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Die wichtigsten Ergebnisse

Die strukturellen Haushaltsprobleme vieler Kommunen sind nicht
erst gestern entstanden. lhre Anfange liegen in den 1980er Jahren.
Die Lander haben zunédchst versucht, den zunehmenden Finanz-
problemen durch regulatorische MaRnahmen zu begegnen, aller-
dings konnte der Anstieg der kommunalen Kassenkredite nicht ge-
stoppt werden. Eine Reihe von Ldndern hat deshalb Rettungs-
schirme fiir Kommunen aufgespannt, um deren Schuldenspirale zu
durchbrechen. In Nordrhein-Westfalen soll der ,Starkungspakt
Stadtfinanzen” Kommunen, die {iberschuldet sind oder denen die
Uberschuldung droht, bei der Lésung ihrer Haushaltsprobleme un-
terstiitzen. Anders als bei den Hilfsprogrammen anderer Lander
wird darin dem Haushaltsausgleich der Vorrang vor dem Schul-
denabbau eingerdumt. Die vorliegende Studie zieht eine Zwi-
schenbilanz des Starkungspakts. Ihre wichtigsten Ergebnisse sind
folgende:

Positive Hebelwirkung der Konsolidierungshilfen, aber groRe Bedeu-
tung von Steuererh6hungen gefihrdet Standortattraktivitdt

Nordrhein-Westfalen verpflichtet die Starkungspaktgemeinden ei-
gene Konsolidierungsbeitrdge zu leisten und den Haushalt mittel-
fristig aus eigener Kraft ausgleichen. Nach jetzigem Stand ist mit
einem kommunalen Konsolidierungsbeitrag von insgesamt
10,6 Mrd. € zu rechnen. Damit generierte 1 € Konsolidierungshilfe
2,4 € an Konsolidierungsvolumen. Einen Schwerpunkt der MaRk-
nahmen bilden Steuererhéhungen, insbhesondere der Grund-
steuer B. Diese gefahrden allerdings - zumal bei gleichzeitigen
Leistungskiirzungen - die Standortattraktivitdt. Zudem strahlen die
Steuererh6hungen der Starkungspaktgemeinden auf das ohnehin
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hohe Hebesatzniveau aller nordrhein-westfdlischen Gemeinden
aus.

Stirkungspakt bewirkt keine nachhaltigen kommunalen Haushalte

Das Zwischenziel eines ausgeglichenen Haushalts unter Einschluss
der Konsolidierungshilfen ist oder wird nach jetzigem Kenntnis-
stand je nach Vorgabe 2016, 2017 oder 2018 erreicht. Allerdings ist
der geplante Konsolidierungspfad bis 2021 anfdllig gegeniiber exo-
genen Schocks (z.B. steigendes Zinsniveau). Selbst wenn der Haus-
haltsausgleich dann ohne Konsolidierungshilfen erreicht wird,
kann man bei zwei Drittel der Starkungspaktgemeinden wegen
fehlenden Eigenkapitals und/oder unzureichendem Schulden-
dienstdeckungsgrad nicht von nachhaltigen Finanzen sprechen.
Der Starkungspakt Stadtfinanzen stabilisiert also bestenfalls die
kommunalen Haushalte.

Verbesserung der sozio6konomischen Rahmenbedingungen und
Neuordnung der Kommunalfinanzen erforderlich

Die Haushaltsprobleme der Starkungspaktkommunen resultieren
nicht allein aus einer in der Vergangenheit unsoliden Haushalts-
fiilhrung, sondern haben auch soziodkonomische und institutio-
nelle Ursachen. Soziodkonomisch sind mehr als 60% der Star-
kungspaktgemeinden als schrumpfende Gemeinden klassifiziert.
Es sind deshalb flankierende MaRnahmen zu ergreifen, die die so-
ziobkonomischen Rahmenbedingungen verbessern. Institutionell
stellt sich die Frage nach einer angemessenen Finanzausstattung
der Kommunen. Bund und Lander haben zwar die Kommunen
punktuell entlastet, aber es fehlt bislang eine systematische Ana-
lyse, inwieweit die kommunale Finanzausstattung ausreichend ist.
Eine solche Analyse sollte sich nicht - wie bisher zumeist - auf den
horizontalen Finanzausgleich unter den Kommunen beschranken,



sondern auch einen Systemwechsel von einem Verbundquotensys-
tem zu einer aufgabenorientierten Bedarfsmessung ins Auge fas-
sen. Damit konnte auch politisch dariiber entschieden werden, ob
die Biirgerinnen und Biirger gegebenenfalls auf Leistungen des
Landes oder der Kommunen verzichten miissen.

Reform des kommunalen Finanzierungsbeitrags erforderlich

Die kommunale Familie wird mittels Kiirzung der kommunalen Fi-
nanzausgleichsmasse und einer sog. Solidaritatsumlage mit mehr
als einem Drittel an der Finanzierung des Starkungspakts beteiligt.
Die Vorabkiirzung der kommunalen Finanzausgleichmasse trifft
vor allem finanzschwachere Gemeinden. Die Solidaritaitsumlage
soll finanzstarke Gemeinden, die keine Schliisselzuweisungen er-
halten, an der Finanzierung beteiligen. Dabei befindet sich ein er-
heblicher Teil dieser sog. abundanten Gemeinden selbst in einer
schwierigen Finanzlage; nicht einmal die Halfte von diesen konnte
ihre Haushalte zumindest fiktiv ausgleichen. Will man eine kom-
munale Finanzierungsbeteiligung beibehalten, ware eine Finanz-
kraftumlage die bessere Losung.
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1. Einleitung

Viele Kommunen in Deutschland befinden sich seit geraumer Zeit in einer schwie-
rigen Finanzlage. Eine Reihe von Landern hat vor diesem Hintergrund kommunale
Rettungsschirme aufgespannt, um die kommunale Schuldenspirale zu durchbre-
chen. Auch Nordrhein-Westfalen hat ein solches Konsolidierungsprogramm, den
»Starkungspakt Stadtfinanzen*, aufgelegt. Der vorliegende Beitrag zieht eine Zwi-
schenbilanz.

Die kommunalen Rettungsschirme stellen, nachdem man zuvor versucht hatte,
der Schuldenproblematik mit regulatorischen MalRnahmen beizukommen. den
vorldufig letzten Versuch dar, die strukturellen Haushaltsprobleme einer zuneh-
menden Zahl von Kommunen zu |dsen. Einen Abriss der verschiedenen MalRnah-
men gibt Kapitel 1 des vorliegenden Papiers. Kapitel 2 wendet sich dann speziell
der Situation in Nordrhein-Westfalen zu und stellt die Eckpfeiler des Konsolidie-
rungsprogramms des Landes vor. Darauf aufbauend werden die Konsolidierungs-
maRnahmen und -erfolge der Kommunen untersucht. Dabei geht es in Kapitel 3
zundchst um Volumen und Struktur der MaBnahmen sowie eine erste Beurtei-
lung. Die Analyse stiitzt sich dabei vor allem auf Datenmaterial der Gemeindeprii-
fungsanstalt Nordrhein-Westfalen (GPA 2017). Im zweiten Teil des Kapitels wer-
den die Konsolidierungserfolge anhand der Entwicklung der Kassenkredite beur-
teilt und dabei auch analysiert, wie robust der Konsolidierungsprozess ist. In Ka-
pitel &4 wird untersucht, inwieweit es gelingen kann, die Tragféhigkeit der Finan-
zen der Starkungspaktgemeinden wieder herzustellen bzw. welcher Konsolidie-
rungsbedarf hier noch besteht. Dabei wird sowohl auf das Ressourcenverbrauchs-
konzept der Doppik als auch den Schuldendienstdeckungsgrad der kommunalen
Haushalte abgestellt. Diese Analyse stiitzt sich vor allem auf die Haushaltssanie-
rungspldne, wie sie im Rahmen des Evaluationsberichtes des Ministeriums fiir
Inneres und Kommunales (MIK 2017) ausgewertet wurden. AbschlieBend wird
noch einmal erdrtert, inwieweit der Starkungspakt seine selbstgesetzten Ziele er-
reicht und welchen Beitrag er zur Lésung der kommunalen Finanzprobleme leis-

ten kann (Kapitel 5).
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2. Zum Umgang mit kommunalen Haushaltsnotlagen

2.1. Haushaltsnotlagen: Von der Randerscheinung zur kommunalen Finanz-
krise

Die anhaltend schwierige Finanzlage vieler Kommunen ist nicht iber Nacht ent-
standen. Kassenkredite, die eigentlich nur zur Uberbriickung von kurzfristigen Li-
quiditdtsengpdssen zuldssig sind, wurden seit Anfang der 1990er Jahre zuneh-
mend zum Finanzierungsinstrument fiir laufende Ausgaben (Schaubild 1). Dies
gilt insbesondere fiir Nordrhein-Westfalen, auf das 2016 56,3% der kommunalen
Kassenkredite entfielen, aber nur 23,4% der Bevélkerung der Flachenlénder.

In den 1950er Jahren waren kommunale Kassenkredite nahezu unbekannt, bis
Mitte der 1960er Jahre bewegten sie sich allenfalls auf niedrigem Niveau. Die erste
Rezession 1966/67 brachte zwar einen merklichen Anstieg der Kassenkredite, die
im nachfolgenden Aufschwung jedoch wieder abgebaut wurden. Im Zuge der
1. Olpreiskrise wiederholte sich dieses Muster. Nach Uberwindung der 2. Olpreis-
krise hingegen kam es zu einer Sockelbildung, d.h. das erhohte Kreditvolumen
wurde nicht mehr vollsténdig zuriickgefahren. Der Beendigung des Einigungs-
booms folgte ein erneuter, kréftiger Anstieg der Kassenkredite, der sich nach dem
Platzen der Internetblase und der Finanz- und Wirtschaftskrise jeweils nochmals
beschleunigte.

Seit 2012 haben sich die Kassenkreditbestdande auf sehr hohem Niveau stabilisiert.
Dazu trugen im Wesentlich vier Faktoren bei: Steigende Einnahmen aufgrund der
guten Konjunktur, sinkende Geld- und Kapitalmarktzinsen, Entlastungen durch
den Bund (z.B. durch die sukzessive Ubernahme der Grundsicherung im Alter und
bei Erwerbsminderung) sowie Konsolidierungsprogramme der Lander.
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Schaubild 1
Entwicklung der kommunalen Kassenkredite! beim nicht-6ffentlichen Bereich?
1961 bis 2015; in Mill. €
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Eigene Darstellung nach Angaben des Statistischen Bundesamtes. -'Ab 1991 einschlieflich
Ostdeutschland. -

Auf die zunehmend prekére Finanzlage einer wachsenden Zahl von Kommunen
haben die Lander seit den 1980er Jahren reagiert, indem sie nach und nach die
haushaltsrechtliche Steuerung verschirften (s.u. Ubersicht A1). So wurde zu-
nachst die Aufstellung von Haushaltssicherungskonzepten (HSK) verlangt, um
Fehlbedarfszuweisungen erhalten zu kénnen (Anreiz gesteuerte HSK); spater wur-
den HSK zur Pflicht erkldrt, wenn bestimmte finanzwirtschaftliche Tatbestande
eintraten (repressive bzw. obligatorische HSK) (Schaubild 1) Urspriinglich han-
delte es sich bei den notleidenden Kommunen um Einzelfélle. Es erschien deshalb
ausreichend, mit Hilfe von (Fehl-)Bedarfszuweisungen im Rahmen des kommu-
nalen Finanzausgleichs die Herstellung eines ausgeglichenen Haushalts und den
Abbau von Fehlbetrdgen (kameralistisches System) zu unterstiitzen. Die Probleme
weiteten sich aber aus, so dass Nordrhein-Westfalen 1987 einerseits den Kreis der

' Vgl. zur Typisierung von Haushaltssicherungskonzepten und den folgenden Ausfiihrungen
auch GeiRler (2009: 11ff.)
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Anspruchsberechtigten erweiterte, andererseits das Aufstellen eines Haushaltssi-
cherungskonzeptes zur Voraussetzung fiir die Unterstiitzung machte (Anreiz ge-
steuertes HSK). Nordrhein-Westfalen verlangte zudem, dass diese Hilfen nach er-
folgter Haushaltskonsolidierung halftig zuriickgezahlt werden.

Dieses Instrument wird allerdings stumpf, wenn strukturelle Haushaltsprobleme
bei immer mehr Kommunen und anhaltend auftreten. Infolgedessen ging man
zunehmend zu repressiven Haushaltssicherungskonzepten {iber, die in den 1990er
Jahren nach und nach in den Gemeindeordnungen verankert wurden (Uber-
sicht ALim Anhang). Dabei werden die Kommunen zur Aufstellung eines HSK ver-
pflichtet, wenn der Haushaltsausgleich verfehlt oder die dauerhafte finanzielle
Leistungsfahigkeit gefdhrdet wird. Das HSK muss darstellen, mit welchen MaR-
nahmen der Haushaltsausgleich innerhalb einer bestimmten Frist erreicht wer-
den soll.

Nordrhein-Westfalen gehdrte auch hier zu den ersten Landern, die diesen Weg
beschritten, némlich bereits 1991. Das Land verscharfte zudem die Priifkriterien,
anhand derer die Kommunalaufsicht die Genehmigungsfahigkeit der HSK beur-
teilt. So wird nunmehr u.a. verlangt, dass im Falle der Reduzierung von Pflicht-
aufgaben auch die freiwilligen Aufgaben zu iiberpriifen seien und die Hohe der
Realsteuerhebesdtze mindestens dem Landesdurchschnitt der jeweiligen Ge-
meindegroRenklasse entsprechen miissen (MIK NRW 2009: 32f.). Aber auch dieses
Sanktionsinstrument konnte letztlich einen weiteren Anstieg der Kassenkredite
nicht verhindern. Vielmehr nahm die Zahl nordrhein-westfélischer Kommunen,
die sich in der Haushaltssicherung befanden, stetig auf zuletzt mehr als 40% zu

(einschlieRlich Starkungspaktgemeinden) (Schaubild 2).2

Die Einfiihrung repressiver HSK verhinderte aber auch in anderen Bundesléndern

nicht die Zunahme prekarer Finanzlagen. So befanden sich 2010 auch im Saarland

® Der voriibergehende Riickgang der Zahl der Kommunen in Haushaltsnotlage erkldrt sich
durch den Ubergang zur Doppik, der es vielen Kommunen erlaubte, ihre Haushalte zumindest
kurzfristig fiktiv auszugleichen.
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Schaubild 2
Nordrhein-westfailische Gemeinden und Gemeindeverbdnde in der Haushaltssi-
cherung!

1997-2016; Anzahl der Kommunen
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Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW. - :EinschlieRlich Stidrkungspaktgemeinden
ab 2011.

und in Sachsen-Anhalt sowie 2009 in Hessen iiber 40% der Gemeinden in der
Haushaltssicherung (Maretzke 2010:20).3

Die strukturellen Probleme der Kommunalhaushalte konnten also nicht allein
durch aufsichtsrechtliche Instrumente und finanzielle Hilfen in Einzelfallen geldst
werden. Ein Grund hierfiir ist, dass die kommunale Finanzpolitik nicht alleinige
Ursache der aufgetretenen Finanzprobleme ist. Dazu beigetragen hat auch die
Entwicklung der sozio6konomischen Rahmenbedingungen in Verbindung mit der
Ausgestaltung des aktiven und passiven Finanzausgleichs (RWI 2016a). Viele Kom-

munen schienen bei diesen Gegebenheiten nicht mehr in der Lage zu sein, ihre

 Es st schwierig, Angaben fiir alle Bundeslinder zu finden. Manche Bundeslinder (Ba-
den-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein) haben auch keine Haushaltssiche-
rungskonzepte. Maretzke (2010:20).
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Haushalte aus eigener Kraft auszugleichen und Schulden netto zu tilgen (sog. Ver-
geblichkeitsfalle).

Eine Reihe von Landern, insbesondere solche mit gemessen an der Einwohnerzahl
besonders hohen Bestinden an kommunalen Kassenkrediten, hat deshalb kom-
munale Rettungsschirme aufgespannt (Schaubild 3). Darunter befinden sich
Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen, Hessen und Rheinland-Pfalz. Dabei sticht
Nordrhein-Westfalen heraus, auf das im Jahr 2010 bei einem Bevdlkerungsanteil
von 23,5% 48% der Kassenkredite der Fldchenldnder entfielen. Die Linder Baden-
Wiirttemberg, Bayern, Brandenburg, Sachsen und Thiiringen, mit einer unterpro-
portionalen kommunalen Kassenkreditverschuldung, unterstiitzen dagegen Kom-
munen mit Haushaltsnotlagen weiterhin im Rahmen des kommunalen Finanzaus-

gleichssystems (Finanzbedarfszuweisungen, Ausgleichsstock).

Schaubild 3
Kommunale Rettungsschirme! und regionale Konzentration der Kassenkredite
2010; Anteile in % der Flachenlénder
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Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes. -iLdnder mit
Konsolidierungsprogrammen sind dunkelrot markiert.
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2.2 Kommunale Rettungsschirme als letzter Ausweg

Die Bundeslénder verfolgen mit ihren Konsolidierungsprogrammen im Kern ein
Ziel: tragfahige Kommunalfinanzen. Allerdings gibt es durchaus Nuancierungen
bei der Formulierung des Ziels. So strebt Hessen fiir seine Kommunen eine gene-
rationengerechte Haushalts- und Finanzpolitik an. Erreichen will das Ziel ein Teil
der Ladnder durch eine Entschuldung der Kommunen, wahrend andere den kom-
munalen Haushaltsausgleich unterstiitzen. Die erstgenannte Gruppe gewéhrt Ent-
schuldungs- und/oder Zinshilfen (direktes Bail-out), letztere, zu der auch Nord-

rhein-Westfalen zdhlt, temporare Konsolidierungshilfen (indirektes Bail-out).

Das direkte Bail-out stiitzt sich auf Hilfen fiir den Abbau von Kassenkrediten (z.B.
Niedersachsen), von Investitionskrediten (z.B. Sachsen-Anhalt), oder von beiden
(Hessen). Solche Entschuldungshilfen stérken das Eigenkapital unmittelbar, aber
auch mittelbar, indem sinkende Zinsauszahlungen (Finanzrechnung) und Zins-
aufwendungen(Ergebnisrechnung) fiir sich genommen die Liquiditdt bzw. das
Jahresergebnis verbessern. Im Gegenzug werden die Kommunen verpflichtet, ei-
nen Haushaltsausgleich innerhalb eines vorgegebenen Zeitrahmens zu erreichen.
Es ist also damit zu rechnen, dass zumindest bis zum Erreichen des Haushalts-
ausgleichs neue Kassenkredite aufgenommen werden miissen. Hinzu kommt der
Kreditbedarf aus Investitionstatigkeit. Da Altschulden iibernommen werden, de-
ren Verzinsung héher ist als die aktuellen Zinssatze, profitieren die Gemeinden
mindestens im gleichen Umfange vom aktuell niedrigen Zinsniveau wie im Falle
einer Umschuldung. Zugleich entschérft der Schuldenabbau das Zinsrisiko ange-

sichts des historisch niedrigen Zinsniveaus.

Das indirekte Bail-Out starkt das kommunale Eigenkapital nur mittelbar und nur
unter der Voraussetzung, dass die Kommunen nicht eigene Konsolidierungshe-
miihungen durch die Konsolidierungshilfen ersetzen. Die Konsolidierungshilfen
wirken fiir sich genommen zum einen positiv auf Ertrag und Jahresergebnis, zum
anderen starken sie die Liquiditat. Diese Strategie impliziert ein erhebliches Zins-
risiko insbesondere mit Blick auf hohe Kassenkreditbesténde, da ein Schuldenab-

bau erst mittelfristig angestrebt wird: der Haushaltsausgleich hat Prioritdt vor
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Schaubild 4
Quantitative Bedeutung der Konsolidierungsprogramme
Hilfsvolumen in % der Kassenkredite 2010
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Eigene Berechnungen nach Angaben des Statistischen Bundesamtes und der jeweiligen
Landesgesetze.

dem Schuldenabbau. Hinzu kommt, dass ein ausgeglichener Ergebnishaushalt
noch nichts iiber den Liquiditatshedarf insbesondere fiir kommunale Investitionen
und damit iiber den Kreditbedarf besagt.

Beide Strategien sind darauf angewiesen, dass die Unterstiitzten einen Konsoli-
dierungsbeitrag erbringen. Er wird in sog. individuellen Konsolidierungsvertra-
gen (z.B. Hessen) oder in einem Haushaltssanierungsplan (Nordrhein-Westfalen)
fixiert. Hinsichtlich der Wahl der KonsolidierungsmaRnahmen bestehen unter-
schiedliche Freiheitsgrade (z.B. Behandlung freiwilliger Aufgaben, Hebesatzpoli-
tik). Eine Verletzung von Vereinbarungen wird unterschiedlich hart sanktioniert.
Die Sanktionen reichen von dem Ausschluss weiterer Hilfsleistungen (Hessen,
Rheinland-Pfalz) iiber die Riickzahlung erhaltener Hilfen (Hessen) und Zinsauf-
schldge (Sachsen-Anhalt) bis hin zur Bestellung von Beauftragten zur Wahrneh-
mung von kommunalen Aufgaben (z.B. in Hessen, Nordrhein-Westfalen). Es soll

vermieden werden, dass die Hilfen eigene Konsolidierungsbemiihungen ersetzen.



2. Umgang mit kommunalen Haushaltsnotlagen

Tabelle 1
Abdeckungsquoten von Entschuldungs- bzw. Konsolidierungshilfen
Gemeinden u. Ge-

G ind . .
emeinden meindeverbande
Land Erfasste Gemein- Erfasste Bevol- Erfasste Bevdlke-
den kerung rung
Abdeckungsquoten in %
Hessen 21,4 25,5 63,0
Nordrhein-Westfalen 15,4 28,8 -a
Rheinland-Pfalz 33,6 58,8 85,5
Saarland 67,3 64,0 -a
Sachsen-Anhalt 80,2 91,9 100,0
Schleswig-Holstein 0,9 25,6 58,6

Nach Angaben von Bertelsmann Stiftung (2015: 127). - °Keine Unterstiitzung von Gemeindever-
binden.

Die Volumina der Konsolidierungsprogramme variieren betréchtlich. Nimmt man
das Kassenkreditvolumen Ende 2010 als MaRstab, so fallt die Unterstiitzung in
Nordrhein-Westfalen mit 26,5% vergleichsweise gering aus, wahrend das Ent-
schuldungsprogramm von Rheinland-Pfalz mehr als zwei Drittel des Kassenkre-
ditbestands ausmacht (Schaubild 4). Die Lander finanzieren die Konsolidierungs-
programme allerdings nicht alleine, sondern beteiligen daran die kommunale Fa-
milie in unterschiedlichem MaRe: Nordrhein-Westfalen mit 36,7% des Pro-
grammvolumens, Hessen mit 12,5% und Rheinland-Pfalz mit 66,7%. Dies ge-
schiehti.d.R. durch eine Vorwegentnahme aus der Finanzausgleichsmasse (Nord-
rhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz) oder einer entsprechenden Zweckbindung ei-
nes Teils der Finanzausgleichsmasse (Mittel fiir den Landesausgleichsstock).
Rheinland-Pfalz fordert zudem eine finanzielle Eigenbeteiligung der teilnehmen-
den Kommunen am Entschuldungsfonds; Nordrhein-Westfalen erhebt eine sog.
Solidaritdtsumlage von abundanten Gemeinden, die auf Grund ihrer hohen Steu-

erkraft keine Schliisselzuweisungen im kommunalen Finanzausgleich erhalten.

Die Teilnahme an den Konsolidierungsprogrammen ist i.d.R. freiwillig, in Nord-
rhein-Westfalen wurden allerdings iiberschuldete Gemeinden in der Stufe 1 des
Starkungspaktes zur Teilnahme verpflichtet. Weitere Teilnehmer konnten in der

Stufe 2 und kénnen nunmehr in der Stufe 3 auf Antrag freiwillig teilnehmen.
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Nordrhein-Westfalen und das Saarland schlossen allerdings die Gemeindever-
bdnde von den Hilfsleistungen aus. In den meisten Ldndern fand eine auf Finan-
zindikatoren gestiitzte Abgrenzung der antragsberechtigten Gemeinden und Ge-
meindeverbdnde bzw. Auswahl der unterstiitzten Gemeinden statt. Dabei fallt auf,
dass die Hilfen in einzelnen Landern unterschiedlich stark fokussiert sind (Ta-
belle 1). In Schleswig-Holstein, Nordrhein-Westfalen und Hessen konzentrieren
sich die Hilfen auf eine relativ geringe Anzahl von Gemeinden, in denen jeweils
rund ein Viertel der Bevdlkerung des jeweiligen Landes lebt. Bei Sachsen-Anhalt

kann man nahezu von einer flichendeckenden Unterstiitzung sprechen.

3. Konsolidierungshilfen und ihre Finanzierung in Nord-
rhein-Westfalen

3.1 Auswahl der Teilnehmer und Teilnahmebedingungen

Der Starkungspakt des Landes Nordrhein-Westfalen verpflichtete zunéchst iiber-
schuldete Gemeinden, im Gegenzug zu Konsolidierungshilfen ihre Ergebnishaus-
halte auszugleichen (Starkungspakt Stufe 1). Auf Antrag konnten dariiber hinaus
Gemeinden freiwillig teilnehmen, deren Haushaltsdaten im |ahre 2010 eine Uber-
schuldung im Zeitraum von 2014 bis 2016 erwarten lieBen (Stdrkungspakt
Stufe 2). Die Auswahl der unterstiitzten Gemeinden erfolgte also mit Blick auf die
eingetretene oder zu erwartende Uberschuldung, die laut Gemeindeordnung
nicht zuldssig ist. Die pflichtig teilnehmenden Kommunen miissen unter Einrech-
nung der Konsolidierungshilfen den Haushaltsausgleich bis 2016 erreichen, die
freiwillig teilnehmenden erst bis 2018. Im Jahr 2021 muss der Haushaltsausgleich

ohne Konsolidierungshilfen erreicht werden.

Insgesamt nehmen 61 Kommunen am Starkungspakt teil, davon 27 freiwillig (Ta-
belle 2). Die meisten Kommunen davon wiesen zu Beginn des Unterstiitzungszeit-
raums ungiinstige sozio6konomische Bedingungen auf, d.h. sie galten in einer
Typisierung des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung (BBSR) als
schrumpfende oder stark schrumpfende Gemeinden (s. Anmerkung 3 Tabelle 2).

12 Gemeinden galten als nicht eindeutig zuordenbar, &4 sogar als wachsend.
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Tabelle 2
Starkungspaktgemeinden und Konsolidierungshilfen
2011/2012 his 2020; in Mill. €

Starkungspakt Stufe 11 Starkungspakt Stufe 22
(Pflichtige Teilnahme) (Freiwillige Teilnahme)
Hilfen Hilfen
Gemeinde? MilLe ©n% Gemeinde? Mill. € in %
KK3 KKs
Duisburg 367,2 21,5  Bottrop? 74,3 38,4
Hagen! 275,1 26,0 Essen 636,5 29,9
Hamm 132,7 93,9  Gelsenkirchen 188,1 28,4
Oberhausen? 407,4 27,9  Herne 114,64 25,4
Remscheid 114,2 20,8  Leverkusen? 73,1 46,4
Wuppertal 471,1 32,0  Monchengladbach? 269,5 30,2
Solingen 141,1 29,5
Kreisfreie 1767,8 27,7 Kreisfreie 1497,0 30,2
Aldenhoven 6,7 39,6  Bdnen 11,1 79,0
Altena 16,3 39,7  Burscheid: 7.8 42,5
Bergneustadt 13,0 67,8  Engelskirchen 6,8 19,9
Castrop-Rauxel 98,8 57,3  Gladbeck 59,1 28,4
Datteln 28,9 34,4 Gummershach 16,8 30,5
Dorsten 44,9 23,8  Haltern 29,0 34,4
Hattingen 34,8 30,0  Halver 7,2 88,1
Kiirten? 8,3 69,7  Herten 79,5 34,3
Marienheide 8,9 47,5  Korschenbroicht 11,2 27,6
Marl 68,3 39,9 Léhne 16,4 88,5
Menden 26,3 56,6  Marsberg 6,3 59,1
Minden 37,7 188,4  Moers 66,6 30,3
Nachrodt-Wiblingwerde 6,5 172,22 Monschau 7,7 22,4
Nideggen 6,0 37,1  Neunk.-Seelscheid 9,0 43,9
Oer-Erkenschwick 23,4 28,9  Norvenicht 4,2 48,4
Porta Westfalica: 22,6 36,1  Niimbrechts 8,7 29,9
Schwelm* 26,0 43,7 Recklinghausen 95,4 32,9
Schwerte3 29,0 43,3 Velbert 20,1 20,1
Selm 24,7 57,4 Werdohl 10,9 43,8
Sprockhavel 7,2 29,3  Windecks 8,2 25,1
Stolberg 41,9 39,1
Ubach-Palenberg 13,9 169,2
Waltrop 26,3 27,2
Welver: 3,6 242,9
Werl 16,0 21,3
Witten 57,7 22,1
Wiirselen 24,9 53,2
Kreisangehdérige 789,3 39,4  Kreisangehorige 481,3 32,5
Gemeinden insg. 2557,1 30,5 Gemeinden insg. 1978,3 30,7

Quelle: Eigene Darstellung nach Angaben des MIK NRW. - ab 2011. -2ab 2012. -3kursiv: nicht
eindeutig zuordenbar; fett: wachsend; iibrige: schrumpfend oder stark schrumpfend.



Starkungspakt Stadtfinanzen

Der Stérkungspakt erfasste bislang allerdings nur etwa ein Drittel der Kommu-
nen", die sich in der Haushaltssicherung befinden und mithin in einer prekéren
Finanzlage. Aktuell wird fiir weitere acht Gemeinden erwartet, dass eine Uber-
schuldung nach dem Finanzplanungszeitraum eintritt, in zwei Gemeinden ist sie
bereits eingetreten. Dies bestdtigt das Ergebnis des Léndervergleichs, nach dem
die Mittel auf die schwierigsten Félle konzentriert wurden. Es wére also verfehlt
vom Starkungspakt, eine allgemeine Lésung der kommunalen Finanzprobleme in

Nordrhein-Westfalen zu erwarten.

Voraussetzung fiir den Erhalt der Konsolidierungshilfen ist die Aufstellung eines
Haushaltssanierungsplans, der von der Kommunalaufsicht zu genehmigen ist.
Dieser stellt die KonsolidierungsmaRnahmen dar und quantifiziert deren Beitrag
zum Haushaltsausgleich. Diese Liste ist allerdings insofern nicht verpflichtend, als
einzelne MaRnahmen wieder gestrichen werden kdnnen. Sie miissen aber bei Be-
darfaddquat ersetzt werden. Sollte sich zeigen, dass die finanzwirtschaftliche Ent-
wicklung negativ von den Planungen abweicht, miissen erganzende MaRnahmen
ergriffen werden. Eine endgiiltige Nichtgenehmigung des Haushaltssanierungs-

plans fiihrt in letzter Konsequenz zur Einsetzung eines Beauftragten.

Ein Beauftragter wurde bislang zweimal eingesetzt, und zwar in den Gemeinden
Nideggen (2013) und Altena (2014). In beiden Fallen gelang es diesem, einen ge-
nehmigungsfahigen Haushaltssanierungsplan aufzustellen. Fiir die Jahre 2012 bis
2014 konnten so letztlich alle Haushaltssanierungspldane genehmigt werden. 2016
wurden 58 von 61 Haushaltssanierungspldanen genehmigt. In der vorlaufigen
Haushaltsfiihrung verblieben Hagen, Bergneustadt und Monschau. Hagen und
Bergneustadt konnten bislang keine genehmigungsfahigen Haushaltssanierungs-
plane vorlegen, im Falle Bergneustadts wird noch gepriift. Hagen legte aber fiir
2017 einen genehmigungsfahigen Sanierungsplan vor, wahrend Monschau in der
vorldufigen Haushaltsfiihrung verbleibt, weil die Gemeinde mit den Jahresab-
schliissen weit im Riickstand ist.

*Im Durchschnitt der Jahre 2011 bis 2016 befanden sich rund 175 Gemeinden in der Haushalts-
sicherung oder nahmen am Stdrkungspakt teil.
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Im GrolRen und Ganzen kann man festhalten, dass die Starkungspaktgemeinden
die formalen Ziele - Haushaltsausgleich mit Konsolidierungshilfen 2016 bzw.
2018; planerischer Haushaltsausgleich ohne Konsolidierungshilfen 2021 - bislang
erreichten bzw. zumindest deren voraussichtliche Erfiillung in den jeweiligen
HaushaItssanierungsplé‘:inen5 darstellen kdnnen. Allerdings wurden in einzelnen
Gemeinden die Konsolidierungshilfen zu hoch angesetzt, da man ihren vorgese-
henen degressiven Abbau falsch interpretierte. In Haltern wurde mittlerweile eine
Beauftragte eingesetzt, da der Rat die urspriinglichen genehmigten Planungen

nicht korrigieren wollte.
3.2 Das Programmvolumen und seine Finanzierung

Das Programmvolumen bel&uft sich auf 5,8 Mrd. €. (Tabelle 3), welches iiber ein
Sondervermogen abgewickelt wird. Davon erhalten nach jetzigem Stand die Star-
kungspaktgemeinden in den Jahren 2012 bis 2020 insgesamt 4,5 Mrd. € an Kon-
solidierungshilfen. Weitere 45 Mill. € stehen fiir Beratungsleistungen, insheson-
dere der Gemeindepriifungsanstalt Nordrhein-Westfalen (GPA NRW), zur Verfii-
gung. Die Stufen 1 und 2 des Starkungspaktes werden die zur Verfiigung stehen-
den Mittel somit nicht ausschdpfen. Die freien Mittel von voraussichtlich 1,2 Mrd. €
(also ein Fiinftel des Programmvolumens) stehen, wenn man die Ergebnisse des
Evaluationsberichts zugrunde legt (Landtag NRW 2017)6, fiir eine dritte Stufe des
Starkungspaktes zur Verfiigung.

Der groRte Teil der Konsolidierungshilfen entfallt mit 44,4% auf die in Stufe 1
pflichtig teilnehmenden Gemeinden. Insgesamt erhalten die kreisfreien Stadte
72% der verplanten Konsolidierungshilfen, obwohl nur 44,8% der Bevélkerung
NRWs in kreisfreien Starkungspaktgemeinden leben. Dies erklart sich nicht zuletzt
durch den Umstand, dass acht von elf kreisfreien Stadten des Ruhrgebiets zu den

> Zur Tragfdhigkeit der Haushaltssanierungspline bzw. der Robustheit des Konsolidierungs-
prozesses vgl. unten Kapitel 3.1.3.

6 . . . . .
Im Evaluationsbericht zur zweiten Stufe des Stirkungspaktes ging man von 1,02 Mrd. € aus.
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Tabelle 3
Finanzierung und Verwendung des Starkungspaktfonds
2011/2012 bis 2020

Aufbringung in Mill. € in % Verwendung in Mill. € in %
Starkungspakt
Land! 36455 63,3 Stufe 1 2557,1 Lb,bL
Stufe 2 1978,3 34,4
Vorwegabzug (KFA)2 1335,0 23,2 GPA NRW? 378 07
Bezirksreg 7,2 0,1
Solidaritatsumlage 775,5 13,5  Freie Mittel® 1176,6 20,4
Insgesamt 5757,0 100,0  Insgesamt 5757,0 100,0
nachrichtlich Verplante Konsoldiierungshilfen
Kreisfreie 3264,8 72,0
Kreisangeh. 1270,6 28,0
Hilfen insges. 45354 100,0

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW und des Stirkungspakt-geset-
zes. -'Brutto 3 785,5 Mill. € abziiglich 140 Mill. € Aufkommen aus Solidaritits-umlage 2021 und
2022. -2(Kommunaler Finanzausgleich. -*Beratungsleistungen. -Stand Mitte 2016. Mittel sollen
fiir eine Stufe 3 verwendet werden (wahrscheinlich Stddte Alsdorf, Heiligenhaus, Linen und
Miilheim/Ruhr sowie die Gemeinde Laer, deren Antrige auf Teilnahme zurzeit gepriift werden).

Starkungspaktgemeinden zdhlen. Die groRBeren Haushaltsprobleme der kreis-
freien Stadte spiegeln sich auch darin wider, dass die kreisfreien Starkungspakt-
gemeinden bis 2020 voraussichtlich 1 011 € je Einwohner an Konsolidierungshil-
fen erhalten, die kreisangehdrigen hingegen nur 711 €. Dabei belaufen sich die
Konsolidierungshilfen durchschnittlich auf gut 30% der Kassenkreditbestédnde der
Jahre 2011 (Stufe 1) bzw. 2012 (Stufe 2).

Die verbleibenden freien Mittel in Hohe von 1,2 Mrd. € werden in einer dritten
Stufe des Starkungspakts solchen Stadten und Gemeinden auf Antrag als Konso-
lidierungshilfen zur Verfiigung gestellt, deren Uberschuldung in 2014 eintrat oder
deren Uberschuldung laut Haushaltssatzung 2015 erwartet wurde und dann ein-
trat. Bislang haben die Stadte Alsdorf, Heiligenhaus, Liinen und Miilheim/Ruhr
sowie die Gemeinde Laer solche Antrdge gestellt, die zurzeit gepriift werden. Ob
die freien Mittel ausreichen bzw. wie weit sie ausgeschopft werden, ist daher der-
zeit unklar. Es ist deshalb vorgesehen, erforderliche kreditédre Zwischenfinanzie-
rungen der Stufe 3 mit dem Auslaufen des Starkungspaktes zu tilgen. Des Weite-

ren sollen ungenutzte Mittel des Starkungspaktfonds nach seiner Auflosung Ende
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2023 je nach Finanzierungsquelle in den Landeshaushalt flieRen oder den Kom-
munen {iber den kommunalen Finanzausgleich wieder zur Verfiigung gestellt

werden.

Die Konsolidierungshilfen werden iiberwiegend aus Landesmitteln finanziert. Auf
sie entfallen 3,7 Mrd. € oder 63,3%. Weitere 1,3 Mrd. € werden durch Entnahme
aus der kommunalen Finanzausgleichsmasse (Vorwegabzug) aufgebracht; wei-
tere 0,8 Mrd. € durch eine Solidaritdtsumlage abundanter Gemeinden. Die Um-
lage soll sicherstellen, dass auch diejenigen Kommunen einen Finanzierungsbei-
trag leisten, die keine Schliisselzuweisungen aus dem Finanzausgleich erhalten.
Umlagepflichtig sind diejenigen Kommunen, die im jeweiligen Ausgleichsjahr a-
bundant sind und es dariiber hinaus in mindestens zwei der vier vorangegange-
nen Jahre waren. Die Anzahl und die Zusammensetzung der umlagepflichtigen
Gemeinden kdonnen sich damit von Jahr zu Jahr verdndern. In 2017 werden vo-
raussichtlich 65 Stadte und Gemeinden sich an der Solidaritdtsumlage beteiligen
miissen; darunter Diisseldorf als einzige kreisfreie Stadt. Von diesen 65 Gemein-
den waren lediglich 39 Gemeinden seit 2013 ununterbrochen an der Solidaritats-

umlage beteiligt.7

Angesichts der Finanzlage des Landes bei Einfiihrung des Starkungspaktes er-
scheint eine kommunale Finanzierungsbeteiligung folgerichtig. Problematisch ist
aber die Art und Weise, wie diese gestaltet ist. Der Vorwegabzug aus dem kom-
munalen Finanzausgleich trifft vor allem finanzschwdchere Gemeinden. Vor die-
sem Hintergrund erscheint die eingefiihrte Solidaritdtsumlage zwar gerechtfer-
tigt, weil ansonsten gerade die besonders steuerstarken abundanten Gemeinden
keinen Beitrag leisten wiirden. Problematisch ist allerdings bereits die Definition
einer sog. iiberschiissigen Steuerkraft (RWI 2013a: 4f.). Dies schldgt sich nicht zu-
letzt in dem Umstand nieder, dass die tatsachliche Finanzlage eines grofRen Teils
der zur Solidaritditsumlage herangezogenen Gemeinden auch nicht rosig ist
(Schaubild 6). 2016 befanden sich 22 der 80 abundanten Gemeinden in der Haus-

haltssicherung, weitere 21 konnten ihren Haushalt nur durch eine genehmigte

! Dies entspricht in etwa der Quote, die 2013 erwartet wurde (RWI 2013a).
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Tabelle 4

Zum Verhiltnis von Konsolidierungshilfen und kommunalen Konsolidierungsbei-
trag

2011/2012 bis 2020; arithmetische Mittel

Kreisangehorige

Kreisfreie Stadte Gemeinden Insgesamt
Pflichtige Teilnahme 1:2,5 1:3,0 1:2,7
Freiwillige Teilnahme 1:1,7 1:2,6 1:2,0
Insgesamt 1:2,1 1:2,9 1:2,4

Eigene Berechnungen nach Angaben der gpa nrw.

Verringerung ihrer Allgemeinen Riicklage ausgleichen. Nicht einmal die Hélfte
der abundanten Gemeinden wies eine gute Finanzlage auf, d.h. sie konnten ihren
Haushalt zumindest fiktiv ausgleichen. Besser wére wohl eine Finanzkraftumlage
gewesen, die auf die Steuerkraft gem&R kommunalem Finanzausgleich (zuziiglich
Schliisselzuweisungen) abstellt. Davon hétten finanzschwéchere Gemeinden pro-
fitiert, zugleich waren auch die abundanten Gemeinden in die Umlage einbezo-
gen worden.’ Alternativ bliebe nur der Verzicht auf jegliche kommunale Finan-

zierungsbeteiligung.

4. Konsolidierungsbedarfe und -erfolge
4.1 Kommunale Konsolidierungsheitrage?

Die am Starkungspakt teilnehmenden Kommunen sind - wie erwahnt - verpflich-
tet, nach dessen Auslaufen ihren Haushalt aus eigener Kraft auszugleichen. Dazu
bedarf es erheblicher Konsolidierungsanstrengungen. Nach jetzigem Stand ist mit
einem kommunalen Konsolidierungsbeitrag in Hohe von 10,6 Mrd. € zu rechnen.

Mit anderen Worten: 1 € Konsolidierungshilfe mobilisiert voraussichtlich 2,4 € an

8
Fiir eine ausfiihrliche Analyse und Bewertung sowie einen Alternativvorschlag vgl. RWI 2013.

® Die Analyse der kommunalen Konsolidierungsbeitrige beruht im Wesentlichen auf Datenma-
terial, das die gpa nrw verdffentlicht hat.
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Tabelle 5
KonsolidierungsmafRnahmen nach Produktbereichen
2012- ab Insge- 2012- ab2016  Insge-
Produktbereich 2015! 20162 samt? 2015 — samt
- in % des
in Mill. € -
Konsolidierungsvolumens
Allgemeine
Finanzwirtschaft 1045 3347 4392 38,4 42,2 41,3
Bauen und Wohnen 6 15 21 0,2 0,2 0,2
Gesundheitsdienste 6 22 28 0,2 0,3 0,3
Innere Verwaltung 706 1979 2 686 26,0 25,0 25,2
Kinder-, Jugend- und
Familienhilfe 149 413 562 5,5 5,2 5,3
Kultur und Wissenschaft 66 249 315 2,4 3,1 3,0
Natur- und
Landschaftspflege 50 65 114 1,8 0,8 1,1
Réumliche Planung u. Ent-
wicklung, Geoinformation 18 41 59 0,6 0,5 0,6
Schultrageraufgaben 85 254 339 3,1 3,2 3,2
Sicherheit und Ordnung 65 149 214 2,4 1,9 2,0
Soziale Leistungen 108 264 372 4,0 3.3 3,5
Sportforderung 42 104 147 1,6 1,3 1,4
Umweltschutz 3 6 9 0,1 0,1 0,1
Ver- und Entsorgung 37 91 128 1,3 1,1 1,2
Verkehrsflachen und -anla-
gen, OPNV 106 239 345 3,9 3,0 3,2
Wirtschaft und Tourismus 228 684 912 8,4 8,6 8,6
Insgesamt 2719 7923 10 642 100,0 100,0 100,0

Eigene Berechnungen nach Angaben der gpa nrw. -!Ist-Ergebnisse. -2Plan. -3 Abweichungen in
der Summe ergeben sich aus Rundungsfehlern.

Konsolidierungsvolumen (Tabelle 4). Dabei variiert die Hebelwirkung der Hilfen
aus Sicht des Landes erheblich. Die kreisfreien Stadte erbrachten daran gemessen
geringere Konsolidierungsleistungen als die kreisangehdrigen Gemeinden, die
pflichtig teilnehmenden Stadte und Gemeinden héhere Konsolidierungsleistun-
gen als die freiwillig teilnehmenden. Diese Unterschiede diirften sich zum einen
durch den hoheren Konsolidierungsdruck der pflichtig teilnehmenden Gemeinden
erklaren. Beispielsweise liegt die vom Innenministerium ermittelte ,strukturelle
Liicke* in den pflichtig teilnehmenden kreisfreien Stadten mit 440 € je Einwohner
um 80 € hoher als in den freiwillig teilnehmenden. Zum anderen gibt es aber auch
eine Pro Kopf-Hilfe fiir alle teilnehmenden Gemeinden, die sich nicht am Konso-

lidierungsbedarf orientieren.
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Die Schwerpunkte der kommunalen KonsolidierungsmalRnahmen liegen im Pro-
duktbereich der Allgemeinen Finanzwirtschaft (41,3% des Konsolidierungsvolu-
mens), ein Ergebnis der merklichen Steuererhéhungen, und im Bereich der Inne-
ren Verwaltung (25,2%), vor allem als Folge des bereits vollzogenen oder noch
geplanten Personalabbaus (Tabelle 5). Von gréRerer Bedeutung ist auch der Pro-
duktbereich ,Wirtschaft und Tourismus*®, da hier vielfach die Konsolidierungsbei-
trdge der kommunalen Beteiligungen (z.B. erhdhte Gewinnausschiittungen) er-
fasst werden. Kinder-, Jugend- und Familienhilfe (5,3 %) sowie Schultragerauf-
gaben (3,2%) leisten Konsolidierungsbeitrage vor allem in Form von Schliefun-
gen von Einrichtungen, den Abbau von Zuschiissen und Stellen.

4.1.1. Der Konsolidierungsheitrag der Ertragsseite

Geht man von den Produktbereichen zu den Aufwands- und Ertragsarten iiber, so
leisten die Ertragssteigerungen mit 53% den etwas héheren Konsolidierungsbei-
trag gegeniiber den Aufwandsreduzierungen. Deutlicher iiberwiegt dabei der
Beitrag der Ertragsseite bei den kreisangehérigen Gemeinden (56,7%). In den
kreisfreien Stddten ist dagegen das Verhdltnis von Ertragssteigerung und Auf-
wandreduzierung nahezu ausgeglichen (51 zu 49%). Die Ertragsverbesserungen
gehen vor allem auf Steuererhéhungen, insbesondere bei der Grundsteuer zuriick
(Schaubild 5). Sie machen alleine 33,8% des gesamten Konsolidierungsvolumens
der kreisfreien Stadte und 46% des der kreisangeh&rigen Gemeinden aus.

Dabei féllt auf, dass die pflichtig teilnehmenden Gemeinden ihre Hebeséatze deut-
lich starker erhoht haben als andere Kommunen (Tabelle 6)10. Die Gewerbesteu-
erhebesdtze wurden dagegen vergleichsweise wenig angehoben, wenngleich
auch sie i.d.R. etwas starker als in den {ibrigen Stadten und Gemeinden stiegen.
AuRerdem ist festzustellen, dass die Steuerbasis - hier gemessen am Grundbetrag
- in den Starkungspaktgemeinden schwécher ist als in den iibrigen Gemeinden.

** Eine Ausnahme bilden die kreisfreien Stddte, die freiwillig am Stdrkungspakt teilnehmen (Ta-
belle 6).
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Schaubild 5
Struktur der realisierten und geplanten Ertragssteigerungen
2011/2012 bis 2021; in %

Erhéhung der Grundsteuer

Erhéhung der Gewerbesteuer

Optimierung von Gebiihren, Beitrdgen,...
Beitrdge von Beteiligungen
Erhéhung sonstiger kommunaler Steuern
Reorganisation, GPO
Finanzwirtschaftliche MaRnahmen

Abbau von Flachen, Standorten,...
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Eigene Berechnungen nach Angaben der gpa nrw.

Die massiven Steuererhdhungen der Starkungspaktgemeinden strahlen auf die
Hebesdtze in NRW insgesamt aus. Grund hierfiir ist der fiktive Hebesatz, den das
Land festlegt, um das Aufkommen der Realsteuern im kommunalen Finanzaus-
gleich zu normieren. Dieser entspricht dem gewogenen Landesdurchschnitt, so
dass er immer steigt, wenn eine nennenswerte Zahl von Kommunen den Hebesatz
erhoht. Da Gemeinden mit Hebesdtzen unter dem fiktiven Satz im Zuge der Nor-
mierung eine hdhere als die tatsachliche Steuerkraft zugerechnet, und Gemein-
den mit héheren ein niedrigeres Steueraufkommen als das tatsachliche angerech-
net wird, schafft die Normierung der Steuerkraft Anreize, die Hebesatze zu erho-
hen. Dem will man entgegenwirken, indem man die ermittelten durchschnittli-
chen Hebesdtze um 5% kiirzt.

Dabei haben sich insbesondere die Hebesatzunterschiede bei der Grundsteuer B
vergroRert: Belief sich das Hebesatzniveau 2010 noch auf 119% des Durchschnitts
der Flachenldnder (ohne NRW), waren es 2015 bereits 133 %. Im Gegensatz dazu
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Tabelle 6
Steuerpolitik der kreisfreien und kreisangehorigen Starkungspaktgemeinden im
interkommunalen Vergleich

2010 und 2016; Hebesétze und Grundbetrage

Grundsteuer B Gewerbesteuer
Steuer- Steuer-
Gemeinden Hebesatze in % erhohung Hebesatze in % erhéhung
in % in %
2010 2016 2016/2010 2010 2016 2016/2010

Kreisefreie Stadte

Pflichtige Teil- 5, ¢ 695 39,7 465 505 8,6
nehmer
Freiwillige 500 600 20,0 460 480 43
Teilnehmer
Obrige Ge- 490 610 2,5 450 480 6,7
meinden
Kreisangehdrige Gemeinden
Pflichtige Teil- 410 780 90,2 440 480 9,1
nehmer
Freiwillige 410 582 42,0 440 474 7,7
Teilnehmer
Ubrige Ge- 381 470 2.4 405 435 74
meinden
Grundbetrdge in € je Einwohner
Gemeinden Anstieg Anstieg
2010 2016 2016/2010 2010 2016 2016/2010

in % in %

Kreisfreie Stadte
Pflichtige Teil- 5, 3¢ 32,48 3,6 74,14 90,68 23
nehmer
Freiwillige 32,67 33,51 26 90,75 108,25 10,4
Teilnehmer
Ubrige Ge- 37,07 37,72 18 122,76 135,51 193
meinden

Kreisangehdrige Gemeinden

Pflichtige Teil- 4 g 30,72 8,6 67,32 76,03 12,9
nehmer
Freiwillige 30,69 33,25 43 70,51 105,89 50,1
Teilnehmer
Ubrige Ge- 31,46 33,78 6,7 82,28 106,94 30,0
meinden

Eigene Berechnungen nach Angaben der Landesdatenbank it.nrw.

hat sich der Abstand bei der Gewerbesteuer nur geringfiigig um 0,4 %-Punkte auf
118,2% erhoht.



L. Konsolidierungsbedarfe und -erfolge

Dies @ndert allerdings wenig an der systemimmanenten Dynamik der Hebesétze
und kdnnte im Zusammenspiel mit den Finanzproblemen vieler Gemeinden dazu
gefiihrt haben, dass das Hebesatzniveau Nordrhein-Westfalens bundesweit an der
Spitze liegt: Der gewogene durchschnittliche Hebesatz der Grundsteuer belief sich
2015 auf 538 v.H. der der Flachenlénder (ohne NRW) auf 406; die gewogenen He-
besétze der Gewerbesteuer auf 449 v.H. bzw. 380.

Einerseits wird die Entwicklung der Realsteuerhebesétze kritisch gesehen, insbe-
sondere bei der Grundsteuer (Bund der Steuerzahler NRW, FDP). Andererseits
gibt es Uberlegungen, eine ressourcenverbrauchsorientierte (doppische) Schul-
denbremse einzufiihren. Sie verpflichtete zu Grundsteuererhdhungen, wenn an-
derweitig das ordentliche Ergebnis nicht ausgeglichen werden kdnnte (Burth
2014: 26f. und 30f.). Politkonomisch steht dahinter der Gedanke, den Zusammen-
hang zwischen kommunalen Leistungen und deren Finanzierung insbesondere
fiir private Haushalte, aber auch fiir Unternehmen fiihlbar zu machen. Zugleich
sollen Anreize fiir die Kommunalpolitik geschaffen werden, die kommunale Auf-
gabenerfiillung mit Blick auf mdgliche Aufwandsreduzierungen zu hinterfragen,
weil aufgrund anhaltender Haushaltsprobleme fortlaufend steigende Hebesatze
den Widerspruch der Besteuerten hervorrufen. Dieser Mechanismus scheint inso-
fern Wirkung zu zeigen, als das mittlerweile hohe Niveau der Grundsteuerhebe-
sédtze in einer Reihe von Gemeinden Proteste und Klagen der Steuerpflichtigen
ausgelost hat. Bleibt dieser Widerspruch erfolglos, kann es zu Abwanderungen
insbesondere einkommensstarker Haushalte kommen; Zuwanderungen bleiben
moglicherweise aus. Es ist indes zweifelhaft, wie stark der Widerstand sein wird,
da wohl nicht allen Akteuren klar ist, dass die Erh6hung der Grundsteuer B nicht
nur die Eigentlimer selbstgenutzter Immobilien trifft, sondern iiber die Nebenkos-

ten auch alle Mieter.

Niveau und Dynamik der Hebeséatze bleiben damit wohl ein Problem, zumal haufig
zugleich kommunale Leistungen gekiirzt werden. Insbhesondere die Starkungs-
paktgemeinden verlieren damit an Standortattraktivitat sowohl fiir Unternehmen
als auch fiir private Haushalte. Dies kdnnte die bestehenden sozio6konomischen
und fiskalischen Disparitdten innerhalb Nordrhein-Westfalens, aber auch gegen-

iber den anderen Bundeslandern, verscharfen.
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4.1.2. Der Konsolidierungsbeitrag der Aufwandsseite

Die Konsolidierung auf der Aufwandsseite stiitzt sich auf ein breiteres Spektrum
an MaRnahmen (Schaubild 6). Den groRten Konsolidierungsbeitrag liefert bei
kreisfreien wie kreisangehdrigen Gemeinden der Stellenabbau. Er macht ein Drit-
tel der Aufwandsreduzierungen aus, deutlich mehr als die kommunale Personal-
aufwandsquote (etwa 15%). Die Bedeutung anderer MaRnahmen hangt wesent-
lich davon ab, ob es sich um eine kreisfreie oder kreisangehdrige Gemeinde han-
delt. Wahrend in den kreisangehdrigen Gemeinden die finanzwirtschaftlichen
MaRnahmen eine fast ebenso groRe Rolle spielen wie der Stellenabbau, kommt

in den kreisfreien Stddten anderen MaRnahmen eine groRere Bedeutung zu.

In den Unterschieden kdnnten allerdings auch Probleme der statistischen Zuord-
nung zum Ausdruck kommen. Die Kriterien, nach denen eine Konsolidierungs-
mafRnahme als finanzwirtschaftlich klassifiziert wird, sind namlich unklar. In der
Privatwirtschaft wiirde man hierunter in erster Linie Malnahmen zur Erhéhung
des Eigenkapitals sowie des debt management verstehen. Diese Interpretation trifft
am ehesten auf die bilanziellen MaRnahmen der kreisfreien Stadte zu (z.B. Auf-
I6sung von Riickstellungen, Verringerung von Riickstellungen durch Abbau von
Uberstunden und Urlaub, Reduzierung von Pensionsriickstellungen, Liquiditats-
management, Vermogensiibertragungen auf kommunale Eigenbetriebe und Ei-
gengesellschaften, Budgetierungen). Bei den kreisangeh&rigen Gemeinden han-
delt sich vor allem um verschiedene Ausgabekiirzungen mit leistungswirtschaftli-

chem Bezug.

Der Stellenabbau als bedeutendste MaBnahme auf der Aufwandsseite trégt aller-
dings nur 15,6% zum gesamten Konsolidierungsvolumen bei. Zum Vergleich: Al-
lein iber Steuererhéhungen erwirtschaften die Kommunen voraussichtlich 39,7%
des Konsolidierungsvolumens. Dabei findet der Stellenabbau nahezu vollstandig
im Produktbereich ,,Innere Verwaltung* statt. Auf ihn entfallen 93% der Reduzie-

rungen des Personalaufwands. Dabei liegt der Schwerpunkt bei den Produkten
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Schaubild 6
Struktur der realisierten und geplanten Aufwandsreduzierungen
2011/2012 bis 2021; in %
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Abbau von Standards, Leistungen und
Zuschiissen

Beitrage von Beteiligungen

Abbau von Flachen, Standorten,
Einrichtungen

Finanzwirtschaftliche Maknahmen

Optimierung von Gebiihren, Beitrdgen, @
Satzungen und Vertragen

IT/Technikeinsatz g

Bauliche oder energetische %
Optimierung
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Eigene Berechnungen nach Angaben von gpa nrw.

~Personal- und Organisationsangelegenheiten, sonstiges Personalmanagement
(73%) und ,Zentrale Einheiten, Gemeindeorgane und Sonstiges“ (18%). Die Bei-
trage der iibrigen Produktbereiche liegen jeweils unter 1% der Reduzierung des

Personalaufwands insgesamt.

Der Personalabbau wird dadurch erleichtert, dass derzeit die Fluktuation aus Al-
tersgriinden zunimmt. Im Jahr 2015 waren 10,9% aller Vollzeitbeschaftigten
59 Jahre oder élter. Dies schafft Rahmenbedingungen, in den kommenden Jahren
das Personal hinsichtlich Umfang und Qualifikation an sich verdndernde kommu-
nale Aufgaben anzupassen. Inwieweit der Stellenabbau allerdings rein diskretio-

nar erfolgt oder ob ihm ein Konzept fiir die Personalentwicklung zugrunde liegt,
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kann anhand der vorliegenden Informationen nicht beurteilt werden. Nachdenk-
lich stimmt allerdings, wenn die GPA NRW im Rahmen der {iberdrtlichen Priifung
von mittelgroRen kreisangehdrigen Gemeinden fiir den Bereich Personalwirt-
schaft insbesondere empfiehlt, eine Personalentwicklungsplanung einzufiihren
bzw. zu erstellen (GPA NRW 2016:18).

4.1.3. Robustheit des Konsolidierungsprozesses

Das nordrhein-westfdlische Konsolidierungsprogramm fokussiert sich auf den
Haushaltsausgleich, konkret den Ergebnisausgleich. Er sollte - wie erwdhnt - ein-
schlieBlich der Konsolidierungshilfen grundsétzlich 2016 (Gemeinden der Stufe 1
1)11 bzw. 2018 (Gemeinden der 2. Stufe) erfolgen. Auf den ersten Blick scheint dies
gelungen zu sein. In einer Pressemitteilung stellt das nordrhein-westfalischen In-
nenministerium fest, dass die Starkungspaktgemeinden den kumulierten Fehlbe-
trag von 2,2 Mrd. € im Jahr 2010 auf 86 Mill. € im Jahr 2016 reduzieren konnten.
Dabei erzielten die pflichtig teilnehmenden Gemeinden einen Uberschuss von
95 Mill. €, die freiwillig teilnehmenden ein Defizit von 186 Mill. €. Damit werden
die Vorgaben des Starkungspakts hinsichtlich des Ergebnisausgleichs einschliel3-
lich Konsolidierungshilfen wohl erfiillt.

Dies ist allerdings nicht allein den Konsolidierungshilfen und den kommunalen
Konsolidierungsanstrengungen zu danken. Vielmehr schlagen hier auch drei Fak-
toren positiv zu Buche, bei denen nicht als gesichert gelten kann, dass sie auch
weiterhin die Konsolidierung unterstiitzen: das giinstige konjunkturelle Umfeld,
die Hilfen des Bundes und die sinkenden Geld- und Kapitalmarktzinsen. Es stellt
sich vor diesem Hintergrund die Frage, ob der Konsolidierungsprozess in den
Starkungspaktgemeinden nachhaltig ist.

Zweifel in dieser Hinsicht kommen auf, wenn man die Einschétzung der kommu-
nalen Spitzenverbénde ins Kalkiil zieht, nach der die aktuell hohen Finanzierungs-
liberschiisse von 4,5 Mrd. € im Jahr 2016 auf 0,6 Mrd. € im Jahr 2020 schrumpfen,

" Ausnahmen unter den pflichtigen Teilnehmern sind Oberhausen und Wuppertal, die den Er-
gebnisausgleich erst 2017 erreichen miissen. Grund hierfiir sind die urspriinglich fehlerhafte
Berechnung der strukturellen Liicke und infolgedessen der Zuteilung der Konsolidierungshilfen.
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wobei fiir das Jahr 2019 sogar ein Finanzierungsdefizit von 1,1 Mrd. € erwartet
wird. Als kritisch wird gesehen, dass Defizite nicht zuletzt durch steigende Zuwei-
sungen vom Bund und den Landern verhindert werden. (BVkom 2017). AuRerdem
wird auf erhebliche Prognoserisiken verwiesen, die u.a. aus der Zinsentwicklung,
dem ungebremsten Anstieg der Sozialleistungen und den Integrationskosten der
Fliichtlinge resultieren (BVkom 2017, vgl. aber auch RWI 2016a). Abweichungen
in Milliardenhdhe werden von den kommunalen Spitzenverbdnden nicht ausge-
schlossen.

Wenn die Finanzierungsiiberschiisse bundesweit schon schrumpfen, so lassen die
ohnehin schwierigeren Rahmenbedingungen fiir die nordrhein-westfélischen Ge-
meinden, deren Finanzlage sich bereits seit lingerem ungiinstiger entwickelt als
in anderen Flachenldndern (Schaubild 7), eine noch ungiinstigere Entwicklung
erwarten. Der Stadte- und Gemeindebund Nordrhein-Westfalen (StGB NRW 2017)

Schaubild 7
Die Entwicklung des kommunalen Finanzierungssaldos
2007 bis 2016; in € je Einwohner
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Schaubild 8
Robustheit des Konsolidierungsprozesses in den Starkungspaktgemeinden
2012 bis 2021; Jahresergebnis in % der ordentlichen Aufwendungen

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

# Kreisangehdrige Gemeinden  MKreisfreie Stadte

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW 2017.

betrachtet etwa die Finanzlage seiner 359 Mitgliedsgemeinden mit Blick auf die
Ergebnisse der aktuellen Haushaltsumlage fiir die kommenden Jahre weiterhin
als kritisch. Danach wird der Anteil seiner Mitgliedsgemeinden, die die Aus-
gleichsriicklage aufgezehrt haben, von 58,2% 2016 auf 73,8% 2021 steigen.12

Dies wirft die Frage auf, wie belastbar die Haushaltssanierungsplane mit Blick auf
exogene Schocks sind. Immerhin wichen die Jahresergebnisse in den Jahren 2012
bis 2015 zwischen 18 und 42% von den Ansétzen ab. Die gréfite negative Abwei-
chung war mit 42% im Jahr 2014 festzustellen. Dass dies nicht nur AusreiRer in

einzelnen Jahren sind, wird deutlich, wenn man die Haushalts- und Finanzpléne

2. . . . e . - .
Bei der Bewertung dieser Entwicklung ist zu berticksichtigen, dass mittlerweile die Ausgleichs-
riicklage gegeniiber den urspriinglichen Regelungen wieder aufgefiillt werden kann.
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Tabelle 8
Abdeckung des Zinsdanderungsrisiko durch Jahresiiberschiisse
2018 bis 2021; Anstieg der Basispunkte

Jahre 2018 2019 2020 2021
Kreisfreie Stadte 23 28 43 21
Kreisangehdrige Gemeinden 21 33 49 31

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben der Landesdatenbank des it.nrw.

iiber einen langeren Zeitraum verfolgt. Hier zeigen sich zum Teil betrachtliche
dauerhafte Abweichungen zwischen Plan- und Ist-Ergebnissen (fiir Dortmund,
Duisburg und Essen vgl. RWI 2016a: 44f.). Angesichts dieser erheblichen Abwei-
chungen erscheinen geplante Jahresiiberschiisse in den kreisfreien Starkungs-
paktgemeinden von unter 1% der ordentlichen Aufwendungen in den Jahren 2018
bis 2021 als unzureichend, um gegen finanzwirtschaftliche Risiken gewappnet zu
sein. In den kreisangehdrigen Gemeinden stellt sich die Situation kaum giinstiger
dar (Schaubild 8).

Ein spezifisches Risiko der Starkungspaktgemeinden stellt aufgrund ihrer hohen
Kassenkreditbestiande ein Anstieg des Zinsniveaus dar. Um die finanzwirtschaftli-
chen Auswirkungen des Zinsrisikos einschatzen zu kénnen, wird hier eine Sensi-
tivitdtsanalyse durchgefiihrt, die sich an die in der Privatwirtschaft gemaR inter-
nationalen Rechnungslegungsstandards (IFRS) durchgefiihrten anlehnt. Legt man
den Schuldenstand von 2015 zugrunde, so reichen im ungiinstigsten Fall die Jah-
resiiberschiisse ab 2018 aus, einen Anstieg des Zinsniveaus um 21 Basispunkte
aufzufangen, im giinstigsten Fall um 49 Basispunkte (Tabelle 8). Einige Gemein-
den haben zwar bereits einen Zinsanstieg in ihren Planungen beriicksichtigt. In
der Unternehmensanalyse wird allerdings bei solchen Sensitivitétstests die Zins-
strukturkurve i.d.R. um 100 Basispunkte parallel verschoben. Daran gemessen,
kann man auch bei vorsichtiger Interpretation von einem erheblichen Zinsrisiko

sprechen.
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4.2 Schuldendynamik

Die Starkungspaktgemeinden insgesamt haben trotz Konsolidierungshilfen und
eigenen Konsolidierungsbemiihungen bis dato zusatzliche Kassenkredite aufge-
nommen. Die Schuldendynamik konnte lediglich verringert werden (Tabelle 9): So
fiel der Anstieg der Kassenkredite je Einwohner im Zeitraum 2010 bis 2016 in den
kreisfreien Starkungspaktgemeinden mit 1,2% p.a., in den kreisangehdérige Ge-
meinden mit 5,1% p.a. deutlich niedriger aus im Zeitraum 2005 bis 2010 (14,3%
bzw. 14,7% p.a.). Die Zunahme der Kassenkreditbestande war iiberdies in den
nicht teilnehmenden Gemeinden mit 8,3% p.a. (librige kreisfreie Stadte) bzw.
10,8% p.a. (iibrige kreisangehdrige Gemeinden) deutlich groRer. Dies spricht auf
den ersten Blick fiir groBere Konsolidierungsbestrebungen in den Starkungspakt-

gemeinden.

Tabelle 9

Kassenkredite der Starkungspaktgemeinden im interkommunalen Vergleich
2000 bis 2015; jahresdurchschnittliche Verdnderung der Kassenkredite je Ein-
wohner in %

Jahre 05/00 10/05 16/10 16/00
Kreisfreie Starkungspaktgemeinden 31,6 14,3 1,2 14,1
(4,42) (15,52)
pflichtige 25,5 13,8 0,3 11,9
(3,99) (13,42)
freiwillige 46,1 15,2 2,4 18,7
(5,12) (19,92)
Ubrige kreisfreie Stadte 42,7 1,2 8,3 19,0
Kreisangehdrige Gemeinden 30,7 14,7 5,1 15,6
(10,52) (17,12)
pflichtige 26,9 12,7 2.4 12,8
(6,92) (14,72)
freiwillige 42,3 18,7 9,0 21,6

(13,92) (22,79)
Ubrige kreisangehorige
Gemeinden 37,2 16,9 10,8 20,5

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben der Landesdatenbank des it.nrw. -jahresdurch-
schnittliche Verdnderungsraten unter Ausschluss der Konsolidierungshilfen.
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Ein Vergleich der Konsolidierungsbemiihungen der Stérkungspaktkommunen mit
anderen anhand der Kassenkredite ist indes nur belastbar, wenn man die Konso-
lidierungshilfen ins Bild nimmt.” Bereinigt um diese erhohte sich die Dynamik
der Kassenkreditverschuldung der Starkungspaktgemeinden erheblich, und zwar
von 1,2 auf 4,4% p.a. (kreisfreie Stadte) bzw. von 5,1 auf 10,5% p.a. (kreisange-
horige Gemeinden). Betrachtet man die absoluten Veranderungen unter Hinzu-
rechnung der Konsolidierungshilfen, so sind die groRten Anstiege der Kassenkre-
dite je Einwohner nach wie vor in den Starkungspaktgemeinden zu verzeichnen
(Schaubild 9).

Schaubild 9
Absolute Verdnderungen des Kassenkreditvolumina
2000 bis 2016; in € je Einwohner
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Eigene Berechnungen nach Angaben der it.nrw.

B Weitere Probleme ergeben sich aus dem Umstand, dass eine Reihe von Stddten -darunter
auch die Stirkungspaktgemeinden Essen, Remscheid und Wuppertal - Anleihen emittiert haben.
Die Verwendung der Emissionserldse fiir Investitionen oder zur Liquiditdtssicherung soll erst
zukiinftig statistisch erfasst werden. Hinzu kommt, dass Kassenkredite in den letzten Jahren auf-
grund der sehr giinstigen kurzfristigen Zinsen nicht nur zur Deckung von Defiziten genutzt wur-
den.
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Dass in diesem Vergleich kreisangehdrige Gemeinden schlechter abschneiden als
kreisfreie erklart sich zumindest teilweise durch den Umstand, dass die Kreise
umlagefinanziert sind und i.d.R. keine oder nur geringe Kassenkredite aufweisen.
Die kreisangehdrigen Gemeinden miissen also die Kreishaushalte ggf. durch er-
héhte Umlagen decken. Die Kreise haben sogar die Moglichkeit, Sonderumlagen
zum Abbau von Haushaltsdefiziten und zur Aufstockung des Eigenkapitals zu er-
heben. Von hdheren Kreisumlagen sind insbesondere Stérkungspaktgemeinden
betroffen, denn sie konzentrieren sich in wenigen Kreisen (Tabelle 10). So geho-
ren zwei Drittel dieser Gemeinden nur 7 von 31 Kreisen (einschlielRlich Stadtregion
Aachen) an (Tabelle 10). In diesen sieben Kreisen erhalten 39% der kreisangehd-
rigen Gemeinden Konsolidierungshilfen, im Kreis Recklinghausen sogar 100%.
Die Kreisumlage dieser sieben Kreise liegt im Mittel (gemessen am Median) um
6,2%_Punkte liber der der Kreise ohne Starkungspaktgemeinden und um 5,7%-
Punkte {iber der in den Kreisen, in denen Starkungspaktgemeinden Einzelfille
darstellen. Damit wird deutlich, dass die Einbeziehung der Kreise in den Star-
kungspakt analog zu den Konsolidierungsprogrammen anderer Flédchenldnder

(Tabelle 1) sinnvoll gewesen ware.

Tabelle 10
Konzentration der kreisangehorigen Starkungspaktgemeinden in Kreisen und
Belastungen durch die Kreisumlage

Krei Anzahl der Starkungspaktgemeinden/Ge- Kreisumlage
res meinden insgesamt 2017 in %

Kreis Recklinghausen 10/10 41,91
Markischer Kreis 5/15 47,71
Ennepe-Ruhr-Kreis 4/9 48,70
Oberbergischer Kreis 4/13 41,10
Kreis Diiren 3/15 46,49
Kreis Unna 3/10 45,97
Stadteregion Aachen 3/10 45,55
Kreise insgesamt 32/82 45,972
Ubrige Kreise mit Star-

. 16/114 40,272
kungspaktgemeinden
Kreise ohne
Starkungspaktgemeinden 0/177 39,782

Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW und des it.nrw. -*Median.
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5.  Tragfahigkeit der Kommunalfinanzen
5.1 Das Ressourcenverbrauchskonzept als MaBstab

Der angestrebte Haushaltsausgleich ist nur eine Zwischenetappe auf dem Weg zu
nachhaltigen kommunalen Finanzen. Eine Finanzpolitik kann im Allgemeinen
dann als nachhaltig bezeichnet werden, wenn sie die Féhigkeit eines 6ffentlichen
Gemeinwesens - hier einer Kommune- erhdlt, seine Aufgaben auch in Zukunft
erfiillen zu kénnen. Analysen der Nachhaltigkeit kniipfen im Wesentlichen am
Ressourcenverbrauch, einer intertemporalen Budgetrestriktion oder den gesamt-

wirtschaftlichen Wirkungen der Ausgabestrukturen an (Schaubild 10).

Das Neue kommunale Finanzmanagement in Nordrhein-Westfalen hat sich das
Ressourcenverbrauchskonzept zu Eigen gemacht. Es stellt auf die Sicherung der
finanzpolitischen Handlungsfahigkeit des Staates ab, indem es den Zusammen-
hang zwischen Leistungserstellung und Ressourcenverbrauch herstellt, d.h. den

Schaubild 10
Konzepte der Nachhaltigkeit

Konzepte der
Nachhaltigkeit

Ressourcenverbrauchs-
konzept

Intertemporale Nachhaltige
Budgetrestriktion Ausgabestrukturen

Generationen-

Fiscal Sustainability bilanzierung

Nach Angaben in RWI 2004: 15.
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Schaubild 11
Eigenkapitalentwicklung der kreisfreien Starkungspaktgemeinden
2012 bis 2021; in Mill. €
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Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW 2017.

Ressourcenverbrauch periodengerecht zuordnet. Indikator fiir die Nachhaltigkeit
bzw. die Tragfdhigkeit der Kommunalfinanzen ist hier das Nettovermdgen bzw.
das Eigenkapital. Die nordrhein-westfélische Gemeindeordnung tragt dem Rech-

nung, indem sie ein negatives Eigenkapital fiir nicht zuldssig erklart.
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Schaubild 12

Eigenkapitalentwicklung der kreisangehorigen Starkungspaktgemeinden
2012 bis 2021; in Mill. €
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Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW 2017.

Die pflichtig am Starkungspakt teilnehmenden Gemeinden waren indes bereits
liberschuldet, wiesen also ein negatives Eigenkapital auf. Bei den auf Antrag teil-
nehmenden drohte die Uberschuldung. Damit liegt auf der Hand, dass die Konso-

lidierungshilfen bei Einhaltung der Vorgaben die Jahresergebnisse und damit die
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Eigenkapitalentwicklung positiv beeinflussen: Die pflichtig teilnehmenden Kom-
munen bauen in ihrer Gesamtheit ab dem Jahre 2017 negatives Eigenkapital ab,
die freiwillig teilnehmenden stocken ab 2018 ihr Eigenkapital wieder auf (Schau-
bilder 11 und 12). Es gelingt aber bis zum Auslaufen des Konsolidierungspro-
gramms voraussichtlich nicht, die zwischenzeitlich eingetretenen Eigenkapital-

verluste zu kompensieren.

Im Jahre 2021 werden immer noch 40% der Starkungspaktgemeinden ein negati-
ves Eigenkapital aufweisen (Tabelle 11). Kumuliert belduft sich das negative Ei-
genkapital (PlangréRBen) auf 2,3 Mrd. € (Tabelle 10). Davon entfallen fast vier
Fiinftel auf die kreisfreien Stddte und darunter iiberwiegend auf die pflichtig teil-
nehmenden kreisfreien Stadte. Auch innerhalb der kreisangehdrigen Gemeinden
entfallt der GroRteil des verbleibenden negativen Eigenkapitals auf die pflichtig
teilnehmenden Gemeinden.

Tabelle 10

Verbleibende Mindestkonsolidierungsbedarfe! in den Starkungspaktgemeinden
nach administrativen Gemeindetypen und Freiwilligkeit der Teilnahme

2021; Kumulierte negative Eigenkapitale in Mill. € und ihre prozentuale Vertei-
lung liber die Gemeindetypen (Klammerwerte)

Kreisangehorige

Kreisfreie Stadte . Insgesamt
Gemeinden
Pflichtige Teil- -1593,9 -409,7 -2003,3
nahme (69,5%) (17,9%) (87,4%)
Freiwillige Teil- -206,1 -83,0 -289,1
nahme (9,0%) (3,6%) (12,6%)
Insgesamt -1800,0 -492,7 -2292,4
¢ (78,5%) (21,5%) (100,0%)

Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW 2017. 'Positive und negative Eigenkapitale
in den einzelnen Stirkungspaktgemeinden wurden nicht saldiert.
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Wie hoch das anzustrebende positive Eigenkapital sein soll, ist nicht eindeutig zu
bestimmen. Einen Anhaltspunkt hierfiir bietet allerdings die sog. Ausgleichsriick-
lage, die urspriinglich gebildet wurde, um gegebenenfalls zumindest einen fikti-
ven Haushaltsausgleich sicherzustellen. Sie belief sich bei Einfiihrung der Doppik
maximal auf ein Drittel des Dreijahresdurchschnitts der Nettosteuereinnahmen
zuziiglich der Allgemeinen Zuweisungen. Legt man das Jahr 2016 zugrunde, so
miissten die kreisfreien Stadte mit negativem Eigenkapital nicht nur Uberschiisse
von 1,8 Mrd. € zu seinem Abbau erwirtschaften (Tabelle 10), sondern auch ge-
schatzte 1,4 Mrd. € fiir die Wiederauffiilllung der Ausgleichsri]cklagem. Von nach-
haltigen kommunalen Finanzen kann also in vielen Gemeinden nach wie vor keine

Rede sein.
5.2 Cash-Flow-Analyse der Tragfahigkeit kommunaler Haushalte

Die nordrhein-westfdlische Gemeindeordnung legt fest, dass die Kommunen ihre
Ergebnishaushalte ausgleichen miissen. Der doppische Haushalt bringt es aber
mit sich, dass sich auf Grund zahlungsunwirksamer Positionen (z.B. Abschreibun-
gen, Pensionsriickstellungen) oder nicht aufwandswirksamer Zahlungen (Investi-
tionsauszahlungen) ein ergebnisorientierter Haushaltsausgleich und ein ausge-
glichener Finanzmittelsaldo nicht mehr einander bedingen. Deshalb verlangt die
nordrhein-westfélische Gemeindeordnung zusatzlich zum Ergebnisausgleich,
dass die dauerhafte Zahlungsféhigkeit auch unter Beriicksichtigung kiinftiger In-
vestitionen sicherzustellen ist. Ob die dauerhafte Zahlungsfahigkeit gesichert ist,
ldsst sich mit Hilfe einer Cash-Flow-Analyse untersuchen. Sie stiitzt sich hier al-
lerdings nicht auf die Zahlungsvorgange, sondern wird aus der Ertrags- und Auf-

wandsrechnung abgeleitet.15

" Eigene Schitzung auf Basis der Nettosteuereinnahmen 2016 (Angaben des it.nrw) und der
Schliisselzuweisungen 2016 (Angaben des MIK NRW).

" Es handelt sich hier um eine in der Privatwirtschaft iibliche Praxis.
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Kasten 1

Der Schuldendienstdeckungsgrad als Indikator der Tragfahigkeit kommuna-
ler Finanzen

Eine Analyse der Tragfihigkeit der laufenden Aufgabenerfiillung kniipfte im ka-
meralistischen System am Ergebnis des Verwaltungshaushalts an. Die Tragféhig-
keit ist danach gegeben, wenn der Primdrsaldo gleich oder gréRer Null ist:

(1) Primdrsaldo >lfde. Einnahmen - Ifde. Ausgaben + Zinsausgaben

Die Zinsausgaben werden ausgeklammert, weil sie finanzpolitischen Entschei-
dungen der Vergangenheit geschuldet sind. Dabei wird hier anders als in gesamt-
wirtschaftlichen Betrachtungen auf die Differenz zwischen bereinigten Einnahmen
und Ausgaben (ohne Zinsausgaben) abgestellt. Diese beinhalten auch vermaé-
genswirksame Positionen, wie z.B. Investitionen. Diese schuldenfixierte Analyse
libersieht, dass es nicht nur den Schuldendienst zu finanzieren gilt, sondern
dariiberhinaus auch kommunale Investitionen zu tdtigen sind.

Der obige Primdrsaldo unterscheidet vom operativen Cash-Flow der laufenden Ge-
schdftstdtigkeit, wie er in der traditionellen betriebswirtschaftlichen Kapitalfluss-
rechnung Anwendung fand, insofern, als er die Zinsausgaben nicht enthdlt. Al-
lerdings ordnen die neueren betriebswirtschaftlichen Rechnungsstandards (DRS
21) die Zinsausgaben/-einnahmen als Entgelte fiir Kapitaliiberlassung nicht mehr
dem operativen Geschdft zu. Erstere zdhlen neuerdings zur Finanzierungstdtigkeit,
letztere zur Investitionstdtigkeit (Pritschet 2015).

Die kommunale Doppik beschreitet einen vergleichbaren Weg, indem sie die Trag-
fihigkeit der laufenden Aufgabenerfiillung am ordentlichen Ergebnis ohne Be-
riicksichtigung des Finanzergebnisses festmacht (MIK NRW 2017: 3). Die ordentli-
chen Aufwendungen miissen aber, mit Blick auf den Cash-Flow, um die zahlungs-
unwirksamen Abschreibungen korrigiert werden:

(2) Primdrsaldo > ordentl.Ertrige -ordentl.Aufwendungen + Bilanzielle Abschreibungen

Es liegt auf der Hand, dass der so definierte Primdrsaldo, wegen der Ausklamme-
rung der Finanzertrige, héhere Anforderungen an die Tragfihigkeit der laufenden
Aufgabenerfiillung stellt als die kameralistische Ableitung.

Die Schuldentragfihigkeit ist gefdhrdet, wenn der so definierte Primdrsaldo nicht
mehr ausreicht, um die Zinsausgaben und die Tilgungen bzw. die Abschreibungen
zu decken:

Primir(saldo)iiberschuss

(3) Schuldendienstdeckungsgrad =

Zinsausgaben+Tilgung[Abschreibungen]

Sollte er anhaltend unter Eins bleiben, wire die dffentliche Aufgabenerfiillung im
bisherigen Umfange nur durch Ertragssteigerungen (i.d.R. Steuererhéhungen)
aufrechtzuerhalten. Ein Grad von Eins widre aber nur eine Minimalanforderung.
In der Praxis sollte er deutlich gréBer als Eins sein, um finanzwirtschaftliche Risi-
ken auffangen zu kénnen und iiber Spielrdume fiir eigen-und fremdfinanzierte
Investitionen zu verfiigen. In privatwirtschaftlichen Projektfinanzierungen wird ein
Schuldendienstdeckungsgrad von 1,2 erwartet, fiir Unternehmen auch von 1,5.
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Schaubild 13

Entwicklung des Schuldendienstdeckungsgrad in den kreisfreien Starkungs-
paktgemeinden

2012 und 2021; in Mill. €
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Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW 2017.

Ein kommunaler Haushalt ist nach diesem Konzept tragfahig, wenn er ein positi-
ves ordentliches Ergebnis (ohne Abschreibungen) aufweist (notwendige Bedin-
gung) und der Schuldendienst aus diesem Uberschuss finanziert werden kann
(hinreichende Bedingung). Beide Bedingungen sind erfiillt, wenn der Schulden-
dienstdeckungsgrad zumindest Eins ist (Kasten 1). Er sollte allerdings moglichst
groRer sein, um neben der Tragfahigkeit der laufenden Aufgabenerfiillung und
der Finanzierung des Schuldendienstes auch eigen- und fremdfinanzierte Inves-

titionen zu ermdglichen.

Die Starkungspaktgemeinden waren zu Beginn des Programms - kurzfristige
Ausnahmen sind Stolberg und Kiirten - nicht in der Lage, ihren Schuldendienst
durch Primériiberschiisse zu decken. Einige kreisfreie Stadte konnten nicht in al-
len Jahren des Zeitraums 2012 bis 2016 einen Primériiberschuss erzielen; Essen,
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Ubersicht 1
Schuldendienstdeckungsgrade der kreisangehdorigen Gemeinden! 2021

Schuldendienst- ) ) )
Kreisangehdrige Gemeinde
deckungsgrad

Stolberg (Rhld.), Bergneustadt, Kiirten, Herten, Schwelm, Werl,
<0,9 Menden, Arnsberg, Haltern, Burscheid, Ubach-Palenberg, Wiirse-
len

09-1 Gummersbach, Gladbeck, Minden, Welver, Lohne, Moers

1 Korschenbroich, Recklinghausen
Marsberg, Selm, Werdohl, Porta Westfalica, Dorsten, Neunkir-
chen-Seelscheid, Marienheide, Engelskirchen, Nideggen, Velbert
1,1-1,2 Nérvenich, Nimbrecht, Windeck, Hattingen, Marl, Castrop-Rauxel
Aldenhoven, Datteln, Oer-Erkenschwick, Waltrop, Witten, Halver,
>1,2 Nachrodt-Wiblingwerde, Boenen, Schwerte, Altena, Sprockhdvel,
Monschau

Eigene Berechnungen nach Angaben des MIK NRW 2017. -'Fettgedruckte Gemeinden sind pflich-
tige Teilnehmer am Stdrkungspakt.

Moénchengladbach und Bottrop verfehlten dies in einem, Leverkusen, Gelsenkir-
chen, Herne und Solingen sogar in drei Jahren. Dabei handelt es sich um Stadte,
die freiwillig teilnehmen. Im Jahr 2021 sind von den kreisfreien Stadten nach den
derzeitigen Planungen fast alle in der Lage, ihren Schuldendienst aus Primér-
tiberschiissen zu decken (Schaubild 13). Ausnahmen sind Bottrop und Wuppertal;
Leverkusen verfehlt nur &uRerst knapp die Deckung des Schuldendienstes. Bei den
kreisangehdrigen Gemeinden stellt sich die Situation dhnlich dar: 12 der 48 Ge-
meinden werden auch 2021 wohl nicht in der Lage sein, ihren Schuldendienst aus
Primariiberschiissen zu finanzieren (Ubersicht 1).

Aber auch in anderen Gemeinden ist die Situation nach wie vor kritisch. Es muss
namlich bedacht werden, dass es sich hier um Planungen handelt, die mit be-
trachtlichen Unsicherheiten behaftet sind, wie die obige Analyse zur Robustheit
des Konsolidierungsprozesses zeigt. Ein Schuldendienstdeckungsgrad von knapp
groRer Eins ist nicht nur mit Blick auf die Planungsrisiken unzureichend. Es muss
auch geniigend Spielraum fiir eigen- und fremdfinanzierte Investitionen verblei-
ben. Auf der mehr oder weniger sicheren Seite befinden sich gemaR Planungs-
daten allenfalls diejenigen Gemeinden, deren Schuldendienstdeckungsgrad 1,2
und gréRer ist (Schaubild 13, Ubersicht 1).
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Insgesamt ist festzustellen, dass sich die Tragfahigkeit des Schuldendienstes in
allen Gemeinden verbessert, aber mit Blick auf die Sicherung der dauerhaften

Zahlungsfahigkeit nicht im ausreichenden MaRe.
5.3 Nachhaltigkeit in der Gesamtschau

Eine Finanzpolitik kann dann als nachhaltig charakterisiert werden, wenn ein po-
sitives Eigenkapital vorliegt und keine Uberschuldung droht sowie der Schulden-
dienst aus dem Primériiberschuss mindestens gedeckt werden kann. Beide Be-
dingungen werden aber nicht zwangslaufig gleichzeitig erfiillt, wie bereits erldu-
tert wurde. So verfiigen nur ein Drittel der Starkungspaktgemeinden nach Aus-
laufen des Programmes sowohl iiber ein positives Eigenkapital als auch ein Schul-
dendienstdeckungsgrad gréRer eins (Tabelle 11). Weitere 25% der Gemeinden er-
fiillen nur die Bedingung eines positiven Eigenkapitals, knapp ein weiteres Drittel
nur die eines positiven Schuldendienstdeckungsgrads. Von einer nachhaltigen

Konsolidierung kann mithin noch nicht gesprochen werden.

Tabelle 11
Planerische Erfiillung der Kriterien fiir eine nachhaltige Finanzpolitik in den
Starkungspaktgemeinden 2021

Negatives Positives Insgesamt
Eigenkapital Eigenkapital 8
5 15 20
SDG <1
(8,3%) (25,0%) (33,3%)
19 21 40
SDG =1
(31,7%) (35,0%) (66,7%)
24 36 60
Insgesamt
(40,0%) (60,0%) (100,0)

Eigene Berechnungen nach Angaben von MIK NRW 2017.
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6.  Starkungspakt: Gekaufte Zeit? - Genutzte Zeit?

Der ,Starkungspakt Stadtfinanzen® unterstiitzt die nordrhein-westfalischen Kom-
munen bei der Haushaltskonsolidierung, indem er mit Konsolidierungshilfen den
Anpassungsprozess zum Haushaltsausgleich zeitlich streckt. Erstens erméglichen
die Hilfen eine Zwischenfinanzierung bis zur Wirksamkeit mittel- und langfristiger
KonsolidierungsmaRnahmen. Zweitens kann es bei einer zuriickhaltenden Aus-
gabenpolitik, die mit einer wachsenden Wirtschaft einhergeht, zu einem ,auto-
matischen” Abbau der Defizite kommen.

Das Zwischenziel des Haushaltsausgleichs wird mit Hilfe der Konsolidierungshil-
fen nach jetzigem Kenntnisstand voraussichtlich erreicht. Ob der angestrebte
Haushaltsausgleich ohne Konsolidierungshilfen gelingen wird, bleibt abzuwar-
ten. Aber selbst wenn die Haushaltssanierungspldne umgesetzt werden, kann
man in vielen Kommunen kaum von einer nachhaltigen Finanzwirtschaft reden.
Denn auch nach dem Auslaufen des Konsolidierungsprogrammes werden viele
Kommunen noch ein hohes negatives Eigenkapital aufweisen. AuRerdem ist fest-
zustellen, dass der Schuldendienstdeckungsgrad bei mindestens in einem Fiinftel
der Gemeinden wohl nicht ausreicht, um von einer tragfédhigen kommunalen Auf-
gabenerfiillung zu sprechen. Nur etwas mehr als ein Drittel der Starkungspaktge-
meinden wird nach dem Auslaufen des Starkungspaktes sowohl iiber ein positives
Eigenkapital wie ein Schuldendienstdeckungsgrad von mindestens Eins verfiigen.

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, welchen Beitrag der Starkungspakt
iberhaupt zur Lésung der kommunalen Finanzprobleme leisten kann. Sind nicht
flankierende MaRnahmen angezeigt, um den vielfiltigen Ursachen der Finanz-
probleme gerecht zu werden? Diese sind nicht allein in der lokalen Finanzpolitik
zu suchen, sondern auch in den soziodkonomischen und institutionellen Rahmen-
bedingungen.

Fragt man nach den sozio6konomischen Rahmenbedingungen, so sind mehr als
60% der Starkungspaktkommunen als (iiberdurchschnittlich) schrumpfende Ge-
meinden zu klassifizieren. Dies bedeutet, dass im interkommunalen Vergleich das
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lokale Wirtschaftswachstum gering, die Arbeitslosigkeit hoch und die Gewerbe-
steuerkraft niedrig ist (Ubersicht 2). Der Stirkungspakt kann daran weder direkt
noch indirekt etwas dndern. Es besteht sogar die Gefahr, dass die Konsolidie-
rungsmalinahmen - insbesondere die drastische Anhebung der Hebesatze in Ver-
bindung mit Kiirzungen 6ffentlicher Leistungen - die Wirtschaftskraft schwachen
und so in eine Abwartsspirale fiihren. Angesichts weiterhin zunehmender landes-
und bundesweiter fiskalischer Disparitdten ist dies eine durchaus realistische Ge-
fahr. Die durch den Konsolidierungspakt gewonnene Zeit miisste daher genutzt
werden, um die sozio6konomischen Rahmenbedingungen der Starkungspaktge-
meinden zu verbessern.

Ubersicht 2
Zur aktuellen soziodkonomischen Situation der Starkungspaktgemeinden
Uberdurchschnittlich schrumpfend Schrumpfend

Altena, Marsberg, Menden, Nach- Bottrop, Gelsenkirchen, Herne,
rodt-Wiblingwerde, Werdohl, Wiir- Oberhausen, Remscheid
selen

Aldenhoven, Bergneustadt, Bonen,
Burscheid, Castrop-Rauxel, Datteln,
Dorsten, Halver, Herten, Kiirten,
Marl, Moers, Monschau, Neunkir-
chen-Seelscheid, Nideggen, Norve-
nich, Oer-Erkenschwick, Recklin-
ghausen, Schwelm, Schwerte, Selm,
Sprockhdvel, Stolberg, Velbert, Wel-
ver, Werl, Witten

Keine eindeutige Entwicklung Wachsend

Duisburg, Hagen, Hamm, Solingen | Essen, Leverkusen, Mdénchenglad-
bach, Wuppertal

Engelskirchen, Gladbeck, Gum- Hattingen, Lhne, Lotte, Ubach-Pa-
mersbach, Haltern, Korschenbroich, | lenberg

Marienheide, Minden, Nimbrecht,
Porta Westfalica, Waltrop, Windeck

Eigene Darstellung nach Angaben der BBSR.
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Eine weitere Ursache der kommunalen Finanzprobleme sind die institutionellen
Rahmenbedingungen, die auf eine Unterfinanzierung der Kommunen hinweisen.
Der Bund hat dies mit Blick auf die Sozialleistungen zum Teil korrigiert und die
Kommunen entlastet, indem er beispielsweise die Grundsicherung im Alter und
Erwerbsminderung sukzessive iibernommen hat: Im Jahr 2015 belief sich der An-
teil der Grundsicherung an den kommunalen Auszahlungen der nordrhein-west-
falischen Kommunen auf 2,5%, im Falle der kreisfreien Starkungspaktgemeinden
auf 3,4%. Dies hat den Konsolidierungsprozess nachhaltig gestiitzt. Hinzu kommt,
dass der Bund Kosten der Leistungen nach dem Asylbewerbergesetz libernommen
hat und im Zuge des Bundesteilhabegesetzes die Kommunen bundesweit zukiinf-
tig um 5 Mrd. € entlasten will. Allerdings beklagen die Kommunen in diesem Zu-
sammenhang weiterhin erhebliche finanzwirtschaftliche Risiken. Der Anstieg der
Sozialleistungen ist zudem ungebremst; ihre Bedeutung fiir die Kommunalhaus-

halte nimmt weiter zu.

Auf Landesebene hat die rot-griine Landesregierung im Rahmen des sog. Akti-
onsplans Kommunalfinanzen, Befrachtungen des kommunalen Finanzausgleichs
von 166 Mill. € gestrichen und die Gemeinden in Hohe der Verbundquote an 4/7
des Grunderwerbsteueraufkommens beteiligt. Eine grundsétzliche Neujustierung
der kommunalen Finanzausstattung ist aber bislang ausgeblieben, obwohl hier
Handlungsbedarf besteht. Dies wird daran deutlich, dass nicht nur die Stérkungs-
paktgemeinden mit erheblichen Haushaltsproblemen kdmpfen. Im Jahr 2011 be-
fanden sich 44,7% der nordrhein-westfélischen Gemeinden (einschl. Starkungs-
paktgemeinden) in der Haushaltssicherung, 2016 war dieser Anteil trotz der ver-
besserten gesamt- und finanzwirtschaftlichen Rahmenbedingungen mit 43,2%
nicht wesentlich niedriger.

Der kommunale Finanzbedarf und seine Bestimmungsgriinde miissen deshalb
grundlegend analysiert werden, und zwar nicht wie bisher allein mit Blick auf den
horizontalen Finanzausgleich unter den Kommunen. So ist zu fragen, ob es nicht
einen Systemwechsel von einem Verbundquotensystem zu einer aufgabenorien-
tierten Bedarfsmessung geben sollte. Damit konnte auch politisch dariiber ent-
schieden werden, ob die Biirgerinnen und Biirger gegebenenfalls auf Leistungen

des Landes oder der Kommunen verzichten miissten (RWI 2013b: 5).



6. Gekaufte Zeit - Genutzte Zeit?

Ergédnzend sind Malnahmen erforderlich, die eine Wiederholung des Miss-
brauchs der Kassenkredite als Instrument zur Finanzierung kommunaler Dauer-
aufgaben verhindern. Es ist auffallig, dass Nordrhein-Westfalen ebenso wie die
drei anderen Ladnder mit hohen kommunalen Kassenkrediten zu den Landern
zéhlt, die keinerlei Genehmigungspflicht fiir Kassenkredite vorsehen. Ob die feh-
lende Genehmigungspflicht ursdchlich fiir die Explosion der Kassenkredite war,
oder ob sie eine Reaktion auf finanzwirtschaftliche Zwénge darstellt, wére zu prii-
fen.

Die kommunalen Finanzprobleme sind natiirlich zum Teil auch hausgemacht (RWI
2016a und 2016b). Insofern ist ein Konsolidierungsbeitrag der Kommunen richtig
und wichtig. Ob die bisher erzielten Aufwandsreduzierungen aber das ge-
wiinschte Ergebnis der ErschlieBung von Effizienzreserven sind, oder ob Leistun-
gen fiir die Biirgerinnen und Biirger gekiirzt wurden, ldsst sich nicht abschlieRend
beurteilen. Bedenklich stimmt allerdings der groRe Beitrag von Steuererh6hun-
gen zur Haushaltskonsolidierung. Dies senkt die Standortattraktivitdt sowohl fiir
private Haushalte wie fiir Unternehmen.
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Anhang

Ubersicht A1
Haushaltssicherungskonzepte als Sanktionsinstrument im kommunalen Haus-
haltsrecht der Lander

Land:? GO! KomHV02 Besonderheiten Genehmigung
KonsolidierungsmaBnahmen im
SH Keine Regelung Vorbericht zum Haushaltsplan
moglich
Seit 1996, Fas- Fassung v. Pflichtanlage
sung v. 14.09.2006, §2 Haushaltsplan
NI 28.10.2006, Abs. 2 Nr. &
§82 Abs. 6 GO
Seit 1991, Fas- Fassung v. Bestandteil Genehmigung,
sung v. 16.11.2004, § 1 Haushaltsplan bei Versagen:
NRW 24.07.2008, Abs. 1 Nr.4, §5 Nothaushalts-
§75 Abs. 4 8§76 recht
GO
Seit 2005, Fas- Doppik-Fassung  Pflichtanlage
sung v. v. 02.04.2006, 81  Haushaltsplan
HES 01.04.2005, §92 Abs. 4 Nr.3, §24
Abs.4 GO Abs. 2
Regelung bestand i.d.F. vom
12.03.1996 bis zum 0.1.03.2006,
RP §93-5 GO, mehrfach geandert durch
Artikel 1 des Gesetzes vom
07.04.2009
Erstmalig im Erstmalig im
Entwurf v. Entwurf vom
27.12.2007, §80 21.12.2007 §1
Abs. 3 GO (nicht o Seit 1994 HSK in
in aktuellster Abs.3, Nr. 3, VwV Haushalts-
§24, Abs. 4,5 .
BW Fassung v. . sicherung ver-
(nicht umge-

24.07.2000 mit
letzter Ande-
rung v.
09.05.2009 ent-
halten

setzt, d.h. nicht
i.d. F.v.
11.09.2009 ent-
halten)

ankert (ausge-
laufen)




Noch Ubersicht A1

Anreiz gesteuertes HSK (Pi-

BAY Keine Regelung lotprojekt Konsolidierungs-
hilfen)
Kommunalselbst- Kommunalhaushalts- Bestand-
st verwaltungsgesetz verordnung vom teil Haus-
i.d.F.v.27.06.1997, 10. Oktober 2006, haltsplan
§82 Abs.5, §82a §1, Abs.1 Nr. 5
Seit 1994, Fassungv.  Fassungv. 26.06.2002;  Bestand- Genehmigung,
18.12.2007, §2 Abs. 1 Nr. & teil Haus-  bei Versagen:
BB 8§74 Abs. 4, §77 haltsplan Nothaushalts-
Abs. 2 GO, Fassung recht
v. 18.12.2008
§63 Abs.5 KV
Seit 1994,Fassung v.  Fassung v. 25.02.2008, Genehmigung
MV 14.12.2007, §5 Nr. 12 fiir Fehlbe-
§43 Abs. 7 GO darfszuwei-
sung notig
Seit 2004, i. d. F. Fassung v. 26.11.2005,  Pflicht-
v. 11.07.2009, §25-27; (Doppik-Fas- anlage
SN §72 Abs. 4,5,6 GO sung v. 08.02.2008, Haus-
§1 Abs. 3 Nr. 2, haltsplan
§24 Abs. 6, §25)
Seit 2004, i. d. F. Fassung v. Pflicht-
ST v. 10.08.2009, 30.03.2006, anlage
§92 Abs. 3 GO §1 Abs. 2 Nr.8, Haus-
§23 Abs. 7 haltsplan

Quelle: GeiRler (2009: 80), Maretzke (2010: 15). -1Amtliche Abkiirzungen: SH - Schleswig-Hol-
stein, NI - Niedersachsen, NRW - Nordrhein-Westfalen, HES - Hessen, RP - Rheinland-Pfalz,
BW - Baden-Wiirttemberg, BAY - Bayern, SL - Saarland, BB - Brandenburg, MV - Mecklen-
burg-Vorpommern, SN - Sachsen, ST - Sachsen-Anhalt, TH - Thiiringen.




