereinbriichen oder Naturkatastrophen, nicht jedoch im Falle
struktureller Defizite sehen. Zur Verteilung der Mittel wird ein Verteileraus-
schuss aus Vertretern der Ministerien sowie der Kommunen herangezogen.”’
Diese Voraussetzungen der Ausgabenreduzierung und Einnahmenmaximie-
rung formell niederzuschreiben, zu beschliefen und verbindlich umzusetzen
erdffnet die VwV der Kommunalaufsicht die Option, ein HSK zu fordern. Dies
soll jedoch bewusst nicht der Regelfall sein, sondern eher der stirkeren Len-
kung schwieriger Konsolidierungsfille dienen.

Im Jahr 2006 setzten Innen- und Finanzministerium gemeinsam mit
den kommunalen Verbinden ein Pilotprojekt Konsolidierungshilfen auf,
welches erstmals das HSK, hier Haushaltskonsolidierungskonzept genannt,
als Regelfall vorsieht. Dieses Projekt soll in einem Zeitraum von vier Jahren
und ausgestattet mit Anfangs sieben Millionen Euro auf Basis Art. 11 FAG
einem festgelegten Kreis von Gemeinen mittelfristig Konsolidierungsanrei-
ze geben, die bisher im FAG eben nicht enthalten waren. Die potentiell in
Frage kommenden Gemeinden wurden durch die kommunalen Verbidnde
vorgeschlagen und durch die Arbeitsgruppe ausgewihlt. Es handelt sich
simtlich um kleine Kommunen zwischen 1.000 und 20.000 Einwohnern.
In Folge der in 2008 aufgestockten Mittel und des grofien Interesses von
Seiten der Politik und der kommunalen Verbinde wurde der Kreis der Pilot-
kommunen von urspriinglich 14 auf nunmehr 32 ausgeweitet. Innen- und

75 GVBI. 2008, S.136
76 Bayerischer Landtag, Drs. 15/451 vom 12. 03. 2004
77 Bayersches Staatsministerium der Finanzen 2006, S. 44
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Finanzministerium betonen umso stirker den Charakter des Projektes als
Versuch. Die geforderten Eigenanstrengungen sind in einem durch die
Rechtsaufsicht zu genehmigendes HSK festzusetzen. Sie miissen geeignet
sein, binnen vier Jahren eine strukturelle Verbesserung zu bewirken. Einige
Kommunen daher auf Antrige verzichtet. Die Konsolidierungshilfen wer-
den in jihrlichen Raten ausgezahlt, die durch die Arbeitsgruppe anhand der
verfiigbaren Mittel und der HSK Umsetzung verteilt werden. Widerspricht
die Kommune in ihren Handlungen oder Ratsbeschliissen den HSK Maf-
nahmen, kénnen die Zuweisungen zurtickgefordert werden.

Das Projekt soll die enge Fassung der Fehlbedarfszuweisungen des FAG
ausgleichen und strukturell schwachen Gemeinden Sanierungsanreize
geben. Der Freistaat kommt damit einer langjihrigen Forderung der kom-
munalen Verbinde nach, Haushaltskonsolidierung zu unter-stiitzen. Das
Projekt kann und soll jedoch gleichzeitig kein Entschuldungsprogramm der
bayrischen Gemeinden sein, obgleich die Kommunen die Zuweisungen vor-
rangig zur Tilgung einsetzen sollen. Dennoch handelt es sich nicht um eine
Schuldeniibernahme, sondern um eine Hilfe zum Haushaltsausgleich. Bei
niherer Betrachtung entsprechen dieses Vorgehen und die Beteiligung der
kommunalen Verbiande der langjahrigen Praxis der Fehlbedarfszuweisungen
in vielen Lindern. Der Begriff Fehlbedarfszuweisungen wird jedoch ebenso
vermieden, wie bewusst keine VwV erlassen wurde. Die Abstimmung erfolgt
formlos in einer Arbeitsgruppe direkt mit den kommunalen Verbinden. Das
Pilotprojekt Haushaltskonsolidierung versucht vorerst nur punktuell, zwei
deutliche Schwichen des bayerischen Kommunalrechts auszugleichen.
Zum einen die fehlende Sanktion der Gemeindeordnung und zum anderen
die fehlenden Konsolidierungsanreize nach FAG. Damit begibt sich auch
der Freistaat Bayern auf den viel beschrittenen Weg Anreiz gesteuerter HSK.
Die ersten Hilfen wurde Ende 2007 ausgezahlt. Belast-bare Aussagen iiber
den Erfolg sind daher erst mittelfristig zu erwarten.

Allgemeine Regelungen zum HSK existieren im Freistaat Bayern sowohl
im Bereich der repressiven als auch der Anreiz gesteuerten HSK nach FAG
nicht. Sowohl Gesetzgeber als auch Innenministerium sehen bestehende
strukturelle Defizite offensichtlich in der Haushaltswirtschaft der Gemein-
den begriindet. Sie engen die Steuerungsmoglichkeiten der jeweils zustin-
digen Rechtsaufsichtsbehorden in der Begleitung der kommunalen Kon-
solidierung nicht ein und entlassen die Gemeinden ebenso wenig aus der
eigenen Konsolidierungsverantwortung. Mit dem Pilotprojekt kann mittel-
fristig diesbeziiglich ein Bewusstseinswandel einhergehen.
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43 Brandenburg

Die GO des Landes Brandenburg wurde am 18.10.1993 bekannt gemacht und
enthielt bereits in dieser ersten Fassung in § 74 Abs. 4 GO das HSK. 7 Zwi-
schenzeitlich wurden die Regelungen tiber die kommunalen Korperschaften
Gemeinde, Amt und Landkreis in einer Kommunalverfassung konsolidiert,
welche beztiglich der Haushaltswirtschaft zum 1. Januar 2008 Giiltigkeit er-
langte und mit den restlichen Teilen nach der Kommunalwahl am 28. Sep-
tember 2008 in Kraft trat.””

Konsequent machte bereits die erste Fassung der GO in § 777 Abs. 2 das
HSK bei Vorliegen zum Bestandteil des Haushaltsplans. Diese Rechtsstel-
lung bringt zum einen dessen Bedeutung fiir die kommunale Haushalts-
wirtschaft zum Ausdruck und verbindet zum anderen die Genehmigung des
HSK mit der Genehmigungsfihigkeit der Haushaltssatzung in Giinze.® Der
Haushaltsausgleich nach § 74 Abs. 3 GO war und ist eine ,muss“-Vorschrift.
Dessen Verfehlen ist eine Rechtswidrigkeit der Gemeinde, welche zwingend
das HSK und eine Beanstandung durch die Rechtsaufsicht nach sich zieht.
Eine lingstmogliche Ausgleichfrist war und ist nicht genannt, der schnellst-
mogliche Ausgleich ergibt sich jedoch aus § 74 Abs. 3 GO. Die GO weist die
Beschlussfassung iiber das HSK in § 35 Abs. 2 Nr. 16 ausdriicklich dem Ge-
meinderat zu. Diese Befugnis ist nicht iibertragbar, was sich allerdings schon
als Annexkompetenz aus der Haushaltsverantwortung des Rates nach § 39
GO ergibt. Uber die Organzustand1gke1t soll ferner die Selbstbindung des
Gemeinderates symbolisiert werden.®’ Das Ministerium des Innern versf:
fentlichte mit Runderlass vom 21.12.1993 quasi gleichzeitig mit der Bekannt-
machung der GO nihere Ausgestaltungen tiber Aufstellung, Genehmigung
und inhaltliche Anforderungen der HSK.* In diesem Erlass findet sich als
»soll“-Vorschrift auch die Bindung des HSK an die mittelfristige Finanzpla-
nung. Konsolidierungsansitze sah das Innenministerium hauptsichlich im
Bereich der Personalkosten, die es zusitzlich zur fritheren Anmahnung in
Runderlass 69 aus 1993 an dieser Stelle noch einmal verstirkte.

Mit Runderlass Nr. 2/1995 veréffentlichte das Innenministerium die Be-
urteilungskriterien der Haushaltssatzung und des Haushaltsausgleiches und
erliuterte somit den Tatbestand des verfehlten Haushaltsausgleiches aus-

78 GVBI.11993,5.398

79 GVBI. 12007, S. 286, Rundschreiben vom 11. Juni 2008

80 Schuhmacher 2003, Kommentar zu § 77 S. 6. Die GemHVO schlie3t sich in der neu verkiindeten
Fassung vom 26.6.2002 in § 2 Abs. 1 Nr. 4 dieser Regelung an. GVBI. S. 414

81 Muth 1995, S.379

82 Runderlass Nr. 121/1993 vom 21.12.1993
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fithrlich.® Der Erlass gab Gemeinden und Rechtsaufsicht auch vor Verfehlen
des Hauhaltsausgleiches klar definierte Kriterien an die Hand, die auf einen
nicht mehr gesunden Haushalt schlieflen lassen und die Aufstellung eines
HSK zur Folge haben sollten. Besonders widmet sich das Innenministerium
hierbei den Ausgleichsméglichkeiten durch Ersatzdeckungsmittel, die zu ei-
nem nur noch formellen Ausgleich fiihren.

Erlass 2/1995 wurde abgelost durch Runderlass Nr. 5/2000 vom
23.2.2000. Dieser stand nunmehr einzig unter dem Titel Aufstellung, Aus-
gestaltung und Genehmigung von HSK und passte die Rechtslage an die
Entwicklungen der vergangenen Jahre an. Kurzfristige Einnahmeschwichen
und der Ansatz von Ersatzdeckungsmitteln sind damit nur noch fiir zwei
Haushaltsjahre zuldssig. Das Innenministerium gibt wieder eine Reihe in-
haltlicher Vorschlige vornehmlich der Ausgabenseite, empfiehlt Mafinah-
men der Verwaltungsreform, weist aber auch auf das , Auswahlermessen unter
Berticksichtigung der ortlichen Gegebenheiten“hin. 84 Der Erlass bedeutete wohl
eine Verschirfung der Rechtslage fiir die Kommunen, diente aber auch der
Vereinheitlichung der Rechtslage, die bisher in den Landkreisen nicht immer
gegeben war. Damit sollten unterschiedliche Maf3stibe in der Beurteilung
der HSK und der Konsolidierungsbemiithungen vermieden werden. Weiter
sah sich das Innenministerium nunmehr nach sieben Jahren kommunaler
Konsolidierung auch in Anbetracht des eigenen Erfahrungsschatzes in der
Lage, inhaltlich konkretere Ausfithrungen zu treffen.

Die Novellierung der GO vom 10.10.2001 bedeutete fur das HSK nach
§ 74 Abs. 4 nur eine redaktionelle Klarstellung. % Die Erfassung des Vermo-
genshaushaltes sah schon Runderlass 5/2000 vor. Runderlass 4/2004 vom
22. Juni 2004 nahm sich der Problematik der wachsenden Zahl von Ge-
meinden ohne genehmigungsfihiges HSK an, welche sich folglich im Zu-
stand des Nothaushaltsrechts nach § 8o GO befanden. Grundsitzlich fordert
dieser aus Sicht des Selbstverwaltungsgedankens katastrophale Zustand von
den Gemeinden noch deutlichere Sanierungsschritte, um schnellstméglich
zumindest ein rechtmifliges HSK zu erreichen. Dieser Erlass blieb auch
tiber die Verabschiedung der Kommunalverfassung hinaus giltig. Er defi-
niert die einzelnen Folgen des § 8o und soll die Handlungsspielrdume der
betroffenen Gemeinden tiber die Regelung des § 8o GO hinaus partiell er-
weitern. Er gibt einen Rahmen vor, innerhalb dessen Verletzungen dieses Pa-
ragraphen durch die Kommunalaufsicht nicht beanstandet werden miissen.
Diese Ausnahmen sollen den Gemeinden nach Punkt 1.2 und 3.2 als Anreiz

83 Runderlass Nr. 2/1995 vom 12.1.1995. Die Méglichkeiten, Ersatzdeckungsmittel vortibergehend
zum Haushaltsausgleich heranzuziehen entsprechen der géngigen bundesdeutschen Praxis.

84 Runderlass 5/2000 Gliederungspunkt 3.1.1

85 GVBI. 2001 S. 154
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dienen. Aus Sicht des Innenministeriums war es nicht zweckmifliig, Kom-
munen ohne genehmigungsfihiges HSK jedweden Investitionsspielraum
zu nehmen. Der Erlass wies daher die Zuldssigkeit von rentierlichen Investi-
tionen aus, soweit diese der Haushaltskonsolidierung dienen. In Anbetracht
der abnehmenden Fordermittel war diese Ausnahme auch politisch geboten,
um nicht zukiinftige Entwicklungschancen zu mindern. Dariiber hinaus
ermoglicht es dieser Ermessensspielraum der Kommunalaufsicht, Anrei-
ze weiterer Haushaltskonsolidierung fuir die ortlichen Akteure zu setzen.
Dieser Anreiz ist umso bedeutender, da nach Rechtslage Brandenburg die
Verpflichtung zur Aufstellung eines HSK so lange bestehen bleibt, bis der
Stadtrat ein solches genehmigungsfihiges beschlossen hat. Die vermeintlich
bequeme Alternative der Nichtgenehmigung und des dann folgenden Not-
haushaltsrechts existiert in Brandenburg nicht.

Das Innenministerium des Landes Brandenburg machte mit Rundschrei-
ben vom 4. Mai und 21. Oktober 2005 die ersten Regelungsentwiirfe des dop-
pischen Haushaltsrechts (GO und GemHVO) bekannt. Die Anderungen der
GO in {74 waren gering. Sie bezogen sich beztiglich des Haushaltsausgleiches
nach Absatz 3 nun logisch auf das ordentliche Ergebnis von Ergebnisplan- und
Rechnung. Wird dieses nicht erreicht, zieht dieser Rechtsverstofs zwingend
ein HSK nach Absatz 4 nach sich, welches keine systemischen Abweichungen
zur bestehenden Rechtslage aufwies. Ersatzdeckungsmittel sollten weiterhin
in Form von Vermogensverduflerungen und Riicklagenauflésungen grund-
satzlich zuldssig sein. Die GemHVO-Doppik griff in § 25 die Definition des
Haushaltsausgleiches und die einzelnen moglichen Ersatzdeckungswege auf.

Mit der Bekanntgabe der Kommunalverfassung fiir das Land Branden-
burg vom 18. Dezember 2007 war die Umstellung des kommunalen Haus-
haltswesens auf die Doppik verbunden. Ein Wahlrecht besteht nicht. Die
Regelung des HSK befindet sich nun in § 63 Abs. 5 Kommunalverfassung.
Inhaltlich fand keine Anderung statt. Uber die parallel am 14. Februar 2008
geinderte Kommunale Haushalts- und Kassenverordnung (KomHKV) gilt
nunmehr ein gestuftes Modell des Haushaltsausglelchs das den fritheren
Moglichkeiten der Ersatzdeckungsmittel vergleichbar ist.%® Ein HSK ist nach
§ 26 KomHKYV erst dann aufzustellen, wenn das Defizit des Ergebnishaus-
haltes nicht mehr tiber Riicklagen des ordentlichen oder auflerordentlichen
Ergebnisses und auch trotz aller Moglichkeiten der Einsparung oder Ein-
nahmeerhshung nicht mehr auszugleichen ist. Die durch die kommunale
Haushaltsreform ausgeldsten Rechtsinderungen sind im Land Brandenburg
auffillig begrenzt und bedeuten fiir die Gemeinden keine neuen, schirferen
inhaltlichen Anspriiche. Die genannten Runderlasse 5/2000 und 4/2004,

86 GVBI 112008, S. 14
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hierin in seiner Funktion als materiell eigentlich relevante HSK Grundla-
ge besonders 5/2000, werden von diesen Anderungen nicht beriihrt. Eine
Anderung von Rechtswirkung, Genehmigung, inhaltlichen Sparvorschligen
und Verfahren ist auch nicht Intention der Doppik.

Das FAG des Landes Brandenburg fiihrt seit jeher in § 16 den kommu-
nalen Ausgleichfonds, welcher Mittel des FAG fiir besondere Bedarfe zur
Verfiigung stellt. Im Gegensatz zu der Mehrzahl der {ibrigen Bundeslinder
spricht das FAG nicht vom Ausgleich von Haushaltsfehlbetrigen sondern
von Schuldendiensthilfen hoch verschuldeter Gemeinden, die simtliche
Konsolidierungsspielriume erfolglos ausgeschopft haben. In der Praxis ist
diese abweichende Formulierung von geringer Bedeutung, doch weist sie
auf den oft diskutierten ,bail out“ Ansatz hin, welcher die Lésung der Finanz-
probleme in der Entschuldung und damit Entlastung von Zins und Tilgung
sieht. Folgerichtig wurden aus diesen Mitteln auch Teilentschuldungen vor-
genommen. Ein HSK ist Bewilligungsvoraussetzung. Dans Innenministeri-
um sieht die Praxis der Schuldendiensthilfen als sinnvoll und bewihrt an.
Im Jahr 2007 wurden auf diese Weise rund 31 Millionen Euro an 29 Kom-
munen verteilt.”” Das Institut des kommunalen Ausgleichsfonds ist auch
durch die Verfassungsrechtssprechung gesichert, seine Dotierung hingegen
nicht. Um die Ausgestaltung des FAG zu begutachten und regelmifiig zu
evaluieren, ist ein Beirat aus Mitgliedern des Finanz- und Innenministeri-
ums, kommunalen Verbinden und Praktikern eingerichtet worden.

Das Land Brandenburg hat seit Anfang der neunziger Jahre parallel zur
strengen Rechtslage den Weg direkter Konsolidierungsunterstiitzung durch
Fehlbedarfszuweisungen beschritten. Die frithe Einfithrung der HSK in die
GO war notwendig, weil die langfristigen Finanzprobleme vieler struktur-
schwacher Kommunen absehbar war und die Alternative der Nichtgeneh-
migung der Haushalte und der daraus folgenden Nothaushaltsfithrung fiir
die Landesentwicklung sehr nachteilig gewesen wire. Das HSK war damit
ein Kompromiss aus finanzieller Seriositit und Landesentwicklung. Die Pra-
xis des Innenministeriums ist ebenso durch strenge Haushaltsregeln und
gleichzeitig Nachsicht im Falle nicht konsolidierungsfihiger Kommunen ge-
kennzeichnet. Dennoch konnte auch in Brandenburg in vielen Kommunen
eine dauerhafte Konsolidierung nicht erreicht werden, obgleich die kommu-
nale Gebietsreform in diesem Sinne hilfreich waren. Die HSK Rechtslage
im Land Brandenburg stellt sich bei hoher Regulierungsdichte transparent
dar. Die Ausfithrungen der GO und des FAG sind kompakt gehalten und seit
1993 quasi unverindert. Die wesentlichen Inhalte werden einzig im Runder-
lass 5/2000 festgelegt und durch die Haushaltsreform nicht berihrt.

87 Pressemitteilung des Innenministeriums vom 12.08.2008, Nr. 132/2008
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4.4 Hessen

Im hessischen Kommunalrecht wurde das HSK auf gesetzlicher Ebene in
die GO mit Anderung vom 1. April 2005 eingefiihrt. Auf Ebene von VV exis-
tierte es tiber eine Richtlinie zur Beantragung von Fehlbedarfszuweisungen
nach FAG bereits seit dem Jahre 1993.

Die Hessische Gemeindeordnung (HGO) in der Fassung vom 1. April
1993 sprach in den Haushaltsgrundsitzen nach § 92 Abs. 3 lediglich von
einem Sollausgleich des Haushaltes.®® Die frither bereits geltende ,muss*“-
Regelung wurde aufgehoben, um Abweichungen vom Ausgleichsgebot un-
ter bestimmten besonderen Umstinden dulden zu kénnen.® Nichtsdesto-
trotz bleibt die grundsitzliche Verpflichtung zum Ausgleich auch iiber eine
,soll“-Regelung bestehen. Die GemHVO vom 13. Juli 1973 gab in § 22, der seit
Erlass nie geindert wurde, die Reihenfolge zulissiger Ersatzdeckungsmittel
vor.”°

Das Bundesland Hessen gehorte zu den frithesten Anwendern der kom-
munalen Doppik, ob-gleich es lediglich das Optionsmodell einfiihrte. Die
GO wurde in dieser Angelegenheit bereits zum 1. April 2005 neu bekannt ge-
macht.”" Der Haushaltsausgleich selbst wurde nicht beriihrt. Kann der Haus-
haltsausgleich jedoch nun nicht erreicht werden, hat die Gemeindevertre-
tung nach dem neu eingefiigten Absatz 4 des § 92 HGO zwingend ein HSK
zu beschlieflen, welches der Kommunalaufsicht mit der Haushaltssatzung
vorgelegt werden muss und deren Genehmigung beeinflusst. Das HSK soll
nach dem Willen der Landesregierung ein Instrument sein, Konsolidierung
verbindlich und dauerhaft zu betrieben.”” Die Anderung war nach Ansicht
der Landesregierung notwendig geworden, um Gemeinden und Rechtsauf-
sicht ein verbindliches Instrument zur nachhaltigen Konsolidierung an die
Hand zu geben und gleichzeitig die Bedeutung des Ausgleichsgebotes zu
betonen.”” Auch vor Anderung der GO wurden HSK im Wege von Einzel-
anweisungen oder Auflagen durch die Kommunalaufsicht durchgesetzt. Die
nunmehrige Rechtslage legitimiert das langjahrige Vorgehen der Behérden
und stellt es auf eine transparente, allgemeingiiltige und einfacher Hand zu
habende Grundlage.
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Das Hessische Innenministerium als oberste Kommunalaufsicht sah
sich in Folge der zunehmenden Verschlechterung der kommunalen Finanz-
lage und der steigenden Zahl unausgeglichenener Haushalte zu verbindli-
chen Anweisungen an die nachgeordneten Behérden gezwungen.”* Diese
Leitlinie zur Konsolidierung der kommunalen Haushalte und Handhabung
der kommunalen Finanzaufsicht vom 3. August 2005 gab konkrete Vorga-
ben besonders hinsichtlich der Verschuldung und der Ausschépfung eige-
ner Einnahmen, die formell an die Aufsichtsbehérden zur Beurteilung der
inhaltlichen Qualitit gerichtet waren, indirekt aber auch zur Grundlage der
Kommunen in der Aufstellung der HSK wurden. Die Leitlinie war von au-
Rerordentlich hoher kommunalpolitischer Brisanz und wurde Seitens der
kommunalen Spitzenverbinde vehement bekimpft, musste schlielich je-
doch akzeptiert werden.”’

Die im Zuge der Doppik Einfithrung am 2. April 2006 verabschiedete
GemHVO-Doppik passt die Regelungen zum Haushaltsausgleich und die
Wege der Ersatzdeckung auf den neuen Rechnungsstil an und stellt auf das
ordentliche und Finanzergebnis der Ergebnisrechnung ab. 9% Neu ist die Ver-
pflichtung zur Aufstellung eines HSK nach § 22 Absatz 4 GemHVO Doppik,
sofern der Ausgleich trotz der im Absatz 2 aufgezeigten Ersatzdeckungsmit-
tel nicht moglich ist. Das HSK hat demnach verbindliche Mafinahmen, Kon-
solidierungsbeitrige und Fristen zu enthalten. § 92 Abs. 4 GO bezieht sich
auf beide Rechnungsstile. Ist entsprechendes § 21 der GemHVO nach Ver-
waltungsbuchfithrung der Haushaltsausgleich nicht méglich, so zieht dies
auch ohne weitere Ausfiihrungen automatisch ein HSK nach sich.®” Dahin-
gegen ist ein pflichtig beschlossenes HSK nach beiden GemHVO zwingend
Anlage des Haushaltsplans.

Die Neufassung der GO zog entsprechende Erliduterungen nach sich, wel-
che notwendig waren, um eine emhelthche Handhabung der Genehmigung
durch die Rechtsaufsicht zu bewirken.?® Das Innenministerium wurde daher
unmittelbar nach Verkiindung der GO Mittels eines Erlasses vom 3. August
2005, zwischenzeitlich durch Erlass vom 27. September 2005, titig.”® Diese
»Leitlinien zur Konsolidierung der kommunalen Haushalte und Handhabung der
kommunalen Finanzaufsicht“ geben konkrete Empfehlungen und Richtwer-
te zur Ausschopfung der Einnahmepotentiale und Ausgabensenkung vor,
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deren Umsetzung Genehmigungsvoraussetzung ist. Die Konsolidierungs-
mafinahmen des HSK sind einzeln zu erliutern und deren Beitrige Haus-
haltsstellen scharf nachzuweisen. Der Rechtsaufsicht werden weite Einfluss-
moglichkeiten eréffnet, die diese zu nutzen verpflichtet ist, iiber Auflagen
sicher zu stellen und jihrlich zu evaluieren hat.

Seit jeher enthilt das hessische FAG in § 28 den Landesausgleichsstock,
der aus Mitteln des Steuerverbundes finanziert, unter anderem dazu dient,
auRergewshnliche Belastungen einzelner Gemeinden zu mildern.”®® Das
Hessische Ministerium des Innern regelt die Anspruchsvoraussetzungen
und Verfahren in einer gemeinsamen Richtlinie mit dem Hessischen Fi-
nanzministerium. Der Landesausgleichsstock ist ein Ansatz zur Férderung
gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Land und soll daher vornehmlich Ge-
meinden in strukturschwachen Riumen begiinstigen. Bereits die Richtlinie
vom 2. Juni 1993 zihlte zu den auflergewohnlichen Belastungen auch un-
vermeidbare Fehlbetrige im Verwaltungshaushalt. " Fiir die Gewidhrung
solcher Fehlbedarfszuweisungen miissen alle zumutbaren Einnahmemog-
lichkeiten und Sparansitze ausgeschopft werden und werden folglich nur
solche Fehlbetrige ersetzt, deren Entstehung die Gemeinden nicht beein-
flussen kénnen und die aus Sicht der Gemeinden daher unvermeidbar sind.
In diesem Sinne werden die Kosten der freiwilligen Leistungen und die Defi-
zite der Gebithrenhaushalte aus dem Jahresdefizit herausgerechnet, da diese
auf politischen Entscheidungen der Gemeinden beruhen. Dieses Vorgehen
ist ein auflerordentlich strenger Mafistab und setzt die Gemeinden hinsicht-
lich ihrer politischen und finanziellen Spielriume zusitzlichem Druck aus.
Die Leistungen des Ausgleichsstockes sind, da aus FAG Mitteln finanziert,
simtlichen eigenen Einnahmen und Einnahmepotentialen gegentiber nach-
rangig und als Selbstaktivierung der Gemeinde bestimmt. Bereits die Richt-
linie aus 1993 forderte daher die Ausschépfung der eigenen Einnahmepo-
tentiale und eine hohe Ausgabendisziplin sowie Aufstellung, Beschluss und
Umsetzung eines HSK, welches die Mafnahmen beschreiben sollte, {iber
welche im mittelfristigen Finanzplanungszeitraum der nachhaltige Aus-
gleich wieder erreicht werden sollte. Das HSK ist in dem Sinne kein zusitz-
licher Aufwand der Antrag stellenden Gemeinden, da es bei Auftreten eines
Defizits ohnehin aufzustellen ist. Eine Ablésung von Altschulden tiber die
aufgelaufenen unvermeidbaren Fehlbetrige hinaus war und ist nicht vorge-
sehen. Mit Wirkung zum 1. Januar 2004 ersetzten die Ministerien besagte
Zuwendungsrichtlinie durch die neue Richtlinie vom 20. Oktober 2003."*

100 GVBI. 2004, S. 22
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Die Zuwendungsvoraussetzungen wurden in Folge der steigenden Antrags-
zahl verschirft. Die Richtlinie konkretisiert die Nachrangigkeit der Mittel,
gibt Untergrenzen der Hebesitze der Realsteuern vor und schrinkt das Er-
messen der héheren Kommunalaufsicht als Bewilligungsbehérden ein.'*
Somit konnten zumindest auf Ebene der kreisangehérigen Gemeinden die
unvermeidbaren Defizite durch die Bedarfszuweisungen stets voll abgedeckt
werden."** Trotz der in diesem Bereich typischen Verwaltungsverfahren iiber
die drei Ebenen der Kommunalaufsicht und des Finanzministeriums ist die
Praxis fiir die kreisangehorigen Gemeinden zweckmiflig und steht politisch
nicht zur Disposition. Innen- und Finanzministerium gewihrten im Jahr
2007 rund 52 Millionen Euro." Die letzte Anderung der Richtlinie datiert
vom I7.02.2009.

Die Einfithrung des HSK in der HGO ist grundsitzlich zu begriiflen,
da sie nunmehr klare rechtliche Vorgaben fiir beide Seiten enthilt. Irritati-
onen aus den zwei parallel geltenden GemHVO sind unvermeidbar, inhalt-
lich abwelchende Regelungen beziiglich der HSK sind damit jedoch nicht
verbunden.”®® Die Anspruchsvoraussetzungen an die HSK zur Gewihrung
von Fehlbedarfszuweisungen nach FAG sind auch im Lindervergleich sehr
streng und stellen einen auflerordentlichen Eingriff in die Selbstverwal-
tungsspielriume der Gemeinden dar.

4.5 Mecklenburg-Vorpommern

Die Rechtsetzung zum HSK in Mecklenburg-Vorpommern (M-V) teilt sich
aufin die Be-reiche FAG und KV.

Das FAG des Landes Mecklenburg-Vorpommern kennt seit der ersten
Fassung vom 15. April 1991 in § 9 die Fehlbedarfszuweisung."”” Diese konn-
ten bei einem Haushaltsdefizit gewihrt werden, sofern alle Einnahmemag-
lichkeiten ausgeschopft und alle nicht notwendigen Ausgaben abgebaut, bzw.
herausgerechnet, worden sind. Seit FAG 1993 wird in § 9 Abs. 3 zusitzlich
ein HSK als Bedingung zur Beantragung von Fehlbedarfszuweisungen ge-

103 Nach Angaben des IM wurden in 2004 23 Mio. € aus dem Landesausgleichsstock gewahrt.

104 Bei den strukturschwachen kreisfreien Stadten Offenbach und Kassel konnen in Folge der Hohe
der Defizite nur relativ geringe Quoten bedient werden.

105 Homepage des Innenministerium am 17.7.2008

106 An dieser Stelle sei verwiesen auf die Diskussion um die Unterschiede in der Erreichbarkeit des
Haushalts- ausgleichs zwischen kameralistischen und doppischen Rechnungswesen. Die Wahl
des Rechnungsstils kann damit Auswirkungen auf die Verpflichtung haben, ein HSK aufzustel-
len.
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fordert.”*® Das HSK ist vom Gemeinderat zu beschlieRen und musste unter

Berticksichtigung der beantragten Fehlbedarfszuweisungen den Ausgleich
im laufen Haushaltsjahr und den reguliren Haushaltsausgleich in , angemes-
sener Zeit gewihrleisten. Die Beantragung von Zuweisungen nach § 9 Abs.
3 FAG, auf die kein Rechtsanspruch besteht, ist eine freiwillige, wenn auch
durch Anreize gelenkte, Entscheidung der Gemeinde."®® Zwischenzeitlich
wurden diese Antrige in vielen Fillen durch die Kommunalaufsicht emp-
fohlen, da dieser Schritt zur Sicherstellung des pflichtigen Haushaltsausglei-
ches nach § 43 Abs. 2 KV als hilfreich erachtet wurde."® Ab dem FAG fiir das
Haushaltsjahr 1997 wurde das HSK nach § 9 Abs. 4 genehmigungspflichtig
und musste bis zum 31. Mirz des Jahres vorgelegt werden."" Auf diese Wei-
se sollte zum einen der Einfluss der Rechtsaufsicht auf den Inhalt gestarkt
und tiber die Vorlagefrist zum anderen die Wirksamkeit des HSK fiir das
laufende Haushaltsjahr sichergestellt werden. Zur Vereinheitlichung der An-
trige und Genehmigungsentscheidungen erlieff das Innenministerium am
4. April 2003 eine Richtlinie tiber die Gewihrung von Fehlbedarfszuweisun-
gen. Darin wird die Ausschépfung aller eigener Einnahmequellen und jeder
Sparméglichkeit bis hin zu konkreten Fusionsbemiithungen genannt. Auch §
9 Abs. 3 FAG wurde mit Wirkung fiir das Haushaltsjahr 2004 neu gefasst."
Diese Anderung enthilt materiell hthere Anforderungen an die MaRnah-
menbeschreibung des genehmigungspflichtigen HSK.

Die tatsdchliche Wirkung der Fehlbedarfszuweisungen ging in den letz-
ten Jahren bedingt durch die die zur Verfiigung stehenden Mittel um ein
Vielfaches tibersteigenden Antragsvolumen stark zuriick. Auch in Mecklen-
burg-Vorpommern mussten die Bewilligungen quotiert werden und konnten
besonders im Falle der gréfleren Stidte kaum einen realen Konsolidierungs-
beitrag mehr leisten.” Zusitzlich haben die materiellen Genehmigungsvor-
aussetzungen beziiglich der Beriicksichtigung freiwilliger Leistungen in der
Beurteilung der unvermeidbaren Defizite ein Niveau erreicht, dessen politi-

108 GVBI. 1993,5.618

109 Das Nahere regelt die Richtlinie zur Gewdhrung von Fehlbetragszuweisungen (aktuelle Fassung
vom 4.4.2003). Uber diese werden der Rechtsaufsicht starke Weisungsrechte eingeraumt und
sind als weitere Bewilligungsvoraussetzung die Ausschopfung aller zumutbaren eigenen Einnah-
men und der Verzicht auf nicht notwendige Ausgaben vorgesehen.

110 Diein § 9 Abs. 5 FAG auch aktuell noch enthaltene Mdglichkeit, Zuweisungen bei Zuwiderhand-
lung des Berechtigten zu widerrufen und zurtick zu fordern bedarf keiner lex specialis Regelung,
sondern wird bereits durch § 49 Abs. 3 Nr. 2 VwVfG M-V eroffnet.

111 GVBI 1996, S. 2

112 GVBI. 2004, S. 96

113 Das Volumen der Fehlbetragszuweisungen entwickelt sich parallel zur allgemeinen FAG Masse
und zu den entsprechenden Steuereinnahmen. Das Mal3 der Quotierung ist daher im Jahresver-
gleich grol3en Schwankun- gen ausgesetzt.
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sche Kosten durch die ebenso zunehmend geringeren Zuweisungen nicht
mehr ausgeglichen werden. Grundsitzlich ist der Verwaltungsaufwand in
diesem Bereich bekannt hoch und kénnen Fehlbedarfszuweisungen keine
Losung fiir akkumulierte strukturelle Defizite der Gemeinden sein. In den
vergangenen Jahren standen jahrlich rund 2,5 Millionen Euro zur Verfiigung.
Mit dem 2. Haushaltsbegleitgesetz vom 17.12.2007 erhdhte der Gesetzgeber
das Budget der Fehlbedarfszuweisungen fiir die Jahre 2008 und 2009 auf
7,5 Millionen Euro.

Die KV Mecklenburg-Vorpommern sieht das HSK ebenso seit erstma-
liger Verabschiedung vom 18. Februar 1994 pflichtig nach § 43 Abs. 3 bei
Verfehlen des Haushaltsausgleiches vor."* Der Haushaltsausgleich nach § 43
Abs. 2 KV ist eine ,,n/u,tss“-Regelung.IIS Das HSK ist durch den Gemeinderat
zu beschlieflen, enthilt Mafinahmen, mit welchen der Haushaltsausgleich
schnellstmoglich und dauerhaft erreicht werden soll. Diese konsequente Re-
gelung von Haushaltsausgleich und HSK war in der Anhérung des Entwur-
fes nicht stri’ftig.116 Der einschligige § 43 Abs. 3 der KV ist bis zur Doppik
bedingten Reform unverindert geblieben. Das grundsitzliche Ausgleichsge-
bot des Haushaltes zur dauerhaften Sicherung der Verwaltungsfihigkeit der
Gemeinde bezieht sich ebenso auf die Jahresrechnung.”” Der Gesetzgeber
hatte jedoch in § 61 KV darauf verzichtet, bei Verfehlen des Ausgleiches in
der Abrechnungskomponente gleichsam ein pflichtiges HSK vorzusehen.
Nichtsdestotrotz hat die Kommunalaufsicht in diesem Fall den Rechtsver-
stofd zu riigen und Mafnahmen zu fordern, wozu das HSK ggf. zihlen kann.
Die KV macht die Wirksamkeit des HSK in § 43 Abs. 3 nicht von der Ge-
nehmigung durch die Rechtsaufsicht abhingig. Dieser Umstand stellte sich
als eine wesentliche Schwiche der Regelung heraus und fiithrt zu teilweise
inhaltlich ungentigenden Konzepten, welche grundsitzlich keinen direkten
Einfluss auf die Haushaltsgenehmigungen haben. Die Kommunalaufsicht
muss in diesem Fall, will sie wirksame Konsolidierung erreichen, Umwe-
ge Uber Beanstandungen oder die genehmigungspflichtigen Haushaltsbe-
standteile einschlagen. Das Innenministerium arbeitet momentan intern an
einer Novellierung des Abschnittes der KV iiber die kommunale Haushalts-
wirtschaft mit gerade dem Ziel, die Stringenz der Regelung zu erhéhen, der
Kommunalaufsicht stirkere Mittel an die Hand zu geben und entsprechende
aufwindige Ersatzeinflussmoglichkeiten zu ertibrigen.

114 GVBI. 1994, S. 249. Die Kommunalverfassung der DDR vom 17. Mai 1990 als Vorgangergesetz
kannte diese Rechtsfolge nach § 34 nicht.

115 Das Ausgleichsgebot bezieht sich ebenso auf die Jahresrechnung.

116 Bereits der Entwurf des Innenministeriums enthielt diesen Paragraphen. De Beor 1995, S. 15 ff.

117 Schmidt-Eichstaed 1990, S. 124; Diemert 2005, S. 244
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Die KV verpflichtet die Gemeinden nach § 43 Abs. 3 Satz 4 die beschlosse-
nen HSK der Rechtsaufsicht vorzulegen und zu beraten. In die Aufstellung
selbst muss die Kommunalaufsicht nicht einbezogen werden. Die GemHVO
enthilt keine Regelungen zum HSK, welches nach § 46 KV und § 2 GemH-
VO auch weder Bestandteil noch Anlage des Haushaltsplanes war. Intention
des HSK ist es, die dauernde Leistungsfihigkeit der Gemeinde zu sichern.
Mit Runderlass vom 28. August 2001 hat das Innenministerium erstmals
klare Kriterien aufgestellt, diese dauernde Leistungsfihigkeit zu beurteilen
und die Aufstellungspflichten des HSK nach § 43 Abs.3 KV erldutert. Hier
wird das vier-Stufen-Modell der Haushaltsbeurteilung eingefiihrt, welches
bei entfallener Leistungsfihigkeit als vierte und letzte Stufe die Pflicht zur
Aufstellung eines HSK vorsieht. In der Stufe drei, bei bloRer Gefihrdung
der dauernden Leistungsfihigkeit besteht diese Pflicht nicht und ist auch
die Rechtsaufsicht nicht befugt, ein HSK anzuordnen.™ Die wichtigste Re-
gelung der HSK im Land Mecklenburg-Vorpommern stellt der Runderlass
des Innenministeriums vom 30. Juni 2003 dar, welcher ausfiihrlich Inhalte,
Anforderungen, Rechts- und Genehmigungsverhiltnisse erldutert.

Wesentliche Anderungen der kommunalen Haushaltswirtschaft erfolgten
in 2007 und 2008 bedingt durch die Umstellung des Haushaltswesens auf die
Doppik. Anfang 2007 legte das Innenministerium als Ergebnis der Beratun-
gen mit den kommunalen Spitzenverbinden einen ersten Entwurf der Neu-
fassung des Abschnittes 4 des ersten Teiles der KV vor, iber welchen § 43 deut-
lich gedndert und der Regelungsinhalt verschirft wird.”® Mit dem Gesetz zur
Reform des Gemeindehaushaltsrechts vom 14. Dezember 2007 wurde auch §
43 KV iiber die Grundsitze der Haushaltswirtschaft deutlich erweitert.”° § 43
Abs. 6 KV schreibt nun den jahrlichen Ausgleich in Planung und Rechnung
vor. Sofern dies nicht erreicht wird, verlangt Absatz 7 ein HSK, in welchem
Ursachen, Mafdnahmen und Zeitraum beschrieben werden.

Die GemHVO-Doppik wurde am 25. Februar 2008 bekannt gemacht.
Der Ausgleich bezieht sich nach § 16 GemHVO-Doppik auf den Ergebnis-
und Finanzhaushalt. Die Bezugnahme auf den Finanzhaushalt ist in die-
ser Form ungewohnlich und im Grunde von der Systematik des doppischen
Rechnungswesens her auch nicht notwendig, da der Rechnungsstoff des Fi-
nanzhaushaltes enger gefasst denn der des Ergebnishaushaltes ist. Es soll
damit vor Allem die planmiRige Tilgung sichergestellt werden. Uber die
Bestimmung des Haushaltsausgleichs hinaus enthilt die GemHVO-Doppik
keine weiteren Ausfithrung zum HSK, diesbeziiglich bleibt der Runderlass

I21

18 Dieser Runderlass wurde ersetzt durch die Neufassung vom 10.01.2007.
19 NKHR-MV Entwurf vom 24.01.2007
20 GVBI.Nr. 192007, S.410

1
1
1
121 Gesetz- und Verordnungsblatt MV 2008 Nr. 3, S. 34
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vom 30. Juni 2003 aktuell. Das neu eingefiigte Uberschuldungsverbot nach §
43 Abs. 3 KV zieht hingegen bei Verstof kein automatisches HSK nach sich.
Unabhingig der nicht explizit genannten, praktisch aber gegebenen Geneh-
migung der HSK durch die Rechtsaufsicht, soll selbiges weiterhin nicht Be-
standteil oder Anlage des Haushaltsplans sein.

Am 10. Januar 2007 erlief das Innenministerium einen Runderlass zur
Beurteilung der dauernden Leistungsfihigkeit von Kommunen. Hierin wer-
den verbindliche Kennzahlen festgelegt, die auf elektronischer Basis iiber
das RUBIKON System regelmiRig erhoben und ausgewertet werden.”* Die
Kommunen werden in Leistungsgruppen klassifiziert, woraus sich spezifi-
sche Handlungsnotwendigkeiten fiir die Kommunen als auch die Rechtsauf-
sicht ableiten. Dazu gehdren auch steigende Anspriiche an die HSK.

Das Innenministerium des Landes Mecklenburg-Vorpommern hat spi-
testens seit 2001 eine klare Position zur Konsolidierung der kommunalen
Haushalte bezogen. Diese Position, bekriftigt durch den aktuellen Koaliti-
onsvertrag, sieht den Abbau der strukturellen Defizite und der aufgelaufe-
nen Altschulden als wesentliche Aufgabe der Kommunen an, welche vorwie-
gend von diesen selbst geleistet werden muss. Der aktuelle Koalitionsvertrag
der Regierungsparteien vom 6. November 2006 spricht in Punkt 330 von
einer mittelfristigen Anpassung des Ausstattungsstandes an das Niveau der
westdeutschen Flichenlinder.””® In Anbetracht der hohen finanziellen Zu-
kunftslasten in Folge der demografischen Entwicklung und des Auslaufens
des Solidarpaktes II besteht hierzu, wie in allen ostdeutschen Lindern, keine
Alternative. Demzufolge sind die Aufsichtsbehérden momentan in der be-
sonderen Pflicht und in Folge der politischen Konstellation auch in der Lage,
einen hohen Druck gegeniiber den Kommunen aufzubauen, diese schmerz-
haften Konsolidierungsschritte vorzunehmen. Zusitzliche Mittel durch das
Land sind nicht zu erwarten. Die Hilfen beschrinken sich auf inhaltliche Be-
ratungen und das Angebot finanzieller Anreize Mittels FAG, die oft nur noch
symbolisch waren, fiir kleine Gemeinden jedoch durchaus auch sinnvoll sein
koénnen. Mecklenburg-Vorpommern versucht tiber Wege stringenter Finanz-
aufsicht, moglichst alle Gemeinden mittelfristig in den Bereich der dauern-
den Leistungsfihigkeit zurtick zu fithren. Das Land hat damit in den letzten
Jahren einen vergleichbar repressiven Weg eingeschlagen. Es bleibt jedoch
fiir den Grofdteil der Kommunen fraglich, ob in Anbetracht der gegebenen
Strukturschwiche und der demografischen Entwicklung die Finanzierung
der notwendigen kommunalen Aufgaben méglich sein wird.

122 Vgl. Junker 2007
123 Vereinbarung zwischen SPD und CDU uber die Bildung einer Regierung fir die flinfte Legislatur-
periode vom 6. November 2006
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46 Niedersachsen

Das HSK fand mit Anderung vom 1. April 1996 als eingefiigter Absatz 3 des
§ 84 Eingang in die Niedersichsische Gemeindeordnung (NGO), auf dem
Verordnungswege wurde es zur Voraussetzung der Gewihrung von Bedarfs-
zuweisungen nach FAG.™* Die Ausfiihrungen der NGO wurden jiingst im
Zuge der Haushaltsreform erweitert.

Der Haushaltsausgleich nach § 82 Abs. 3 NGO blieb eine ,,soll“-Formulie-
rung, an deren Verfehlung seit Novellierung aus 1996 sich zwingend ein HSK
anschlieft." Der Haushaltsausgleich ist dennoch im Regelfall als zwingend
anzusehen.”® Vor Novellierung der NGO 1996 waren HSK jedoch ebenso
bereits als Auflage der Kommunalaufsicht zur Sicherung des Oberziels, der
dauernden Leistungsfihigkeit, gebriuchlich. Die Einfiigung des § 84 Abs.
3 NGO stellte daher sowohl eine Klarstellung als auch eine Formalisierung
der tatsdchlichen Praxis dar. Inhaltlich hatte das HSK den Zeitraum und die
Mafinahmen darzustellen, um den Haushaltsausgleich wieder zu erreichen
und dauerhaft zu sichern. Es ist vom Rat zu beschliefRen und gleichzeitig mit
der Haushaltssatzung der Kommunalaufsicht vorzulegen. Die Novellierung
stirkte damit die Stellung der Kommunalaufsicht, indem es das HSK von ei-
nem Verhandlungsgegenstand zur Rechtsfolge machte. Die Ausgleichsfrist
lasst sich aus der allgemeinen Regelung des § 23 GemHVO ableiten und
betragt demnach zwei auf das laufende Haushaltsjahr folgende Jahre. Das
Gesetz spricht nicht von einer Genehmigung des HSK. Die GemHVO vom
27. August 1973 in der Fassung vom 10. Oktober 1995 enthielt noch keine
direkten Aussagen zum HSK."’

Die im Zuge der Doppik novellierte NGO trat am 1.1.2006 in Kraft und
wurde mit Gesetz vom 28.10.2006 gedndert. 28 Die allgemeinen Haushalts-
grundsitze finden sich weiterhin in § 82 NGO. Die Ausgleichsregelung
bezieht sich nun sowohl auf das ordentliche als auch das aufserordentliche
Ergebnis in Ergebnisplan und Ergebnisrechnung. § 82 Absatz 6 NGO sieht
als Folge des nicht gelungen Haushaltsausgleiches weiterhin das HSK vor.
Mit dieser Novellierung nutzte der Gesetzgeber jedoch die Moglichkeit,
weitergehende Aussagen tiber Form und Inhalt des HSK festzulegen. Die
GemHKVO-Doppik weist das HSK als pflichtige Anlage des Haushaltsplans
nach § 2 Absatz 2 Nr. 4 aus.”®

124 GVBI. 1996, S. 96. Hardt; Schmidt 1998, S. 23 ff.

125 Der Gesetzgeber wahlte in dieser Fassung der GO den Begriff ,Haushaltskonsolidierungskonzept”
126 Ipsen 1999, S. 290

127 GVBI. 1973,5.301; GVBI. 1995, S. 321

128 Nds. GVBI. 2006, S. 473

129 Nds. GVBI. 2006, Nr. 23, S. 441
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Das Vorgehen Niedersachsens hinsichtlich der repressiven HSK nach GO
ist dahingehend gekennzeichnet, dass das Innenministerium keinerlei wei-
tere VwV, welche die Aufstellung der HSK durch die Gemeinden lenken und
der Kommunalaufsicht Beurteilungskriterien vorgeben kénnten, erliefs. Der
nunmehr erweiterte Absatz 6 des § 82 NGO enthilt zumindest einige Klar-
stellungen. Das repressive HSK ist durch die Kommunalaufsicht weiterhin
nicht genehmigungspflichtig. Es ist wohl vorzulegen, dessen Qualitit kann
jedoch formell durch die Kommunalaufsicht nicht zum Beurteilungskriteri-
um der Haushaltspline gemacht werden. Allenfalls besteht die Option, tiber
die Genehmigungspraxis der Kredite Druck aufzubauen und Einfluss aus-
zutiben. Demgegentiber stirkt die Pflicht der Kommunen, einen Haushalts-
sicherungsbericht tiber die durchgefithrten HSK die Rolle der Kommunal-
aufsicht und soll die Kommune selbst zu einer ehrlichen Bestandsaufnahme
der Konsolidierungsmafinahmen anregen.

Das FAG des Landes Niedersachsen enthilt in Grundziigen trotz diverser
Reformen seit erstmaliger Verkiindung 1955 in § 13 das Institut der Bedarfs-
zuweisungen, die durch das Innenministerium im Einzelfall zum Ausgleich
besonderer Aufgaben oder auflergewShnlicher Lagen an die Kommunen ge-
wihrt werden kénnen.”® Voraussetzungen und Verfahren werden in Richt-
linien durch das Innenministerium geregelt, so in den Runderlassen vom
15. August 1994 und 13. Februar 1996.”" In begriindeten Ausnahmefillen
fallen hierunter auch im Verwaltungshaushalt entstandene Fehlbetrige, wel-
che im Rahmen einer Antragsbezogenen Einzelfallpriifung tiber Bedarfszu-
weisungen im Rahmen der zur Verfiigung stehenden Mittel ausgeglichen
werden kénnen. Bedarfszuweisungen kénnen finanzschwachen Kommu-
nen (ankntipfend an die Steuerkraft) nach Ausschopfung aller Einnahmen,
sparsamster Haushaltsfithrung und drohendem Kassennotstand gewihrt
werden.”” Der zur Verfiigung stehende Betrag bewegte sich in den vergan-
genen Jahren jeweils im Bereich von fiinfzig Millionen Euro. Spitestens seit
Eskalation der kommunalen Finanzkrise in 2003 tiberstiegen die Antrags-
volumina diese Mittel bei Weitem und sanken die Zuweisungsquoten auf
bis zu zehn Prozent. Dennoch steht die Abschaffung dieses Institutes aus
verfassungsrechtlichen Griinden nicht zur Diskussion, da der Staatsgerichts-
hof verschiedentlich die Notwendigkeit eines Einzelfallausgleichs im FAG
neben den pauschalen Schliisselzuweisungen festgestellt hat. Auch von po-
litischer Seite ist hier kein Anderungsinteresse erkennbar. Da das Volumen

130 In der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Mai 1999 (Nds. GVBI. S. 116). Zuletzt gedndert
durch Artikel 3 des Gesetzes vom 24. Marz 2006 (Nds. GVBI. S. 178). Zum FAG Niedersachsen vgl.
Schmidt und Hardt 1998

131 MinBI. 1994, S. 1338; MinBI. 1996, S. 244

132 Maas 2004, S. 99
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der Bedarfszuweisungen der FAG Masse entnommen wird, besteht auch kei-
ne Aussicht auf die Erhéhung dieser Mittel. Das Innenministerium hat da-
hingehend Konsequenzen ziehen miissen, die Anspruchsvoraussetzungen
sukzessive zu erhohen und zu formalisieren, um transparente Verteilungs-
mafistibe anlegen zu konnen. Es sieht die Bedarfszuweisungen als Anreiz
der Selbsthilfe und priift gleichsam das ernsthafte Bemiihen der Kommune
zur Konsolidierung wie die Hintergriinde der Defizite. Liegen diese nach
Ansicht des Innenministeriums in zu groflziigigem Ausgabeverhalten, was
anhand der Steuereinnahmekraft festgemacht wird, so scheidet ein An-
spruch dieser Kommune auf Bedarfszuweisungen aus. Somit kamen in der
Vergangenheit quasi nur Kommunen mit nachweislich unterdurchschnitt-
licher Einnahmekraft in den Genuss dieser Zuweisungen. Dennoch kann
das Problem der nur anteiligen Bewilligung der Antragsvolumen nicht ge-
16st werden. Das HSK ist Bewilligungsvoraussetzung, jedoch im Zuge eines
Haushaltsfehlbetrages ohnehin nach § 82 GO aufzustellen. Die Ubernahme
von Altschulden der Gemeinden ist theoretisch moglich, praktisch jedoch
im Zuge der geringen Mittel und verfassungsrechtlich ebenso im Zuge des
Gleichbehandlungsgebotes nicht denkbar.

Auch in Niedersachsen wurde die letzte grofle Novellierung der GO
durch die kommunale Haushaltsreform ausgelést, welche durch Gesetz vom
15. November 2005 ihren Niederschlag in § 82 der GO fand.” Der Haus-
haltsausgleich bleibt weiterhin eine ,soll“-Regelung und wird auf das ordent-
liche Ergebnis des Ergebnishaushaltes bezogen, wobei die Formulierung ,in
Planung und Rechnung“lediglich klarstellenden Charakter hat. Die im Zuge
der Haushaltsreform ebenso am 22. Dezember 2005 novellierte Gemein-
de Haushalts- und Kassenverordnung (GemHKYV) erklart das HSK in § 2
Abs. 2 Nr. 4 GemHKV neu zur pflichtigen Anlage des Haushaltsplanes.”
Auch dies hat eher klarstellende Funktion, da das HSK ohnehin zeitgleich
mit der Haushaltssatzung vorgelegt werden musste. § 82 GO sieht in Absatz
6 einige systembedingt neuartige Ersatzdeckungswege vor, lisst die grund-
sitzliche Verpflichtung zur Aufstellung eines HSK jedoch unberiihrt.”®> Die
GemHKYV differenziert die Tatbestinde weiter aus. Ausgehend vom grund-
sitzlichen staatlichen Anliegen, die dauernde Leistungsfihigkeit der Ge-
meinden langfristig zu gewihrleisten, nennt § 23 GemHKV nun erstmals
konkrete Tatbestinde, bei deren Vorliegen von dieser dauernden Leistungs-
fihigkeit nicht mehr ausgegangen werden kann. Ein HSK ist demnach nun
unter Anderem auch dann aufzustellen, wenn die Verlustvortrige innerhalb

133 GVBI. 2005, S. 342
134 GVBI. 2005, 5.458
135 Mit der Novellierung tbernimmt Niedersachsen auch die Begrifflichkeit,Haushaltssicherungskonzept'
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des Finanzplanungszeitraums nicht ausgeglichen werden koénnen oder das
Eigenkapital in der Bilanz negativ ist. Eine Erliuterung der Rechtslage ist der
Einbezug der ausgelagerten Verbindlichkeiten in die Beurtellung der wirt-
schaftlichen Lage und die Vermeidung der Uberschuldung.”

In den letzten Jahren hat das Innenministerium eine engere Steuerung
der begiinstigten Gemeinden iiber Zielvereinbarungen begonnen, um die
Umsetzung der Konsolidierung und den Einsatz der Gelder besser tiberwa-
chen zu kénnen. Dieser Ansatz driickt sich unter Anderem in den neuen
Sdtzen vier und fiinf des § 82 Abs. 6 GO aus. Im Falle der Fortschreibung
der HSK ist mit der neuen Haushaltssatzung jeweils ein Bericht tiber den Er-
folg der letztjihrigen Mafinahmen vorzulegen. Der neue Satz fiinf riumt der
Kommunalaufsicht zusitzlich das Recht ein, von der fiir die Rechnungsprii-
fung zustindigen Stelle eine Stellungnahme zum vorgelegten HSK einzu-
holen, bzw. zu verlangen. Haushaltssicherungsbericht und Stellungnahme
sind in diesem formlichen Sinne neuartige Instrumente der Kommunal-
aufsicht zur Beurteilung der Konsolidierungsbemiihungen der Gemeinden.
Das durch das Innenministerium erklirte Ziel, mit der Haushaltsreform die
finanzwirtschaftliche Transparenz zu erhéhen, geschieht, wie diese Einfii-
gungen zeigen, auch im Interesse der Kommunalaufsicht.

Die Haushaltsreform wurde beziiglich des HSK vom Innenministerium
genutzt, einige bisher nicht speziell geregelte Formvorschriften festzuschrei-
ben und den Katalog der Tatbestinde deutlich zu erweitern. Die systemi-
schen Schwichen des repressiven HSK konnten dadurch gemildert werden.
Hinsichtlich der FAG Praxis treten in Niedersachsen die bekannten struk-
turellen Schwichen und daraus folgend marginale Bewilligungsquoten auf.
Verstirkt werden diese durch die besonders kleinteilige kommunale Struk-
tur.

47 Rheinland-Pfalz

Das Land Rheinland-Pfalz fithrte das HSK als Konsequenz des nicht erreich-
ten Haushaltsausgleiches mit Gesetz vom 12. Mirz 1996 ein und entfernte
diese Regelung mit Gesetz vom 5. April 2005.””

Die 1996 eingefiithrte Regelung des § 93 Abs. 4 GO entsprach dem gingi-
gen Stand. Das HSK war nunmehr eine Folge des nicht erreichten Haushalts-
ausgleichs, welcher nach § 93 Abs. 3 GO pflichtig in jedem Jahr zu erreichen

136 Siehe auch Innenministerium: ,Eckpunkte fiir die Reform des kommunalen Haushaltswesens” vom
15.12.2003.
137 GVBI. 1996, S. 152; GVBI. 2005, S. 98
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war. Das HSK umfasste den Verwaltungs- und Vermogenshaushalt und
musste den Zeitpunkt beschreiben, bis zu dem der Haushaltsausgleich wie-
der erreicht werden sollte. Die Beschlussfassung tiber das HSK ist, obgleich
ohnehin Annexkompetenz der Beschlussfassung tiber den Haushaltsplan
selbst, nach § 32 Abs. 2 Nr. 2 GO auch formell dem Gemeinderat als nicht
uibertragbare Aufgabe zugewiesen. Eine Frist gibt das Gesetz nicht vor, da es
sich bei einem Fehlbetrag jedoch um einen Rechtsverstofl handelt, ist der
Konsolidierungszeitraum méglichst kurz zu halten. Die GemHVO spricht
von einem Ausgleich durch Haushaltstiberschiisse binnen fiinf Jahren. Die
Regelung riumte der Kommunalaufsicht einen gewissen Ermessenspiel-
raum in der Beurteilung des Tatbestandes ein. Sie konnte Gemeinde von der
Aufstellungspflicht befreien, wenn der Fehlbetrag nicht erheblich war, der
Haushaltsausgleich also im Folgejahr als auch ohne weitere Aufsichtsmittel
als erreichbar angesehen wurde. Das HSK war kein Bestandteil und keine
Anlage des Haushaltsplans.

Die Streichung des Absatzes 4 aus § 93 GO begriindete sich aus den poli-
tischen Zielen des Biirokratieabbaus und der Stirkung kommunaler Selbst-
verwaltung. Seit April 2004 wird der Biirokratieabbau als eines der wich-
tigsten politischen Programme der Landesregierung kommuniziert. Die
Streichung des besagten Absatzes war ein Ergebnis der Projektgruppe und
sollte die Kommunen von der biirokratischen Pflicht der HSK-Aufstellung
bei Fehlbetrigen entlasten. Diese an den Tatbestand gekniipfte Rechtsfolge
war allerdings seit jeher kein Automatismus, sondern stand in geschilderten
Ermessen der Rechtsaufsicht. Bei hintergriindiger Betrachtung dringt sich
der Gedanke auf, die Abschaffung dieses unter den Kommunen unbelieb-
ten Instituts sei eher politisch denn sachlich motiviert gewesen. Zu Gute ge-
halten werden kann dem Innenministerium jedoch die Tatsache, auf Ebene
unterrangigen Rechts in VV keine Ersatzregelungen getroffen zu haben. So-
weit es sich also eher um einen Akt symbolischer Politik handelt, war dieser
zumindest konsequent.

Die Reform des kommunalen Haushaltswesens wurde mit Gesetz vom
2. Mirz 2006 vorgenornmen.138 § 93 GO uber die Haushaltsgrundsitze be-
inhaltet zum einen die Klarstellung beziiglich des Haushaltsausgleiches,
welcher in Planung und Rechnung erreicht werden muss, und zum ande-
ren den neuen Absatz 6, welcher ein Uberschuldungsverbot der Gemeinen
einfiihrt. Der Haushaltsausgleich bezieht sich nach § 18 GemHVO vom 18.
Mai 2006 sowohl auf den Ergebnis- als auch den Finanzhaushalt in Pla-
nung und Rechnung.”® Das Innenministerium erlieR am 5. November 2007

138 GVBI. 2006, S. 57
139 GVBI. 2006, S. 203
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einen Leitfaden fiir die aufsichtbehérdliche Priifung doppischer Haushalte,
in welchem der Umfang des Ausgleichsgebotes und die Rangfolge der Aus-
gleichsvarianten erldutert werden. Ein Haushaltsdefizit ist nach § 18 Abs. 4
GemHVO nunmehr durch Haushaltsiiberschiisse binnen fiinf Jahren aus-
zugleichen. Konsequenzen des verfehlten Haushaltsausgleiches sehen GO
und GemHVO nun nicht mehr vor.

Das FAG des Landes Rheinland-Pfalz fithrt in § 17 den kommunalen Aus-
gleichsstock."*® Dieser dient nach Absatz 1 dem Ausgleich unvermeidbarer
Fehlbetrdge des Verwaltungshaushaltes finanzschwacher Kommunen iiber
Bedarfszuweisungen. Das Gesetz selbst nennt als Voraussetzungen die Aus-
schopfung der eigenen Einnahmepotentiale und der Verzicht auf nicht un-
abweisbare Ausgaben. Die entsprechende VWV wurde und wird wiederum
durch Innen- und Finanzministerium gemeinsam verordnet. Eine solche VV
wurde erstmal am 22. Mirz 1995 erlassen und am 28. November 2000 ge-
dndert."*" Die letzte VV-Ausgleichsstock datiert vom 2. Juli 2004."* Die VwV
sprechen ebenso wenig wie das FAG von einem HSK als Bewilligungsvor-
aussetzung. Sie lassen jedoch bestindig anspruchsvollere Bewilligungsvor-
aussetzungen gerade beziiglich der Ausgabensenkung erkennen und engten
die Spielrdume der Gemeinden zunehmend ein. Zwar spricht die VwV aus
2004 nur von der ,angemessenen Ausschopfung aller Einnahmepotentiale®, gibt
jedoch trotzdem bestimmte Mindesthebesitze vor. Detaillierter sind die Aus-
fithrungen hinsichtlich der Begrenzung der Ausgabeverpflichtungen, wor-
auf das Hauptaugenmerk der Konsolidierung liegen soll. Zusitzlich muss
der unvermeidbare Haushaltsfehlbetrag als Bewilligungsvoraussetzung er-
heblich sein, auch die folgenden zwei Jahre andauern und aktuell hoher als
5% der Einnahmen des Verwaltungshaushaltes sein.

Mit Gesetz zur Anderung des FAG hat das Land Rheinland-Pfalz die
Fehlbedarfszuweisungen als traditionelles Instrument der Unterstiitzung
finanzschwacher Gemeinden abgeschafft. Die dem Ausgleichsstock aus
FAG Mitteln diesbeziiglich zugefithrten Gelder flieflen nunmehr direkt in
die Schliisselzuweisungen ein."”® Ursache dieser Rechtsinderung war das
offensichtliche Versagen des Institutes in den vergangenen, fiir die Kom-
munen wirtschaftlich auerordentlich schwierigen Jahren. So stieg die Zahl
der Antrige nach § 17 Abs. 1 FAG zwischen 2000 und 2005 von 311 auf 482
an, die beantragten Volumina verdreifachten sich."** Da die Ausstattung des

140 Bekanntmachung vom 30. 11. 1999 (GVBI. 1999, S. 415). In der Fassung vom 2.3.2006 (GVBI. 2006,
S.57).

141 MinBI. 1995, S. 215; MinBI. 2000, S. 420

142 MinBI. 2004, S. 294

143 In den Jahren 1996 bis 2005 wurden tber 487 Millionen Euro bewilligt.

144 Schreiben des Innenministeriums vom 21.12.2005
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Ausgleichsstockes systembedingt stagnierte, sanken die Bewilligungsquoten
der berechtigten Antrige auf zuletzt 15%."® Die Bedarfszuweisungen des
Ausgleichsstockes konnten somit ihrer Unterstiitzungsfunktion nicht mehr
gerecht werden. Parallel wurden die aufwindigen Verfahren zunehmend
unverhiltnismifig. Die Landesregierung kam daher zu dem Schluss, dass
Bedarfszuweisungen kein taugliches Mittel sein kénnen, den Finanzproble-
men der Kommunen in der Breite entgegenzuwirken und daher auf diese zu
Gunsten der allgemeinen Schliisselzuweisungen verzichtet werden kann.'#®

Mit den geschilderten jiingeren Novellierungen stellt sich die Rechtslage
in Rheinland-Pfalz einzigartig und unter dem Blickwinkel des staatlichen
Steuerungsanspruches besonders schwierig dar. Die Abschaffung der repres-
siven HSK entzog der Kommunalaufsicht die spezielle Sanktion, gegen De-
fizite vorzugehen und begrenzt deren Handlungsspielrdume auf informelle
Verhandlungen oder die Praxis der Kreditgenehmigung. Dieser Umstand
wird zusitzlich erschwert durch den Mangel an Konsolidierungsanreizen,
den die Fehlbedarfszuweisungen ehemals darstellten. Demgegentiber ent-
stand zumindest eine biirokratische Entlastung.

48 Sachsen

Das HSK besitzt im Freistaat Sachsen eine lange Tradition. Es findet sich
seit jeher in § 22 FAG, wurde jedoch erst im Jahre 2003 in die Sichsische
Gemeindeordnung (SichsGemO) § 72 Abs. 4 und 5 eingefiigt."¥’ Ahnlich
der Rechtsgeschichte in NRW war das HSK im FAG bis 2003 lediglich eine
Bedingung zur Beantragung von Bedarfszuweisungen nach § 22 Abs. 2 Nr.
1 und 5 FAG. Der Haushaltsausgleich war nach § 72 Abs. 3 SichsGemO seit
Bestehen der Norm eine ,muss“ Vorschrift. An das Verfehlen dieses Ord-
nungsprinzips waren zum damaligen Zeitpunkt noch keine speziellen Sank-
tionen {iber die reguldren Einwirkungspflicht der Kommunalaufsicht (Bean-
standung und Anordnung nach {f 114, 115 GO) und die Nachholpflicht des
Ausgleichs hinaus gekniipft.

Die damalige Norm des § 22 Abs. 2 Nr. 1 FAG bezog sich nur auf die Be-
antragung von Bedarfszuweisungen zum Ausgleich eines Fehlbetrages. Sie
war in der Formulierung ,sparsame und wirtschaftliche Haushaltsfiihrung“und
der , Ausschipfung der zustehenden Einnahmemdaglichkeiten noch milde. Eine
Ubernahme von Altschulden hat es nicht gegeben und der iiber das HSK

145 Noch im Jahr 2003 lag diese bei 100%.
146 Gesetzesbegriindung vom 21.12.2006 DrS. 15/627
147 SéchsGemO in der Fassung der Bekanntmachung vom 18.03.2003. GVBI S. 55
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zu erreichende Haushaltsausgleich unterlag noch keiner festen Frist. Das
HSK war und ist durch den Gemeinderat zu beschliefen. Intention war es
dazumal weniger, iiber Zuweisungen als Anreize die Umsetzung von HSK
und damit die Konsolidierung der Kommunen zu férdern, sondern eher, den
Missbrauch der Mittel zu verhindern und die Kontrolle des Mitteleinsatzes
zu gewihrleisten.

Mit dem FAG 1995 wurde eine bis heute erhalten gebliebene Besonder-
heit des sichsischen Kommunalrechts eingefiigt. Sie liegt in der Férderung
wissenschaftlicher bzw. beratender Gutachten zur Haushaltskonsolidierung
nach Abs. 2 Nr. 5 § 22 FAG. 4% Eine erste stirkere Formalisierung und inhalt-
liche Verschirfung erfuhr das HSK im FAG 1997, nach welcher selbiges den
Haushaltsausgleich spitestens binnen dreier Jahre nachweisen musste.™’
Eher eine inhaltliche Klarstellung ist die Erwirtschaftung der notwendigen
Zuftihrungen zum Vermégenshaushalt, denn hierzu waren die Gemeinden
nach § 22 Abs. 1 GemHVO ohnehin verpflichtet.”® Dieser Passus des FAG
blieb inhaltlich bis einschlieRlich zum FAG 2007 unverindert. Es bleibt fest-
zuhalten, dass das HSK nach FAG eine freiwillige Mafdnahme des Gemein-
derates zur Beantragung von Bedarfszuweisungen war und ist. Eine Pflicht
zur Aufstellung, ebenso wie zur Beantragung, besteht nicht, obgleich die
Rechtsaufsicht im Interesse der Konsolidierung darauf hinwirkt. Der Frei-
staat gedachte {iber den § 22 Abs. 2 Nr. 1 FAG die seit Griindung notwendige
kommunale Konsolidierung in der Planung und Durchfithrung zu stiitzen
sowie mit Anreizen zu versehen. Die FAG Mittel waren dazumal der Preis
den der Freistaat zahlen musste, um direkt einzelgemeindlich Einfluss auf
die kommunale Haushaltsgestaltung nehmen zu kénnen. Paradoxerweise
wird dieser Preis aus Mitteln der Kommunen finanziert.

In den letzten zehn Jahren ging die Kommunalaufsicht mehr und mehr
dazu tiber, nicht den Ausgleich von jihrlichen Fehlbetrigen, sondern die
langfristige Konsolidierung zu finanzieren. Bedarfszuweisungen werden
heute im Freistaat tiberwiegend zur Finanzierung von Beratungsprojekten
verwandt. Diese Regelung ist deutschlandweit einzigartig und steht seit
Einfiihrung unter Kritik des Rechnungshofes.” Das Innenministerium be-
absichtigt in erster Linie, den Kommunen eine strategische Unterstiitzung

148 Die Norm wurde in den Folgejahren in § 22 Abs. 2 Nr. 1 FAG als Satz 4 mit eingefuigt. Der Sachsi-
sche Rechnungshof hat diesen Passus wiederholt bemangelt, da die regelmalige Anteilsforde-
rung Uber 80% Fehlanreize setzt, die Gutachten inhaltlich nicht valide waren und bei zusétzli-
chen Kosten keine hoheren Konsolidierungserfolge ergaben. Sachsisches Rechnungshofs 2006,
S.45f.

149 FAG 1996 vom 10.12.1996. GVBI S. 25

150 GemHVO vom 8.1.1991. GVBI. S. 18

151 Theobald; Schmidt 2007, S. 205
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zukommen zu lassen. Doch die Anreizfunktion ist fraglich, da eine solche
geforderte Beratung selbst noch keine Konsolidierung bedeutet, sondern
bestenfalls geeignete Mafinahmen aufzeigt, diese zu erreichen. Neben den
nicht vorhandenen direkten Sanierungsbeitrigen verringert die Méglichkeit,
Konsolidierungsmafinahmen extern aufstellen zu lassen den Druck auf die
ortliche Politik, etwaige Ursachen der Defizite selbst zu benennen.

Die sich abzeichnende Verschlechterung der kommunalen Finanzen in
der Breite fithrte im Jahre 1996 erstmals zum Erlass der VwV Haushalts-
sicherung, welche unabhingig der Beantragung von Bedarfszuweisungen
erste Tatbestandsvoraussetzungen pflichtiger HSK formulierte.”* Grund-
sitzliches Ziel ist es, die Gefihrdung der dauernden Leistungsfihigkeit zu
verhindern. Damit wurde das Recht der Kommunalaufsicht konkretisiert,
bei Vorlage bestimmter und in der VwV beschriebener Fehlentwicklungen
die Aufstellung eines HSK anzuordnen oder zur Genehmigungsauflage
der Haushaltssatzung zu machen. Diese ersten Regelungen erwiesen sich
bald als nicht mehr ausreichend und wurden 1999 ausgebaut und konkreti-
siert.” Die Verbreitung des HSK nahm unterdessen stark zu, in den Jahren
zwischen 1996 und 2003 waren 307 von 525 Gemeinden gezwungen, ein
HSK aufzustellen.”™

Die entscheidende Anderung und aus Sicht der Gemeinden wesentliche
Verschirfung der Rechtslage trat mit der Novellierung der SichsGemO tiber
die neu eingefiigten Absitze 4 und 5 des § 72 (allgemeine Haushaltsgrund-
sitze) in 2003 ein. Dieser Paragraph sieht nun zwingend und unverziiglich
die Aufstellung eines HSK bei Nichterreichen des Haushaltsausgleichs und
zusitzlicher bei hoher Gesamtverschuldung der Gemeinde vor. Die entspre-
chende VwV Kommunale Haushaltswirtschaft definiert nominale Verschul-
dungsgrenzen, bei deren Erreichen das Innenministerium die Gefihrdung
der dauerhaften Leistungsfihigkeit als gegeben ansieht und ein HSK fiir no-
tig erachten soll.” In die Gesamtverschuldung werden ausdriicklich auch
simtliche kreditihnlichen sowie die Verpflichtungen simtlicher ausgelager-
ter Betriebe einbezogen. Ziel ist es, iiber die erzwungene Konsolidierung die
dauerhafte Leistungsfihigkeit der Gemeinde einschlieflich der mittelbaren
Verwaltungsteile zu sichern. Das Nichtbefolgen des § 72 Abs. 4 SichsGemO
hat explizit genannte repressive Aufsichtsmittel der Kommunalaufsicht (An-
ordnung) zur Folge. Das HSK bedarf der Genehmigung der Rechtsaufsicht.

52 VwV Haushaltssicherung ABI. 1996, S. 382

53 VwV Haushaltssicherung Abl. 1999, S. 494

54 Sachsischer Rechnungshof 2006, S. 44

55 VwV Kommunale Haushaltswirtschaft Abl. 2003, S. 275. Dies sind keine starren Grenzen. Das Er-
reichen dieser verpflichtet die Rechtsaufsicht jedoch zur besonderen Priifung der dauernden Lei-
stungsfahigkeit. In der Praxis fuhrt dies zur HSK Pflicht der Gemeinde. Briiggen 2003, S. 61
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§ 72 Abs. 5 GO verpflichtet die Gemeinde dariiber hinaus zu vierteljihrlichen
Berichten an den Gemeinderat und die Rechtsaufsicht.

Ein Jahr nach Einfithrung des pflichtigen HSK iiber die GO verdffent-
lichte das Innenministerium in ausfithrlicher erliuternder Weise die inhalt-
lichen und formellen Anforderungen und Ziele in der VWV Kommunale
Haushaltswirtschaft vom 277. Mai 2004. 156 Diese widmet sich in Gliederungs-
punkt IIT den Tatbestandsmerkmalen, Grundsitzen fiir die Erstellung, in-
haltlichen Anforderungen, Verfahren, Formalititen und Befugnissen der
Rechtsaufsichtsbehorde. Wird der Haushaltsausgleich erreicht, ist das HSK
zu genehmigen, andernfalls kann die Rechtsaufsicht jedwede Konsolidie-
rungsmafinahme fordern.

Im Jahre 2005 wurde auch die KomHVO geidndert und das HSK iiber
den neuen Abschnitt 7 in den {§ 25 bis 27 zusitzlich formalisiert.”” Inhalt-
lich stellt dieser Abschnitt eine Kurzform der in der VwV Kommunale Haus-
haltswirtschaft ausfiihrlich erliuterten Punkte dar. Das HSK ist im Freistaat
Sachsen kein Bestandteil des Haushaltsplanes. Die Nichtgenehmigung des
HSK hat daher formell grundsitzlich keine Auswirkungen auf die Haus-
haltsplanung, erdffnet der Kommunalaufsicht jedoch weitere repressive
Aufsichtsmittel. In § 27 KomHVO wird der Spezialfall Aufstellung des HSK
nach Bekanntmachung der Haushaltssatzung geregelt. Hier kann die Kom-
munalaufsicht die Regelungen der vorlidufigen Haushaltswirtschaft nach §
78 GO fiir anwendbar erkliren.

Die Inhalte der VWV Kommunale Haushaltswirtschaft sind hinsichtlich
der materiellen Konsolidierungsvorgaben mit Ausnahme geringfiigiger eher
redaktioneller Anderungen bis in das Jahr 2007 konstant geblieben. Eine
Klarstellung bedeutet die Verdffentlichung der Indikatoren fiir eine Ge-
fahrdung der dauernden Leistungsfihigkeit in der Version vom 7. Oktober
2005. 155 Mit Wirkung zum 9. Februar 2008 erlief} das Innenministerium
eine neue Fassung der VwV Kommunale Haushaltswirtschaft einschliefllich
umfangreicher Anwendungshinweise.”® Die Anderung wurde notwendig
aus formalen Griinden exakterer Abgrenzung zwischen Regelungen und da-
zugehdrigen Erliuterungen. Inhaltliche Anderungen wurden vorgenommen
zum Einsatz von Derivaten, Anpassungen in Folge der Gebietsreform, zur
Genehmigungspflicht von Tilgungsstreckungen und reduzierten Verschul-
dungsrichtwerte. Ziel bleibt weiterhin die Sicherung der dauerhaften kom-
munalen Leistungsfihigkeit, welche wiederum iiber Kennzahlen beurteilt
wird. Besonderes Augenmerk legt das Innenministerium auf den weiteren

156 VwV Kommunale Haushaltswirtschaft vom 27.5.2004. ABI. S. 25

157 Verordnung des SMI zur Anderungen der KomHVO und KomKVO vom 7.10.2005.
158 VwV Kommunale Haushaltswirtschaft vom 7.10.2005. ABI. S. 48

159 Sonderdruck des Sachsischen Amtsblatts vom 8.2.2008
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Personalabbau, nunmehr auch durch die demografische Entwicklung be-
grindet. Umfangreiche materielle Aussagen zu den HSK einschlieflich den
Kiirzungsanregungen wurden in die Anwendungshinweise transferiert, die
keinen formlichen Regelungscharakter aufweisen.

Die GO wurde am 7. November 2007 im Zuge der Doppik geandert
Der seit 1996 Seitens des Innenministeriums eingeschlagene Regulierungs-
zyklus setzte sich fort, fillt jedoch inhaltlich im Kontext der Haushaltsreform
grofdzigiger aus. Der Haushaltsausgleich bezieht sich auf das ordentliche
Ergebnis des Ergebnishaushaltes. § 72 Absatz 4 SichsGemO sieht ein HSK
vor, sofern der Ergebnishaushalt unter Nutzung aller Spar- und Einnahme-
moglichkeiten auch im zweiten Folgejahr nicht auszugleichen ist. Das HSK
hat den Ausgleich dann binnen vier Jahren darzustellen. In der Gesetzes-
begriindung verpflichtet sich das Innenministerium gemeinsam mit dem
Sdchsischen Stidtetag die Auswirkungen der HSK Regelung drei Jahre nach
pflichtiger Umstellung der Haushalte, also 2016, zu evaluieren und auch im
Zusammenhang mit der grundsitzlichen kommunalen Finanzausstattung
zu diskutieren. Die GO-Doppik ist im Vergleich zur alten Regelung beziig-
lich des ausloésenden Tatbestandes grof3zigiger. Hatte ein Haushaltsfehlbe-
trag frither unverziiglich ein HSK zur Folge, soll diese Konsequenz zukiinf-
tig nach § 72 Abs. 4 erst nach dem zweiten Folgejahr gelten. Zusitzlich wird
das Defizit des Ergebnishaushaltes erstmals auch inhaltlich tiefer beleuchtet
und hat bei Gegebenheit bestimmter Relationen kein HSK zur Folge. 161 By,
fahrungen mit der Haushaltskonsolidierung im doppischen Haushaltsrecht
konnten in Sachsen noch nicht gewonnen werden.

Am 8. Februar 2008 erlieff das Innenministerium die SichsKomHVO-
Doppik.162 Die KomHVO wurde erst in 2005 ausfiihrlich in Bezug auf das
HSK novelliert. Sie weist nun in § 24 die gestuften Varianten des Haushalts-
ausgleiches und sieht in Absatz 6 das HSK vor, sofern die Méglichkeiten der
Absitze 1 bis 5 nicht erfolgreich sind. Selbiges hat den Ausgleich im vierten
Folgejahr auszuweisen. Die Tatbestandsvoraussetzungen des § 24 Absatz
2 bis 5 wurden, mit Riicksichtnahme auf die Umstellungskomplexitit des
Haushaltsrechts, groiziigiger gefasst. § 24 Abs. 6 KomHVO sieht das nun-
mehr in Haushaltsstrukturkonzept umgetaufte HSK lediglich aus ultima ra-
tio vor und erdffnet in den Absitzen 1 bis 5 andere vorgehende Wege, den
Haushaltsausgleich zu behandeln. Auffallend ist dabei die Regelung des § 24
Abs. 4 KomHVO. Der Haushaltsausgleich kann alternativ trotz eines Defi-
zits im Ergebnishaushalt erreicht werden, wenn der Finanzplan im zweiten

160 SachsGVBI 2007, S.478

161 Inwieweit die in § 72 Abs. 4 Satz 2 GO-Doppik eine Erleichterung darstellt, ldsst sich nur im Einzel-
fall und Angesichts der gemeindlichen Verhaltnisse beurteilen.

162 GVBI. 2008, Nr. 4, S. 202
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Folgejahr ausgeglichen ist. Ein HSK ist dann nicht aufzustellen. Im Zuge
der Umstellung hat das Innenministerium die Frist des Haushaltsausglei-
ches damit verlingert, was dazu fiihrt, dass eine rechtliche Verpflichtung
der Kommunen, HSK aufzustellen aus diesem Tatbestand erst mittelfristig
wieder erwachsen wird.

Eine enge Steuerung der Haushaltskonsolidierung erfolgt neben der
VwV Kommunale Haushaltswirtschaft tiber ein elektronisches auf Kennzah-
len basierendes Frithwarnsystem. Es ist dhnlich dem Mecklenburger Modell
RUBIKON aufgebaut. Die Veréffentlichung der Daten erfolgt vorerst jedoch
wegen des kommunalen Widerstandes nicht. Uber dieses System sind be-
stimmte Kommunen monatlich berichtspflichtig, um die Entwicklung wich-
tiger Kennzahlen zu iiberwachen.

Das HSK ist im sichsischen Kommunalrecht ausgesprochen stark for-
malisiert. Es findet sich seit 1991 im FAG, seit 1996 in zwei speziellen VWV,
wurde 2003 in die GO und 2005 in die KomHVO eingefiigt. Die Regelungs-
dichte ist damit sehr hoch, der Ermessensspielraum der Rechtsaufsicht und
der Gemeinden in der Formulierung erheblich eingeschrinkt. Als Beson-
derheit ist die trotz aller Finanzmingel eroffnete Moglichkeit anzumerken,
geforderte Konsolidierungsgutachten zu erstellen. Die Umstellung des
Haushaltswesens auf die Doppik bedeutet eine Versachlichung der HSK
Behandlung im Kommunalrecht. Die Erleichterungen im Zuge der Haus-
haltsreform stellen einen Erfolg des Stidtetages dar, dienen jedoch auch der
zligigeren Umsetzung und sind mit Blick auf die glinstigere wirtschaftliche
Entwicklung in den Augen des Innenministeriums gerechtfertigt. Diese Hal-
tung ist nicht ganz konsistent, da bestimmte Kennzahlen mit Begriindung
dieser Entwicklung in der VWV jiingst verschirft wurden. Nichtsdestotrotz
lasst sich unbeachtet aller weiteren denkbaren Einflussfaktoren die These
vertreten, dass die im bundesdeutschen Vergleich relativ stabile Finanzlage
der sichsischen Kommunen auch auf den hohen Reguherungsstand und die
personelle Stirke der Kommunalaufsicht zuriickzufiihren ist.'

49 Sachsen-Anhalt

Das Innenministerium des Bundeslandes Sachsen-Anhalt erlief die GemH-
VO am 22. Oktober 1991 noch auf Grundlage der KV DDR."®* Der Landtag

163 Trotz der personellen Starke der dreistufigen Kommunalaufsicht attestiert der Séchsische Rech-
nungshof qualitative Méngel der Belegschaft vor Allem auf der unteren Ebene. Vgl. Sdchsischer
Rechnungshof 2006

164 GVBI. 1991, S.378
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verabschiedete die GO am 5. Oktober 1993.165 Diese beiden wesentlichen
Fundamente der kommunalen Haushaltswirtschaft schrieben wohl den
Haushaltsausgleich als ,muss“-Regelung (§ 9o Abs. 3 GO) mit den iiblichen
Ersatzdeckungsmitteln (§ 22 GemHVO) vor, kntipften an das Verfehlen die-
ser Rechtspflicht jedoch keine unmittelbaren Konsequenzen und beinhalte-
ten folglich noch keine Aussagen iiber das HSK.

Gerade der Verzicht auf einen entsprechenden Absatz unter § go GO
verwundert, da sich das Innenministerium bereits wenige Wochen nach
Verkiindung des Gesetzes in einem Runderlass umfassend zur sich aus-
breitenden Problematik nicht ausgeglichener Haushalte iduflerte. Der
Runderlass vom 8. Dezember 1993 sah die Genehmigung unausgegliche-
ner Haushalte nur ausnahmsweise und unter der Bedingung vor, dass ein
HSK durch den Gemeinderat beschlossen und vorgelegt wurde."®® Dieser
Erlass wies der Rechtsaufsicht zum einen eine Beratungsfunktion zu, was
deren Einwirkungsmoglichkeiten erhohte und gab zum anderen umfing-
liche Empfehlungen zur Ausgabenreduzierung als erstrangig zu wihlende
Konsolidierungsrichtung.167 In der Konsequenz bedeutet dieser Erlass die
Abhingigkeit der Haushaltsgenehmigung von der Genehmigungsfihigkeit
des HSK, welche trotz der Bestimmungen nicht exakt geregelt war und der
Kommunalaufsicht erhebliche Ermessensspielriume eréffnete. Bei Nichtge-
nehmigung der HSK fiel die Gemeinde somit automatisch in die vorldufige
Haushaltsfithrung nach § 96 GO. Sofern der Landtag mit dem Verzicht einer
gesetzlichen HSK-Regelung bemiiht war, in dieser frithen Phase kommuna-
ler Selbstverwaltung die Finanzhoheit der Gemeinden nicht gleich wieder
einzuschrinken, so hatte dieses Vorgehen eine deutlich hohere Abhingig-
keit von der Kommunalaufsicht zur Folge.

Dieser frithen und starken Einschrinkung der Kommunen wurde iiber
die Einfithrung des kommunalen Ausgleichsstockes in § 7 GFG vom 27. Ap-
ril 1993 entgegengewirkt. Im Zuge des Antrags auf solche Bedarfszuweisun-
gen ist die duflerste Einschrinkung der Ausgaben und die AusschépfunG%
aller Einnahmeméglichkeiten nachzuweisen sowie ein HSK beizufiigen.”
Die hohen Hiirden der Bewilligung von Bedarfszuweisungen sind gerecht-
fertigt, da der Ausgleichsstock im Wege eines Vorwegabzugs den FAG Mit-
teln entnommen wird und daher einen Akt interkommunaler Solidaritit

165 GVBI. 1993, S. 568

166 MBI. LSANr.4/1994, S. 114. Die Bezeichnung lautet in Sachsen-Anhalt Haushaltskonsolidierungs-
konzept. Inhaltlich bestehen keine Unterschiede zur Ublichen Formulierung Haushaltssiche-
rungskonzept, daher wird die Abkirzung HSK beibehalten.

167 Wiegand; Grimberg 1997, S. 589 f.

168 Becker et alteri 1994, S. 148
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darstellt."® Unabhingig der jihrlich schwankend festgelegten Quotierung,
zugehoériger VwV und der Neuformulierung in § 12 FAG vom 12. Juli 1999
ist der Ausgleichsstock als Institution des FAG erhalten geblieben. Die Zu-
wendungsvoraussetzungen, die Ausgestaltung des Verfahrens, Genehmi-
gung und Mitwirkung der Rechtsaufsicht sowie vornehmlich und mit stei-
gender Intensitit das HSK wurden in Runderlassen des Innenministeriums
geregelt, welche bereits in erster Verkiindung vom 5. Mirz 1996 ein HSK
vorsahen und umfangreiche Empfehlungen zur Ausgabenreduzierung und
Einnahmenverbesserung gaben.”®

Mit Anderung der GemHVO durch die Verordnung vom 25. Februar
2001 wurde das HSK nun nach § 2 Abs. 2 Nr. 7 GemHVO zur Anlage des
Haushaltsplanes.”" Nur die Bestandteile des Haushaltsplanes haben jedoch
Einfluss auf dessen Satzungs- und Rechtsqualitit. Das HSK als Anlage kann
hingegen durch den Gemeinderat {iber einen einfachen Beschluss, selbstver-
stindlich unter Beriicksichtigung der Erlasse, geindert werden.”* Erst mit
der Gesetzesinderung vom 23. Mirz 2004 wurde das HSK als neuer Absatz
3 des § 92 in die GO eingefiigt."””? Die Pflicht zur Aufstellung des HSK bei
Verfehlung des Haushaltsausgleiches wurde nunmehr auch formalgesetzlich
gefasst. Das HSK ist spitestens mit der Haushaltssatzung zu beschliefen
und der Rechtsaufsicht parallel zum Haushaltsplan vorzulegen. Diese Rege-
lung zwingt die Gemeinderite zu einer frithen Klirung der Thematik und
erleichtert der Kommunalaufsicht die Prifung der Vorlagen. Gleichzeitig
ergibt sich hieraus auch die Rechtsfolge, dass der nicht ausgeglichene Haus-
haltsplan ohne Vorliegen des HSK nicht genehmigt wird. Auffallend grofzii-
gig ist der Gesetzgeber beziiglich des eingeriumten Ausgleichszeitrahmens,
welcher mit dem flinften des auf das letzte Finanzplanungsjahr folgenden
Jahres festgesetzt ist. Die Anderung der GO sollte der Erleichterung der
Haushaltsfithrung der Kommunen dienen. Der Gesetzgeber sah die finan-
zielle Schieflage der Kommunen als nur voriibergehend und zumindest teil-
weise selbstverschuldet an. Der er6ffnete Zeitrahmen stellt in diesem Sinne

169 Zu den negativen Anreizwirkungen Diemert 2005, S. 77 f.

170 Runderlass des MI vom 05.03.1996 (MBI. LSA S. 780), gedndert durch Runderlass des MI vom
20.06.20071 (MBI. LSA S. 543) und vom 08.01.2003 (MBL. LSA S. 37) und vom 18.03.2003 sowie vom
4.06.2003. Die Leistungen des kommunalen Ausgleichsstockes sind nicht auf kleine Gemeinden
beschréankt. Im Jahre 2007 stand der kommunale Ausgleichsstock daher vor Problemen, da die
Antrage der kreisfreien Stadte Halle und Magdeburg das Volumen um ein Mehrfaches Uberstie-
gen.

171 GVBI. 2001, S. 94

172 Gern 2005, S. 438 f.

173 GVBI. 2004, S. 230
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eine befristete Vereinfachung der Haushaltswirtschaft dar, Mittels derer die
Konsolidierung nachhaltig gelingen soll."7*

Die Doppik bedingten Anderungen der GO lieRen § 92 Abs. 3 unbe-
rithrt.”> Allerdings kam das Innenministerium den Kommunen entgegen
und verlingerte den Zeitraum, innerhalb dessen das HSK den Ausgleich ge-
wihrleisten muss auf 8 Jahre. Lediglich der Haushaltsausgleich nach § 9o
Abs. 3 GO und § 23 GemHVO-Doppik wird umgestaltet und nun auf das or-
dentliche Ergebnis des Ergebnishaushaltes in Plan und Rechnung bezogen.
Die GemHVO-Doppik wurde am 30. Mirz 2006 neu verabschiedet.”® Das
HSK bleibt nach § 1 Abs. 2 Nr. 8 GemHVO-Doppik Anlage des Haushalts-
plans. Mit der Anderung werden nun erstmals auch inhaltliche Aussagen
zum HSK in der GemHVO-Doppik getroffen. § 23 Abs. 7 GemHVO-Doppik
hat pflichtig die Aufstellung eines HSK zur Folge, sofern die in den Absitzen
2 bis 6 des Paragraphen aufgezeigten Ersatzdeckungsmoglichkeiten nicht
zum Haushaltsausgleich fithren. Erginzend zum § 92 Abs. 3 GO muss das
HSK die Ursachen des Defizits erldutern.

Auch in Sachsen-Anhalt besitzt die kommunale Haushaltskonsolidierung
fiir das Innenministerium hohe Prioritit, da die langfristigen Perspektiven
hinsichtlich Demografie, Wirtschaftsstruktur und Solidarpakt eher eine Ver-
schlechterung der Finanzlage erwarten lassen. Das HSK in GO und FAG
ist nach Ansicht des Innenministeriums ebenso bewihrt wie notwendig.
Die Minderung der HSK Anforderungen tiber den mit acht Jahren langen
Ausgleichszeitraum der Defizite erklart sich aus den absehbaren formalen
Haushaltsschwierigkeiten in Folge der Doppik Reform und stellte in diesem
Sinne einen Kompromiss dar.

410  Schleswig-Holstein

Das Kommunalrecht Schleswig-Holsteins vermeidet direkte Ausfiihrun-
gen oder Vorgaben zur Haushaltssicherung. Weder GO und FAG noch die
GemHVO kennen oder kannten in Schleswig-Holstein den Begriff HSK.
Der Haushaltsausgleich ist nach den allgemeinen Haushaltsgrundsitzen
in § 75 Abs. 3 GO eine ,soll“-Regelung, spezielle Konsequenzen sieht das
schleswig-holsteinische Kommunalrecht auf Ebene der GO und GemHVO
nicht vor. Die Fassung der GO vom 14. Dezember 2006 beriicksichtigt be-
reits die kommunale Haushaltsreform und riumt den Gemeinden tiber das

174 Becker et alteri 2004, S. 205 f.

175 Gesetz Uber ein Neues Kommunales Haushalts- und Rechnungswesen vom 22. Marz 2006. GVBI.
S.128ff.

176 GVBI. 2006, S. 204
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Optionsmodell ein Wahlrecht zwischen Kameralistik und Doppik ein.””” Von
der Doppik Option machen die Kommunen Mitte 2008 sehr zuriickhaltend
Gebrauch, auch weil nach ihrer Einschitzung der Konsolidierungsdruck da-
durch weiter steigt.

Bis auf weiteres nimmt das Land Schleswig-Holstein Abstand von einer
pflichtigen Haushaltsreform und ertffnet den Kommunen entgegen des
IMK Beschluss offen die Moglichkeit, die fruhere Kameralistik mit ledig-
lich minimalen Anderungen fortzufithren. 78 Das Innenministerium erlieR
am 15. August 2007 die doppische KomHVO. Diese sieht im Vorbericht des
Haushaltsplans Ausfithrungen zu den Mafinahmen und Auswirkungen der
Haushaltskonsolidierung, Ahnliches auch fiir den Lagebericht nach § 52
KomHVO vor.

Auf Ebene des FAG fiithrt das Land Schleswig-Holstein seit vielen Jahren
in den § 16 und 18 institutionelle Ansitze zur Unterstiitzung der Haus-
haltskonsolidierung. Fehlbedarfszuweisungen nach § 16 FAG dienen dem
Ausgleich unvermeidbarer Haushaltsfehlbetrdge unter den Voraussetzun-
gen strikter Ausgabendisziplin und zumutbarer Einnahmenmaximierung.
Bis zum Haushaltsjahr 2003 waren die Mittel des Fonds im Wesentlichen
ausreichend, um die beantragten und bestitigten Fehlbedarfe abzudecken.
In den letzten Jahren sanken die Abdeckungsquoten auf teilweise unter zehn
Prozent. Im Gegensatz zum Vorgehen in Rheinland-Pfalz stellt das Innenmi-
nisterium nicht die Einrichtung des Ausgleichsstockes selbst, sondern ledig-
lich dessen Ausstattung in Frage, die langfristig zu Lasten der Schliisselzu-
weisungen erhoht werden soll. Nach § 18 FAG hat zusitzlich jeder Landkreis
einen Kreisfonds zu bilden, aus welchem Fehlbedarfszuweisungen in be-
stimmter Héhe fiir kreisangehérige Kommunen direkt gewéhrt werden."”?
Tatsichlich kénnen nur wenige Landkreise dieser Vorgabe Folge leisten, da
sie iber die finanziellen Spielriume nicht verfiigen. Die niheren Ausgestal-
tungen bleiben VWV bzw. Satzungen vorbehalten, auf welche das Innenmi-
nisterium kaum Einfluss nimmt. Die zweistufige Verwaltungsstruktur der
Landesverwaltung mit dem Verzicht auf eine mittlere Kommunalaufsichts-
stufe hat zur Folge, dass die Haushaltspline und Antrige auf Fehlbedarfszu-
weisungen der mittleren und kreisfreien Stidte sowie der Landkreise durch
das Innenministerium selbst bearbeitet werden miissen.

Das Innenministerium begann auf Ebene von Erlassen und Ausfiih-
rungsbestimmungen in den letzten Jahren, die Anreiz gesteuerten Konsoli-
dierungsbemithungen der Gemeinden stirker zu lenken und griff dabei auf

177 GVBI. 2006, S. 285

178 Nach einer Umfrage des Innovationsrings Schleswig-Holstein sind Mitte 2008 90% der Kommu-
nen bestrebt, die Doppik einzuftihren.

179 GVBI. 2006, S.
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die bekannten inhaltlichen Vorgaben zuriick. In diesem Sinne sind die Erlas-
sevom 19. April 2004 und 26. September 2005 zu verstehen, in welchen das
Innenministerium im Falle der Beantragung von Fehlbedarfszuweisungen
bestimmte Mindesthebesitze gemeindlicher Steuern vorgibt. Generelle Aus-
sagen zum Umgang mit Haushaltsfehlbetrigen folgten in den Erlassen vom
27. Januar und 27. Juni 2006 sowie vom 14. Januar 2008, in denen Hinwei-
se fiir Malnahmen der Einnahmeerhshung und Ausgabenminderung zum
Zwecke des wiederherzustellenden Haushaltsaugleiches gemacht und diese
nachdriicklich empfohlen werden. Auch das Haushaltsrundschreiben vom
30. August 20006 enthilt einige Ausfithrungen zur Konsolidierung. Eine wei-
tere intensive Priifung der ortlichen Verhiltnisse vor Gewdhrung der Fehlbe-
darfszuweisungen, besonders beztiglich der Ausgabensituation, kann durch
das Innenmmlstenum in Folge der begrenzten Kapazititen nicht stattfin-
den.”®® Auf 6rtlicher Ebene der Kommunalaufsicht hingegen ist es Aufgabe
der Gemeindepriiffungsidmter, die Voraussetzungen Ausschépfung eigener
Einnahmen und sparsame Haushaltsfithrung der Antragstellenden kreis-
angehorigen Gemeinden zu begutachten und dem Innenministerium eine
Stellungsnahme abzugeben.

Besondere repressive Mallnahmen stehen der Kommunalaufsicht im
Zuge der Haushaltsgenehmigung nicht zu. In den letzten Jahren wurden
die Regelungen der GO dahingehend novelliert, dass Kreditrahmen und Ver-
pflichtungsermichtigungen nur noch im Falle vorjihriger Defizite geneh-
migungspflichtig sind. Kassenkredite selbst unterliegen auch dieser Norm
nicht. Bei einer sich andeutenden Gefihrdung der wirtschaftlichen Leis-
tungsfihigkeit der Gemeinden bleibt der Kommunalaufsicht nur der Weg
erdffnet, weitere Kreditgenehmigungen zu versagen.

Die Anderung der GemHVO vom 20. Juli 2006 stellt eine Verstirkung
der Tendenz dar, die Regelungen zur Haushaltskonsolidierung zu forma-
lisieren. "' Der Vorbericht zum Haushaltsplan nach § 3 GemHVO muss
nun entsprechend der neuen Nummer ¢ im Falle der Konsolidierung die
geplanten und umgesetzten Mafinahmen nebst den damit verbundenen
Konsolidierungsbeitrigen, die Zuschiisse an Vereine und Verbinde sowie
Angaben zur Ausschopfung der Einnahmequellen ausweisen. Die dazuge-
hérigen in einem Runderlass bekannt gegebenen Ausfithrungshinweise des
Innenministeriums vom 30. Juli 2006 stellen in Punkt 5.16 die zwingende
Verbindung zwischen verfehltem Haushaltsausgleich und den Inhalten des
Vorberichtes her. Wird nunmehr ein Fehlbedarf ausgewiesen, sind die Maf3-
nahmen der Einnahmeerhéhung und Ausgabensenkung darzulegen, welche

180 Der Landesrechnungshof pruft die kreisfreien Stadte stichprobenartig.
181 GVBI. 2006, S. 196
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diesen Umstand beseitigen sollen. Obgleich der Begriff HSK noch immer
nicht genannt wird, sind dies dessen klassische Inhalte. Die neu entworfene
und verabschiedete KomHVO-Doppik iibernimmt materiell die Altregelung
und sieht ebenso in § 6 Abs. 1 Nr. 8 eine Ubersicht der Konsolidierungsmaf-
nahmen vor.

In einem Erlass vom 13. August 2007 verdffentlichte das Innenminis-
terium erstmals eine Liste denkbarer Maffnahmen zur Haushaltskonsoli-
dierung und empfahl deren Beachtung ausdriicklich auch im Rahmen des
Haushaltserlasses 2008.

Offensichtlich scheut das Innenministerium Schleswig-Holstein weni-
ger den offenen Eingriff in die Finanzhoheit der Gemeinden, welcher die
Aufnahme einer zwingenden HSK-Regelung in die GO oder GemHVO dar-
stellen wiirde, als vielmehr den dadurch entstehenden Verwaltungsaufwand.
Aus diesem Grunde hat der Gesetzgeber bisher ganz bewusst auf die Auf-
nahme einer HSK-Rechtsfolge in die GO verzichtet, da in Anbetracht der
aktuellen und absehbaren Finanzlage eine grof3e Zahl Gemeinden dieser un-
terliegen wiirden. Die Beratung, Priifung, Genehmigung und Uberwachung
der HSK uibersteigt die Moglichkeiten gerade des Innenministeriums jedoch
bei Weitem. Im Gegensatz einer in vielen Lindern zu beobachtenden Ver-
schirfung der Genehmigungspraxis der Haushaltspline fand in Schleswig-
Holstein ein Abbau der Genehmigungsrechte der Kommunalaufsicht statt.
Dennoch sind Ansitze einer Formalisierung der Haushaltskonsolidierung
tiber die Berichte zum Haushaltsplan und Empfehlungen des Innenminis-
teriums erkennbar.

Das Land Schleswig-Holstein zieht sich in Folge begrenzter Verwaltungs-
kapazititen bewusst auf den Bereich der Anreiz gesteuerten Konsolidie-
rungshilfen iiber FAG und gering verbindlicher Empfehlungen zuriick. Die
rechtliche Situation ist durch verschiedene Vorgaben mit Teils nur informel-
len Rechtscharakter geprigt, iber welche das Innenministerium versucht,
die Gemeinden zu lenken.

411 Thidringen

Die Thiiringer Kommunalordnung (ThiirKO) vom 16. August 1993 sah in §
53 Abs. 3 den Haushaltsausgleich zwingend vor, kntipfte jedoch an das Ver-
fehlen dieses Gebotes noch keine gesetzlich fixierten Konsequenzen.182 Das
HSK ist auf gesetzlicher Ebene des Thiiringer Kommunalrechts seit der An-

182 GVBI. 1993, S. 501. Die Einwirkungsmaglichkeiten der Kommunalaufsicht nach §§ 119 bis 122 KO
sind natdrlich unbenommen. Zur ThirkO vgl. Schmidt 2003
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derung der KO vom 18. Dezember 2002 in dleser als eingefligter Absatz 4
des § 53 tiber die Haushaltsgrundsitze enthalten.’ % Die GemHVO vom 26.
Januar 1993 verlangt als Bestandteil des Vorberichts im Falle der Haushalts-
konsolidierung in der geinderten Fassung vom 30. November 2001 in § 3 Nr.
7 Aussagen zu den voraussichtlichen Auswirkungen der vorgesehenen Kon-
solidierungsmaRnahmen im Finanzplanungszeitraum." 84 Diese Regelung
zwingt die Gemeinde dazu, Mafnahmen mit monetiren Konsolidierungs-
beitrigen im Haushaltsplan offen auszuweisen.

Das FAG des Landes Thiiringen kennt seit erstmaliger Verkiindung vom
1991 in § 24 den Landesausgleichsstock, nach welchem Gemeinden und
Landkreise im Einzelfall Bedarfszuweisungen zum Ausgleich auf&ergewohn-
licher Lagen oder auergewdhnlicher Aufgaben beantragen kénnen.' % Erste
notwendige Erliuterungen enthielt die interne Richtlinie des Innenministe-
riums vom 26. Oktober 1993. Tiefere Ausfithrungen betreffend Fordertat-
bestinden, Voraussetzungen, Konditionen etc. wurden in der zugehorigen
VwV des Innenministeriums vom 15. September 1998 getroffen welche
letztmalig mit VwV vom 27. Februar 2002 geindert wurde." 186 Bereits die
frithere Fassung sah als Bedingung zur Beantragung von Bedarfszuweisun-
gen zum Ausgleich von Fehlbetrigen einen wesentlichen eigenen Konsoli-
dierungsbeitrag der Gemeinden vor.™” Dies bedeutet die zumutbare Aus-
schopfung der Einnahmemédglichkeiten, die Begrenzung der konsumtiven
Ausgaben auf das Notwendige und Beschluss sowie Umsetzung eines HSK.
Eine Ubernahme von Altschulden ,bailout“ ist nicht vorgesehen. Gleichwohl
hat es unter Beriicksichtigung aufSerordentlicher Konstellatlonen einzelne
Entschuldungen tiber einen Kabinettsbeschluss gegeben ® Die Gewihrung
von Fehlbedarfszuweisungen ist unter diesen Umstinden relativ selten und
hat in den drei Jahren 2000 bis 2002 als Beispiel nur 277 Mal stattgefun-
den.”®® Das FAG wurde in Folge eines Urteils des Thiiringer Verfassungsge-
richtshofs (Az. VerfGH 28/03) umstrukturiert, wobei der Landesausgleichs-
stock erhalten blieb."°

183 GVBI. 2002, S. 467

184 GVBI. 1993, S. 181; GVBI. 2001, S. 460

185 Das FAG soll mittelfristig strukturell reformiert werden und die Kommunen Zuweisungen zum
Ausgleich wahrgenommener einzelner Aufgaben erhalten. Mittlerweile findet sich die Regelung
in §28.

186 StAnz Nr.8/1998 und StAnz Nr. 11/2002

187 Nach Richtlinie vom 23.10.1993 wurden regelmafig nur 50% der Bemessungsgrundlagen (Fehl-
betrag) als Bedarfszuweisung gewahrt.

188 So z. B. die Stadt Oberhof, welche mit den Infrastrukturkosten als Sportzentrum tberfordert war.

189 Kleine Anfrage der SPD Fraktion vom 14. Juni 2002. DRS 3/2591

190 Vgl. Thiuringer Innenministerium 2007
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Mit der umfangreichen Anderung der ThiirKO in 2002 verankerte auch
der thiiringische Gesetzgeber das HSK als logische Konsequenz des Haus-
haltsausgleichgebotes. Die Aufstellungspflicht ist jedoch nicht allein an das
oftmals rein formale Verfehlen des Haushaltsausgleiches gebunden, son-
dern orientiert sich an der grundlegenderen Gewihrleistung dauerhafter
Leistungsfihigkeit der Kommunen. Dieser unbestimmte Rechtsbegriff wird
hier definiert tiber Haushaltsfehlbetrige in einer mittelfristigen Betrachtung,
die jeweils die drei vorhergehenden (Haushaltsrechnung) und die drei fol-
genden Haushaltsjahre (mittelfristige Finanzplanung) umfasst. Ein HSK ist
dann aufzustellen, wenn innerhalb des betrachteten siebenjihrigen Zeitrau-
mes der Haushaltsausgleich nach § 53 Abs. 3 ThiirKO zweimal nicht erreicht
wird. Diese mittelfristige am grundlegenden Ziel der Sicherung dauerhafter
Leistungsfihigkeit ausgerichtete Betrachtung soll und kann unnétige auf-
windige HSK-Aufstellungsverfahren der Gemeinde verhindern. Dem nicht
zu bestreitenden Biirokratisierungseffekt wird im Freistaat ebenso durch den
der Rechtsaufsicht eingeriumten Ermessensspielraum entgegengewirkt,
nach welchem diese von der Aufstellungspflicht absehen kann, sofern der
Haushaltsfehlbetrag nicht erheblich und die dauernde Leistungsfihigkeit so-
mit nicht gefihrdet ist. Auf Gesetzesebene sind keine Maffnahmenbeschrei-
bung und keine maximale Ausgleichsfrist ausgefiihrt. Die Bindungswirkung
des HSK wird auf gesetzlicher Ebene auch nicht tiber dessen Einstufung
als Bestandteil oder Anlage des Haushaltsplanes gestirkt. Die nunmehr
gesetzliche Regelung der HSK und Aufstellungspflicht soll der amtlichen
Begriindung folgend wirtschaftlichen Fehlentwicklungen wirkungsvoll und
frithzeitig entgegenwirken, welche hiufig in Fehlbetrdgen der Vorjahre be-
griindet liegen."" Gleichzeitig ist es natiirlich auch Intention, {iber diese kla-
re und transparente Regelung den Gemeinden objektive Tatbestinde und
der Rechtsaufsicht wirkungsvolle Mittel an die Hand zu geben.

Der Freistaat Thiiringen fithrt die kommunale Haushaltsreform als Opti-
onsmodell ein, welches den Gemeinden das Wahlrecht ldsst, ihre Haushalts-
fithrung tiber die erweiterte Kameralistik fortzuftihren oder auf doppische
Grundsitze umzustellen.”” Daraus ergeben sich Unterschiede in den ausls-
senden Tatbestinden der HSK zwischen doppisch und kameral buchenden
Kommunen. Fiir kameral buchende Kommunen gilt die novellierte ThiirKO,
fiir doppisch buchende das Thiiringer Gesetz iiber das Neue Kommunale
Finanzwesen (ThiirNKFG).”? Dieses Gesetz widmet sich in § 4 ausfiihr-
lichst den Tatbestinden und Regelungen des HSK. Die novellierte kamerale

191 Begriindung des Gesetzes zur Anderung der ThirkO vom 13.02.2002. DrS 3/2206. Ahnlich
Schmidt 2003, S. 8

192 Kabinettsbeschluss vom 24. Januar 2006

193 GVVL. 2008, S. 381
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ThiirKO behilt die auslosenden Tatbestinde bei, widmet dem HSK nun-
mehr jedoch einen eigenen § 53a. Auslésende Tatbestand ist in der Doppik
nach § 4 ThiirNKFG der auch innerhalb der mittelfristigen Finanzplanung
nicht erreichte Haushaltsausgleich oder die Uberschuldung. Als Neuerung
treten die explizite Genehmigung der HSK sowie deren offentliche Ausle-
gung in den Kommunen hinzu. Die HSK sind nicht Bestandteil oder Anlage
des Haushaltsplans. Die ThiirKomHVO treffen jeweils keine Aussagen zu
HSK.

Die thiiringische Gesetzesregelung ist jedoch durch eine wohltuend sach-
liche und kommunalfreundliche Ausgestaltung geprigt, die vom deutlichen
Bemiihen des Innenministeriums gekennzeichnet ist, formale Tatbestands-
voraussetzungen und daraus unnétige aufwindige Verfahren zu vermeiden.
Die Rechtslage wird gleichzeitig durch das Optionsmodell der Haushaltsre-
form verkompliziert. Die Ursachen der kommunalen Finanzschwiche wer-
den damit jedoch nicht behoben."?*

194 Der Freistaat Thiiringen weist bereits im FAG des Jahres 2006 eine mittelfristig stark sinkende Ver-
bundquote zu Gunsten der Gemeinden aus. Dies fuhrt auf kommunaler Ebene insbesondere zu
Verdrgerung, da Prof. Seitz in seinem Gutachten aus September 2006 der Landesregierung eine
mangelhafte Finanzpolitik mit zu hohen Ausgabenbestdnden der Landesverwaltung attestierte.



5 Vergleich der kommunal-
rechtlichen Steuerungs-
ansatze

Aus den vorstehenden Ausfithrungen wird deutlich, dass alle Bundeslinder
seit Beginn der neunziger Jahre dazu tibergingen, auf die Verschuldung der
Kommunen stirker Einfluss zu nehmen. Dabei schlugen die Innenministe-
rien verschiedene Pfade einer eher Anreiz gesteuerten oder eher repressiven
Vorgehensweise ein. Mit Ausnahme Bayerns und Schleswig-Holsteins nah-
men alle Gesetzgeber das repressive HSK zwischenzeitlich in die GO auf,
gleichzeitig experimentierten alle Linder mit Fehlbedarfszuweisungen nach
FAG. Dieses Kapitel beinhaltet einen Vergleich der wesentlichen Ausgestal-
tungsvariablen. Ein solcher Vergleich auf Basis gesetzlicher Regelungen
oder VwV muss stets mit Zurtickhaltung vorgenommen werden. Die Lin-
der verteilen die Reglungsinhalte in unterschiedlichem Mafe zwischen Ge-
setzen und nachrangigen Rechtsvorschriften. Dariiber hinaus sagt auch die
Rechtslage selbst noch nicht allzu viel iiber deren tatsichliche Anwendung
durch die Behérden aus und zusitzlich steht den Rechtsaufsichtsbehérden
ein weites Ermessen in der Bestiickung ihrer Verwaltungsakte mit Auflagen
zu. Auch informelle Absprachen vor Erlass eines Verwaltungsaktes konnen
die Rechtslage erginzen. Schlussendlich bleibt ein formeller Rechtsvergleich
in seiner Aussagekraft stets begrenzt. Nichtsdestotrotz lassen sich aus den
gesetzlichen Regelungen politische Richtungsentscheidungen der Linder
im Umgang mit kommunalen Defiziten ablesen.

5.1 Anreizsteuerung Uber Fehlbedarfszuweisungen

Bedarfszuweisungen, teilweise in den kommunalen Ausgleichsstock inte-
griert, zur Unterstiitzung der Haushaltskonsolidierung nach FAG waren
oder sind in allen Bundeslindern verbreitet. Bedarfszuweisungen lassen
sich grundsitzlich auf den verfassungsmifligen Anspruch der Kommunen
gegen die Linder auf angemessene Mindestausstattung und Beriicksichti-
gung ortlicher Einzelfalllagen zusitzlich zur standardisierten Finanzvertei-
lung zurtickfithren. Der Sonderfall der Bedarfszuweisungen zum Ausgleich

KWI-Gutachten 4 - Kommunalrechtliche Steuerungsansatze der Haushaltskonsolidierung
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von Fehlbetrigen und damit indirekt zur Haushaltskonsolidierung wurde
zwischenzeitlich in NRW und Rheinland-Pfalz nach einigem Gebrauch
wieder abgeschafft. Die Beantragung und Gewihrung solcher Bedarfszu-
weisungen zum Ausgleich des Verwaltungshaushaltes, Finanzierung von
KonsolidierungsmafRnahmen oder zur Teilentschuldung setzt erhebliche ei-
gene Anstrengungen der Kommunen voraus, die finanzwirtschaftliche Lage
selbstindig zu verbessern.”> Die grundsitzliche Wirksamkeit dieser Fehl-
bedarfszuweisungen ist begrenzt, da es sich zum einen lediglich um eine
Umverteilung von FAG Mitteln handelt und zum anderen die Mittel meist
zu gering sind, die aufgehiuften Fehlbetrige abzubauen. Sie konnen allen-
falls kurzfristig helfen, den Haushaltsausgleich zu erreichen. 196 Gleichzeitig
werden in einigen Lindern, wie z. B. Brandenburg jedoch auch regelmifiige
Zuweisungen deutlich. Eine strukturelle Entlastung ist tiber Fehlbedarfszu-
weisungen nicht moglich und auch nicht Intention. Die erhaltenen Zuwei-
sungen sind heute, dies im Gegensatz zur fritheren NRW Regelung, grund-
satzlich nicht riickzahlbar.

Einige Bundeslinder sehen als Bedingung der Zuweisung pflichtig ein
HSK vor (Thuiringen, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen,
Sachsen, Sachsen-Anhalt, Brandenburg), in Baden-Wiirttemberg ergibt es
sich implizit aus der GO. Bayern wihlt im Pilotprojekt ein sinngemifies
Vorgehen. Das HSK hat hier den Zweck, die Ursachen der Defizite tiber
den Abbau der Ausgaben und die Erhchung der Einnahmen abzuschalten.
Gleichzeitig soll es nachweisen, dass die Gemeinden tatsichlich alle eigenen
Konsolidierungspotenziale ausgeschopft haben, bevor die interkommunale
Solidaritit in Anspruch genommen wird. In anderen Lindern steht es der
Kommunalaufsicht frei, ein HSK zu fordern, wenn z. B. die angedachten
Konsolidierungsbemiithungen der Gemeinden nicht als ausreichend oder
glaubhaft angesehen werden. In dieser Kategorie der Anreiz gesteuerten
HSK ist der Verwaltungsaufwand ausgesprochen hoch, da hier Zuweisun-
gen bewilligt, Verwendungen kontrolliert und nicht zuletzt die Ebenen der
Kommunalaufsicht und die Finanzministerien am Verfahren beteiligt wer-
den miissen. Der hohe Verwaltungsaufwand verbunden mit systemischen
Schwichen und praktischen Grenzen hat in Rheinland-Pfalz dazu gefiihrt,
diese Form der Anreiz gesteuerten Haushaltskonsolidierung wieder aufzu-
geben. NRW hat die Praxis der Schuldendiensthilfen gestoppt und sieht Fehl-
bedarfszuweisungen nunmehr lediglich im verfassungsrechtlich notwendi-
gen Mafle vor, um Verwerfungen des FAG im Einzelfall auszugleichen.

195 Es sind noch weitere Arten von Bedarfszuweisungen wie z. B. Investitionsférderung oder beson-
derer Lastenausgleich bekannt, welche jedoch keine direkte Verbindung zur Haushaltskonsoli-
dierung zeitigen.

196 Die Begrifflichkeiten variieren bei gleicher Bedeutung.
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Die Verwendung der Fehlbedarfszuweisungen zum Haushaltsausgleich
steht in Rivalitit zu anderen Zwecken wie der Finanzierung von Investitio-
nen oder Einrichtungen. Tendenziell sank der Anteil der Fehlbedarfszuwei-
sungen mit Konsolidierungshintergrund in den vergangenen Jahren. Im
Regelfall kénnen die Gemeinden unter spiirbaren Voraussetzungen ledig-
lich einen Teil des Defizits ihrer Jahresrechnung erstattet bekommen. Ein
Rechtsanspruch auf die Gewdhrung dieser Fehlbedarfszuweisungen besteht
nicht. Es handelt sich stets um die Priifung von Einzelfillen, wobei eine Fiil-
le Kriterien zur Beurteilung herangezogen werden. Die Genehmigungspra-
xis der Antrige ist auch abhidngig vom Verhiltnis der Mittel zu den Antrigen
und durch Ermessen in weitestem Mafde geprigt. Nichtsdestotrotz darf der
Einwand begrenzter Mittel im Grunde nicht erhoben werden, da der verfas-
sungsmiflige Anspruch der Kommunen davon unabhingig ist und im Zwei-
telsfall das Budget zu Lasten anderer Verwendungen erhéht werden miisste

Von verschiedenen Seiten wurde in den letzten Jahren der Vorschlag
erhoben, der Uberschuldung der Kommunen durch einen ,konditionierten
Bailout“ zu begegnen, da diese ihre aufgebauten Fehlbetrige allein nicht til-
gen werden kénnen und die hohen Kapitalkosten das Jahresdefizit mit verur-
sachen.”” Auch dieser Ansatz wurde und wird getestet. NRW beendete den
Versuch in Anbetracht nicht beabsichtigter Anreizwirkungen, systemischer
Probleme der FAG Finanzierung, zu geringen Mitteln und grundsitzlicher
politischer Uberlegungen. Wirksame Teilentschuldungen wurden in der jiin-
geren Vergangenheit auf Ebene kleiner Gemeinden und oft unter deutlichen
politischen Abwigungen in Thiiringen und Sachsen-Anhalt vorgenommen.
Auch aus Griinden der Gleichbehandlung der Kommunen lassen die Linder
hier grofite Zurtickhaltung walten.

Schleswig-Holstein sieht im Ansatz der Fehlbedarfszuweisungen den
Hauptweg, kommunale Konsolidierung zu férdern und gedenkt diese Mit-
tel auszuweiten. Die iibrigen Linder halten Teils aus verfassungsrechtlichen
Griinden, Tradition oder politischen Erwigungen daran fest, schrinkten aber
gleichzeitig den Gebrauch ein. Bayern wihlt aktuell den entgegengesetzten
Weg und testet ein entsprechendes Pilotprojekt. Eine Abschaffung wie jiingst
in Rheinland-Pfalz wird in mehreren Lindern nur aus dem Grund nicht
in Erwigung gezogen, da das grundsitzliche System der Finanzverteilung
zwischen Land und Kommunen neben pauschalen Schliisselzuweisungen
erginzend Wege benétigt, daraus entstehende Unzulinglichkeiten indivi-
duell auszugleichen. So gewihren einige Linder Fehlbedarfszuweisungen
ausschliefRlich oder vornehmlich zum Ausgleich unzumutbarer Hirten aus

197 Fiedler et alteri 2006



70 René Geildler

dem FAG."® Der Sonderbedarf ist stets atypisch, woraus sich die besonders
strenge Fassung der Bewilligungsmafstibe ergibt.

Es zeigt sich in allen Lindern, dass die Praxis der Bedarfszuweisungen
spitestens bei Antrigen der kreisfreien Stidte oder Landkreise an struktu-
relle Grenzen stof3t. Fiir die kleineren kreisangehérigen Gemeinden kénnen
die Zuweisungen durchaus hilfreich sein. Der ,konditionierte Bailout* kann
jedoch nur dann Erfolg haben, wenn das Land zusitzliche eigene Mittel in
relevanten Gréfenordnungen zur Verfiigung stellt und gleichzeitig absolute
Verschuldungsverbote fiir die Zukunft verankert, die von den Kommunen
auch eingehalten werden kénnen. Diesen finanziellen Aufwand wollen und
konnen die Linder aktuell nicht betreiben, ebenso scheuen sie den starken
Eingriff in die kommunale Finanzhoheit.

Die Praxis der Fehlbedarfszuweisungen krankt an der Finanzierung aus
kommunalen FAG Mitteln, die im Wege des Vorwegabzuges andernorts den
Umfang der Schliisselzuweisungen senken und daher vielerorts besonders
in Kritik der GroRstidte stehen, die von ihnen kaum profitieren kénnen. Auf
diese Weise fand stets nur eine Umverteilung statt, welche schliefllich auch
fiir Verstimmung unter den Kommunen selbst sorgte. Die zweite Schwiche
liegt in der parallelen Entwicklung der zur Verfiigung stehenden Mittel mit
den allgemeinen Mitteln des Steuerverbundes.”® Paradoxerweise steigen
dann die Mittel des Ausgleichsstockes an, wenn in Folge allgemeiner Mehr-
einnahmen der Bedarf zu sinken beginnt. Die starke Einschrinkung der An-
spruchsvoraussetzungen durch die Linder war daher in den vergangenen
Jahren weniger durch sachliche Erwigungen denn durch den Mangel an
Mitteln bedingt. Dieses Problem ist dann, wie eben in Hessen, nur noch eine
Frage der Definition der Anspruchsvoraussetzungen. Den konjunkturellen
Schwankungen der FAG Mittel kénnen die Linder durch eine Ausgleichs-
riicklage begegnen, wie sie z. B. Rheinland-Pfalz oder Sachsen fithren.

Die Formulierungen der Anspruchsvoraussetzungen haben sich in den
letzten Jahren in die Richtung ,duferster Sparsamkeit”, und , Ausschépfung al-
ler Einnahmemdglichkeiten “ bewegt. Grundsitzlich liegt der Fokus jedoch wei-
terhin eher auf der Ausgabensenkung denn auf der Einnahmenerhéhung.
Was im Einzelnen unter diesen unbestimmten Rechtsbegriffen verstanden
werden muss, ist teilweise in VwV festgelegt, wird ebenso haufig aber auch
durch die Rechtsaufsicht unter Berticksichtigung der 6rtlichen Verhiltnisse
entschieden.

198 z.B.NRW
199 Einige Lander bilden Rucklagen, um die FAG Masse Uber den Konjunkturzyklus konstant halten
zu koénnen.
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Von besonderer Brisanz ist die Behandlung der freiwilligen Leistungen
durch die Kommunalaufsicht in der Beurteilung der Haushaltsfehlbetrige.
Alle VwV sprechen grundsitzlich von hoher Ausgabendisziplin, was nicht
zwangsliufig eine Unterscheidung zwischen eigenen und iibertragenen
Aufgaben notwendig macht. Da die Linder grundsitzlich aus Selbstschutz
davon ausgehen miissen, dass kommunale Finanzprobleme auf ortliche
Misswirtschaft zuriick zu fithren sind, werden als Lésungsansatz zuerst die
freiwilligen Aufgaben und Ausgaben in Frage gestellt. Relativ grof3zigig zei-
gen sich hier Bayern und Schleswig-Holstein, die freiwillige Aufgaben in
bestimmten Grenzen auch bei der Beantragung von Fehlbedarfszuweisun-
gen als gerechtfertigt ansehen. Die meisten Linder priifen diese Ausgaben
besonders intensiv, kiirzen die Fehlbetrige partiell oder rechnen freiwillige
Ausgaben grundsitzlich, wie in Hessen, aus den Fehlbetrigen heraus.

Eines Genehmigungsrechtes der Kommunalaufsicht hinsichtlich der
HSK als Antragsvoraussetzung bedarf es hingegen hier nicht. Zum einen
ist jede Genehmigung eine Einzelfallentscheidung ohne Rechtsanspruch
und zum anderen sind der Rechtsaufsicht ohnehin in duferst groflem Aus-
mafl Ermessenstatbestinde und damit Sanktionsmittel eréffnet. Das prak-
tisch gegebene weite Ermessen in der Behandlung der Antrige ermdglicht
es der Rechtsaufsicht, Erwigungen {iber die reine Zahlenbasis hinaus an-
zustellen und z. B. den blofsen Konsolidierungswillen dort zu berticksich-
tigen, wo Konsolidierung kaum mehr mdoglich ist. In diesen Fillen kénnen
Fehlbedarfszuweisungen gezielt als Anreiz weiterer Anstrengungen bzw. als
Belohnung eingesetzt werden. Zustindig fiir die Gewihrung sind stets Fi-
nanz- und Innenministerium gemeinsam. Hiufig werden die kommunalen
Verbiande in einem Ausschuss beteiligt und in die Priifung der Antrige und
Bewilligung einbezogen.

Mit der Gewidhrung von Fehlbedarfszuweisungen unterliegen die Mi-
nisterien bestindig der praktischen Gefahr, in Einzelfillen Misswirtschaft
der Gemeinden auf Kosten der kommunalen Gemeinschaft zu belohnen.
Zu differenziert sind die 6rtlichen Verhiltnisse, zu grof sind die Méglich-
keiten durch die Gemeinden, diese tendenzios darzustellen und zu gering
die Verwaltungskapazititen der Behorden, diese objektiv zu priifen. Diese
bestindige Unsicherheit der Entscheidungen, gepaart mit den hohen Er-
messensfreiriumen der Bewilligungsbehorden fiihrte in einigen Lindern
dazu, die kommunalen Verbidnde als Vertreter der einerseits Begiinstigten,
andererseits aber auch Belasteten, in die Entscheidungsfindung mit einzu-
beziehen. In einem solchen Verteilerausschuss, wie ihn die Linder Baden-
Wiirttemberg, Schleswig-Holstein und sinngemifl wiederum im Rahmen
des Pilotprojektes Bayern vorsehen, sitzen Vertreter der Ministerien und
Verbinde und entscheiden iiber die Antrige im Einzelfall. Das Land sichert



72 René Geildler

sich auf diese Weise rechtlich ab, gewinnt ein Mehr an Kompetenz und ver-
hindert politische Grabenkdmpfe der Verbinde gegen einzelne Bewilligun-
gen. Die iibrigen Linder verzichten auf diesen Ausschuss und tibertragen
die Bewilligung allein den Innen- und Finanzministerien.

Fehlbedarfszuweisungen waren urspriinglich einmal gedacht, um in Ein-
zelfillen einmalige Hilfen zum Ausgleich zu geringer eigener Leistungskraft
im Wege interkommunaler Solidaritit zu geben. In den letzten zehn Jahren
sind die Antrige vornehmlich im Zuge weg brechender Einnahmen in Zahl
und Volumen in einem MafSe gestiegen, die die Grenzen des Systems in
den meisten Lindern weit itberschritten haben. In der Folge kam es zu Ket-
tenzuweisungen tiber mehrere Jahre und minimalen Bewilligungsquoten,
was einmal die Anreizfunktion der lokalen Politik schmalerte und zusétzlich
keinen realen Konsolidierungsbeitrag mehr erbrachte. De facto konnten die
Fehlbedarfszuweisungen selbst ihren geringen Anspruch der Liquidititssi-
cherung kaum noch erfiillen.

52 Repressive Steuerung Uber Sanktionsinstrumente

Die politische Losung zur Bekimpfung des Problems kommunaler Ver-
schuldung bestand aus Sicht der Innenministerien in der stirkeren Sank-
tionierung des Haushaltsausgleiches als Haushaltsgrundsatz. Als formelles
Instrument wurde durch die meisten Innenministerien das HSK gewihlt.
Informelle Ansitze waren z. B. zuriickhaltende Kreditgenehmigungen oder
das Nothaushaltsrecht. Damit stieg der Druck auf die Gemeinden, ihre
Haushaltsprobleme selbstindig zu l6sen. Die HSK folgen dem in Kapitel
2 erwihnten Aufbau. Es zeigen sich jedoch Teils deutliche Unterschiede
hinsichtlich der Bestimmung der Tatbestinde, Ausgleichsfristen, Bagatell-
grenzen, Stellung der Kommunalaufsicht, Rechtsnatur des HSK und Be-
zugnahme auf einzelne Haushaltsteile. Der Grofsteil der HSK relevanten
Bestimmungen findet sich in VwV und Erlassen, da zum einen die GO die-
sen Umfang nicht leisten kénnen und zum anderen VwV flexibler durch
die Innenministerien anzupassen sind. Nicht zu vergessen sind in diesem
Zusammenhang auch die Erlasse, welche in formellem Sinne nur Innen-
wirkung haben aber tiber ihre Orientierungsfunktion fiir die Kommunen
indirekt auch AuRenwirkung erlangen. Die Transparenz der Rechtslage wird
dadurch jedoch ebenso in Mitleidenschaft gezogen wie die verfassungsrecht-
liche Zulissigkeit dieses erheblichen Eingriffes in die kommunale Selbstver-
waltung zweifelhafter wird.

Grundsitzlich steht es den Rechtsaufsichtsbehérden frei, bei einer Gefihr-
dung der dauerhaften Leistungsfihigkeit der Gemeinden, iiber Anordnun-
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Bundesland FAG Verwendung u. A.
Baden- FBZ Ausgleichsstock §13 Abs. 3 Haushaltsausgleich
Wirttemberg
Bayern FBZ Art. 11 Haushaltsausgleich
Brandenburg FBZ §16 Haushaltsausgleich
Schuldendiensthilfe
Hessen FBZ Landesausgleichsstock § 28 Haushaltsausgleich
Mecklenburg- FBZ und Konsolidierungshilfen § 9 Haushaltsausgleich
Vorpommern

Niedersachsen

FBZ§ 13

Haushaltsausgleich

NRW

Ausgleichsstock bis 1991

Sonderbedarfszuweisungen § 19 Abs.

2Nr.5

Teilentschuldung bis
1991
Haushaltsausgleich

Rheinland-Pfalz

Bis 2005 FBZ Landesausgleichsstock §
17

Haushaltsausgleich

Sachsen

FBZ § 22 Abs. 2 Nr. 1

Beratungsfinanzierung

Sachsen-Anhalt

FBZ Ausgleichsstock § 12 Abs. 3

Haushaltsausgleich
Teilentschuldung

Schleswig- FBZ§ 16 Haushaltsausgleich
Holstein
Thuringen Landesausgleichsstock § 27 Haushaltsausgleich

Schuldendiensthilfe

Abbildung 1: Fehlbedarfszuweisungen nach FAG der Bundeldnder
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gen, Empfehlungen oder Auflagen entsprechende Konsolidierungsmafinah-
men zu fordern. Das HSK ist in diesem Sinne das mildere Mittel, gegeniiber
der Nichtgenehmigung defizitirer Haushaltspline und dem dann eintre-
tenden Nothaushaltsrecht. Darin kommt eine grundsitzliche Funktion der
Kommunalaufsicht zur Geltung, die kommunalen Finanzen zu stabilisieren.
Das HSK kann somitim Rahmen des Verhiltnismifligkeitsgrundsatzes auch
ohne spezialrechtliche Ermichtigung angeordnet werden. Der Vorteil der in
den GO verankerten repressiven HSK besteht jedoch darin, eine unmittelbar
und ohne notwendiges Zutun der Kommunalaufsicht greifende rechtssiche-
re Sanktion installiert und inhaltliche Maf3stibe zur Hand zu haben. Der
darin verankerte Automatismus zwischen Tatbestand und Rechtsfolge kann
jedoch auch sachlich tibertrieben und selbst aus Sicht der Rechtsaufsicht
unverhiltnismiflig sein. Die Praxis der Haushaltsgenehmigungen unter
Auflagen ist oft von politischen Einflussversuchen, Tauschgeschiften oder
informellen Absprachen gekennzeichnet, in jedem Falle fiir die Rechtsauf-
sicht sehr aufwindig. Die Einfithrung des repressiven HSK in die GO stirkt
die Position der Aufsichtsbehorden, sofern die Sanktion HSK wirksam aus-
gestaltet ist. Im Unterschied zum HSK als Bedingung der Anreizsteuerung
ist das repressive HSK Rechtsfolge eines definierten Tatbestandes. Dieser be-
steht grundsitzlich im nicht erreichten Haushaltsausgleich, dessen Definiti-
on als ,soll“ oder ,,muss“ der Rechtsaufsicht, nicht etwa den Gemeinden, ein
gewisses Ermessen iiber die Rechtsfolgen einriumt.**® Einzig Thiiringen
mindert den Tatbestand und bezieht ihn auf einen mittelfristigen Zeitraum,
Sachsen geht dartiber hinaus und macht die Gefihrdung der dauerhaften
Leistungsfihigkeit ebenso zum Tatbestand. Dies entspricht eher der Inten-
tion kommunaler Selbstverwaltung. Haushaltsausgleich oder nominale Ver-
schuldung dienen dann nur noch der Prizisierung.

Der Haushaltsausgleich kann auf die Planung oder ausdriicklich auch auf
die Jahresrechnung (z. B. Niedersachsen, NRW, Rheinland-Pfalz, Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Thiiringen) bezogen sein. Letzteres stellt fiir die Kommu-
nen eine zusitzliche Verpflichtung dar, denn die geplanten Haushaltsansitze
werden regelmiflig mehr oder minder im Verlaufe des Haushaltsvollzuges
durch kurzfristige Entwicklungen tiberholt. Demgegentiber ist es durch die
Rechtsaufsicht umso weniger zu dulden, bereits in der Planung ein Defizit
auszuweisen. Unabhingig dieser Unterscheidung belastet ein Fehlbetrag in
der Jahresrechnung stets die Haushaltsplanung des kommenden Planjahres
und wird spitestens an dieser Stelle priiffungsrelevant.

Neben den in den GO genannten auslosenden Tatbestand des verfehlten
Haushaltsausgleiches tritt meist der Aspekt der kommunalen Verschuldung

200 Faber 2005, S. 933 f.
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hinzu, welcher jedoch aus Griinden der Praktikabilitit in VwV festgehalten
wird. Nichtsdestotrotz nahmen einige Linder, z. B. NRW, Sachsen, Bayern,
Sachsen-Anhalt und Niedersachsen ein Uberschuldungsverbot in die GO
auf.

Sind die Tatbestinde erfiillt, haben die Gemeinden ein HSK aufzustel-
len und dieses der Rechtsaufsicht zuzuleiten. An diesem Punkt treten die
wichtigsten und folgenreichsten Differenzen der Rechtsetzung auf, die tiber
Praktikabilitdit und Effektivitit der repressiven HSK entscheiden. In eini-
gen Bundeslindern ist dass repressive HSK vorlage- aber nicht genehmi-
gungspflichtig und somit blof3e Etikette. Einzigartig und nicht logisch ist das
Vorgehen Niedersachsens, langjahrig auf jedwede weitere Regelung tiber
Inhalt oder Verfahren der HSK zu verzichten. Der Sinn repressiver HSK,
Ersatzsanktionen ebenso wie Verhandlungen zu vermeiden, wird hier aus-
gehebelt. Die Genehmigung des HSK ist dabei keine blofse Formalitit, denn
der Rechtsaufsicht stehen dartiber hinaus keine direkte Moglichkeiten offen,
auf den Inhalt des HSK einzuwirken und sie muss, will sie dies dennoch,
den aufwindigen und fragwiirdigen Umweg iiber Kreditgenehmigungen
oder Beanstandungen gehen. Sind keine genehmigungspflichtigen Kredi-
te im Haushaltsplan veranschlagt, liuft auch dieser Umweg leer. Sehr viel
giinstiger aus Sicht der Rechtsaufsicht ist das HSK dort zu steuern, wo es
genehmigungspflichtig ist und somit zur Genehmigungsvoraussetzung der
Haushaltssatzung wird (NRW, Sachsen, Brandenburg, Thiiringen).**" Hier
fithrt die Nichtgenehmigung des HSK die Gemeinde automatisch in das
Nothaushaltsrecht, welches eine weitere Sanktion und Eskalationsstufe dar-
stellt, die in der Regel noch immer abschreckend wirkt. Allerdings wird diese
erhohte Wirksamkeit der HSK erkauft mit einem deutlich stirkeren Eingriff
in die kommunale Finanzhoheit.

Die Genehmigung der HSK kann aus verfassungsrechtlichen Griinden
wiederum kritisch gesehen werden, da auf diese Weise den Aufsichtsim-
tern letztlich die Entscheidung tiber die kommunalen Konsolidierungsmaf-
nahmen zufillt, was gelegentlich als mit der Finanzhoheit schwer vereinbar
angesehen wird. Auch aus diesem Grund sind einige Bundeslinder sehr zu-
riickhaltend in der direkten inhaltlichen Vorgabe der HSK und beschrinken
sich auf den indirekten Weg, formell nur an die Aufsichtsbehérden Richtli-
nien zur Beurteilung der HSK zu erlassen und gegentiber den Kommunen
selbst lediglich mit Empfehlungen aufzutreten.

Praktische Erfahrungen haben eine Reihe Bundeslinder dazu veranlasst,
die eigentlich selbstverstindliche parallele Vorlage von HSK und Haus-

201 In der HGO, der GO LSA und dem aktuellen Entwurf Baden-Wirttemberg deutet die Formulie-
rung auf den Zusammenhang HSK und Haushaltsgenehmigung hin.



76 René Geildler

haltssatzung noch einmal zu fixieren (Baden-Wiirttemberg, Hessen, NRW,
Mecklenburg-Vorpommern). Auch hier sind die Rechtsaufsichtsbehérden
dann in einer schwierigen Situation, wen das HSK selbst nicht genehmi-
gungspflichtig ist und sie keine Sanktionen besitzen, dessen Vorlage einzu-
fordern. Dennoch kann grundsitzlich ohne HSK der Normdispens, um den
es sich ja bei einem nicht ausgeglichenen Haushaltsplans handelt, durch die
Rechtsaufsicht nicht erfolgen. Auch hier haben die in den vergangenen Jah-
ren vorgenommen Deregulierungen der GO den Rechtsaufsichtsbehérden
Potentiale genommen, da die Haushaltssatzungen im Regelfall nur noch
Anzeigepflichtig sind.

Den GO folgend variiert die Funktion der Kommunalaufsicht. Sprechen
einzelne GO, wie NRW, Sachsen, Brandenburg und Thiiringen explizit von
einer Genehmigung der HSK durch die Behorden, weist die KV Mecklen-
burg-Vorpommern der Rechtsaufsicht lediglich eine Beratungsfunktion zu
und fordern andere GO lediglich die Vorlage der HSK ohne weitere Kon-
sequenzen. Verbreitet und im eigentlichen Sinne selbstverstindliches Ge-
genstiick staatlicher Aufsicht ist die inhaltliche Unterstiitzung bzw. direkte
Beratung der Gemeinden. Sie ist ungeschriebener Bestandteil des Grund-
satzes gemeindefreundlichen Verhaltens, wird jedoch in sehr verschiedenen
Ausprigungen umgesetzt. Das Land Brandenburg geht den sehr 16blichen
Weg, mit eigenen personellen Kapazititen einen Beitrag zu leisten, wihrend
der Freistaat Sachsen eher fragwiirdig externe Beratungen finanziert. Es ist
durchaus denkbar, dass der Gesetzgeber durch die Varianz in der GO ver-
schiedene Leitbilder und Vorstellungen von der Art der Kommunalaufsicht
und der Ausprigung des Grundsatzes gemeindefreundlichen Verhaltnes
aufzeigen wollte, im Prozess der HSK, siehe die Praxis in Mecklenburg-Vor-
pommern, verschwinden diese Rollen jedoch.

Die Kommunalaufsicht hat die inhaltliche Qualitit der HSK zu priifen,
unabhingig davon, ob das HSK formell selbst genehmigt wird oder sie selbst
in die Aufstellung einbezogen war. Schlussendlich stellt sich dann die Frage,
welche Wege der Rechtsaufsicht offen stehen, ein inhaltlich ungentigendes
HSK berichtigen zu lassen. Das Genehmigungsrecht reduziert den Druck
auf die Rechtsaufsicht, sich selbst aufwindig in die lokale Diskussion ein-
zuschalten, da Notfalls Anderungen erzwungen werden kénnen. Wo diese
Option nicht besteht, miissten die Rechtsaufsichtsimter im Interesse in-
haltlicher Einflussnahme bestrebt sein, sich in die Planungen der HSK ein-
zubringen. Tatsichlich stehen diesem Gedanken beschrinkte Kapazititen
entgegen und werden, wo rechtliche Sanktionen nicht bestehen, inhaltlich
ungeniigende HSK meist stillschweigend akzeptiert.

Tatsédchliche Entscheidungen in der Ausgestaltung der HSK hat der Gesetz-,
bzw. Verordnungsgeber hinsichtlich der Laufzeiten der HSK getroffen.
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Grundsitzlich sollte der Haushaltsausgleich nach allen GemHVO so schnell
als moglich wieder hergestellt sein. Das HSK stellt auch diesbeztiglich eine
lex specialis Regelung dar und erweitert den Zeitraum. Soweit der Aus-
gleichszeitraum die mittelfristige Finanzplanung umfasst wie es in NRW
und sinngemifS in Sachsen der Fall ist, so ist diese Frist in dem Sinne kon-
sequent, da dieser Zeitraum durch die Gemeinden ohnehin beplant werden
muss und die duflerste vertretbare Prognose der Haushaltssituation erlaubt.
Die meisten Linder lassen die Ausgleichsfrist in Kenntnis der mittelfristi-
gen Prognoseprobleme aber bewusst offen (Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen) und schwichen damit das Instrument. Sachsen-Anhalt und
Baden-Wiirttemberg fallen auf, da dort der Ausgleichszeitraum im Kontext
der Haushaltsreform sehr lang gefasst wurde. Diese Regelung ist insoweit
kritisch, dass diese Perioden zum einen nicht mehr planbar sind und zum
anderen den Druck von den lokalen Politikern nehmen. Die im Zuge der
Haushaltsreform grof3zligigeren Ausgleichsfristen waren eher politisch ge-
boten, um den Widerstand der Kommunen und Verbande gegen die Reform
selbst zu reduzieren.

Aus den Ausgleichsfristen ergibt sich fiir die Kommunalaufsicht eine
Schwichung ihrer Steuerungsfihigkeit gegentiber der Kommune, da die
Umsetzung der Mafinahmen und der Haushaltsausgleich in die Zukunft
verschoben werden und die Kommunalaufsicht keine Moglichkeit der Er-
satzvornahme hat. Noch ungiinstiger erweist sich die Lage, wenn HSK
durch die Kommunen zwar beschlossen aber folgend nicht umgesetzt
werden. Hier werden regelmifige erhebliche Zeitrdume verstreichen, be-
vor die Kommunalaufsicht weitere Sanktionsstufen anlegt, die Kommune
zur Haushaltskonsolidierung und zur Umsetzung ihres HSK Beschlusses
zu zwingen. HSK bergen daher fiir die Kommunalaufsicht nicht allein ein
Handlungsinstrument, sondern entziehen ihr parallel kurzfristig mogliche
Eingriffsmoglichkeiten zu Gunsten eines lingerfristigen, in der Wirkung va-
gen Instruments.

Urspriinglich richteten sich die Konsolidierungsmafinahmen der HSK
nur auf den Verwaltungshaushalt, da unwirtschaftliche Mittelverwendun-
gen vornehmlich bei konsumtiven Ausgaben unterstellt wurden und die
Zukunftschancen der Kommunen nicht durch Abbau von Investitionen im
Vermogenshaushalt gemindert werden sollten. Zwischenzeitlich wurde die-
se etwas naive Vorgabe fallengelassen und das HSK ausdriicklich auf beide
Haushalte bezogen. Mit der Haushaltsreform eriibrigt sich diese Unterschei-
dung. Investitionen finden iiber die Kapitalkosten und Abschreibungen wie-
derum ihren Ausdruck im Ergebnishaushalt. Die explizite Berticksichtigung
des Finanzhaushaltes in der Beurteilung des Haushaltsausgleiches fiithrt die
kameralistische Tradition zum Teil fort.
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Die Rechtsstellung des HSK ergibt sich aus seiner Einstufung als Be-
standteil oder Anlage des Haushaltsplanes. Pflichtiger Bestandteil des Haus-
haltsplanes ist das HSK in NRW und Brandenburg (Pflichtanlage ist es in
Hessen, Sachsen, Niedersachsen, Baden-Wiirttemberg, Hessen und Sach-
sen-Anhalt). Die Konsequenzen bestehen in der strukturellen Konsequenz
der Genehmigung des HSK auf die Genehmigungsfihigkeit der Haushalts-
satzung. Diese Verbindung wurde in anderen Bundeslindern tiber VwV
hergestellt, die besagen, dass die Haushaltssatzung so lange nicht genehmi-
gungsfihig ist, wie kein genehmigungsfihiges HSK vorliegt (z. B. Sachsen,
Mecklenburg-Vorpommern). Die Rechtsfolgen der Einstufung als Bestand-
teil des Haushaltsplanes gehen jedoch dariiber hinaus, denn nunmehr ist
zur Anderung des HSK eine Satzungsinderung mit all ihren Formvorschrif-
ten erforderlich. Die Selbstbindung des Gemeinderates an das HSK wird
hierdurch gestirkt, allerdings um den Preis geringer Flexibilitit und hoher
Verfahrenskosten. In anderen Bundesldndern soll die symbolische Funktion
der Selbstbindung der Politik durch die Einstufung des HSK als Pflichtan-
lage des Haushaltsplans erreicht werden. Anlagen sind dnderbar ohne die
Haushaltssatzung zu beeinflussen. Die iibrigen Bundeslinder treffen keine
Regelung zur Rechtsstellung der HSK im Haushaltsplan.

Einige GO sind durch Uberregulierung gekennzeichnet. So ergibt sich
die Beschlusskompetenz des Gemeinderates als Annexkompetenz des Haus-
haltsplanes von selbst. Ebenso selbstverstindlich ist die Formulierung, den
Haushaltsausgleich schnellstméglich wieder zu erreichen, was bereits aus
den Haushaltsgrundsitzen folgt. Auch die der Kommunalaufsicht offen ste-
henden Nebenbestimmungen bei Genehmigung eines HSK oder des Haus-
haltsplans der Bedingung und Auflage ergeben sich im Grunde von selbst.

Das HSK st fiir die Steuerung der Haushaltswirtschaft durch die Rechts-
aufsicht von zentraler Bedeutung, da nach Genehmigung der Haushaltssat-
zung unterjihrig Eingriffsmoglichkeiten wie z. B. Kreditgenehmigungen
kaum noch bestehen. Der starke Eingriff in die Finanzhoheit der Gemeinden
durch die HSK sollte im Zuge des Wesentlichkeitsgebotes gesetzlich veran-
kert sein. Aus den Entwicklungen der vergangenen Jahre sind zwei Tenden-
zen auffillig: zum einen nahmen mehr und mehr Bundeslinder zumindest
grundsitzliche Ausfithrungen zum HSK in die GO auf, was z. B. in Hessen,
Sachsen oder Baden-Wiirttemberg als nachholende Legitimation praktischen
Vorgehens gedeutet werden kann. Zum anderen wurde der wachsende in-
haltliche Regelungsbedarf in VwV oder Erlasse verlagert. Die Verteilung der
Regelungsinhalte zwischen GO, GemHVO und VwV variiert dabei zwischen
den Lindern. NRW und Sachsen haben sehr ausgebaute gesetzliche Rege-
lungen, wihrend Mecklenburg-Vorpommern und Sachsen-Anhalt sich auf
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VWV stiitzen. Damit hilt das Innenministerium Detailfragen vom Parlament
fern und sich gleichzeitig hohe Regelungsspielridume offen.

Aus biirokratischen Gesichtspunkten ist dieses Vorgehen nachvollzieh-
bar und wohl auch notwendig. Demokratietheoretisch ist es gerade in Anbe-
tracht der im folgenden Abschnitt dargelegten verfassungsrechtlichen Kritik
bedenklich, da der Gesetzgeber selbst auf die Ausgestaltung dieses fiir die
Kommunen elementaren Rechtsinstitutes keinen Einfluss mehr hat. Vor die-
sem Hintergrund sind die ausfiihrlichen Regelungen zum HSK in den GO
und KonHVO NRW und Sachsen positiv zu werten. Neben die Verlagerung
der Bestimmungen in unterrangige Rechtsnormen tritt ein zweiter Effekt,
welcher ebenso einen Konflikt zwischen biirokratischem Pragmatismus und
demokratietheoretischen Gefahren erkennen ldsst. In Anbetracht der 6rtlich
komplexen Lage und kaum verallgemeinerbarer Verhiltnisse rdumen die
Innenministerien den Rechtsaufsichtsbehorden stetig wachsende Ermes-
sensspielriume ein. Damit kann gewihrleistet werden, 6rtlich sinnvolle Lo-
sungen zu finden, andererseits sind die Kommunen den, meist nur formlos
geduflerten, Anspriichen der Rechtsaufsicht relativ ausgeliefert. Ebenso stellt
ein durch die Rechtsaufsicht im Einzelfall angeordnetes HSK regelmifig ei-
nen geringeren Eingriff in die kommunale Finanzhoheit als eine gesetzliche,
allgemeingiiltige Regelung dar. Ein Rechtsvergleich ist dann jedoch kaum
mehr moglich, wenn rechtliche Grenzen nicht gezogen sind, bzw. die Er-
messensspielriume jede Entscheidung ermdglichen. In diesem Sinne sind
die in den GO genannten konkreten HSK auslosenden Tatbestinde ebenso
wie der Umfang der HSK Mafinahmen, die Rolle der Rechtsaufsicht oder
Rechtsnatur des HSK eher Anhaltspunkte denn abschlief3end.

Allgemein fillt auf, dass die neuen Bundeslinder dem Instrument offe-
ner gegen tiber standen. Dies kann aus der besonderen Lage der Kommunen
nach der Wiedervereinigung mit den hohen Personalbestinden, geringen
eigenen Einnahmen und dem auslaufendem Solidarpakt begriindet werden,
welche Haushaltskonsolidierung dringlicher erscheinen lief} und gleichzei-
tig die Option Nothaushaltsrecht, wie z. B. in NRW verbreitet, unzweckma-
Rig machte. Bis heute haben lediglich Bayern und Schleswig-Holstein auf
repressive HSK verzichtet, wobei sich in letzterem eine langsame Formali-
sierung abzeichnet. Abgeschafft wurde das HSK bisher lediglich in Rhein-
land-Pfalz, jedoch nicht allein aus sachlichen Griinden.
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Bundesland GO KomHVO Besonderheiten

Baden- Erstmalig im Erstmalig im Entwurf vom Pflichtanlage

Wirttemberg  Entwurf vom 21.12.2007 § 1 Abs.3Nr.3;§  Haushaltsplan
27.12.2007;§ 80 24 Abs. 4,5
Abs. 3 GO

Bayern Keine Regelung

Brandenburg  Seit 1994; Fassung  Fassung vom 14.02.2008 § 3 Bestandteil
vom 18.12.2007 § Abs. 1 Nr.4,§ 26 Abs. 4 Haushaltsplan
63 Abs. 5 KV Genehmigung

Hessen Seit 2005; Fassung ~ Doppik Fassung vom 2. April  Pflichtanlage
vom 1.04.2005§ 92  2006* Haushaltsplan
Abs. 4 GO § 1 Abs. 4 Nr. 3; § 24 Abs. 4

Mecklenburg- Seit 1994; Fassung  Keine Aussage

Vorpommern vom 14.12.2007
§43 Abs. 7 GO

Niedersach-  Seit 1996; Fassung  Fassung vom 14.09.2006 Pflichtanlage

sen vom 28.10.2006, § §2 Abs. 2 Nr. 4 Haushaltsplan
82 Abs. 6 GO

NRW Seit 1991; Fassung ~ Fassung vom 16.11.2004 Genehmigung
vom 24.07.2008,§  §1Abs.4;§5 Bestandteil
75 Abs. 4,§ 76 GO Haushaltsplan

Rheinland- Regelung bestand in der Fassung vom 12.03.1996 bis zum 1.03.2006;

Pfalz §93-5GO

Sachsen Seit 2003; Fassung  In der Fassung vom Genehmigung
vom 7.11.2007 § 72 8.02.2008 Pflichtanlage
Abs. 4 und 6 GO § 1 Abs.3Nr.3;§25und 26 Haushaltsplan

Sachsen- Seit 2004; In der In der Fassung vom Pflichtanlage

Anhalt Fassung vom 30.03.2006 Haushaltsplan
16.11.2006 § 92 Abs.  § 1 Abs. 2 Nr. 8
3GO

Schleswig- Keine Regelung

Holstein

Thiringen Seit 2002; NKFG Keine Aussage Genehmigung

Fassung von
November 2008*
§4GO

Abbildung 2: Haushaltssicherungskonzepte als Sanktionsinstrumentim kommunalen
Haushaltsrecht der Lénder



Kommunalrechtliche Steuerungsansétze der Haushaltskonsolidierung 81

53 Auswirkungen der Haushaltsreform auf die
Haushaltssicherungskonzepte

Die Reform des Haushaltswesens stellt eine so grundlegende Anderung dar,
dass an dieser Stelle die bereits vorstehend im Lindervergleich angespro-
chenen Konsequenzen der Doppik fiir die HSK gesondert erdrtert werden.
Grundsitzlich kann die Haushaltsreform Haushaltskonsolidierung begiins-
tigen, da sie Transparenz der tatsichlichen Lage schafft, Wirtschaftlichkeits-
denken fordert und das Betrachtungsspektrum erweitert. Die Diskussion
um die Auswirkungen der Haushaltsreform auf den Haushaltsausgleich
der Kommunen wird breit gefithrt und tendiert auf Seiten der Kommunen
dazu, eine Erschwernis des Haushaltsausgleichs festzustellen.?®* Uber die-
sen Aspekt gewinnt die DOPPIK auch Einfluss auf die Praxis repressiver
HSK, welche als Tatbestand auch eben auf diesen Gesichtspunkt abstellen.
Die grundsitzliche Struktur und Funktion der HSK wird hingegen nicht be-
rithrt. Nichtsdestotrotz nahmen viele Bundeslinder die ohnehin umfangrei-
chen Anderungen der GO und KomHVO zum Anlass, die Regelungen der
HSK gleich mit zu novellieren. Der Eindruck tiuscht jedoch, da tatsdchlich
im Regelfall lediglich die Tatbestinde auf den neuen Rechnungsstoff und die
neue Struktur des Haushaltsplans angepasst wurden.

Die Doppik biete mit ihren drei Haushaltskomponenten Ergebnis-, Fi-
nanz- und Vermogenshaushalt drei Ansatzpunkte, Tatbestinde der HSK fest-
zulegen. Im Zuge der Doppik wird der Haushaltsausgleich systemkonform
vornehmlich auf die Ergebnishaushalt bezogen. Hier eréffnen sich verschie-
dene Ansitze der Definition, so bezieht Baden-Wiirttemberg das Ausgleichs-
gebot ausdriicklich auf den ordentlichen Saldo und versucht NRW besonders
die Ersatzdeckungswege tiber Riicklagenentnahmen einzuschrinken. Auch
der Saldo des Finanzhaushalts wird als Tatbestand in Anspruch genommen,
da auch die Gefihrdung der Liquiditit und Investitionsfinanzierung ein An-
zeichen unstabiler Haushaltslagen sein kann, dem tiber ein HSK entgegen-
gewirkt werden sollte. Rheinland-Pfalz, Thiiringen und Mecklenburg-Vor-
pommern wihlen zusitzlich diesen Bezug. Schlieflich eignet sich auch die
Position Eigenkapital in der kommunalen Bilanz als Tatbestand, da das jahr-
liche Defizit des Ergebnishaushaltes tiber sie saldiert wird. Dem Eigenkapital
kommt zwar zumindest mittelfristig nur eine mathematische Funktion zu,
dennoch sollten deutliche Minderungen und damit ausgewiesene ungiins-
tige Finanzierungsstrukturen des Vermdgens Anlass zur Besorgnis geben.

202 Vgl. Bauer 2004; Bolsenkotter 2007; Kérner, Schultze 2005; Fudalla, Woste 200550 erhdhte sich das
Defizit der Landeshauptstadt Potsdam im Haushaltsplan 2008 allein durch die Umstellung des
Rechnungswesens von kameralen 10 auf doppische 19 Millionen Euro. Vgl. Haushaltsplan 2008
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Erst die doppische Bilanz er6ffnet die Moglichkeit, Finanzierungsstrukturen
und Verschuldungsgrade zu beurteilen.

Der Ergebnishaushaltistin dem Sinne der systembedingt richtige Ansatz-
punkt zur Beurteilung der Haushaltsentwicklung, da hier der laufende Ge-
schiftsverlauf der Kommunen deutlich wird. Im Gegensatz zur Kameralistik
sind nun auch Abschreibungen ergebniswirksam. Die Kameralistik erfasste
diese nicht regulir, sie tauchten hochstens in Form von Investitionen im Ver-
mogenshaushalt auf, dessen Einbindung in die HSK jedoch nicht einheitlich
geregelt war. Das doppische Rechnungswesen verbessert die Transparenz
der Haushaltsdiskussion auch beziiglich der Konsolidierungsmafinahmen,
da z. B. Instandhaltungsaufwand in Form der Abschreibung sichtbar wird,
welcher in der Kameralistik einer der ersten Kiirzungspositionen war.

Ahnlich der Kameralistik kennt auch das doppische Haushaltswesen ver-
schiedene Ersatzdeckungswege, mit denen der Haushaltsausgleich im Er-
gebnishaushalt erreicht und ein HSK vermieden werden kann. Diese sehen
meist stufenweise Optionen vor, wie den Ruickgriff auf das auflerordentliche
Ergebnis, ordentliche- und auflerordentliche Ergebnisriicklagen sowie wei-
terer Riicklagen bis zu einem Héchstanteil und ggf. mit Genehmigung der
Kommounalaufsicht.

Es gehort zu den grofien Vorteilen des doppischen Rechnungswesens ge-
gentiber der Kameralistik, in Struktur und Rechnungsstoff nun ein System
vorliegen zu haben, das eine betriebswirtschaftlich fundierte Beurteilung der
Verhiltnisse iiberhaupt erst moglich macht. Waren der verfehlte Haushalts-
ausgleich oder die hohe Gesamtverschuldung vormals eher Indizien einer
gefihrdeten Gesamtlage, so lisst sich diese nunmehr tiber die Ergebnisrech-
nung oder die Bilanz objektiver bestimmen. Folgerichtig nahmen einige Bun-
deslinder vom strengen Mafs des jahrlichen Haushaltsausgleichs Abstand
und bezogen diesen auf die mittelfristige Finanzplanung (Niedersachsen,
Thiiringen, Baden-Wiirttemberg). Bagatellgrenzen der Fehlbetrage, welche
noch keine HSK Pflicht nach sich ziehen, riumen in diesem Sinne Thiirin-
gen und NRW ausdriicklich in der GO ein. Das doppische Hauhaltswesen
eroffnete tiber seine betriebswirtschaftliche Orientierung sachlich giinstige-
re Tatbestinde, den Haushaltsausgleich z. B. mittelfristig zu verlangen.

Neben den Vorteilen der Doppik treten jedoch gerade in der Umstel-
lungsphase Nachteile zu Tage, die auf den Konsolidierungserfolg von Nach-
teil sein kénnen. Diese sind vornehmlich psychologisch und bestehen da-
rin, dass im Zuge des hohen Umstellungsaufwandes die Prioritit HSK in
den Hintergrund riickt. Begiinstigt wird diese Tendenz durch die in vielen
Bundeslindern gegebene Verlingerung der Ausgleichsfristen (extensiv z.
B. Baden-Wiirttemberg theoretisch bis 2031, Sachsen-Anhalt). Ebenso geht
durch den ganzheitlichen Wechsel des Haushaltssystems die riickblickende
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Vergleichbarkeit der Haushaltspline verloren, was es Kimmerei und Kom-
munalaufsicht erschwert, Kiirzungspositionen zu beurteilen. Auch die Stadt-
rite konnen durch die Umstellung des Haushaltswesens und den damit fiir
sie verbundenen Fortbildungsaufwand das, meist ohnehin geringe, verblie-
bene Haushaltsinteresse verlieren. Uber Abschreibungen, Riickstellungen
und Bewertungsfragen erdffnen sich dem Kimmerer hingegen ganz neue
Spielriume der Haushaltskosmetik zu Lasten Transparenz und Kommunal-
aufsicht. Je nach Regelung in den Bundeslindern ist es auch mdoglich, dass
die aufgelaufenen Jahresdefizite nicht in den Ergebnishaushalt tiberfithrt
werden kénnen, da sie in ihrer Entstehung den neuen Haushaltsbestandtei-
len nicht zuordenbar sind. Sofern kein neues strukturelles doppisches Defi-
zit vorliegt, erlischt damit auch die rechtliche Verpflichtung zur Aufstellung
eines HSK und die Kommune hat sich formal ihrer Konsolidierungspflicht
vorerst entledigt. Dies wird jedoch nicht die Masse der HSK Kommunen be-
treffen, zumal die Defizite in der Bilanzposition Kredite wieder auftauchen
und natiirlich getilgt werden miissen.

Schlussendlich muss jedoch das doppische Rechnungswesen auch unter
Berticksichtigung der unvermeidlichen Umstellungsprobleme als grund-
satzlich positiv fur die Diskussionen um Haushaltskonsolidierung und re-
pressive HSK gesehen werden. Der zu beobachtende begriffliche Wandel
von Haushaltssicherungs- zu Haushaltskonsolidierungskonzept birgt auch
einen neuen, hoherwertigen Anspruch. Denn erst durch die neue Haushalts-
systematik, den vollstindigen Ausweis aller Ressourcenbewegungen und die
Integration der Beteiligungen kann Konsolidierung wirklich angegangene
werden. Die betriebswirtschaftliche Fundierung der Haushaltsdiskussion,
die Integration von kommunalen Beteiligungen und die Ausweisung des
Vermégens in der Bilanz rechtfertigen auch aus dem Blickwinkel der Haus-
haltskonsolidierung diese Reform, zumal entsprechende Evaluationen Sei-
tens der Innenministerien angekiindigt sind.



6 Verfassungsrechtliche
Grenzen

Die Ausbreitung der HSK und die damit verbundene Begrenzung der kom-
munalen Selbstverwaltung hat umfangreiche verfassungsrechtliche Diskus-
sionen tiber die zulissige Eingriffstiefe und grundsitzliche Zulissigkeit der
Institution im Rahmen des Art. 28 GG ausgel6st. Die verfassungsrechtliche
Einordnung repressiver HSK wird in diesem Abschnitt aus verwaltungswis-
senschaftlicher Sicht diskutiert.

Artikel 28 des Grundgesetzes als auch die entsprechenden Regelungen
der Landesverfassungen garantieren den Gemeinden das Recht der kommu-
nalen Selbstverwaltung mit dem Ziel, ,die Beteiligten fiir ihre eigenen Angele-
genheiten zu aktivieren“.* Die Institution der kommunalen Selbstverwaltung
liegt unter Anderem in den Gemeindehoheiten begriindet, zu denen die hier
einschligige Finanzhoheit zdhlt. Diese historisch gewachsene und mit den
Novellierungen 1994 und 1997 gestirkte Hoheit beinhaltet das Recht auf
eine eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft, die sachli-
che Entscheidungsfreiheit und das Recht auf eine aufgabenadiquate Finanz-
ausstattung.”®* Finanzhoheit kann demnach definiert werden als ein Grund-
mafd an Einnahmen- und Ausgabenhoheit in einem gesetzlich geordneten
Haushaltswesen.*®

Kommunale Selbstverwaltung und damit auch die gemeindliche Fi-
nanzhoheit sind einem Gesetzvorbehalt unterworfen. Diese Schranken sind
wiederum formell und inhaltlich begrenzt. Die formale Grenze staatlicher
Regelungsbefugnis bezieht sich der Wesentlichkeitstheorie folgend auf die
Notwendigkeit eines Parlamentsgesetzes als Eingriffsgrundlage. Soweit die-
ses Gesetz eine entsprechende Ermichtigung enthilt, ergeben sich daraus
wiederum eine Fiille abgeleiteter untergesetzlicher Normen. So wird die ei-
genverantwortliche Haushaltswirtschaft regelmiflig nicht allein durch die
GO sondern auch vertiefend durch die GemHVO und weitere Verordnungen
eingegrenzt. Die Verankerung der repressiven HSK in den GO wurde ver-
schiedentlich auch mit verfassungsrechtlichen Fragen begriindet und erfiillt

203 BVerfGE 11, S. 266
204 Abschlussbericht der gemeinsamen Verfassungskommission. BT DrS 12/6000. S. 46
205 BVerfGE 26, S. 244
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nunmehr dieses Wesentlichkeitsgebot. Neben grundsitzlichen gesetzlichen
Regelungen wird die Finanzhoheit auch durch spezielle Eingriffe anderer
meist staatlicher Behorden beeintrichtigt, welche wiederum eine gesetzliche
Grundlage haben miissen. Eine inhaltliche Eingriffsgrenze des Staates in die
Finanzhoheit wird analog zur Wesensgehaltstheorie der Grundrechte iiber
die Kernbereichstheorie angenommen.206 Danach diirfen die Gesetzgeber
Identititsbestimmende Merkmale kommunaler Selbstverwaltung weder faktisch
noch rechtlich beseitigen“.*”’ Viele Jahre kontrovers diskutiert, gehort die An-
erkennung eines absolut geschiitzten Kernbereiches kommunaler Selbstver-
waltung spitestens mit dem Rastede Beschluss des Bundesverfassungsge-
richts (BVerfG) zur herrschenden Lehre des Verfalssungsrechts.208

Bezogen auf den Aspekt der Finanzhoheit bedeutet die Verletzung des
Kernbereichs die Beendigung eines eigenverantwortlichen finanziellen
Spielraumes in Folge staatlichen Handelns. Dieses staatliche Handeln kann
in der allgemeinen Finanzausstattung, der Aufgabeniibertragung oder der
rechtlichen Einengung der kommunalen Haushaltsspielriume begriin-
det liegen. Eine finanzielle Mindestausstattung, welche auch einen Min-
destraum fiir freiwillige Aufgaben ldsst, gehort somit zum Kernbereich der
Finanzhoheit.**® Jenseits des absolut zu schiitzenden Kernbereichs existiert
eine relative Eingriffsgrenze, welche praktisch schwer zu bestimmen ist. Der
Kernbereich kommunaler Selbstverwaltung kann mit Hilfe der historisch
entwickelten Hoheiten beschrieben werden.*" Die Finanzhoheit ist eine die-
ser Hoheiten und ermichtigt die Gemeinde zu einer eigenverantwortlichen
Einnahme- und Ausgabewirtschaft.

Die Gewihrleistung der finanziellen Eigenverantwortung ist ein wesent-
licher Bestandteil der Finanzhoheit und Teil deren Kernbereichs.*" Dieses
Recht korreliert im Anspruch einer bezogen auf die Selbstverwaltungsauf-
gaben angemessenen Finanzausstattung gegeniiber den Lindern. *** Als
angemessen wird eine Ausstattung angesehen, die neben den staatlichen
ubertragen Angelegenheiten noch Raum fiir eigene Aufgaben lisst, wobei
beide Aufgabenkategorien gleichberechtigt sind.*” Dieser Anspruch kann

206 BVerfGE 56, S. 298

207 BVerfGE 107,S.1

208 BVerfGE 79, S. 127 ff.

209 so auch Nierhaus in Sachs 2007, RN 84 zu Art. 28 GG

210 Schmehl 2006, S. 328

211 Art. 28 Abs. 2 Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland vom 23.5.1949, in der Fassung vom
28.8.2006 (BGBI. S. 2034), z. B. Art. 71 LV Baden-Wirttemberg, Art. 137 LV Hessen, Art. 78 LV NRW

212 Henneke 2006, RN 9; z. B. BVerfGE 71, S. 25 ff, LSA LVerfGE 10, S. 440; Brandenburger LVerfGE 10,
S.237;VerfGH NRW OVGE 10, S. 249. Verschiedentlich wird die Untergrenze kommunaler Finanz-
ausstattung mit einer freien Spitze von 5 % definiert. Hufen 1998, S. 280

213 Hufen 1998, S. 278
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durch die Linder nicht durch den Verweis auf eigene finanzielle Engpis-
se gemildert werden. Er begiinstigt im Gegenzug jedoch ebenso wenig die
einzelne Gemeinde sondern alle Kommunen in ihrer Gesamtheit.*"* Das
Grundgesetz zielt in Art. 28 ganz klar auf die Gewihrleistung einer effekti-
ven kommunalen Selbstverwaltung, fiir welche ein finanzielles Fundament
substanziell ist. Der Anspruch der Gemeinden auf finanzielle Ausstattung
gegen das Land driickt sich somit in einer gestuften Schutzkonzeption aus:
im Kernbereich existiert der Anspruch auf eine aufgabenadiquate Mindest-
ausstattung und im Randbereich gilt die Gleichwertigkeit der Ebenen in der
Finanzverteilung und damit eine Verteilungsasymmetrie.*” Reichen die zur
Verfiigung stehenden Mittel hierfiir nicht aus, so hat das Land eine Aufga-
benkritik durchzuftihren und die Kommunen sachlich zu entlasten. Der
in den letzten Jahren in vielen Lindern gestirkte Konnexititsanspruch der
Gemeinden tritt diesem Recht erginzend hinzu und beinhaltet den Kosten-
ausgleich fiir zusitzliche tibertragene Aufgaben.216 Diese dualistische Unter-
scheidung in allgemeine Finanzgewihrleistungspflicht im Rahmen des FAG
und die Verpflichtung zu Kostenerstattung bei Aufgabeniibertragung haben
nunmebhr alle Flichenlinder umgesetzt.*”

Die Pflicht zur Aufstellung eines HSK ist materiell und formell ein Ein-
griffin die gemeindliche Finanzhoheit, der gesetzlich begriindet sein muss. >
Das HSK begrenzt die Eigenverantwortlichkeit der Haushaltswirtschaft tiber
allgemeine Rechtsnormen (GemHVO) hinaus auf einzelgemeindlicher Ebe-
ne und fithrt damit zumindest indirekt zu einer Begrenzung der kommuna-
len Aufgabenvielfalt.*"” Es ergibt sich daraus die Frage nach der verfassungs-
rechtlich zuldssigen Eingriffsintensitit.

Die Pflicht, ein HSK aufzustellen, bedeutet praktisch eine Einschrin-
kung der eigenverantwortlichen Haushaltswirtschaft und der Finanzhoheit
zu Gunsten staatlicher Regulierung, die jedoch dem legitimen Ziel langfris-
tig stabiler kommunaler Finanzen dient. Ist der Eingriffstatbestand in die

214 So wurden in der Vergangenheit eine Reihe Klagen einzelner Gemeinden auf angemessene Fi-
nanzausstattung im Rahmen des FAG negativ beschieden. z. B. VerfGH NRW Urteil vom 1.12.1998
5/97;VerfGH Bayern Urteil vom 27.2.1997 Vf. 17-VN-94

215 Die Verteilungsasymmetrie soll den Konflikt zwischen Finanzanspruch der Gemeinden und Lei-
stungsfahig- keit des Landes l6sen helfen.

216 Neuaufnahme in die LV in Schleswig-Holstein 1998, Saarland 1999, Hessen 2002, Bayern 2003,
Rheinland- Pfalz 2004; Prézisierung und Ausbau in Brandenburg 1999, Mecklenburg-Vorpom-
mern 2000, NRW 2004

217 Nierhaus bei Sachs 2007, Rn 88

218 Dieses Kapitel bezieht sich allein auf das repressive HSK nach GO. Im Bereich der Bedarfszuwei-
sungen nach FAG ist das Land frei, Bedingungen der Gewahrung, wie das HSK, zu definieren.

219 Der Erlass des Innenministeriums NRW vom 4.6.2003 schreibt sogar den Abbau jedweder nicht
pflichtiger Aufgabe vor.
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Finanzhoheit unbestritten, so stellt sich die Frage nach dessen Rechtferti-
gung. Die Argumentation der Innenministerien liegt in der Unterstellung
unwirtschaftlicher oder zu umfassender kommunaler Verwaltung begriindet.
Wirtschaftlichkeitsreserven sollen iiber die HSK gehoben und Uberausstat-
tungen abgebaut werden. Die kommunale Selbstverwaltung gilt grundsitz-
lich innerhalb des bestehenden, in vorliegender Thematik, landesrechtlichen
Gesetzesrahmens. Die Grenzen kommunaler Selbstverwaltung waren und
sind Gegenstand unzihliger Gerichtsverfahren und Abhandlungen. Unbe-
stritten ist jedoch die Kompetenz der Linder, die Haushaltswirtschaft durch
Gesetze im materiellen Sinne zu lenken.**® Dass die Wirkung eines HSK im
Einzelfall oft mehr bedeutet, als nur eine wiinschenswerte Konsolidierung
des Haushaltes, sondern die materielle Aufthebung kommunaler Selbstver-
waltung, ist bedauerlich, jedoch nicht auf die Regelung des HSK, sondern
den Mangel an Finanzen zuriick zu fithren.**" Die vorrangige Reduzierung
der Selbstverwaltungsaufgaben kann als Verletzung der Finanzhoheit inter-
pretiert werden, sie ist jedoch aus Sicht des Landes unvermeidbar, soll eine
flichendeckende Versorgung mit Verwaltungsleistungen sichergestellt wer-
den. Eine eigenverantwortliche gemeindliche Aufgabenpriorisierung findet
dabei in HSK-Gemeinden nicht mehr statt.***

Nicht von der Hand zu weisen ist der Einwand interkommunaler Solida-
ritit bzw. der Solidaritit zwischen Land und Kommune. Bedarfszuweisun-
gen nach FAG werden aus Mitteln der kommunalen Gemeinschaft finan-
ziert. Diese hat einen Anspruch darauf, eigene Mittel einzelnen Kommunen
zu Lasten der Gemeinschaft nur zukommen zu lassen, die alle Alternativen
im Voraus ausgeschopft haben. Dies gewdhrleistet das HSK als Bedingung
der Gewihrung von Bedarfszuweisungen. Schwieriger ist die Argumentati-
on im Mehrebenenverhiltnis. Eine individuelle Ausfallhaftung kann nur zu
Gunsten einer Kommune durch das Land bestehen. Die Linder verweisen
daher darauf, dass die Kommunen vorrangig ihre eigenen Potentiale restlos
ausschopfen miissen, bevor das Land aus Steuermitteln einzelnen Kommu-
nen hilft. Eine solche Schuldentibernahme aus Landesmitteln ist bisher je-
doch auch aus grundsitzlichen Erwigungen noch nicht vorgekommen. Die
Linder vermeiden tunlich die Schaffung von Prizedenzfillen und aus kom-
munaler Sicht bequemer Losungsoptionen.

Jedwede Einschrinkung der institutionellen Selbstverwaltungsgarantie
muss dariiber hinaus dem Ubermafverbot entsprechen, wonach staatli-
che Mainahmen einen legitimen Zweck verfolgen, die Mafinahmen selbst

220 Dreier 2006, RN 118
221 Gern 2003, S. 79 ff.
222 Hufen 1998, S. 283
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geeignet und erforderlich sein miissen.*”® Die sich in jeder GO wieder fin-
dende Verpflichtung zum Haushaltsausgleich stellt ohne Frage einen legiti-
men Zweck dar, soll es doch die dauernde kommunale Leistungserfiillung
sichern, welche fiir das Funktionieren des Staates notwendig ist.**# Erhebli-
che verfassungsrechtliche Bedenken erhebt jedoch z. B. WIMMER, welcher
feststellt, dass, angelehnt an die wachsende Zahl der HSK Stidte, die Maf3-
nahme HSK in NRW offensichtlich nicht geeignet ist, den Haushaltsaus-
gleich der Gemeinden in der Fliche zu sichern.** In diesem Sinne wire das
HSK ein nicht zweckmifiger, somit nicht rechtmifiger und unzulissiger
Eingrift in die Finanzhoheit und die Selbstverwaltung der Gemeinden. Dem
gegeniiber steht das durch MLYNEK vertretene verfassungsrechtliche Argu-
ment, wonach die Finanzhoheit der HSK Gemeinden stets bei der Gemein-
de verbleibt, auch wenn ihr kein Handlungsspielraum mehr inne wohnt.?2°
Die Bundeslinder sind in ihren Verfahren peinlich darauf bedacht, HSK
Entscheidungen im kommunalen Kompetenzgefiige treffen zu lassen und
sehen daher eine blofe Vorlagepflicht der Konzepte und lediglich empfeh-
lenden Charakter der Verwaltungsvorschriften vor.”*” Eine Genehmigung
der HSK durch die Rechtsaufsicht wie in NRW erhoht die verfassungsrecht-
liche Angreifbarkeit, da die Finanzhoheit noch stirker eingeengt wird. Die
praktischen verhandlungsintensiven HSK-Verfahren zwischen Gemeinde
und Kommunalaufsicht nihren zusitzlich den Verdacht staatlicher Willkiir.
Denn in vielen Ermessensfillen entscheidet die Kommunalaufsicht nicht al-
lein nach haushaltswirtschaftlichen Kriterien, zu deren Beurteilung sie auf
Mithilfen der Gemeinden angewiesen ist. Die Pflicht, ein HSK aufzustellen,
ist dann nicht mehr wirtschaftlich begriindet, sondern trifft willkiirlich jene
Gemeinden, die nicht in der Lage sind, ausreichende Lobbyarbeit in politi-
schengKreisen zu betreiben oder ihrer tatsichlichen Verhiltnisse zu verber-

22
gen.

Eine Untersuchung durch SCHMIDT-JORTZIG kam bereits im Jah-
re 1978 in einer empirischen Erhebung zu dem Ergebnis, dass rund 95%
der kommunalen Einnahmen durch die Wahrnehmung tibertragener und

223 BVerfGE Band 35, S. 382 ff.

224 Haushaltsausgleich bedeutet nicht das Verbot der Neuverschuldung, denn auch Kredite sind in
bestimmten Grenzen zulassige allgemeine Deckungsmittel.

225 Wimmer 1998, S. 379 ff,; Schwarting 2005, S. 169

226 Mlynek 1995, S. 54

227 De facto scheuen sich die Kommunalaufsichtsbehérden jedoch nicht, die inhaltlichen Vorga-
ben notfalls auch gerichtlich durchzusetzen: z. B. OVG NRW Beschlus vom 24.5.2007 15 B 77/07;
VG KoéIn Urteil vom 19.3.2004 4 K 3720/03; VG Sigmaringen Urteil vom 12.8.2003 4 K 1737/02;VG
Muinchen Gerichtsbe- schluss vom 14.8.2006 1 K 200/01; VG Magdeburg Beschluss vom 5.4.2004
9B 581/03

228 Holtkamp 2006b
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pflichtiger Aufgaben gebunden sind.**® De facto kénnen die Defizite der
Kommunen kaum in tbermifiger Erfindung zusitzlicher Selbstverwal-
tungsaufgaben begriindet liegen, sondern in einer strukturellen Unterfinan-
zierung durch die Linder, welche damit ihrer Verfassungsverpflichtung der
angemessenen Finanzausstattung der Gemeinden nicht nachkommen.*°
Selbst der politisch und verfassungsrechtlich undenkbare Verzicht auf simt-
liche freiwilligen Aufgaben kénnte eine Sanierung der Gemeindehaushalte
in vielen Fillen daher nicht mehr bewirken. Inwieweit es unter Beachtung
der Finanzsituation der Linder mildere Mittel gibe, den Haushaltsausgleich
zu erreichen, ist fraglich.”" Eine deutliche Aufstockung der Zuweisungen
steht aus Griinden eigener finanzieller Engpisse der Linder nicht zur De-
batte. Nicht unterschlagen werden soll an dieser Stelle der ebenso verfas-
sungsrechtlich geprigte Grundsatz wirtschaftlicher Verwaltung, welcher
alle offentlichen Verwaltungstriager in Threm Handeln verpflichtet, Effizienz
zumindest anzustreben.?** Das HSK kann ein Instrument sein, Effizienzre-
serven der Kommunalverwaltungen zu heben. Auch hier wire ein legitimes
Ziel verfolgt, der Eingriff in die Finanzhoheit jedoch zu weitreichend.

Es kann an dieser Stelle nicht grundsitzlich erértert werden, woher die
Finanzprobleme rithren, welche letztlich in Deutschland zur Entstehung und
Verbreitung der HSK fiihrten.”® Unter den vielen Ansatzpunkten sticht je-
doch eine hiufig und seit Langem vertretene These besonders heraus, welche
die zunehmenden Finanzprobleme der Kommunen in der umfangreichen
Aufgabentiberwilzung durch Bund und Linder, neuerdings indirekt auch
der Europdische Union, begriindet sieht.** Die verfassungsrechtliche Pro-
blematik liegt unter Anderem in den nicht vorhandenen Mitsprachrechten

229 Schmidt-Jortzig 1978

230 Diemert 2005, S. 180. Das eigene Verschulden an der finanziellen Schieflage der Kommunen un-

terstellt die oberste Kommunalaufsicht regelmaBig, indem sie eine Begrenzung der freiwilligen

Aufgaben fordert. Auch HUFEN 1998 sieht die Grundlage kommunaler Defizite in der langjéhri-

gen Aufgabenibertragung begriindet. Siehe auch Nierhaus 2006

Bedarfszuweisungen aus dem kommunalen Ausgleichsstock wie sie eine Reihe Bundeslander

kennt, kdnnen keine grundsatzliche Losung bewirken, da sie zum Einen nicht am Ausgabever-

halten und Aufgabenbestand ansetzen und zum anderen lediglich eine Umverteilung der be-

grenzten FAG Mittel bedeuten.

232 Schmidt-ABmann 1997, S. 245

233 Schwarting 2003, S. 39-54

234 Muckl 1998, S. 30 ff,; Gern 2002, S. 174. Das Bundesgesetz SGB Il benennt z. B. die Kreise und kreis-
frei en Stadte als ortliche Trager der Sozialhilfe, dhnlich bestimmt auch SGB VIl den Kindergarten-
anspruch. Ob die Ubertragung der Aufgaben als pflichtige Selbstverwaltungsaufgabe oder als
Ubertragene staatliche Aufga- be innerhalb eines monistischen oder dualistischen Modells, in-
nerhalb des FAG oder direkt stattfindet, ist in dieser Hinsicht fiir die Gemeinden nicht von Belang.
Uberdies ist auch die Aufgabeniibertragung rechtsdog- matisch ein rechtfertigungsbeddrftiger
Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung.

23
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der Gemeinden, da diese als Bestandteile der Linder zihlen. Der gemeind-
liche Konnexititsanspruch, welcher im Kern die Verkniipfung von Aufga-
bentragerschaft und Finanzierungslast fordert, gilt eben nur im Verhiltnis
Kommunen zum Land. Inwieweit die Linder, die ihnen durch den Bund
zuflieRenden Mittel an die Kommunen weitergeben, ist unbestimmt. In je-
dem Fall wirkt es sich fiir die Kommunen tendentiell negativ aus, dass ihnen
verfassungsrechtlich direkte Finanzbeziehungen zum Bund nicht erdffnet
und sie somit einmal mehr auf die Linder angewiesen sind. Das Problem
der Aufgabentiberwilzung durch den Bund auf die Kommunen wurde fiir
die Zukunft zumindest in der Féderalismuskommission I gelost. In die Art.
84 Abs. 1 und Art. 85 Abs. 1 GG wurde jeweils das ausdriickliche Verbot die-
ses langjahrigen Vorgehens eingefligt.

Die grundsitzliche Problematik der Kommunalisierung anerkennend
haben einige Bundeslinder in den letzten Jahren den Konnexititsanspruch
der Gemeinen {iiber die Landesverfassungen gestirkt.”*> Unbeachtet der
mehr oder minder strikt verankerten Konnexititsregelungen der Landesver-
fassungen ist es praktisch kaum moglich, die im Zuge der tibertragenen Auf-
gaben entstehenden Kosten exakt abzugrenzen und zu beziffern.® Diese
Abgrenzungsproblematik verbunden mit den Haushaltsengpissen der Lin-
der selbst fiihrt tendenziell zu einem nicht ausreichenden Lastenausgleich
mit der Folge, dass die Kommunen zur Bewiltigung staatlicher Aufgaben
verfassungswidrig auch eigene Mittel einsetzen miissen. Ist den Lindern be-
zuiglich der Ausgestaltung der FAG ein gewisser Spielraum eréffnet, so kann
der direkte Kostenausgleich im Zuge der Konnexitit in keinem Falle unter
einem Finanzierungsvorbehalt der Linder stehen, sondern bemisst sich al-
lein nach dem Umfang der iibertragenen Aufgaben.”” Im Gegenteil leitet
sich aus Art. 28 Abs. 2 des Grundgesetzes der kommunale Anspruch gegen-
tiber den Bundeslindern auf eine angemessene Finanzausstattung ab und
tritt der Konnexit'aitsgedanke dieser Verpflichtung nicht ablésend sondern
aufstockend hinzu.”® Die pauschalierte, zwangslidufig unvollstindige prak-
tische Ausgestaltung der Konnexitit bewirkt jedoch eine Beschneidung der
Selbstverwaltungsmittel der Kommunen, welche den Gemeinden fur ihre
gemeindlichen Aufgaben fehlen. Aufgabentibertragung kann damit indirekt
auch einen Abbau freiwilliger Selbstverwaltungsaufgaben auslésen. Gemin-

235 Art. 78 Abs. 3 LV NRW; Art. 49 Abs. 5 LV Rheinland-Pfalz; Art. 83 Abs. 3 LV Bayern. Skeptisch: Natter
2005

236 Hoppner 2003; Natter 2005. Einen Vergleich der Konnexitdtsregelungen der Lander bietet Gern
2003, S. 172 ff. Die negativen Folgen der Konnexitdt schildert: Benzing, 2007

237 Maas 2004, S. 62

238 Buschmann 2004, S. 414
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dert wird die grundsitzlich zu begriiRende Wirkung der Konnexitit durch
ihre Begrenzung auf die Linder als Verursacher der Aufgaben.

Der gemeindliche Anspruch auf eine angemessene Finanzausstattung
durch die Linder kann dauerhaft mit dem Hinweis auf die eigenen Defizite
nicht zuriickgewiesen werden. Dieser Anspruch lisst sich nur eben nicht ob-
jektiv bestimmen.**” Demgegeniiber vertritt SCHOCH die Auffassung, das
HSK stelle Seitens der Linder den rechtswidrigen Versuch dar, zum einen
nicht mehr nur formell iiber die Rechtsnormen sondern auch in Einzelfillen
die Haushaltspline der Gemeinden selbst zu gestalten und zum anderen
den Bedarf an FAG Mitteln zu reduzieren.**° Damit wire ein Kernbereich
des Art. 28 GG, nimlich die von ZweckmifSigkeitsiiberlegungen des Staates
freie Haushaltsplanung der Gemeinden, gestért. Das von DIEMERT ange-
brachte Argument, die Aufstellung des HSK belisst die Entscheidung tiber
Einsparungen bei der Gemeinde, offenbart eine juristisch-formale Problem-
sicht und ist angesichts der weitreichenden Regulierung durch die Kommu-
nalaufsicht und bezogen auf die wachsende Gruppe der Notlagengemeinden
fraglich.*#" De facto beseitigt die Kommunalaufsicht den gemeindlichen fi-
nanziellen Handlungsspielraum, indem sie in einem HSK absolute Spar-
sambkeit, Einnahmenerh6hung, Ausgabensenkung und den notfalls vollstin-
digen Abbau freiwilliger Leistungen bis hin zur Kommunalfusion fordert.

Zusammengefasst treten dem HSK aus verfassungsrechtlicher Sicht Vor-
behalte entgegen, denen jedoch schliissig begegnet werden kann. Vorbehalte
resultieren aus dem nicht zweckmifigen, weil offensichtlich nicht erfolg-
reichem, Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung, der unvollstindigen
Konnexitit, der ungeniigenden allgemeinen Finanzausstattung durch die
Linder oder dem Verlust innergemeindlicher sachlicher Priorititensetzung.
Aufgabentibertragung und mangelhafte Finanzausstattung stellen einen
inhirenten Eingriff in die kommunale Selbstverwaltung dar, welcher sich
Mittels der darauf folgenden HSK potenziert und in einigen Bundeslindern,
zumindest in den neunziger Jahren, nicht durch ausreichende gesetzliche
Grundlagen gedeckt war. Dass diesbeztiglich keine Klagen der Kommunen
gegen die Rechtsaufsicht angestrengt wurden, ist kein Indiz deren Einver-
stindnis sondern eher Resultat zweckmifliger Abwigung. Die Vorbehalte
gegen HSK gehen jedoch dahingehend fehl, dass es nicht Anspruch der HSK
war, eine flichenmifige Gesundung der Kommunen zu bewirken, sondern
lediglich das Ausufern von Problemen zu verhindern. Gleichsam ist das
Recht der Linder zu werten, die haushaltsrechtlichen Rahmenbedingungen

239 z. B. BVerfGE Band 71, S. 25 ff.
240 Schoch 1994, S. 81. Dem widerspricht entschieden Diemert 2005, S. 192
241 Diemert 2005, S. 186
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der Kommunen unter dem legitimen Ziel stabiler Verwaltung zu regeln.
HSK sind eine solche Regelung, die dem Ziel dient, die Akkumulation von
Defiziten zu verhindern. Da die Kommunen Teil des Staates sind und letzt-
lich von dessen Finanzkraft in Form der FAG und der Gewihrtrigerhaftung
profitieren, ist das Interesse des Staates an solider Verwaltung gerechtfertigt.
Das Gebot des Haushaltsausgleichs ist unbestritten notwendig, ohne eine
spiirbare Sanktion liefe es, das zeigen die staatlichen Ebenen, leer. Uberse-
hen wird in der Diskussion auch hiufig der Umstand, dass die Regelung der
HSK im Grunde eine Milderung rechtsaufsichtlicher Vorgehensweisen ist,
bestiinde die Alternative doch in der Nichtgenehmigung des Haushaltsplans
und dem fiir die Kommunen noch deutlich einschrinkenderem Nothaus-
haltsrecht.

Schlussendlich konnen nicht einzelne gesetzliche oder administrative
Entscheidungen fiir die kommunale Finanzmisere verantwortlich gemacht
werden, vielmehr handelt es sich um eine Wirkungskette unterschiedlichs-
ter Einfliisse, welche erst in der Summe verfassungsrechtlich bedenklich
werden.”** Wann der auch nach héchstrichterlicher Rechtsprechung unan-
greifbare Kernbereich beginnt, ist kaum bestimmbar, da dieser doch selbst
einem historischen Wandel unterworfen und bei einem komplexen Gefiige
unterschiedlichster Angriffe die entscheidende Verletzung nicht mehr fest-
stellbar ist.*#

242 Die relative Wirkungslosigkeit des Art. 28 GG gegen solche kausalen Wirkungsketten bemangel-
te schon Schmidt-Jortzig 1982, RN. 524 ff.
243 Schmidt-Jortzig 1996, S. 97



7/ Kommunalpolitische
Konsequenzen

Die Beeintrichtigung der Gemeinden durch das HSK beschrinkt sich nicht
allein auf die vorstehend beschriebene verfassungsrechtliche Position nach
GG und Landesverfassung (LV), sondern stellt auch einen Eingrift in das
Wesen der Gemeinde als freie Gebietskorperschaft nach § 1 der GO dar.

Daraus folgt eine nicht lediglich institutionell und finanzielle sondern
auch eine politische Eingrenzung der gemeindlichen Handlungsmdaglich-
keiten. Unbeschadet der in der Rechtswissenschaft diskutierten etwaigen
Verfassungswidrigkeit der HSK, leiten sich aus ihrer Eingliederung in der
GO spezifische rechtliche Konsequenzen ab. Folgender Abschnitt zeigt kur-
sorisch typische im Zuge der HSK entstehende Problemlagen im Bereich
der Konsolidierungsverfahren, der Rolle der Kommunalaufsicht und der
Wirkungen auf lokales Engagement.

Alle HSK anwenden Bundeslinder verbinden es mit inhaltlichen Vorga-
ben zur Begrenzung der Verwaltungsausgaben und Erhéhung eigener Ein-
nahmen versuchen, diese informell, offiziell oder notfalls auch gerichtlich
durchzusetzen.*** Da die individuellen Verhiltnisse der Gemeinden durch
die oberste Kommunalaufsicht nicht durchschaubar sind, belisst sie ihre
Empfehlungen bei den grofen, einfach zu beurteilenden Kostenblécken,
denen sie quasi schon routinemifig Effizienzreserven unterstellt. Klassisch
sind hierbei die Personalkosten. Ebenso in allen Ausfithrungsbestimmun-
gen zu finden sind die Aufforderungen, Zuweisungen an Vereine zu kiirzen
und freiwillige Aufgaben zu reduzieren. Auf der Einnahmeseite verlangt die
Kommunalaufsicht stets, Gebithrenspielrdume auszuschopfen und Hebesit-
ze zu erhéhen.*® Diese einfachen und grundlegendsten Anforderungen der
Kommunalaufsicht an ein HSK sind nicht eben konstruktiv und zeigen, wel-
che groflen Interventionen in die kommunale Selbstverwaltung mit diesem
Instrument einhergehen. Die klassischen Werkzeuge der Kommunalpolitik,

244 z.B.OVG NRW Beschlus vom 24.5.2007 15 B 77/07;VG Koln Urteil vom 19.3.2004 4 K 3720/03; VG
Sigmaringen Urteil vom 12.8.2003 4 K 1737/02; VG Miinchen Gerichtsbe- schluss vom 14.8.2006
1 K'200/01; VG Magdeburg Beschluss vom 5.4.2004 9 B 581/03. Die Rechtslage Niedersachsen
kennt keine formellen weiteren inhaltlichen Vorgaben, jedoch prift die zustdndige Kommunal-
aufsicht die HSK naturlich auch qualitativ.

245 NRW hat diese Vorgabe gestoppt, um eine ,Hebesatzspirale” zu vermeiden.

KWI-Gutachten 4 - Kommunalrechtliche Steuerungsansatze der Haushaltskonsolidierung
S5.93-96 ©KWI 2009



94 René Geiller

wie Vereinsférderung, Hebesitze, Gebithren oder Investitionen kommen
quasi zum Erliegen. Im Resultat verbleiben den Gemeinden die Auftragsan-
gelegenheiten, in deren Umsetzung sie relativ wenig Gestaltungsspielraum
haben. Kommunalpolitisches Engagement verliert so zusehends an Attrak-
tivitit. Es ist verstindlich, dass der Konsolidierungswille in Politik und Ver-
waltung begrenzt ist, wenn ein durch nicht beeinflussbare Rahmenbedin-
gungen verursachtes Defizit durch die Aufgabe freiwilliger Leistungen und
damit den eigentlichen Spielraum kommunaler Selbstverwaltung und Poli-
tik bekdmpft werden soll. Daneben verlieren angesichts der aufsichtsrecht-
lichen standardisierten Vorgaben die 6rtlichen Verhiltnisse an Einfluss auf
die Haushaltskonsolidierung, was einen Verlust an Fachwissen bedeutet.

In der Praxis ist die Aufstellung und Umsetzung der HSK mit hohen
politischen Kosten gegeniiber den Wihlern als auch gegeniiber den Ver-
waltungsmitarbeitern behaftet. Die Kommunen versuchen daher, politisch
schmerzhafte Entscheidungen zu vermeiden, bzw. die Verantwortung hier-
fir der Kommunalaufsicht zuzuweisen. Die oft geforderten strategischen
Konsolidierungsansitze auf Basis einer konsequenten Aufgabenkritik oder
organisatorischen Neuausrichtung der Verwaltung kann es vor diesem Hin-
tergrund zu erwartender interner und externer Widerstinde kaum geben.**
Stattdessen sind die Gemeinden geneigt, die inkrementalistischen Verfahren
der Haushaltsplanung auch in Zeiten der Kiirzung fortzufithren. Das Hin-
terfragen von Besitzstinden, Strukturen, Haushaltsstellen und Aufgaben
unterbleibt zu Gunsten pauschaler Kiirzungen und Haushaltssperren, auf
die sich die kommunalen Akteure bereits eingestellt haben. Inkrementalis-
mus kann ein gangbares Mittel sein, lediglich konjunkturelle Schwichepha-
sen zu iiberbriicken und den kommunalen Frieden als Basis weiterer Politik
und Verwaltung zu wahren, strukturelle Anderungen sind jedoch so nicht
erreichbar.*¥’ Die Gefahren inkrementalistischer Konsolidierung wurden
schon frith deutlich und liegen darin, eben nicht die Ursachen der Defizite
zu bekdmpfen, sondern Mittels des nahe hegenden Verzichts auf Investitio-
nen zukiinftige Chancen zu verspielen. 248 Auf diese Weise verstirkt sich die
fehlerhafte Struktur vieler Haushalte, die im Ubergewicht der konsumtiven
vor den investiven Mitteln liegt.

Kommunale Politik bezieht ihre Attraktivitit nicht allein aus materiel-
len Faktoren, sondern der intrinsischen Motivation, das eigene kommunale
Lebensumfeld mit gestalten zu konnen. Finanzielle Restriktionen und der
gegebene Druck, schmerzhafte Entscheidungen treffen zu miissen, wirken

246 Holtkamp 2006 b
247 Lindblom 1968
248 Mading 1983
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sich auf die Attraktivitit ehrenamtlicher Kommunalpolitik natiirlich nicht
positiv aus. Wo Gestaltungsspielriume nicht mehr existieren, stellt sich fiir
den einzelnen Gemeinderat die Frage, wozu er eine eigentlich gestaltende
Rolle mit erheblichen privaten Zeitinvestitionen tiberhaupt noch ausfiillen
soll. Erlebt die Buirgerschaft Kommunalpolitik als eine Politik der Einschnit-
te, so sinkt die Wertschitzung kommunaler Selbstverwaltung, was sich in
geringen Wahlbeteiligungen ablesen lasst. Die Kommune als Schule der De-
mokratie gerdt in Gefahr. Erschwerend wirkt sich die Tatsache mangelnder
Anreize aus, wenn man bedenkt, dass kommunalpolitische Funktionen ne-
ben erheblichen zeitlichen Freiriumen auch eine steigende fachliche Quali-
fikation erfordert und eben nicht mehr mit dem einfachen ,gesunden Men-
schenverstand” effektiv erledigt werden kann.*#?

Die gravierendste mit dem HSK einhergehende Anderung ist wohl der
Einfluss der Kommunalaufsicht auf quasi jedwede Entscheidung und jeden
Haushaltsansatz. Die Verbreitung der HSK ist fiir die Kommunalaufsicht
mit erheblichem Arbeitsaufwand verbunden, da sie diese genehmigen, prii-
fen und oftmals indirekt mit erarbeiten muss. Aus dem Grundsatz des ge-
meindefreundlichen Verhaltens ergibt sich eine Beratungspflicht der Kom-
munalaufsicht gegeniiber den Gemeinden bei der Aufstellung der HSK,
welche die Gemeinden gern wahrnehmen, um die Verantwortung misslie-
biger Entscheidungen gegeniiber Biirgern und Beschiftigten abwilzen zu
konnen. Unter giinstigen Umstinden kann die Rechtsaufsicht auf diesem
Wege eine strategische Konsolidierungsrichtung durchsetzen. Im ungtins-
tigen Fall erfolgt lediglich eine Verschiebung der Verantwortlichkeit, die die
Kommunalaufsicht auch verfassungsrechtlich nicht akzeptieren darf.

Das Selbstverstindnis der Kommunalaufsicht besteht im Wesentlichen
jedoch darin, zukiinftige Defizite zu vermeiden. Je nach Rechtslage der Lin-
der war die Kommunalaufsicht gezwungen, mehr oder weniger Energie da-
rauf zu lenken, die Kommunen zur Aufstellung der HSK zu bewegen. Dies
war oft nur tiber rechtliche Mafnahmen wie Auflagen, Androhungen von Er-
satzaufnahme oder durch langwierige personliche Gespriche zu erreichen.
War dies erfolgreich, so galt es, die Umsetzung der beschlossenen Mafinah-
men zu {iberwachen. Bei der Bewiltigung dieser Aufgaben kann sie nicht
auf die Unterstiitzung durch die Kommunen zihlen, sondern muss mit be-
stindigen Winkelziigen rechnen, Mittels derer diese sich dem Einfluss des
HSK und der Kommunalaufsicht entziehen zu versuchen.*° Typische Aus-
weichreaktionen sind die Ausgliederung von Verwaltungsteilen, die Veran-
schlagung unrealistischer Prognosen, das Versiumen von Vorlagefristen, die

249 Fruth 1989
250 Holtkamp 2006 a
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Lieferung zu grofler Datenmengen, die Aktivierung von Lobbygruppen oder
politischer Verbindungen gegen die Kommunalaufsicht. Die Steuerung der
HSK Gemeinden bedeutet fiir die Rechtsaufsicht einen enormen Arbeits-
aufwand und die bestindige Gefahr der Benachteiligung, der sie nur durch
zusitzliche buirokratische Mafnahmen begegnen kann.

Die Auswirkungen der HSK auf das lokale politisch-administrative Sys-
tem sind erheblich. Der Verlust kommunaler Gestaltungsspielriume redu-
ziert die Haushaltsplanungen auf Verhandlungen mit der Kommunalauf-
sicht und lasst Anreize zu politischem Engagement verloren gehen. Auf
diese Weise verkiimmern die Kommunen zur fremd gesteuerten staatlichen
Verwaltungsinstanz.



8 Fazit

Schlussendlich kénnen die Linder der durch die Verschuldung bedingten
wachsenden Gefihrdung dauerhafter Leistungsfihigkeit der Gemeinden
nicht tatenlos zusehen. Zum einen fallen die kommunalen Verbindlichkei-
ten letztlich auf sie selbst zuriick, zum anderen sind die Kommunen fiir die
Verwaltung der Lander unverzichtbar und schlussendlich wollten die Lin-
der die im Rahmen des FAG weitergereichten Mittel wirtschaftlich verwandt
wissen. Die Innenministerien ergriffen tiber das Rechts die ihnen gewohnte
und zur Verfiigung stehende Steuerungsressource, wissend, dass damit die
Ursachen der kommunalen Finanzkrise allenfalls zum Teil 16sbar sind. Die
nicht gegebenen Mitbestimmungsrechte der Kommunen ertffneten den
Lindern und Innenministerien als oberster Kommunalaufsicht jedoch weite
Spielrdiume institutioneller Regelungen zur Begrenzung der kommunalen
Verschuldung und damit letztlich derer Finanzhoheit. Das HSK gehorte in
diesem Zusammenhang zu den beliebtesten Instrumenten, Haushaltsdiszi-
plin tiber schirfere Haushaltsregeln umzusetzen. Die heutige Rechtslage ist
damit einerseits ein Resultat der wirtschaftlichen Verhiltnisse, aber auch ein
gutes Beispiel einer Normdiffusion quer durch die Linder. Nicht zu iiber-
sehen wohnt dem repressiven HSK auch ein politisches Urteil der Linder
inne, die Ursachen kommunaler Defizite auf der kommunalen und nicht
etwa der staatlichen Ebene zu vermuten

Die Diskussion und Kritik bezieht sich in erster Linie auf die repressi-
ven HSK, welche als Sanktion der Haushaltsfehlbetrige greifen.251 Daneben
wurden HSK als Bedingung der Gewihrung von Fehlbedarfszuweisungen
stets auch durch die kommunalen Verbinde unkritisch und gerechtfertigt
betrachtet. Die meisten Linder haben die Linder die Praxis der Fehlbedarfs-
zuweisungen aus faktischen Griinden zu geringer Mittel jedoch weitgehend
und stillschweigend eingestellt.

Die HSK entstanden in beiden Funktionen unter dem Eindruck zuneh-
mend stirker gefihrdeter kommunaler Finanzen. Dennoch ging der wach-
sende Implementierungsstand der repressiven Variante in die GO einher
mit steigenden Defiziten. Daraus auf die generelle Unzweckmifiigkeit des
Instrumentes zu schlieflen wire jedoch ebenso verfehlt, wie es als einzigen
Losungsansatz zu betrachten. Die Defizite rithren im Wesentlichen aus der

251 Wimmer 1998
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Finanzierung der Wiedervereinigung, konjunkturellen Einbriichen und zu-
sitzlichen Aufgaben her*> Trotz dieser externen Einfliisse beinhaltet die
kommunale Selbstverwaltung neben dem Recht auf eigene Einnahmen, eige-
ne Haushalte und Aufgaben auch ein grundsitzliches Konsolidierungsgebot
zu Lasten der Kommunen. Neben die externen Ursachen der Defizite treten
ebenso die értlichen politischen Akteure, welche tendenziell eher wenig bereit
sind, die finanzpolitischen Fakten anzuerkennen. Dieser Ansatz, lokale Akteu-
re zu steuern, lieR sich iber die HSK besser umsetzen, als iiber die fritheren,
formloseren und intransparenten Mittel. Das eigentliche Problem o6ffentlicher
Verschuldung waren in der Vergangenheit weniger die schwach formalisier-
ten Verschuldungsgrenzen, als vielmehr die nicht vorhandenen Sanktionen,
die unmittelbar und spiirbar greifen, wenn die festgesetzten Grenzen verletzt
werden. Eine solche Sanktion wurde auf kommunaler Ebene mit den repres-
siven HSK geschaffen. Unabhingig der differierenden Ausgestaltung bedarf
das HSK der Umsetzung durch vornehmlich die unteren Rechtsaufsichtsbe-
horden. Diese sehen sich damit den einhergehenden haufigen politischen Ein-
flussnahmen, den Tduschungsmandvern der Gemeinden, rechtlichen Unsi-
cherheiten und dem oft erheblichen Arbeitsaufwand ausgesetzt. Es zeigt sich,
dass die Einfithrung des repressiven HSK in die GO allein noch kein wirk-
sames Mittel bedeutet, sondern erginzt werden muss durch entsprechende
Erlauterungen der Innenministerien und politische Unterstiitzung.

Die kommunale Praxis lehrt uns, dass erst das Zusammenspiel der drei
Elemente Verschuldungsgrenzen, Sanktion und mit repressiven Kompeten-
zen ausgestattete Rechtsaufsichtsbehérden eine wirksame Begrenzung kom-
munaler Verschuldung erreichen kann.

Verschuldungs- Sanktion
grenze HSK

Rechtsaufsichtsbehorde

Abbildung 3: Kommunalrechtliches Steuerungssystem

252 Vgl. Wollmann 2008, S. 250 f,; Holtkamp 2007
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Man kann davon ausgehen, dass die verschiedenen Ausgestaltungsgrade der
repressiven HSK in den GO nicht zufillig, sondern Ergebnis langwieriger
Verhandlungen zwischen Innenministerien, Landtag und kommunalen Ver-
binden sind. Die inhaltliche Stirke der Regelung ist daher auch ein Maf}
fir die Durchsetzungsfihigkeit der Akteure und die Riicksichtnahme des
Gesetzgebers auf kommunale Belange. Mit der in die GO aufgenommenen
gesetzlichen Verpflichtung ging fiir die Kommunalaufsicht eine Erleichte-
rung einher, da sie von der frither oftmals nétigen Ermessensentscheidung
entbindet und sie auf den festgelegten Automatismus verweisen kann. Das
Rechtist auf diesem Gebiet auch weiterhin die zentrale Steuerungsressource
und Rechtsetzung impliziert den Versuch der Innenministerien, die Steue-
rungsspielriume und Mittel zu erweitern, um letztlich das Verhalten der Ad-
ressaten zu lenken.*>® Die Rechtswissenschaft bleibt auch eine Steuerungs-
wissenschaft und kann bei guter Konstruktion eine mittelbare Lenkung der
Akteure durch den Aufbau von rahmenhaften Regelungsstrukturen bewir-
ken.*>*

Rechtliche basierte Steuerungsinstrumente stellen die klassische Form
staatlicher Steuerung dar. Sie ergeben sich im Politikfeld Haushaltskonsoli-
dierung vor Allem aus der GO und dem kommunalen Haushaltsrecht. Uber
das Recht lassen sich wesentliche Kontextbedingungen des politisch-admi-
nistrativen Systems gezielt gestalten und damit die Handlungsspielriume
der Akteure begrenzen. Auf diese Weise kann die Problemlésungsfihigkeit
des Systems verbessert werden. Verschuldungsgrenzen, Sanktionen oder Re-
gelungen des Haushaltsausgleichs stellen den Versuch des Gesetzgebers dar,
Haushaltspolitik in Richtung Konsolidierung zu beeinflussen, ohne direk-
te inhaltliche Vorgaben zu titigen. Das Normengefiige grenzt im Wege der
Kontextsteuerung den Diskussions- und Entscheidungsspielraum der Politik
deutlich ein, dies umso stirker, je schwieriger die Haushaltslage ist. Kon-
textsteuerung hat jedoch lediglich eine indirekte Steuerungswirkung, da die
letztliche Entscheidung, seien die Optionen auch gering, beim Steuerungs-
objekt Kommune verbleibt. Somit ist es fraglich und eines der Hauptthemen
sozialwissenschaftlicher Steuerungsdiskussionen, in welchem Mafle eine
Steuerung Mittels des Rechts angesichts der Komplexitit der gesellschaftli-
chen Subsysteme noch méglich sein kann. Dies birgt Ansitze fiir vertiefende
Forschung auch in diesem Politikfeld.

Nicht zu vergessen ist der Umstand, dass das Recht wohl Handlungs-
optionen aufbaut, deren tatsichliche Anwendung vor Ort jedoch wiederum
von einer Vielzahl weiterer Faktoren abhingig ist. Auch bildet das Recht

253 Jann 2001, S. 25
254 Schuppert 2006, S. 382



100 René Geildler

nicht das einzige Steuerungsmedium. Die vor Einfithrung repressiver HSK
zwangsldufig genutzten Verhandlungen bleiben parallel bestehen, allerdings
haben diese , Verhandlungen im Schatten der Hierarchie nunmehr eine ho-
here Kooperationsbereitschaft der Kommunen zur Folge.”> So verwundert
es auch nicht, dass trotz der proklamierten massenhaften verfassungswidri-
gen Eingriffe in die kommunale Selbstverwaltung bisher kein gerichtliches
Grundsatzverfahren bekannt geworden ist. Die Linder haben sich mit der
Einfithrung der repressiven HSK auf einen Regulierungspfad eingelassen,
der in den meisten Lindern bestindige Anpassungen und Verschirfungen
nach sich zog und der bisher in nur einem Fall, aber auch dort weniger aus
sachlichen sondern politischen Griinden, wieder verlassen werden konnte.
Gleichzeitig droht das ehemals scharfe Schwert des repressiven HSK durch
tubermiflige Nutzung und Gewdhnung bereits wieder abzustumpfen, so
sind erneut in NRW die Gemeinden nun mit dem Nothaushaltsrecht und
dem Sparbeauftragten als neuer Eskalationsstufe konfrontiert.

Alle Bundeslinder sind im Bereich der Regulierung oder finanzieller An-
reize aktiv, kommunale Haushaltskonsolidierung zu beschleunigen. Soweit
eine Beurteilung der Rechtslagen méglich ist, kann NRW die stringenteste
Ausgestaltung der HSK bescheinigt werden. Gleichsam ist diese jedoch nur
ein Indikator des tatsichlichen Konsolidierungsdrucks, der eben auch poli-
tisch getragen und ortlich umgesetzt werden muss. Das HSK war gedacht
als Planungsinstrument zur Férderung der Selbsthilfe einiger weniger Prob-
lemkommunen, entwickelte sich zur ultima ratio der Rechtsaufsicht und ist
nunmehr eine Regelmifligkeit geworden. Fraglich ist, welche weiteren Sank-
tionsstufen bestehen, Haushaltskonsolidierung zu bewirken, da die Linder
nicht bereit sind, eigene Finanzmittel in GréfRenordnungen einzusetzen.

Die grofse Schwiche und hauptsichlicher Kritikpunkt der repressiven
HSK liegt in dem rein statischen und auf die Gemeinde bezogenen Fokus,
der fiir sich weder neue Konsolidierungswege noch strategische Ausrichtun-
gen impliziert und die Ursachen nur soweit bekimpft, wie sie im kommuna-
len Bereich liegen. Auf der anderen Seite stehen die Innenministerien in der
Verantwortung, die Kommunen vor finanzieller Uberforderung zu schiitzen.
Im interministeriellen Machtkampf verlieren sie meist, auf dem ihnen eige-
nen Gebiet des Kommunalrechts ist es jedoch ihre Aufgabe, gemeindliche
finanzielle Uberlastungen zu verhindern. Auch dazu dienen fiskalische Re-
geln. HSK sind damit ein Instrument des Landes, ihre Verantwortung fiir
die kommunale Ebene wahrzunehmen. Die eigentliche Kritik an der Praxis
repressiver HSK sollte sich daher weniger auf deren Rechtfertigung oder not-
wendige Anwendung, sondern die Frage der dahinter liegenden staatlichen

255 Mayntz; Scharpf 1995
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Leitbilder von Stellung und Funktion der Kommunen beziehen. Das Ziel
der Linder ist heute weniger die Fortentwicklung des Gedankens kommu-
naler Selbstverwaltung, denn die reine Erhaltung der Verwaltungsfihigkeit
der Gemeinden und damit mittelbar die des Landes. Das Erfolgskriterium
der HSK ist dann weniger die nachhaltige Konsolidierung kommunaler Fi-
nanzen, sondern eher die kurzfristige Sicherung deren Liquiditit. Obgleich
fiskalische Regeln ohne Frage notwendig sind, Haushaltsdisziplin zu errei-
chen, basiert dieser Steuerungsansatz jedoch auf der Unterstellung einer
durch die Kommunen selbst verschuldeten Krise. Eine tatsichliche Losung
unter Wahrung des Gedankens kommunaler Selbstverwaltung wird sich auf
diese Weise nicht erreichen lassen.



AbkUrzungsverzeichnis

Abs.

ADL

Art.

BGBI

BT
BVerfG
BVerfGE
bzw.
DDR
Doppik
DM

DRS

EU

FAG

f.

ff.

GABL
GBI
GemHKVO
GemHVO
GFG

GO
GVBL
HGO
HSK

KO
KomHVO
KomKVO
KV

LSA

LT

LV

MBI
MinBI.
NFAG

Absatz

Amtsblatt

Artikel

Bundesgesetzblatt

Bundestag
Bundesverfassungsgericht
Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
beziehungsweise

Deutsche Demokratische Republik
Doppelte Buchfithrung in Konten
Deutsche Mark

Drucksache

Europiische Union
Finanzausgleichsgesetz

folgende

fortfolgende

Gesetz- und Amtsblatt

Gesetzblatt

Gemeindehaushalts- und Kassenverordnung
Gemeindehaushaltsverordnung
Gemeindefinanzierungsgesetz
Gemeindeordnung

Gesetz- und Verkiindungsblatt
Hessische Gemeindeordnung
Haushaltssicherungskonzept
Kommunalordnung

Kommunale Haushaltsverordnung
Kommunale Kassenverordnung
Kommunalverfassung

Land Sachsen-Anhalt

Landtag

Landesverfassung

Ministerialblatt

Ministerialblatt

Niedersichsisches Finanzausgleichgesetz

KWI-Gutachten 4 - Kommunalrechtliche Steuerungsansatze der Haushaltskonsolidierung
S.102-103 ©KWI 2009



Kommunalrechtliche Steuerungsansétze der Haushaltskonsolidierung

NGO
NKHR
NKFG
Nds.
NRW
NWVBL
ovVG
OVGE
RIP

RN
SichsGemO
S.

SGB
StAnZ
ThirKO
VerfGH
VerfGHE
VG

vgl.

A%
VwGO
VwV
VwVIG
z. B.

Niedersichsische Gemeindeordnung
Neues Kommunales Haushalts- und Rechnungswesen
Neues Kommunales Finanzmanagement
niedersichsisch

Nordrhein-Westfalen
Nordrhein-westfilische Verwaltungsblitter
Oberverwaltungsgericht
Oberverwaltungsgerichtsentscheidungen
Rheinland-Pfalz

Randnummer

Sichsische Gemeindeordnung

Seite

Sozialgesetzbuch

Staatsanzeiger

Thiiringische Kommunalordnung
Verfassungsgerichtshof

Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofs
Verwaltungsgericht

vergleiche

Verwaltungsvorschrift
Verwaltungsgerichtsordnung
Verwaltungsvorschrift
Verwaltungsverfahrensgesetz

zum Beispiel

103



Bibliographie

Amerkamp, Kurt: Die hessische Kommunalrechtsnovelle 2005. Stuttgart 2005

Bauer, Ludwig; Maier, Michael: Doppischer Haushaltsausgleich fiir Kommunen:
Ein kritischer Lindervergleich. In: Bayerischer Gemeindetag. Nr. 10/2004.
S. 406-409

Becker, Kurt et alteri: Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt: Kom-
mentar. Stuttgart 1994

Becker, Kurt et alteri: Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-Anhalt: Kom-
mentar. 2. Auflage. Stuttgart 2004

Benzing, Stefan et alteri: Hemmt das Konnexititsprinzip politische Innovatio-
nen? In: Die 6ffentliche Verwaltung. Nr. 13/2007. S. 550-555

Bolsenkotter, Heinz: Haushaltssicherungskonzepte nach neuem kommunalem
Haushaltsrecht. In. Briiggemeier, Martin et alteri (Hrsg.): Controlling und
Performance Management im Offentlichen Sektor. Bern 2007. S. 157-
163

Borchmann, Michael et alteri: Kommunalrecht in Hessen. 2. Auflage. Koln
1997

Briiggemeier, Martin et alteri (Hrsg.): Controlling und Performance Manage-
ment im Offentlichen Sektor. Bern 2007

Briiggen, Georg: Kommentar zur sdchsischen Gemeindeordnung. Dresden
2003

Buschmann, Marco: Das neue Konnexititsgebot der Landesverfassung von NRW.
In: Der Kommunaljurist. Nr. 11/2004. S. 412-416

Cate, Thomas: An encyclopedia of Keynesian economics. Elgar 1997

Dannenbaum, Joachim: Der Strukturwandel in Deutschland und seine Bedeu-
tung fiir die Arbeitslosigkeit. Frankfurt am Main 1998

De Boer, Hendrik: Die Kommunalverfassung. Landtag Mecklenburg-Vorpom-
mern. Entscheidungen fiir unser Land. Band II. Rostock 1995

Diemert, Dorte: Das Haushaltssicherungskonzept. Miinster 2005

Dose, Nicolai: Trends und Herausforderungen der politischen Steuerungstheo-
rie. In: Grande, Edgar; Pritorius, Rainer: Politische Steuerung und neue
Staatlichkeit. Baden-Baden 2003. S. 19-55

Dreier, Horst: Grundgesetz: Kommentar. Band II. Tibingen 2006

Drefiler, Ulrich: Hess, Adrian: Hessische Kommunalverfassung. Stuttgart
2006

KWI-Gutachten 4 - Kommunalrechtliche Steuerungsansatze der Haushaltskonsolidierung
S. 104 -109 © KWI 2009



Kommunalrechtliche Steuerungsansétze der Haushaltskonsolidierung 105

Faber, Gisela: Insolvenzfihigkeit fiir Kommunen. In: Deutsches Verwaltungs-
blatt. Nr. 15/2005. S. 933-946

Fiedler, Jobst et alteri: Die finanzielle Zukunft Berlins: Vorschlag eines konditio-
nierten Sanierungsverfahrens fiir die Hauptstadt. Berlin 2006

Frischmuth, Birgit (Hrsg.): Sparstrategien. Berlin 1995

Fruth, Hanno: Sind unsere ehrenamtlichen Stadtrite iiberfordert? Miinchen

1989

Fudalla, Mark; Woste, Christian: Doppik schldgt Kameralistik. 4. Auflage. Koln
2005

Genser, Bernd (Hrsg.): Haushaltspolitik und Gffentliche Verschuldung. Berlin
2005

Gern, Alfons: Deutsches Kommunalrecht. 8. Auflage. Baden-Baden 2003

Grande, Edgar; Pritorius, Rainer: Politische Steuerung und neue Staatlichkeit.
Baden-Baden 2003

Grimberg, Michael; Wiegand, Bernd: Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-
Anhalt. 2. Auflage. Miinchen 1997

Hardt, Ulrike; Schmidt, Jorg: Die Neuordnung des kommunalen Finanzaus-
gleichs in Niedersachsen. Hannover 1998

Hartwich, Hans-Herrmann (Hrsg.): Gesellschafiliche Probleme als Herausforde-
rung und Anstof$ von Politik. Opladen 1983

Held, Friedrich Wilhelm: Zur Rolle der Linder bei der Bewdltigung der kommu-
nalen Finanzprobleme: Erfahrungen mit Haushaltskonsolidierungskonzepten
in Nordrhein-Westfalen. In: Frischmuth, Birgit (Hrsg.): Sparstrategien.
Berlin 1995. S. 58-68

Held, Friedrich Wilhelm: Wir erinnern uns: wichtige Entwicklungen in Kom-
munalpolitik und Kommunalaufsicht der zuriickliegenden Jahre. In: Innen-
ministerium des Landes NRW: Forum Kommunalaufsicht: Im Span-
nungsfeld von kommunaler Selbstverwaltung und gesamtstaatlicher
Verantwortung. Diisseldorf 2001. S. 35-68

Henneke, Hans Gunter: Steuerung der kommunalen Aufgabenerfilllung durch
Finanz- und Haushaltsrecht. Stuttgart 1996

Henneke, Hans Glinther: Recht der Kommunalfinanzen: Abgaben, Haushalt,
Finanzausgleich. Berlin 2006

Holtkamp, Lars: Kommunale Haushaltspolitik in NRW. Opladen 2000

Holtkamp, Lars (a): Kommunale Konsolidierung: Viel Aufsicht, wenig Strategie
und Transparenz. In: Verwaltungsrundschau 9/2006. S. 294-298

Holtkamp, Lars (b): Kommunale Haushaltspolitik in den goer Jahren: Der Wan-
del von polity, politics und policy. In: Holtkamp, Lars; Bogumil, Jérg: Kom-
munalpolitik und Kommunalverwaltung: Eine policy-orientierte Einfiih-
rung. Wiesbaden 2006. S. 55-73



106 René Geildler

Holtkamp, Lars; Bogumil, Jorg: Kommunalpolitik und Kommunalverwaltung:
Eine policy-orientierte Einfiihrung. Wiesbaden 2006

Holtkamp, Lars: Wer hat Schuld an der Verschuldung? Ursachen nationaler und
kommunaler Haushaltsdefizite. Polis Nr. 64. Hagen 2007

Hoppner, Johannes: Rettung fiir verschuldete Kommunen?. In: Die niedersich-
sische Gemeinde. Nr. 1/2003. S. 24-27

Hufen, Friedhelm: Verwaltungsprozessrecht. Miinchen 1998

Innenministerium NRW: Forum Kommunalaufsicht: Im Spannungsfeld von
kommunaler Selbstverwaltung und gesamtstaatlicher Verantwortung. Diissel-
dorf 2001

Ipsen, Jorn: Niedersichsisches Kommunalrecht. 2. Auflage. Osnabriick 1999

Jann, Werner: Verwaltungsreform als Verwaltungspolitik: Verwaltungsmoderni-
sierung und Policy-Forschung*. In: Schroter, Eckart. (Hrsg.): Empirische
Policy- und Verwaltungsforschung: Lokale, nationale und internationale
Perspektiven. Opladen 2001

Jann, Werner: Governance als Reformstrategie: Vom Wandel und der Bedeutung
verwaltungspolitischer Leitbilder. In: Schuppert, Gunnar Folke (Hrsg.)
Governance Forschung. Baden-Baden 2005

Junker, Michael: Kennzahlengestiitzte Bestimmung der dauernden Leistungsfi-
higkeit von Kommunen in Mecklenburg-Vorpommern: RUBIKON als Beitrag
zur Haushaltskonsolidierung. In: Landes- und Kommunalverwaltung. Nr.
9/2007. S. 396-401

Kérner, Hans: Gemeindeordnung NRW: Kommentar. 5. Auflage. K6ln 1990

Kérner, Horst; Schultz, Christian: Wirksame Grundlage zur Konsolidierung?
Neues Kommunales Finanzmanagement und Haushaltssteuerung. In: Stadt
und Gemeinde. Nr. 3/2005. S. 75-77

Kéttgen, Arnold: Die Krise der kommunalen Selbstverwaltung. Titbingen 1931

Lenk, Thomas; Rudolph, Hans-Jochaim: Die Kommunalfinanzausgleichssys-
teme in der Bundesrepublik Deutschland. In: Nierhaus, Michael (Hrsg.):
Kommunalfinanzen: Beitrige zur aktuellen Debatte. Potsdam 2005. S.
57-68

Lepsius, Raine: Institutionenanalyse und Institutionenpolitik. In: Nedelmann,
Brigitta. Politische Institutionen im Wandel. S. 392-403. Opladen 1995

Lindblom, Charles: The policy making process. Prentice-Hall 1968

Lissack, Gernot: Bayerisches Kommunalrecht. 2. Auflage. Miinchen 2001

Maas, Carsten: Die verfassungsrechtliche Entfaltung kommunaler Finanzgaran-
tien. Baden-Baden. 2004

Miding, Heinrich: Budgetierungsprozesse im Zeichen der Finanzknappheit. In:
Hartwich, Hans-Herrmann (Hrsg.): Gesellschaftliche Probleme als Her-
ausforderung und Anstof von Politik. Opladen 1983. S. 397-405



Kommunalrechtliche Steuerungsansétze der Haushaltskonsolidierung 107

Maier, Bauer, Ludwig, Michael: Doppischer Haushaltsausgleich fiir Kommunen:
Ein kritischer Lindervergleich. In: Bayerischer Gemeindetag. Nr. 10/2004.
S. 406-409

Mayntz, Renate; Scharpf, Fritz W. (Hrsg.): Gesellschaftliche Selbstregulierung
und politische Steuerung. Frankfurt. 1995

Mlynek, Dieter: Anmerkungen zur Kommunalaufsicht in Zeiten knapper Kas-
sen. In: Niedersichsisches Verwaltungsblatt. Nr. 2/1995. S. 54-59

Muth, Michael et alteri: Potsdamer Kommentar zur Kommunalverfassung des
Landes Brandenburg. Potsdam 1995

Miickl, Stefan: Finanzverfassungsrechtlicher Schutz der kommunalen Selbstver-
waltung: kommunale Selbstverwaltung im Spannungsverhdiltnis von Aufga-
benverantwortung und Ausgabenlast. Stuttgart 1998

Minstermann, Engelbert: Der Kommunale Finanzausgleich als politischer Pro-
zess. In: Zeitschrift fiir Kommunalfinanzen. Nr. 6/2002. S. 129-140 und
Nr. 7/2003. S. 161-167 und Nr. 9/2003. S. 226-232 und Nr. 11/2003. S.
289-296

Minstermann, Engelbert: Politikfeld , Kommunaler Finanzausgleich“: Struk-
turfragen und aktuelle Entwicklungen in den Bundeslindern. In: Zeitschrift
fur Kommunalfinanzen. Nr. 10/2004. S. S. 245-250 und Nr. 1/2002. S.
5-8 und Nr. 2/2005. S. 25-32

Natter, Werner: Konnexitit: Ein modernes Mdrchen? In: Der Bayerische Biir-
germeister. N1. 12/2005. S. 447-448

Nedelmann, Brigitta. Politische Institutionen im Wandel. Opladen 1995

Nierhaus, Michael (Hrsg.): Kommunalfinanzen: Beitrige zur aktuellen Debatte.
Potsdam 2005

Nispen, France K. M.: Budgeting and Finance. In: Peters, Guy; Pierre, Jon:
Handbook of Public Administration. London 2003. S. 77-79

Pagenkopf, Hans: Die Haushaltssatzung. Koln 1971

Puinder, Herrmann: Haushaltsrecht im Umbruch: Eine Untersuchung am Bei-
spiel der Kommunalverwaltung. Minster 2003.

Rodden, Jonathan; Eskeland, Gunnar: Lessons and Conclusions. In: dies.: Fis-
cal Decentralisation: The Challenge of Hard Budget constraints. S. 431-
460. MIT Press. Cambridge 2003

Sachs, Michael et alteri: Grundgesetz: Kommentar. 4. Auflage. Miinchen
2007

Sichsischer Rechnungshof: Kommunalaufsicht: Beratende Auferung. Leipzig
2006

Scharpf, Fritz W; Mayntz, Renate. (Hrsg.): Gesellschaftliche Selbstregulierung
und politische Steuerung. Frankfurt. 1995

Schmehl, Arndt: Zur Bestimmung des Kernbereichs der kommunalen Selbstver-
waltung. In. Bayerische Verwaltungsblitter. Nr. 11/2006. S.325-329



108 René Geildler

Schmidt, Annett; Theobald, Udo: Beratende Auferung des Sichsischen Rech-
nungshofes zur Kommunalaufsicht vom Januar 2006: Bericht und Ausblick.
In: LKV. Nr. 5/2007. S. 200-206

Schmidt, Axel W.-O.: Thiiringer Gemeinde- und Landkreisordnung. Textausgabe
mit Einfiihrung. Wiesbaden 2003

Schmidt-Afmann, Eberhard: Verwaltungsorganisationsrecht als Steuerungsres-
source. Bade-Baden 1997

Schmidt, Jorg; Hardt, Ulrike: Die Neuordnung des kommunalen Finanzaus-
gleichs in Niedersachsen. Hannover 1998

Schmidt-Eichstaedt, Gerd et alteri: Gesetz iiber die Selbstverwaltung der Ge-
meinden und Landkreise in der DDR: Kommentar. Koln 1990

Schmidt-Jortzig, Edzart: Aktuelle Perspektiven der kommunalen Finanzverfas-
sung. In: DOV. Nr. 11/1978. S. 705-712

Schmid-Jortzig, Edzart: Kommunalrecht. Stuttgart 1982

Schmidt-Jortzig, Edzart: Starkung der kommunalen Handlungs- und Entschei-
dungsspielrdume. In: Henneke, Hans Giinter: Steuerung der kommunalen
Aufgabenerfiillung durch Finanz- und Haushaltsrecht. Stuttgart 1996. S.
97-112

Schmidt, Fritz; Kneip, Hans-Otto: Hessische Gemeindeordnung: Kommentar.
Miinchen 1995

Schoch, Friedrich: In: Der Landkreis. Nr. 8/1994, S. 531-534

Schréter, Eckart. (Hrsg.): Empirische Policy- und Verwaltungsforschung: Lokale,
nationale und internationale Perspektiven. Opladen 2001

Schuhmacher, Paul et alteri: Kommunalverfassungsrecht Brandenburg. Lose-
blattsammlung. Wiesbaden 1993. Letzte Aktualisierung 2003

Schultz, Christian; Korner, Horst: Wirksame Grundlage zur Konsolidierung?
Neues Kommunales Finanzmanagement und Haushaltssteuerung. In: Stadt
und Gemeinde. Nr. 3/2005. S. 75-77

Schuppert, Gunnar Folke (Hrsg.) Governance Forschung. Baden-Baden 2005

Schuppert, Gunnar Folke: Governance-Forschung: Vergewisserung iiber Stand
und Entwicklungslinien. 2. Auflage. Baden-Baden 2006

Schuppert, Gunnar Folke: Governance im Spiegel der Wissenschaftsdisziplinen.
In: ders.: Governance-Forschung: Vergewisserung tiber Stand und Ent-
wicklungslinien. 2. Auflage. Baden-Baden 2006. S. 371-469

Schwarting, Gunnar: Der kommunale Haushalt. 2. Auflage. Berlin 2001

Schwarting, Gunnar: Haushaltskonsolidierung in Kommunen: Ein Leitfaden fiir
Rat und Verwaltung. Berlin 2003

Schwarting, Gunnar: Einige Gedanken zur fiskalischen Disziplin kommunaler
Gebietskorperschafien in Deutschland. In: Genser, Bernd (Hrsg.): Haus-
haltspolitik und 6ffentliche Verschuldung. Berlin 2005



Kommunalrechtliche Steuerungsansétze der Haushaltskonsolidierung 109

Theobald, Udo; Schmidt, Annett: Beratende AufSerung des Scichsischen Rech-
nungshofes zur Kommunalaufsicht vom Januar 2006: Bericht und Ausblick.
In: LKV. Nr. 5/2007. S. 200-206

Wiegand, Bernd; Grimberg, Michael: Gemeindeordnung fiir das Land Sachsen-
Anhalt. 2. Auflage. Miinchen 1997

Wimmer, Raimund: Kommunale Haushaltssicherung zwischen Selbstverwal-
tung und Staatsaufsicht. In: Nordrhein-Westfilische Verwaltungsblitter.
Nr. 10/1998. S. 377-383

Wollmann, Helmut: Reformen in Kommunalpolitik und Verwaltung: England,
Schweden, Frankreich und Deutschland im Vergleich. Wiesbaden 2008



Spitestens mit den fiskalischen Auswirkungen der deutschen Wiederver-
einigung haben die Haushaltsprobleme der Kommunen die Wahrneh-
mungsschwelle der Innenministerien {iberschritten. Sie sahen die Ursache
in mangelnder Haushaltsdisziplin der Kommunen und reagierten in den
folgenden Jahren entsprechend ihrer juristischen Rationalitit mit einer No-
vellierung des Haushaltsrechts und Verschirfung der fiskalischen Regeln.
Zum wichtigsten Instrument dieser Art entwickelte sich das Haushaltssi-
cherungskonzept, welches sowohl als Anreiz zur Haushaltskonsolidierung
als auch als Sanktion von Haushaltsdefiziten eingesetzt wird. Es verindert
die Aufsichtsposition der Behorden entscheidend, stellte einen wesentlichen
Eingriff in die kommunale Finanzhoheit dar und hat flichendeckende Ver-
breitung erfahren. Diese Arbeit bietet einen Uberblick iiber die historische
Entwicklung und Ausgestaltung des Haushaltssicherungskonzepts in den
Flichenlindern seit 198y. Ziel ist es, die Entwicklungslinien der Linder
aufzuzeigen, dahinter liegende Strategien und Leitbilder aufzudecken und
zu vergleichen. Dariiber hinaus lassen sich Anregungen zu deren kritischer
Reflektion und zukiinftigen Anpassungen ableiten.
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