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Vorwort

Trotz der gegenwirtigen rechtlichen und finanziellen Rahmenbedingungen be-
stehen auf kommunaler Ebene deutlich wahrnehmbare Gestaltungsspielrdume.
Diese konnen auch fiir linke Projekte genutzt werden. Gerade die Kommu-
nen tragen viel zur Gestaltung der Arbeits- und Lebensbedingungen in unserer
Gesellschaft bei. Insofern ist es folgerichtig, dass vorrangig auf kommunaler
Ebene Projekte zur Ausgestaltung von sozialer Gerechtigkeit umgesetzt wer-
den konnen. Wer Kommunalpolitik aktiv gestalten will, braucht Kenntnisse im
Kommunalrecht und vor allem im kommunalen Haushaltsrecht. So vielfiltig
und spannend Kommunalpolitik auch sein mag, ohne Geld geht es im Regel-
fall nicht. Und deshalb sollten die Akteur_innen wissen, wie sich die Kommu-
nen finanzieren, wo Gestaltungsspielrdume liegen und wie das Geld am wirk-
samsten fiir Projekte eingesetzt werden kann.

Vor dem kommunalen Haushaltsrecht haben viele Kommunalpolitiker_innen
und Einwohner_innen hohen Respekt —und eine gewisse Distanz. Deshalb be-
sitzen insbesondere die Verwaltungen hier ein Informations- und Wissensmo-
nopol. Dabei ist es gar nicht so schwer, sich dem kommunalen Haushaltsrecht
zu nihern — wenn man sich auf Schwerpunkte und das Wesentliche konzentriert
und sich nicht im Dschungel der Nebenséchlichkeiten verlduft.

Mit diesem Buch soll Lust auf das kommunale Haushaltsrecht gemacht wer-
den. Ich konzentriere mich auf Grundziige und unternehme nicht den Versuch,
das kommunale Haushaltsrecht in seiner ganzen Vielfalt und in allen Details
darzustellen. Deshalb arbeite ich mit Vereinfachungen. Und ich verweise be-
wusst nur sporadisch auf Rechtsquellen, Urteile und wissenschaftliche Litera-
tur. Ich mochte mit dem Buch vorrangig ehrenamtliche Kommunalpolitiker_in-
nen und interessierte Einwohner_innen erreichen. Wer vertieft ins kommunale
Haushaltsrecht einsteigen will, hat eine grof3e Auswahl von Fachliteratur.

Frank Kuschel



Kapitel 1
Die Kommunen im foderalen System
und die Bedeutung der Kommunalfinanzen

Bund, Linder und Gemeinden vertreten in der bundesstaatlichen Finanzverfas-
sung nachvollziehbar eigene Interessen. Dabei geht es im Kern um die politisch
geprigte Verteilung der Finanzmittel. Die Folge sind Blockadetendenzen der
einzelnen foderalen Ebenen. Getroffene Kompromisse sind meist ebenfalls poli-
tisch begriindet und halten einer sachlichen, wissenschaftlich begriindeten Prii-
fung nicht stand. Die bundesdeutsche Finanzverfassung hat somit unverkennbar
strukturelle Schwichen und sie wurde seit 1969 nie strukturell oder grundsitz-
lich als Gesamtsystem novelliert (vgl. »Neuordnung der foderalen Finanzver-
fassung Deutschlands ab 2020«, Bertelsmann Stiftung 2012, S. 5ff.).

Thre Grundziige sind im Grundgesetz (GG), technische Details zum Verfah-
ren der Finanzbeziehungen der féderalen Ebenen und der Verteilung der 6ffent-
lichen Finanzmittel sind im MaBstéibe- und Finanzausgleichgesetz des Bundes
geregelt. Bei Letzterem geht es um Fragen des vertikalen Finanzausgleichs zwi-
schen Bund und Lindern und des horizontalen Finanzausgleichs zwischen den
Bundeslidndern. Verfassungsrechtlich sind die Kommunen Bestandteil der Lén-
der, also keine eigenstindige foderale Ebene, so wie dies der Bund und die Lén-
der sind. Trotzdem haben die Kommunen im Rahmen der verfassungsrechtlich
garantierten Selbstverwaltung eine durchaus wahrnehmbare Autonomie. Die
kommunalen Organe (Rat und Biirgermeister_innen/Landrét_innen) werden in
allgemeinen, freien Wahlen gewéhlt. Die Kommunen verfiigen iiber eine All-
zustindigkeit, die jedoch zum einen ortlich (Territorialprinzip) und zum ande-
ren hinsichtlich der inhaltlichen Zustédndigkeit (Negativabgrenzung zu den f6-
deralen Ebenen bzw. im Rahmen der Gesetze) begrenzt ist.

Des Weiteren konnen den Kommunen Aufgaben per Gesetz iibertragen wer-
den. Kommunen sind somit auch fiir den Verwaltungsvollzug der Lander zustéin-
dig. Diese sogenannten Pflichtaufgaben werden entweder im iibertragenen oder
im eigenen Wirkungskreis wahrgenommen. Beim iibertragenen Wirkungskreis
(z.B. Pass- und Meldewesen, Kfz-Zulassung oder Bauordnungsbehérde) ist das
Land nicht nur Rechts-, sondern auch Fachaufsicht. Fiir diese Aufgaben sind
im Regelfall die Biirgermeister_innen bzw. Landrit_innen zustindig. Die Réte
haben meist nur ein Informationsrecht und selbst dies nicht in allen Bundeslén-
dern. Die alleinige Zustdndigkeit der Verwaltung wird damit begriindet, dass es
bei der Wahrnehmung dieser gesetzlichen Aufgaben im iibertragenen Wirkungs-
kreis kaum ein inhaltliches Ermessen gibt. Diese Auffassung ist gemessen an
den Anforderungen einer modernen Demokratie kaum noch haltbar.
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Bei den gesetzlichen Aufgaben im eigenen Wirkungskreis (z.B. Kitabetreu-
ung, Feuerwehr oder Friedhofswesen) haben die Kommunen zwar kein Ermes-
sen, ob sie diese Aufgaben erfiillen, jedoch erkennbar beim Wie der Aufgaben-
wahrnehmung. Hier ist die Zustdndigkeit des Rates gegeben.

Neben den Pflichtaufgaben, deren Umfang gesetzlich bestimmt ist, kénnen
die Kommunen auch die sogenannten freiwilligen Aufgaben wahrnehmen. Bei
diesen nicht gesetzlich normierten Aufgaben konnen sich die Kommunen frei
bewegen, soweit nicht das Land, der Bund oder die EU zustindig ist. Gerade
die freiwilligen Aufgaben sind im starken MaBle von der finanziellen Leistungs-
kraft der Kommunen abhédngig. Die Kommunalverfassungen der Ldnder enthal-
ten jedoch keinen abschlieBenden Katalog der freiwilligen Aufgaben.

Die Partei DIE LINKE ist derzeit die einzige parlamentarische Kraft, die die
kommunale Ebene noch als Gestaltungs- und nicht nur ausschlieBlich als Ver-
waltungsebene bewertet. Durch eine stirkere Stellung der Kommunen im f6-
deralen System kann nach Uberzeugung der LINKEN die Gesellschaft insge-
samt fortschrittlicher und sozial gerechter ausgestaltet werden. Die Stirkung der
Kommunen muss iiber die Weiterentwicklung des Kommunalrechtes, die Neu-
ordnung der kommunalen Finanzverfassung und den Ausbau des kommunalen
Wirtschaftsrechtes erfolgen. Als Klammer um diese drei Sdulen dient die Stér-
kung der direkten Demokratie. Innerhalb der Linken als Bewegung gibt es je-
doch auch Zweifel am foderalen System. Alternativ wird das sogenannte Zen-
tralstaatssystem favorisiert.

Unbestritten hat der Foderalismus aus linker Sicht Stdrken und Schwiichen.
So fiihrt die kommunale Selbstverwaltung zwangslidufig zum differenzierten
Rechtsvollzug, d.h. zu gleichen Sachverhalten wird unterschiedlich entschie-
den. Dabei gibt es Bereiche (z.B. das Friedhofswesen), in denen dies als vol-
lig unproblematisch angesehen wird. Im Sozial- und Bildungsbereich hingegen
werden dezentrale Diskussions- und Entscheidungsprozesse sowie Verwaltungs-
umsetzungsprozesse kritisch hinterfragt. Bundeseinheitliche Standards werden
hier als zukunftsweisender Ansatz gesehen. Die unterschiedlichen Konzepte ma-
chen eine Abwigung zwischen Stirken und Schwichen der unterschiedlichen
Staatsmodelle erforderlich. Ich spreche mich als Ergebnis dieser Abwégung fiir
die Weiterentwicklung des foderalen Systems aus.

Gegenwirtig laufen zwischen dem Bund und den Léndern Debatten zur
Neuausrichtung der Finanzbeziehungen zwischen Bund, Landern und Kommu-
nen ab 2019. Der aktuelle Diskussionsstand wird im Papier des Deutschen Stid-
tetages »Zukunft der foderalen Finanzbeziehungen — Foderalismuskommission
1T« (AZ:20.06.18 D, vom 13./14.11.2014) zusammengefasst. Empfehlenswert
ist auch das Papier »Ostdeutschland 2020« (Gemeinsames Handlungskonzept
der Bundesregierung und der ostdeutschen Lander vom 9. Juli 2014).
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Wolfgang Renzsch verweist darauf, dass die Kommunen heute schon mehr
Steuerhoheit haben als die Lander. Nach seiner Meinung liegt das eigentliche
Problem auf einer anderen Ebene. »Der Bund driickt den Kommunen iiber die
Linder Lasten auf in Bereichen, in denen er die Gesetzgebung in der Hand hat,
zum Beispiel im sozialen Bereich. Genaugenommen haben wir eine Kostenbe-
teiligung von Landern und Kommunen an der Politik des Bundes, mit der Zu-
stimmung des Bundesrates. Da kann es passieren, dass die Linder einer Ge-
setzgebung zustimmen nach dem Motto, wir finden das gut und die Kommunen
kriegen das schon irgendwie hin. Das haben wir gesehen bei den Kita-Plitzen fiir
Kinder unter drei Jahren. Solche Entscheidungen zwischen Bund und Léndern
zulasten der Kommunen sind problematisch.« (Siehe Neuordnung der Bund-
Linder-Finanzbeziehungen 2019: Fiinf Thesen und eine abschlieende Anmer-
kung, erschienen im Jahrbuch fiir 6ffentliche Finanzen 2013)

Wenn die Kommunen mehr Geld benétigen, haben sie im Bereich »Real-
steuern« (siehe S. 20ff.) einige Gestaltungsoptionen iiber die Hebesitze, die
aber auch an Grenzen stoflen. Zu Recht wird gegenwirtig dariiber diskutiert,
den Anteil der Kommunen an der Umsatzsteuer zu erhdhen. Damit wird zwar
nicht die kommunale Steuerautonomie gestirkt, weil die Umsatzsteuer eine
Gemeinschaftssteuer ist. Aber zumindest hitten die Kommunen dadurch ins-
gesamt mehr Geld. Bund und Linder miissten aber im Gegenzug auf entspre-
chende Einnahmen verzichten. Gern wird auch auf das kommunale Modell in
Skandinavien verwiesen. Dort haben die Kommunen das Recht, Steuersitze
selbst festzusetzen. Zudem erhalten dort die Kommunen einen viel hoheren An-
teil am Gesamtsteueraufkommen als in der Bundesrepublik. Dabei muss aber
beriicksichtigt werden, dass in Skandinavien die Ausgangslage ganz anders ist
als in der Bundesrepublik. In den skandinavischen Léndern sind die Kommu-
nen nicht nur viel grofer, sondern sie sind zudem ganz anders organisiert. So
liegt die DurchschnittsgroBe der Gemeinden in Didnemark bei 56.000 Einwoh-
ner_innen, in der Bundesrepublik hingegen nur bei 6.600. Eine Kreis- und/oder
Landesebene zwischen dem Zentralstaat und den Gemeinden gibt es in Déne-
mark nicht. Wenn also das skandinavische Modell auf die Bundesrepublik iiber-
tragen werden soll, muss ernsthaft auch iiber eine Funktional-, Verwaltungs-
und Gebietsreform nachgedacht werden. Das ddnische Modell funktioniert nur
mit groleren Kommunen, die auch deutlich mehr Kompetenzen haben miiss-
ten. Im Gegenzug wiirde ein Kompetenzverlust der Lander eintreten — hierfiir
gibt es von denen derzeit keine erkennbare Bereitschaft.

Zielfiihrender ist es deshalb, derzeit die Lastenverteilung zwischen Bund,
Lindern und Gemeinden zu reformieren und den finanziellen Lastenausgleich
fiir die Kommunen transparenter und effizienter zu regeln. Dies schlief3t eine
Strukturdebatte ein. Diese wiederum wird durch die derzeitige Ausgestaltung
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des Foderalismus in der Bundesrepublik nicht gerade erleichtert. Die Fodera-
lismusreform ist zunichst ein Prozess, der zwischen Bund und Landern aus-
verhandelt wird, die Kommunen sind daran bestenfalls beratend beteiligt. Auf
der Landerebene kann jedoch auch iiber das Verhiltnis zwischen Lindern und
Kommunen verhandelt und entschieden werden. Und dabei gibt es durchaus
innovative Ansitze, die die kommunale Ebene stirken.

Beispiel »Region Hannover«

Bereits vor mehr als 30 Jahren wurde in der Region Hannover eine Gebiets-
und Verwaltungsreform eingeleitet, in deren Zuge sich die Zahl der Kommu-
nen deutlich verringerte. Die Zahl der Landkreise wurde von vier auf einen
reduziert. 2001 gingen der Landkreis und die kreisfreie Stadt in der Regi-
on Hannover auf, die wiederum aus 21 Gemeinden besteht. Die kommu-
nalen Versorgungsunternehmen wurden schrittweise fusioniert. Hannover
hatte den ersten Verkehrsverbund der Bundesrepublik. Inzwischen Uber-
nimmt die Region kommunale Aufgaben wie die Krankenhausverwaltung
oder die Abfallwirtschaft. Die ehemals kreisfreie Stadt hat Kompetenzen
und Zustandigkeiten an die Region abgegeben. Das Land Niedersachsen
hat diesen Prozess nicht nur gesetzgeberisch begleitet, sondern auch fi-
nanziell unterstitzt. Die Hauptkritiker dieser Reform waren die Landkreise
und hier vor allem die Landrét_innen, sie sind zwischenzeitlich verstummt.
Fur alle Beteiligten hat das Regionalkreismodell viele Vorteile gebracht. Die
meisten Kommunalverwaltungen und 6ffentlichen Dienstleistungen arbei-
ten effizienter und transparenter als friher. Die Reform hat auch langfristig
kein zusatzliches Geld gekostet, sondern sich Uber Synergieeffekte selbst
finanziert. Heute sind sogar Einsparungen zu verzeichnen. Die Gestaltung
der Region orientierte sich hauptsachlich an den Pendlergrenzen. Es wur-
de gepruft, von wo aus die Menschen nach Hannover, ob zur Arbeit oder
zum Einkaufen, einpendeln. Die Gemeinden aus der Einpendlerregion wur-
den letztlich in das Regionalmodell Hannover integriert.

Das Modell »Region Hannover« ist auch ein Losungsansatz fiir die »Stadt-Um-
land-Problematik«. Stidtische Zentren haben hohe Ausgaben fiir die stiddtische
und soziale Infrastruktur, aber unzureichende Einnahmen. Die Umlandgemein-
den hingegen haben geringere Ausgaben, aber ein hohes Steueraufkommen. Die
Region Hannover 16st dieses »Problem« durch einen innerregionalen Lasten-
und Finanzausgleich. Das ist ein wichtiger Faktor dafiir, dass die Region funk-
tioniert. Inzwischen gibt es weitere Modelle einer solchen kommunalen Koope-
ration, zum Beispiel die Region Stuttgart oder die Stadteregion Aachen.
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1. Bedeutung der Kommunalfinanzen und
Kontroversen iiber ihre Ausgestaltung

Eine Sdule der kommunalen Selbstverwaltung (neben dem Kommunalrecht und
der wirtschaftlichen Betitigung) bilden die Kommunalfinanzen. Ohne angemes-
sene Finanzausstattung wire die kommunale Selbstverwaltung eine leere Wort-
hiilse. Die Finanzautonomie als Ausfluss der kommunalen Selbstverwaltung un-
terliegt natiirlich Grenzen. Diese Grenzen haben sogar Verfassungsrang. Sie sind
aber gesetzlich nicht exakt bestimmt und deshalb interpretierbar.

Sowohl das Grundgesetz als auch die Verfassung der Lédnder sichern den
Kommunen die Finanzautonomie zu. Die Kommunen haben einen Anspruch auf
eine angemessene Finanzausstattung. Was dabei »angemessen« ist, unterliegt
einer weiten Auslegung. Hier spricht man von einem unbestimmten Rechtsbe-
griff. Das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG 8 C 1.12., Urteil vom 31. Janu-
ar 2013) hat mit sehr deutlichen Worten den kommunalen Anspruch auf eine
finanzielle Mindestausstattung bejaht. Dies hat auf der kommunalen Seite zu
groBer Erleichterung gefiihrt. Im Gemeindefinanzbericht 2014 wird konkret
ausgefiihrt: »In der Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte ist gera-
de bei der Frage der finanziellen Mindestausstattung immer wieder ein hochst
frustrierendes Auseinanderdriften von Verfassungslage und Verfassungswirk-
lichkeit zu beobachten. Das Bundesverwaltungsgericht hat demgegeniiber klar
festgestellt, dass von einer kommunalen Selbstverwaltung de facto nicht mehr
die Rede sein kann, wenn Kommunen nicht nur voriibergehend, z.B. in einem
einzelnen Haushaltsjahr, sondern strukturell unterfinanziert sind. In diesem Fall
ist der >Kerngehalt< der kommunalen Selbstverwaltung verletzt. Er stellt aber
die duBerste Grenze des verfassungsrechtlich Hinnehmbaren dar und gilt — und
dies ist immer wieder hervorzuheben — unabhiéngig von der Haushaltslage des
Landes. Dieser kommunale Anspruch kann somit nicht durch das Land mit Hin-
weis auf die eigene Haushaltslage unerfiillt bleiben. Er ist, um es mit den Worten
des Bundesverwaltungsgerichtes zu sagen, ein >abwigungsfester Mindestpos-
ten im 6ffentlichen Finanzwesen des jeweiligen Landes«. Es ist sehr erfreulich,
dass nur wenige Monate spiter auch der hessische Staatsgerichtshof den dor-
tigen Landesgesetzgeber aufgefordert hat, seiner »(Letzt-) Verantwortung fiir die
Finanzausstattung der Kommunen« gerecht zu werden, und dass auch das Ver-
fassungsgericht Brandenburg den Anspruch der Kommunen auf eine finanziel-
le Mindestfinanzausstattung erneut bestétigt hat.

Bei aller Freude iiber diese Entwicklung muss einschrinkend angemerkt
werden: Noch hat sich diese Rechtsprechung nicht in allen Landern durchset-
zen konnen. Welche herben Enttduschungen die Kommunen in Sachen Rechts-
schutz bisweilen erleben, zeigt ein aktuelles Urteil des Verfassungsgerichtshofs
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Nordrhein-Westfalen, der an seiner restriktiven Rechtsprechung festhilt und in
Zeiten knapper Kassen »einer gleichméfigen Verteilung des Defizits< auf Land
und Kommunen das Wort redet. Und auch in der Landespolitik gibt es noch kei-
nen Konsens dahingehend, die kommunale Mindestfinanzausstattung explizit in
den jeweiligen Landesverfassungen festzuschreiben. Dabei miisste die Absiche-
rung einer solchen Garantie — ganz im Sinne der Generationengerechtigkeit und
der Leistungsfihigkeit der 6ffentlichen Hand — ein Anliegen all derjenigen Po-
litiker sein, die eine faktische Umgehung der Schuldenbremse verhindern und
ernsthafte Konsolidierung erzwingen wollen. Ohne eine solche Schranke droht
ein weiterer Schuldenexport in die kommunalen Haushalte und es besteht die
Gefahr, dass ernsthafte Konsolidierung unterbleibt und Verschuldung lediglich
umverteilt wird.« (Finanzbeziehungen neu regeln, Stidte stirken. Schlaglichter
aus dem Gemeindefinanzbericht 2014 des Deutschen Stidtetages, S. 18f.)

Die angemessene Finanzausstattung ist immer wieder Gegenstand von recht-
lichen Auseinandersetzungen zwischen den Kommunen und den Lindern. Dies
wird auch an einer Entscheidung aus dem Dezember 2014 aus Nordrhein-West-
falen deutlich. Demnach muss das Land Nordrhein-Westfalen die Kommunen
beim Vormundschafts- und Betreuungsrecht nicht weiter finanziell entlasten.
Das hat der Verfassungsgerichtshof (VGH) Nordrhein-Westfalen in Miinster
verkiindet. Damit wies das Gericht die Klage von elf Stidten und drei Kreisen
gegen die Landesregierung zuriick. Die Klidger bleiben damit auf zusitzlichen
Kosten bei der Jugendhilfe sitzen (Urteil v. 9.12.2014, Az.: VerfGH 11/13). Erst
durch ein geindertes Bundesgesetz waren den Kommunen und Kreisen diese
zusitzlichen Kosten iiberhaupt entstanden. Die Présidentin des VGH, Ricarda
Brandts, sprach in diesem Zusammenhang von einer Schutzliicke, die nur der
Gesetzgeber (Verfassungsgeber) fiir die Zukunft schliefen konne. Bei Aufga-
benénderungen durch Bundesrecht werde der wesentliche Zweck des = Konne-
xititsprinzips, ndmlich Kommunen vor zusitzlichen und erweiterten Aufgaben
zu schiitzen, hiufig nicht erreicht, so Brandts in der miindlichen Begriindung
(vgl. www.vgh.nrw.de/pressemitteilungen/18_141209/index.php).

Das in der Landesverfassung festgelegte Konnexitétsprinzip verfolgt den
Schutz des Selbstverwaltungsrechts von Kreisen und Kommunen. Diese ha-
ben gegen das jeweilige Land einen Anspruch auf finanziellen Ausgleich, wenn
das Land ihnen zuvor per Gesetz Aufgaben iibertragen hat. Beim Streit um das
Vormundschafts- und Betreuungsrecht geht es um Aufgaben eines Bundesge-
setzes, die bereits Ende 2008 durch den Landesgesetzgeber auf die Kreise und
Kommunen iibertragen worden waren. 2011 folgte dann eine Gesetzesinde-
rung durch den Bund mit finanziellen Folgen. Nach Auffassung des Gerichts
besteht fiir das Land nach der Verfassung aber nur eine finanzielle Ausgleichs-
pflicht, wenn die Mehrbelastung durch ein Landesgesetz oder eine Landes-
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rechtsverordnung ausgeldst wurde. Das war 2011 aber nicht der Fall. »Bedingt
ist diese Liicke durch die derzeitige Ausgestaltung der landesverfassungsrecht-
lichen Konnexititsregelungen und des ergénzenden Konnexititsausfiihrungsge-
setzes«, sagte Brandts zu Vertretern der Klidger und der Landesregierung. Das
Gericht konne das nicht dndern, der verfassungsindernde Gesetzgeber schon,
so die Prisidentin. Die kommunalen Spitzenverbinde bewerteten das Urteil als
Teilerfolg: »Die Ausfiihrungen der Richter zeigen in aller Deutlichkeit, dass die
Kommunen trotz bestehender Konnexititsregelungen im Land noch nicht aus-
reichend vor steigenden Ausgaben geschiitzt sind, wenn ihnen neue Aufgaben
ibertragen oder — wie in diesem Fall durch Neuregelungen des Bundes — ihre
Aufgaben umfassend erweitert werden. Deshalb sehen die kommunalen Spit-
zenverbidnde nun die Landesregierung politisch gefordert, eine entsprechende
Regelung zum Schutz der Kommunen herbeizufiihren, hief es in einer gemein-
samen Presseerkldrung von Stidtetag, Landkreistag und Stidte- und Gemein-
debund NRW (www.lto.de/recht/nachrichten/n/vgh-nrw-urteil-verfgh1113-ju-
gendhilfe-kommunen-kreise/).

Die bundesstaatliche Finanzverfassung muss so gestaltet sein, dass sie den
Anforderungen eines modernen Sozialstaates gerecht wird und gleichzeitig
den foderalen Ebenen Anreize fiir eine eigenverantwortliche und nachhaltige
Haushaltspolitik bietet. Bei einer Reform der Finanzverfassung muss zunichst
die Aufgabenverteilung zwischen Bund, Landern und Kommunen neu geregelt
werden. Auf Grundlage der Neudefinition des Aufgabenkatalogs der einzelnen
foderalen Ebenen muss es zu einer aufgabengerechten Verteilung der Staats-
einnahmen kommen. Uberlegenswert ist dabei u.a., dass die Finanzverteilung
zwischen Bund und Lédndern durch direkte Zuweisungen des Bundes erginzt
wird, die sich an den Zweckausgaben bundesgesetzlich vorgegebener Aufgaben
orientieren (vgl.: »Neuordnung der foderalen Finanzverfassung Deutschlands
ab 2020«, Bertelsmann Stiftung 2012, S. 26ff.). Man spricht hier vom Paradig-
menwechsel von der Durchfiihrungs- zur Veranlassungskonnexitit iiber zweck-
gebundene Bundeszuweisungen. In der Folge miisste der Bund alle Leistungs-
gesetze selbst finanzieren, die er auch beschlossen hat.

Die verfassungsrechtlichen Grundsétze der Kommunalfinanzen

1. Kommunale Selbstverwaltung setzt eine ausreichende, d.h. aufgaben-
adaquate Finanzausstattung zwingend voraus. Das gilt nicht nur fur die
kommunale Ebene insgesamt, sondern fUr jede einzelne Kommune.

2. Verfassungsrechtliches Ziel der Kommunalfinanzierung ist die Siche-
rung gleichwertiger Lebensverhéltnisse.
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3. Die Wahrung der finanziellen Eigenverantwortung der Kommunen muss
verfassungsrechtlich zwingend, u.a. in Gestalt einer ihnen zustehenden,
mit Hebesatzrecht ausgestatteten, wirtschaftskraftbezogenen Steuer-
quelle, erfolgen (vgl. Art. 28 Abs. 2 GG).

4. Die Anforderungen an eine Kommunalsteuer richten sich mehr auf den
ortlichen Bezug, wéhrend sich staatliche Steuern mehr an gesamtwirt-
schaftlichen Zielen orientieren.

5. Als wichtigster Faktor fur eine »gute« Kommunalsteuer ist die konjunk-
turelle Unabhéngigkeit anzusehen.

6. Erforderlich ist, aus kommunaler Sicht, eine gleichméaBige Aufkommens-
verteilung bei den Steuern, d.h. dass das Steueraufkommen zwischen
den einzelnen Kommunen bedarfsgerecht und gleichmaBig verteilt wer-
den soll. Hierbei sollten Kommunen identischer GroBenklassen und Wirt-
schaftsstrukturen in etwa Uber dieselben Steuereinnahmen verfligen.

7. Eine Ausweitung der Aquivalenzfinanzierung der kommunalen Leis-
tungserbringung (tber = Gebuhren-, = Entgelt- und — Beitragssys-
teme) ist zwar aus finanzwissenschaftlicher Sicht sinnvoll, faktisch und
rechtlich moglich und fiskalisch notwendig. Sie stoBt jedoch auf erheb-
liche Akzeptanzprobleme bei den Adressaten und Durchsetzungsvor-
behalte bei den politischen Akteuren.

2. Die okonomischen Dimensionen der Kommunalfinanzen

Die Einnahmen und Ausgaben der Kommunen haben selbstverstindlich auch
eine volkswirtschaftliche Dimension. 2013 haben die Kommunen bundesweit
rund 197 Mrd. EUR eingenommen und 195,7 Mrd. EUR ausgegeben. Die ei-
genen Steuereinnahmen der Kommunen lagen 2013 bei rund 77 Mrd. EUR.
Der Anteil der kommunalen Steuereinnahmen an den Gesamtsteuereinnahmen
liegt bei unter 15%. Diese sogenannte kommunale Steuerquote sinkt tendenziell.
Bisher ist es nicht gelungen, diese Verwerfung in der bundesdeutschen Finanz-
verfassung zumindest ansatzweise zu beheben. Im Steuerkonzept der LINKEN
wird eine kommunale Steuerquote von 20% gefordert. Die zu geringe kommu-
nale Steuerquote fiihrt im Gegenzug zu einer hohen finanziellen Abhingigkeit
der Kommunen von den Landeszuweisungen. 2013 flossen rund 73 Mrd. EUR
Landeszuweisungen an die Kommunen. Die Einnahmen aus Verwaltung und
Betrieb betrugen 2013 rund 47,5 Mrd. EUR.

Der grofite Ausgabenblock bei den Kommunen sind die Personalausgaben
(2013 rund 50 Mrd. EUR). An zweiter Stelle folgen bereits die Sozialausga-
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ben. Diese betrugen 2013 fast 49 Mrd. EUR. 1992 lagen die Sozialausgaben
noch bei rund 10 Mrd. EUR.

2013 investierten die Kommunen rund 20 Mrd. EUR, davon rund 16 Mrd.
EUR in Baumafnahmen. Experten halten diese Investitionsausgaben fiir viel
zu gering. Sie miissten verdoppelt werden, um das Vermdgen der Kommunen
zu erhalten, den Investitionsstau mittelfristig abzubauen und noch vorhandene
Investitionsliicken zu schliefen.

Ubersicht iiber die Einnahmen und Ausgaben der Kommunen

Einnahmeart 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Summe der Einnahmen 188,75(197,33 | 2038 | 2085 | 2125 | 2175
Steuern, insgesamt 7436 76,76 | 796 | 835 | 865 | 895
Grundsteuern 1068| 11,02 11,3 | 115 | 115 ] 120
Gewerbesteuer (netto) 3230| 3264| 333 | 345 | 355 | 365
Kommunaler Anteil Einkommenssteuer 2486| 2843| 301,| 320 | 335 | 355
Beteiligung Umsatzsteuer 3,54 3.6 3.7 45 45 45
Gebiihren 16,75 17,21 172 | 175 | 175 | 175
Laufende Zuweisungen 61,48| 6604 699 | 715 | 735 | 755
Investive Zuweisungen 691 712 7.3 8,0 7,0 75
Sonstige Einnahmen 2924 | 3019| 298| 285 | 280 | 275
Ausgabeart

Ausgaben insgesamt 186,95 | 195,65 | 2024 | 2065 | 211,0 | 216,5
Personalausgaben 48,07 50,09| 519 530 | 535 | 545
Sachaufwand 39,28 | 41,02| 423 425 | 435 | 445
Soziale Leistungen 4447 | 46,95| 48,7 505 | 525 | 545
Zinsen 4,01 377 38 4,0 4,0 4,0
Sachinvestitionen 1965| 20,76 | 21,6 220 | 220 | 225
davon Bauinvestitionen 15,28 1592 | 16,7 170 170] 17,0

Alle Angaben in Mrd. EUR; Quelle: Gemeindefinanzbericht 2014

Nach wie vor gibt es bei den Einnahmen und Ausgaben Unterschiede zwi-
schen den alten und neuen Bundeslidndern. Die kommunalen Gesamteinnahmen
lagen laut Prognosen fiir das Jahr 2014 in den neuen Bundesldndern bei 2.406
EUR pro Einwohner_in, in den alten Bundeslidndern liegen die Gesamteinnah-
men bei 2.773 EUR pro Einwohner_in. Die kommunalen Gesamtausgaben be-
tragen in den neuen Bundeslidndern 2.435 EUR pro Einwohner_in, in den alten
Bundeslidndern 2.762 EUR pro Einwohner_in. Bei den Einnahmen ist auffil-
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lig, dass die Steuereinnahmen in den neuen Bundesldndern fiir 2014 mit 667
EUR pro Einwohner_in prognostiziert werden, in den alten Bundeslindern je-
doch mit 1.144 EUR pro Einwohner_in. Die Steuerkraft der Kommunen in den
neuen Bundeslidndern liegt somit bei nur rund 58% des Niveaus der Kommu-
nen in den alten Bundeslindern.

Wegen der geringeren Steuerkraft der Kommunen in den neuen Bundeslidn-
dern sind diese in starkem Male von den Landeszuweisungen der Linder ab-
hingig. Wihrend fiir das Jahr 2014 die Landeszuweisungen in den alten Bun-
deslidndern bei 884 EUR pro Einwohner_in geplant wurden, waren es fiir die
neuen Bundeslidnder 1.192 EUR pro Einwohner_in. Auch bei den Ausgaben sind
zwischen neuen und alten Bundeslidndern insbesondere bei den Sozialausgaben
noch erhebliche Unterschiede erkennbar. Wihrend fiir 2014 in den alten Bun-
deslidndern die Sozialausgaben mit 670 EUR pro Einwohner_in geplant wurden,
waren es in den neuen Bundeslidndern nur 563 EUR pro Einwohner_in (alle vor-
stehenden Zahlen sind dem Gemeindefinanzbericht 2014 entnommen).

Kommunale Hilfsprogramme keine dauerhafte Losung

Bund und Lénder versuchen Uber eine Vielzahl von kommunalen Hilfspro-
grammen die kommunale Ebene handlungsfahig zu halten. So will allein
der Bund die Kommunen im Zeitraum 2015 bis 2018 um insgesamt 24 Mrd.
EUR entlasten. So beschloss die Bundesregierung im Méarz 2015 ein In-
vestitionshilfspaket von 5 Mrd. EUR fur »hilfsbedurftige« Kommunen. Die
Hilfspakte mégen im Einzelfall den betroffenen Kommunen helfen, &ndern
aber nichts an den »Verwerfungen« der Finanzverfassung. Hinzu kommt
die Unubersichtlichkeit der Hilfsprogramme. Sie verstarken den Kontroll-
verlust der Kommunen Uber ihre eigenen Finanzen.

Viele der Bundeshilfsprogramme decken nicht einmal die laufenden Kosten-
anstiege ab. Als Beispiel sei hier das Bundesprogramm »Eingliederungshilfe
nach SGB Xll« genannt. Ab 2015 wollte der Bund den Kommunen jéhrlich
1 Mrd. EUR (ab 2018 dann 5 Mrd. EUR) erstatten. Die geschatzten Kosten
werden aber mit jahrlich 16 bis 22 Mrd. EUR prognostiziert.

Die Vielzahl der Notprogramme verwischen zunehmend die Zustandigkei-
ten innerhalb der Finanzverfassung und zum anderen verstarkt sich die
Tendenz der »Unterwanderung« des Foderalismus mit dem Ziel der Stéar-
kung des Zentralstaatsprinzips. Die Abhangigkeit der Kommunen vom
Bund und den Landern nimmt zu, zumal Uber die Hilfsprogramme konkret
in kommunale Entscheidungskompetenzen hinsichtlich der Mittelverwen-
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dung eingegriffen wird. Verfassungsrechtlich missten der Bund und die
Lander anders agieren: Aufgabenubertragungen an die Kommunen durf-
ten nicht durch Hilfsprogramme abgefedert werden, sondern durch Ver-
anderungen in der Verteilung des Gesamtsteueraufkommens. Die kom-
munale Steuerquote (Anteil der Kommunen am Steueraufkommen) musste
zwingend erhéht werden.

Am 29. Juni 2015 trat mit der Verdffentlichung im Bundesgesetzblatt das »Ge-
setz zur Forderung von Investitionen finanzschwacher Kommunen und zur Ent-
lastung von Lindern und Kommunen bei Aufnahme und Unterbringung von
Asylbewerbern« in Kraft. Durch das Gesetz sind 3,5 Mrd. EUR fiir ein Sonder-
vermogen »Kommunalinvestitionsférderungsfonds« vorgesehen. Uber dieses
Sondervermogen gibt der Bund den Lindern in den Jahren 2015 bis 2019 Fi-
nanzhilfen fiir Investitionen in finanzschwachen Kommunen. Wie diese Mittel
auf die Bundeslinder verteilt werden, regelt dieses Gesetz. Zur Beriicksichti-
gung der Finanzschwiche der Kommunen wird zu gleichen Teilen auf die Ein-
wohner_innenzahl, die Hohe der Anteile an Kassenkrediten und die Zahl der
Arbeitslosen des Bundeslandes abgestellt.

Die Finanzhilfen werden trigerneutral fiir Manahmen in folgenden Berei-
chen gewihrt:

1. Investitionen mit Schwerpunkt Infrastruktur: a) Krankenhduser, b) Larm-
bekdmpfung, insbesondere bei Stralen, ohne Schutz vor verhaltensbezogenem
Liarm, c) Stiadtebau (ohne Abwasser) einschlielich altersgerechter Umbau, Bar-
riereabbau (auch im 6ffentlichen Personennahverkehr), Brachfldchenrevitalisie-
rung, d) Informationstechnologie, beschriankt auf finanzschwache Kommunen in
landlichen Gebieten, zur Erreichung des 50 Mbit-Ausbauziels, e) energetische
Sanierung, sonstige Infrastrukturinvestitionen, f) Luftreinhaltung).

2. Investitionen mit Schwerpunkt Bildungsinfrastruktur a) Einrichtungen der
frithkindlichen Infrastruktur, einschlieB3lich des Anschlusses dieser Infrastruk-
tur an ein vorhandenes Netz, aus dem Wirme aus erneuerbaren Energietrigern
bezogen wird, b) energetische Sanierung von Einrichtungen der Schulinfra-
struktur, c) energetische Sanierung kommunaler oder gemeinniitziger Einrich-
tungen der Weiterbildung, d) Modernisierung von iiberbetrieblichen Berufsbil-
dungsstitten).

Einrichtungen zu Punkt 1 aulerhalb der sozialen Daseinsvorsorge, die durch
— Gebiihren und — Beitrige vollstindig zu finanzieren sind, konnen nicht ge-
fordert werden. Eine Doppelforderung durch andere Forderungen ist nicht ge-
stattet. Investive Begleit- und Folgemafnahmen werden nur gefordert, wenn sie
MaBnahmen in den aufgefiihrten Bereichen entsprechen.
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Investitionen kdnnen gefoérdert werden, wenn sie nach dem 30. Juni 2015 be-
gonnen werden. Vor dem 1. Juli 2015 begonnene Investitionen, aber noch nicht
abgeschlossene MaBBnahmen konnen gefoérdert werden, wenn gegeniiber dem
Bund erkldrt wird, dass es sich um selbststindige Abschnitte eines laufenden
Vorhabens handelt. Im Jahr 2019 konnen Finanzhilfen nur fiir Investitionsvor-
haben oder selbststindige Abschnitte von Investitionsvorhaben eingesetzt wer-
den, die bis zum 31. Dezember 2018 vollstindig abgenommen wurden und die
im Jahr 2019 vollstindig abgerechnet werden.



