Kénnen Stidte ihre Haushalte aus eigener Kraft konsolidieren?

von Stefan Bajohr

I. Bestandsaufnahme
»Das Spiel ist unfair!“! Laut und fordernd ertént der Ruf kommunaler Funktions-
triger und ihrer Spitzenverbinde nach finanzieller Unterstiitzung der Stidte
durch Bund und Lander” Anhand eindrucksvoller Rechenbeispiele zeigen sie
auf, in welch dramatischer Situation sich viele deutsche Kommunen, vor allem
GroBstidte, befinden. Die Belastungen seien so immens, dass manchenorts nicht
einmal mehr die pflichtigen Aufgaben ohne Inanspruchnahme von Kassenkredi-
ten erfiillt werden kénnten.

In der Tat bewegen sich zahlreiche Kommunen am Rande des finanziellen Ab-
grundes. Nicht wenige haben die Grenze zur bilanziellen Uberschuldung bereits
iiberschritten, zum Teil weit hinter sich gelassen. Die Defizite simtlicher Kom-
munen in der Bundesrepublik summierten sich 2009 auf 7,2 Milliarden Euro. Fiir
2010 rechnen die kommunalen Spitzenverbinde mit einem Defizit von 14,9 Mil-
liarden Euro.? Privatunternehmen miissten in einer solchen Lage lingst den Gang
zum Insolvenzgericht antreten. Noch gelten Kommunen in Deutschland als in-
solvenzunfihig,” so dass den (Ober-)Biirgermeister/innen dieser Weg (vorerst)
erspart bleibt. Im Kern beruht dies auf der — juristisch nicht fixierten, daher nicht
verldsslichen — Vermutung einer finanziellen Beistandspflicht der Lander fiir ihre
Gemeinden.’ Es liegt aber ein rechtswidriger Zustand vor, denn ,,die Gemeinde

darf sich nicht iiberschulden®.®

1 Gerd Landsberg, geschiftsfiilhrendes Prisidialmitglied des Deutschen Stddte- und Gemeindebundes.
Pressemeldung des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes vom 29.03.2010.

2 Oberbiirgermeisterin Petra Roth, Présidentin des Deutschen Stidtetages: ,,Die finanziellen Grundla-

gen der kommunalen Selbstverwaltung sind ernsthaft bedroht®. Presseerklirung des Deutschen Stad-

tetages vom 23.03.2010.

Vgl. Gemeindefinanzbericht 2010, in: Der Stidtetag 05/2010, S. 11.

4 Vgl Charles B. Blankart, Erik R. Fasten, Achim Klaiber, Féderalismus ohne Insolvenz?, in: Wirt-
schaftsdienst, 86. 2006, S. 567-571, hier S. 570.

5 Vgl Angela Faber, Insolvenzfihigkeit fir Kommunen?, in: Eildienst Landkreistag Nordrhein-
Westfalen, Heft 12/2005, S. 441-447, hier S. 444f.

6  Siehe § 75 Abs. 7 S. 1 GO NRW. Der Landesgesetzgeber in Nordrhein-Westfalen hat es indessen
versiumt zu bestimmen, welche Folgen eine Uberschuldung nach sich zieht. Auch die einschligigen
juristischen Kommentare schweigen sich zu dieser Thematik aus. Daher sind verschiedene Szenarien
bis hin zur Einsetzung eines Beaufiragten gemil § 124 GO NRW denkbar, von denen indes eines,
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Die kommunalen Néte verstirkt hat die weltweite Wirtschafts- und Finanzkrise
2008-2010. Auf der Einnahmenseite brach die konjunkturabhéngige Gewerbeer-
tragsteuer tief ein und auf der Ausgabenseite stiegen die Sozialtransfers (vor
allem Unterkunftskosten fiir Langzeitarbeitslose und Eingliederungshilfen fiir
Menschen mit Behinderungen) sprunghaft an. Diese Faktoren verhagelten die
Bilanzen selbst solcher Kommunen, die bis dahin nicht schlecht dagestanden
hatten.

Das Kernproblem einer groBen Zahl von Kommunen besteht darin, dass sie
mehr ausgeben als sie einnehmen. Sicher gilt diese Feststellung nicht fiir alle
Gemeinden in der Bundesrepublik und manche Gemeinden, die gegenwértig
Defizite produzieren, kreditfinanzieren sich nicht seit gleich vielen Jahren wie
andere Gemeinden und auch nicht in gleicher Hohe — gleichgiiltig, ob wir dies in
absoluten Geldbetrigen oder in Anteilen am Haushaltsvolumen oder an den
Steuereinnahmen messen. Weitere Faktoren treten hinzu, die die kommunale
Finanzsituation differenzieren: da spielt die Gemeindegréfie eine Rolle und die
Frage, ob es sich bei der Kommune um ein Ballungszentrum handelt bzw. ob sie
einem Ballungsraum zugehért oder sich in einer landlichen Region befindet, ob
es sich um eine ost-, eine west- oder eine siiddeutsche Gemeinde handelt und ob
sie in einem strukturschwachen oder -starken Umfeld angesiedelt ist. Generali-
sierende Aussagen verbieten sich also.

Der Stidtetag Nordrhein-Westfalen hat ausgefiihrt, dass die Effekte der budget-
ren Fehlentwicklungen besonders bei den grofien Stidten konzentriert seien.” Es
diirfte sich daher empfehlen, fiir die nachfolgenden Uberlegungen die 22 kreis-
freien Stidte des Landes einer niheren Betrachtung zu unterziehen.®

Die kreisfreien Stiadte in Nordrhein-Westfalen — diese Generalisierung schliefit
abweichende Entwicklungen im Einzelfall ein — haben seit 1990 insgesamt nur in
vier Jahren Haushaltsiiberschiisse erwirtschaftet, wihrend sie in den fibrigen 15
Jahren Defizite produzierten. Dabei ist eine Niveauverschiebung zu beobachten,
die Anlass zu Sorge bereitet: Wihrend die Defizite in den 1990er Jahren mit
einer Ausnahme weniger als fiinf Milliarden Euro jahrlich ausmachten, lagen sie
nach 2000 deutlich iiber diesem Betrag. Selbst das niedrigste Defizit im ersten

namlich jenes, wonach die Dinge weiterlaufen konnen wie zuvor, ausgeschlossen sollte. Vgl. Gerald
Buck, Der Beaufiragte als Mittel der Kommunalaufsicht, Berlin 2009.
7 Vgl Gemeindefinanzbericht 2010, in: Eildienst Stédtetag Nordrhein-Westfalen, Heft 10/2010, S. 3.
&  Nicht kreisfreie GroBstidte in Nordrhein-Westfalen sind Bergisch Gladbach, Moers, Neuss, Pader-
born, Recklinghausen und Siegen.
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Jahrzehnt des 21. Jahrhunderts fiel hoher aus als das hdchste im letzten Dezenni-
um des 20. Jahrhunderts.
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Abb. 1:  Defizite kreisfreier Stidte in Nordrhein-Westfalen (in 1.000 Euro)
Quelle: IT NREW

Die Wirtschafts- und Finanzkrise hat diese budgetéren mowémmmmwm:mm aller-
dings nicht verursacht, sondern ,,blo* gesteigert. Bereits vor dem Herbst 2008,
in dem die Lehman Brothers Inc. Milliardenbetrige versenkte und eine Weltwirt-
schaftskrise lostrat, befanden sich etliche Stidte und Gemeinden in der Bundes-
republik in drgsten finanziellen Néten — trotz der seinerzeitigen konjunkturellen
Schénwetterperiode. Dies weist darauf hin, dass die kommunalen Haushaltsprob-
leme struktureller Art sind und folglich andere Faktoren urséchlich sein miissen
als die Auswirkungen der Weltfinanz- und -wirtschaftskrise.

Die Politik fortwihrend defizitdrer Haushalte hat die Verschuldung der kreisfrei-
en Stddte anschwellen lassen. Vor allem nach der Jahrtausendwende vollzog sich
ein deutlicher Anstieg.
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Abb. 2. Gesamtverschuldung kreisfreier Stidte in Nordrhein-Wesifalen (in
1.000 Euro)
Quelle: IT NRW

Wie im Falle der Defizite kénnen wir auch bei der Entwicklung der Verschul-
dung eine Niveauverschiebung ab der Jahrtausendwende erkennen. Seither hat
sich das Wachstum der Gesamtverschuldung der kreisfreien Kommunen in Nord-
rhein-Westfalen beschleunigt. Dies allein wire beunruhigend genug. Das Prob-
lem verschirft sich wegen der gegensitzlichen Verlaufe von Investitions- und
Kassenkrediten: Wihrend die Investitionskredite, mit denen — zumindest theore-
tisch — stidtisches Vermdgen geschaffen, gemehrt oder erhalten wird, schrump-
fen, wachsen die konsumtiven Kredite zur Liquidititssicherung. Vermogensauf-
bau und Verbindlichkeiten entwickeln sich also seit der Jahrtausendwende von-
einander fort.”

Die Belastung, die die dffentliche Verschuldung den Gebietskorperschaften auf
Dauer auferlegt, wird wegen der gegenwirtigen Niedrigzinsphase bisweilen un-
terschitzt. Die jéhrlichen Kosten der eingegangenen Verbindlichkeiten haben bei
den kreisfreien Stidten schon mehrere Male die Milliardengrenze erreicht bzw.
iiberschritten und sie sind zwischen 2002 und 2005 nur aufgrund des Outsourcing
scheinbar gesunken.'® Deutlich zeigt Abbildung 3 aber, dass neue Investitions-

9  Zu einem Teil mag sich der Riickgang der Investitionskredite aus den kriftigen Ausgliederungen
kommunaler Aufgaben erkliren. Kommunale Konzernbilanzen werden diesen Effekt fiir die Zukunft

wohl wieder ausgleichen.
10 Der Wert fiir 2009 ist iibrigens wegen der Umstellung von der Kameralistik auf die Doppik mit den

Vorjahren nicht vergleichbar.
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kredite in jenen Jahren, in denen keine Nettotilgung stattfand, vollstindig vom
Schuldendienst aufgebraucht wurden. Die Verschuldung n#hrt sich also seit vie-
len Jahren aus sich selbst heraus'' und trigt langst nicht mehr zum Vermogens-
aufbau bei.

Wie kontraproduktiv Kreditaufnahmen wirken, zeigt auch der Vergleich der ab-
soluten Betrdge: Von 1990 bis 2009 iibertrafen die Zinsausgaben (17,4 Mrd.
Furo) die Nettokreditaufnahme (3,2 Mrd. Euro) in den kreisfreien Stidten Nord-
rthein-Westfalens um mehr als das Fiinffache. Hitten Rite und Verwaltungen
beizeiten darauf verzichtet, ihre Politik mit Krediten zu finanzieren, dann stiinde
es heute wesentlich besser um die stidtischen Finanzen.

1.200.000 -

| 1.000.000
800.000
600.000

| 400.000

200.000 +

0

-200.000

-400.000 -

-600.000 -

] Znnmx_.mﬂ:wcq:mj«:m H Zinsausgaben

Abb. 3:  Nettokreditaufnahme und Zinsausgaben kreisfreier Stidte in Nord-
rhein-Westfalen (in 1.000 Euro)
Quelle: IT NRW

Selbst in Jahren, in denen Nettotilgungen von Investitionskrediten erfolgten,
mussten die Stidte hohe Zinszahlungen leisten. Dies resultiert zum Teil aus dem
Fortwirken hoher Nettoneuverschuldung in vorangegangenen Jahren und dafiir
abzuleistender Schuldendienstpflichten. Es ist aber in erster Linie, wie Abbil-
dung 4 zeigt, ein Ergebnis des prizedenzlosen Steigens der Kassenkredite seit
2001.

11 Vgl. Deutsche Bundesbank, Monatsbericht Mérz 1997, S. 30.
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Abb. 4: Kassenkredite kreisfreier Stidte in
Euro)
Quelle: IT NRW

Nordrhein-Westfalen (in 1.000

Mit fortschreitender Verschuldung engt aber die Inanspruchnahme des Steuer-
aufkommens fiir den Schuldendienst die politische Entscheidungsfreiheit und
Gestaltungsfihigkeit von Bezirksvertretungen, Réten und Oberbiirgermeister/in-
nen mehr und mehr ein. Die Zins-Steuer-Quote'” zeigt an, dass aktuell rund zehn
Prozent des Steueraufkommens in den kreisfreien Stidten der Budgethoheit der
Rite langst entzogen sind. Dieser Teil der Steuerleistungen der Biirgerinnen und
Biirger und der Unternehmen steht nicht fiir Schulen oder Sport oder Kultur oder
Sicherheit oder die Verbesserung der Infrastrukturen zur Verfligung, sondem
muss unmittelbar an die Kapitalsammelstellen und andere Kreditgeber abgefiihrt
werden. Von den Zinsausgaben allein des Jahres 2009 hitten die kreisfreien
Stidte in Nordrhein-Westfalen 160.000 Kindern acht Jahre lang an jedem Schul-
tag ein kostenloses Mittagessen anbieten kdnnen.

Nimmt die Verschuldung weiter zu, weil die Stadte auch kiinftig mehr Geld aus-
geben als sie einnehmen, oder steigen die Zinssétze auf den Kreditméarkten oder
kommt beides zusammen, dann nimmt der Gestaltungsspielraum der Politik mit
hoher Geschwindigkeit weiter ab. Es wire dann der Zeitpunkt nicht mehr fern, an
dem sich die kommunale Selbstverwaltungsgarantie des Grundgesetzes faktisch
erledigt hitte.

12 Vgl. Abbildung 5.
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Die Zinslasten sind aber auch ein eindruckvolles Beispiel dafiir, dass im Gefolge
jeder Kreditaufnahme eine Umverteilung von Einkommen und Vermdgen von
unten nach oben stattfindet: Es sind ja nicht die Geringverdiener und Vermdgens-
losen, die der Stadt Kredite eingeriumt haben, sondern Kapitalsammelstellen und
hinter ihnen stehende einkommensstarke und vermdgende Privatpersonen. Thre
Anspriiche an eine vollstindige und piinktliche Zahlung der Zinsen miissen von
der Gesamtheit aller Steuerzahlerinnen und Steuerzahler erfiillt werden. Jahr fiir
Jahr kénnen also wenige private Gliaubiger die stadtischen Zinsausgaben auf der
Habenseite ihrer Konten verbuchen.
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Abb. 5:  Zins-Steuer-Quote kreisfreier Stéidte in Nordrhein-Westfalen

Quelle: IT NRW

II. Ursachenanalyse

Was die Ursachen dieser fiir viele Kommunen schwierigen, flir manche bereits
bedenklichen, fiir andere sogar gefihrlichen Haushaltslage anbetrifft, so lassen
sich endogene und exogene Faktoren unterscheiden.

Zu den endogenen Faktoren zihlt erstens die Erzeugung von Fiskalillusionen.
Verwaltung und vor allem Politik haben Dienstleistungen angeboten und Wohl-
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fahrtsversprechen abgegeben, ohne die Biirgerinnen und Biirger iiber deren tat-
sichliche Kosten aufzukldren. Fiir die Politik hatte dies den Vorteil, ihre Wie-
derwahlchancen'® nicht durch Offenlegung der tatséchlichen Kosten ihres Han-
delns bzw. Unterlassens zu gefihrden. Fortwihrende Kreditaufnahmen schienen
die stattdessen notwendige Anpassung an neue Gegebenheiten (Arbeitsplatzver-
luste, Zunahme von Sozialtransfers, Bevolkerungsriickgang usw.) entbehrlich zu
machen, ohne den Wihlerinnen und Wihlern dafiir etwas abverlangen zu miis-
sen. Damit aber geriet der Zusammenhang von stidtischen Angeboten und Zah-
lungspflichten aus dem Blickfeld.

Als zweiter endogener Faktor muss der Ausbau von Infrastrukturen ohne Riick-
sicht auf deren Folgekosten benannt werden. Kreisfreie Stidte in Nordrhein-
Westfalen haben sich iiberdimensionierte Gemeindestrafien, verkehrlich unnotige
Untergrundbahnen sowie zu viele und zu grofBe Freizeit-, Sport- und Kulturein-
richtungen zugelegt. Sie haben ihre Personalzahlen aufgebldht und ihre Liegen-
schaftsbedarfe bisher nirgendwo konsequent zuriickgefahren.

Dritter endogener Faktor ist das stillschweigende Ubereinkommen, den Bevélke-
rungsriickgang zu ignorieren und keine finanzpolitischen Konsequenzen daraus
zu ziehen. Statt einen Wettbewerb um Einwohnerinnen und Einwohner auszutra-
gen, der fiir jede beteiligte Kommune erhshten Aufwand verursacht und als Null-
mciams%mm_ unter Schrumpfungsbedingungen endet, hitten die Stédte ihre Per-
sonalausstattung und Infrastrukturen schon lingst an sinkende Nachfragen und
Auslastungen anpassen miissen. Keine Kommune hat diese Chance zur Kosten-
senkung bisher ergriffen.

Zu den exogenen Ursachen der finanziellen Klemme der Kommunen z&hlt an
erster Stelle die jahrzehntelange Verletzung des Konnexitatsprinzips. Sie wird
von den Funktionstrigern der Gemeinden gezielt herausgestellt. In der Tat haben
Bund und Linder den Kommunen oft und mit grofen finanziellen Nachwirkun-
gen Aufgaben aufgebiirdet, ohne ihnen echte Kostenerstattungen zuzugestehen.
Immerhin: Seit 2006 verbietet Art. 84 Abs. 1 S. 7 GG dem Bund die Ubertragung
von Aufgaben auf die Gemeinden. Auch in den Verfassungen einiger Fldchen-
linder ist die Pflicht zur Beachtung des Konnexititsprinzips verankert.'* Dass

13 Vgl. Andreas Osner, Kommunale Organisations-, Haushalts- und Politikreform: dkonomische Effi-
zienz und politische Steuerung, Berlin 2001, S. 185.

14 Vgl Art. 71 Abs. 3 Baden-Wiirttemberg, Art. 83 Abs. 3, 7 Bayern, Art. 137 Hessen, Art. 57 Abs. 4
Niedersachsen, Art. 78 Nordrhein-Westfalen. Andere Lander haben gesetzliche Regelungen getrof-
fen. Vgl. Walter Miiller, Horst Meffert, ,,Wer bestellt, der bezahlt! Die Einfiihrung des Konnexi-
titsprinzips in Rheinland-Pfalz, in: Der Gemeindehaushalt 2006/6, S. 121-126.
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Umgehungen trotzdem méglich sind, zeigt beispielhaft die — pddagogisch und
familienpolitisch begriifenswerte — Schaffung eines ab 2013 geltenden Rechtsan-
spruchs von Kindern auf einen Betreuungsplatz ab dem ersten Lebensjahr, fiir die
bisher kein voller Finanzausgleich erkennbar ist.

Ausschlaggebend sind die Verletzungen des Konnexitétsprinzips jedoch nicht:
Selbst wenn die Not leidenden Kommunen diesbeziiglich sofort und vollumfing-
lich schadlos gestellt wiirden, wiirden sie dennoch beachtliche Defizite produzie-
ren. Insofern kann der Einwand, eine Sanierung aus eigener Kraft sei ohne zu-
sitzliche Zuwendungen von Bund und Lindern unméglich, nicht iiberzeugen."’
Vor allem aber wiirde die Declcung der kommunalen Finanzbedarfe zusitzliche
Locher in die Haushalte von Bund und Lindern reilen, so dass der offentliche
Gesamthaushalt um keinen Deut besser dastiinde als zuvor.
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Abb. 6:  Sozialausgaben kreisfreier Stidte in Nordrhein-Westfalen (in 1.000
Euro)
Quelle: IT NRW

15 Vor allem diirfte umstritten sein, ob ein Unterstiitzungsanspruch auch bei selbst verschuldeter Notla-
ge besteht. Vgl. Gabriela M. Sierck, Matthias Péhl, Méglichkeiten des Bundeszwangs nach Art. 37
Grundgesetz — Einsetzung eines ,,Sparkommissars™?, www.bundestag.de/wissen/analysen/2006/
moeglichkeiten_des_bundeszwangs_nach_art 37 grundgesetz_einsetzung_einen_sparkommissars.
pdf, S. 8.
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Zweiter exogener Faktor sind die Leistungen nach dem SGB II (Unterkunft und
Heizung), die Sozialhilfe, die Grundsicherung im Alter, die Jugendhilfe, die
Kriegsopferversorgung und die Zuwendungen nach dem Asylbewerberleistungs-
gesetz, die samtlich von den kommunalen Haushalten finanziert werden miissen.
Diese Sozialtransfers nehmen nicht nur in absoluten Betrigen zu, sondern bean-
spruchen auch einen groBer werdenden Teil der kommunalen Budgets. Dies {ib-
rigens ganz im Unterschied zum &ffentlichen Gesamthaushalt, dessen Sozialleis-
tungsquote seit der Jahrtausendwende sinkt.

Dritter exogener Faktor und entscheidender Grund fiir dieses fortwihrende
Wachstum kommunaler Soziallasten ist die hohe Schulabbrecherquote. Wenn in
vielen GroBstidten gut zehn Prozent der Schillerinnen und Schiiler ihre Schule
ohne Abschluss verlassen, dann ist das nicht nur ein bildungs- oder ein integrati-
onspolitisches Problem, sondern auch ein haushaltspolitisches Alarmzeichen. Die
Sozialtransfers kénnen auch deshalb nicht sinken, weil wir uns eine strukturelle
Bildungsarmut leisten und sie in die nachste Generation fortschreiben. Denn wer
heute die Schule ohne Abschluss verldsst, wird morgen und in den néchsten
sechs Jahrzehnten als nicht vermittelbarer Sozialleistungsempfénger auf kommu-
nale Sozialleistungen angewiesen sein.

Denn was die Gesellschaft heute nicht in die Modernisierung und Effizienzstei-
gerung des Bildungswesens investiert, wird morgen ein Vielfaches an Sozialaus-
gaben verursachen. Diesem Effekt kann nicht durch Kiirzungen von Sozialleis-
tungen begegnet werden, sondern allein auf dem Wege einer Intensivierung der
offentlichen Bildungsanstrengungen auch fiir schwierige Gruppen von Schiile-
rinnen und Schiilern.

Bund und Linder sind aufgerufen, den Kommunen die finanziellen Belastungen
zu ersparen, die die Bildungsarmut verursacht. Bund und Lénder miissen jetzt das
Bildungs-, das Ausbildungs- und das Fortbildungssystem ertiichtigen. Anderen-
falls riskieren sie nicht nur das Abrutschen der Kommunen in dauerhafte Haus-
haltsnotlagen, sondern vor allem das Ende der Wohlstandsgesellschaft.

Vierter exogener Faktor ist die Entkoppelung von Wirtschaftskraft und Steuer-
einnahmen. Wihrend die Wachstumskurven in fritheren Jahrzehnten in etwa
parallel verliefen, hinkt das minimal gewachsene Steueraufkommen dem deutlich
gestiegenen Bruttoinlandsprodukt seit Beginn der 1990er J ahre hinterher. Daraus
entstand eine Einkommens- und Vermogenskonzentration, die in krassem Ge-
gensatz zur Uberschuldung von 25 Prozent der privaten Haushalte und zur Fi-
nanznot des &ffentlichen Sektors steht.
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Abb. 7:  Steueraufkommen und BIP in der Bundesrepublik Deutschland

Quelle: Bundesfinanzministerium, Finanzbericht 2011

Grund dafiir sind einschneidende Steuerrechtsédnderungen Ncmcbwﬁms grofier Ein-
kommen und Vermdgen. So wurden

—  die Erhebung der Vermogensteuer ausgesetzt,

—  die Borsenumsatzsteuer abgeschafft,

—  die Gewerbekapitalsteuer beseitigt,

—  die Kérperschaftsteuer gesenkt,

—  die Einkommensteuer vor allem an der Spitze heruntergefahren und

—  die Erbschaftsteuer zugunsten von Unternehmenserben reduziert.

[II. Notwendigkeit und Dringlichkeit der Sanierung

Eine Politik, die sich der Verantwortung fiir kiinftige Generationen stellt, muss

den fatalen Kreislauf aus Neuverschuldung, Gesamtverschuldung und Zinsbelas-

tung in eigener Verantwortung durchbrechen. Die Sanierung der kommunalen

Haushalte von Stiddten mit Haushaltssicherungskonzept oder nicht genehmigten

Haushalten ist auBlerdem notwendig, weil

—  die Wiedererlangung kommunaler Gestaltungskraft und die Wiederherstel-
lung funktionierender Gemeinwesen kommunalpolitische Gebote sind;
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—  es der Selbstachtung und dem Prinzip der Selbstverwaltung widerspricht,
die Kommunen an ihre Gldubiger auszuliefern;

—  von der Selbstverwaltungsgarantie des Grundgesetzes mehr bleiben muss
als eine geleerte Rechtshiilse.

Entscheidend fiir den Erfolg der Sanierung ist nicht nur, dass der Rat nach und

nach Mehreinnahmen und Minderausgaben im Volumen des strukturellen Defi-

zits beschliet. GleichermaBen entscheidend ist das Tempo der Sanierung. An-

sonsten entsteht wihrend des Sanierungszeitraums eine weitere Neuverschuldung

mit der Folge zusitzlicher Zinslasten.
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Abb. 8: Sanierungsszenarien am Beispiel einer kreisfreien Stadt in NRW (in
Mio. Euro)’ b

16 Bei Erstellung dieser Abbildung wurden folgende Annahmen getroffen: strukturelles Defizit am
Beginn (2010) 120 Millionen Euro; durchschnittlicher Kapitalmarktzins 5 Prozent; Vermdgensrenta-
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Am Beispiel der Haushaltssituation und der Finanzplanung einer westfilischen
GroBstadt kann gezeigt werden, dass die stidtischen Finanzen unausweichlich in
eine unerhérte Uberschuldung hineintrieben, falls die Haushaltssanierung aus-
bleibt. Dies verdeutlicht die links aufsteigende Linie in Abbildung &. Selbst ein
gemiBigter Konsolidierungskurs wiirde nicht weiterhelfen. Auch in diesem Falle
wiichse die Uberschuldung, wie die zweite Linie von links zeigt, ins Unendliche.
Allein ein konsequenter Sanierungskurs, bestehend aus drastischen Mafnahmen
zur Erzielung von Mehreinnahmen und zur Verminderung der Ausgaben, kann
den stadtischen Haushalt in Ordnung bringen. Dies zeigt der Verlauf der vierten
Kurve von links: Hiernach wichst die Verschuldung, solange die Mallnahmen
nicht voll greifen, zundchst an; um 2019 herum tritt der Haushaltsausgleich ein
und von da an beginnt die Tilgung der seit Beginn des Sanierungsprozesses auf-
genommenen Kredite. Viele Jahre spéter wird die Nulllinie erreicht und es kann
danach der Abbau der Altverschuldung einsetzen. Diese Kurve zeigt aber auch,
dass ein ambitionierter Sanierungskurs allein nicht geniigt, den Haushalt in iiber-
schaubarer Zeit auszugleichen.

Dies kann nur gelingen, wenn die Stadt die Entstehung neuer Zinslasten verhin-
dert oder zumindest merklich abbremst, indem sie ihr Ziel verstirkter Mehrein-
nahmen und Minderausgaben um durchgreifende Vermdgensaktivierungen er-
ginzt. Die VerduBerungserlose diirfen ausschlieflich zur Schuldentilgung einge-
setzt und nicht zur Haushaltskosmetik missbraucht werden.'”

Zum prinzipiell aktivierbaren Vermogen zéhlen beispielsweise Liegenschaften,
die nicht fiir kommunale Kernaufgaben bendétigt werden, Wald, Kunstgegenstin-
de und Unternehmensbeteiligungen. Allerdings sollten nur solche Vermdogens-
werte verduBert werden, deren Eigenkapitalrendite sich unterhalb des durch-
schnittlichen Zinssatzes am Kapitalmarkt befindet. Wiirde hingegen ohne Riick-
sicht hierauf sdmtliches Vermégen verkauft, so entfielen auch die daraus herriih-
renden Ertrige. Das Ergebnis bestiinde, wie die dritte Kurve von links zeigt, in
einem Sanierungsverlauf, der fiir die Stadt ungtlinstiger wire als im Falle eines
ginzlichen Verzichts auf Vermdgensverdulerungen. Die rentablen Vermdgens-
gegenstinde, das so genannte Tafelsilber mit seinen jihrlichen guten Ertrégen,
miissen folglich bei der Stadt verbleiben. Unter diesen Voraussetzungen kann

bilitdt & Prozent. Die bis Ende 2009 angehéufte Verschuldung wurde gleich Null gesetzt, um die neu
hinzukommende Verschuldung zu verdeutlichen. Erst mit Durchbrechen der Nulllinie nach 2026
wird der Schuldenstand vom Beginn der Sanierung wieder erreicht.

17 Das bedeutet, dass nicht die nur einmal erzielbaren VeriiuBerungserldse als Sanierungsbeitrag gewer-
tet werden, sondern lediglich die infolge der Tilgung verringerten Zinslasten.
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sich ein Sanierungserfolg einstellen, wie ihn die unterste Kurve beschreibt. Eine
vollstindige Tilgung wird allerdings erst méglich, wenn nicht eine neue Phase
defizitirer Budgets folgt, sondern die stidtischen Haushalte Jahr fiir Jahr Uber-
schiisse erwirtschaften.

IV. Sanierungsstrategien

Es gibt keinen , Koénigsweg® zur Sanierung stddtischer Haushalte. Es gibt auch
keine Sanierung, die niemanden trifft, die niemand bemerkt. Eine Haushaltssa-
nierung reduziert das stédtische Leistungsangebot sowie die Erwerbsgelegenhei-
ten im 6ffentlichen Dienst. Und sie erlegt den Steuer- und Gebiihrenzahler/innen
erhohte Zahlungsverpflichtungen auf. Zugleich entlastet sie von Biirden der Ge-
genwart und er6ffnet neue Chancen fiir die Zukunft.

Leider werden Haushaltssanierung und Schuldenabbau hiufig als Absage an die
Sozialstaatlichkeit fehlinterpretiert. Tatsache ist aber, dass nichts unsozialer ist,
als global operierenden Kapitalsammelstellen Jahr fiir Jahr Steuermilliarden zu-
zuwenden, die anderswo dringend bendtigt werden. Haushaltssanierung ist des-
halb kein ,,Kaputtsparen®, sondern die einzig verniinftige Antwort auf die bishe-
mmm Politik des ,Kaputtverausgabens®, die spitere Generationen teuer werden
bezahlen miissen, wenn nicht wir Heutigen die Wende vollziehen. Dabei darf es,
wie bei der Finanzkontrolle, keine priifungsfreien Riume geben. Niemand darf
sich der Uberpriifung seiner Aufgaben, seiner Aufwendungen, seiner Aufbau-
und Ablauforganisation entziehen. Auflerdem muss ermittelt werden, welche
Aufwendungen bestimmte Produkte und Dienstleistungen bei vergleichbaren
Einrichtungen verursachen. Das dazu gehérende Stichwort heiit Benchmarking
oder Lernen vom Besten.'® Wichtig ist, den Leistungsvergleich im Vorhinein
eingehend abzustimmen,- gemeinsame Standards zu entwickeln und eine von
allen anerkannte Einrichtung mit der Aufgabe des Benchmarking zu betrauen —
und dann dafiir zu sorgen, dass die Ergebnisse nicht zerredet werden.
Vollstdndigkeit der Priifung und Benchmarking sind aber nicht allein aus haus-
haltswirtschaftlichen Griinden geboten, sondern auch aufgrund von Erkenntnis-

18 Vgl § 105 Abs. 3 Nr. 3 GO NRW. Bund und Lander kénnen gemdR dem im Rahmen der Foderalis-
musreform II eingefiigten Art. 91d GG ,,zur Feststellung und Forderung der Leistungsfihigkeit ihrer
Verwaltungen Vergleichsstudien durchfiihren und die Ergebnisse verdffentlichen.*
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sen der Akzeptanzforschung.” Hiernach kénnen unangenehme politische Ent-
scheidungen umso eher mit Unterstiitzung rechnen, je breiter die Lastverteilung
angelegt ist. Auf die Haushaltssanierung iibertragen heifit das: Je grofBer die Ge-
wissheit der Biirger/innen ist, dass die Nachbarn, die konkurrierenden kommuna-
len Angebote (Sport, Kultur, Erholung, Umweltschutz usw.), alle gesellschaftli-
chen Schichten, Grundstiickseigentiimer und Mieter mit gleichen MaBstdben
gepriift werden und ohne Ausnahme zur Konsolidierung beitragen miissen, desto
grofer sind die Chancen auf Zustimmung. Dazu empfiehlt sich ein formlicher
Pakt mit den Biirgerinnen und Biirgern, dessen Ziele in einer solidarischen Las-
tenverteilung fiir die Gegenwart und in der Herstellung von Generationengerech-
tigkeit fiir die Zukunft bestehen.

Uberdies muss Abschied genommen werden von der wenig einfallsreichen Vor-
stellung, Sanierungsbeschliisse (bis hin zum denkbaren Fortfall ganzer Férder-
tépfe) hitten zwangsldufig ,,das Aus“ von Einrichtungen und Angeboten zur
Folge. Wo steht denn geschrieben, dass Einsparungen zur vollstindigen Schlie-
Bung eines Sportplatzes, eines Schwimmbades, einer Biicherei oder eines Thea-
ters flihren miissen? Als Alternative, zumindest als Ergédnzung zur Finanzierung
solcher Einrichtungen aus offentlichen Mitteln kommt zum Beispiel deren Uber-
fithrung in andere Rechtsformen (gemeinniitziger Verein, Stiftung) in Betracht.
Neuerdings bietet das Genossenschaftsrecht attraktive Moglichkeiten fiir soziale
und kulturelle Betriebe.”® So wiirden zum Beispiel in einem Genossenschaftsthe-
ater statt eines Intendanten und/oder Kulturdezernenten die gleich stimmberech-
tigten Genossenschafter/innen iiber Aufwendungen und Ertrige, d.h. Art und
Umfang von Beschiftigungsverhiltnissen, rdumliche Nutzung (Vermietung fiir
Ausstellungen und Werbeveranstaltungen, Café, Restaurant usw.), kiinstlerische
und inhaltliche Ausrichtung, des Theaters entscheiden. Dass sich in dieser Rich-
tung deutschlandweit kaum etwas bewegt, offenbart, in welchem Mafle der be-
queme Griff in die geleerten, aber fortwihrend durch Kassenkredite aufgefiillten
Stadts#ickel die biirgerschaftliche Initiative 1ihmt. Ahnliches gilt fiir die Stadt-
teilbiichereien, deren bevorstehende SchlieBung in aller Regel einen Aufschrei

19 Vgl. Carsten G. Ullrich, Sozialpolitische Gerechtigkeitsprinzipien, empirische Gerechtigkeitsiiber-
zeugungen und die Akzeptanz sozialer Sicherungssysteme, in: Stefan Liebig, Holger Lengfeld, Stef-
fen Mau (Hrsg.), Verteilungsprobleme und Gerechtigkeit in modernen Gesellschaften, Frankfurt
aM. 2004, S. 69-96, hier S. 71; Andreas Wurzer, Wertorientierte Anreizgestaltung, Norderstedt
2008, S. 10.

20 Vgl. https://www.genossenschaftsverband.de/gruender/genossenschaft-gruenden; Heinz Bierbaum:
Renaissance der Genossenschaften? Alternative zu finanzmarktgetriebener Unternehmenspolitik, in:
Forum Wissenschaft 25(2008), S. 6-9.
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empérter Bildungsbtirger/innen zur Folge hat. Dabei wire es fiir das Zusammen-
treffen von Kind und Buch Erfolg versprechender, wenn das ehrenamtliche En-
gagement befliigelt und beispielsweise pensionierte Lehrkrafte mit wichentlich
wechselnden Paketen spannender Kinder- und Jugendliteratur vor allem auch an
Schulen in bildungsfernen Quartieren entsandt wiirden, als wenn die Biicher in
tiberdimensionierten Stadtteilbibliotheken auf die Kinder aus bildungsbeflissenen
Elternhéusern warten.

Oberster Grundsatz jeglicher Haushaltssanierung ist die Ausrichtung der kom-
munalen Angebote am Finanzrahmen und nicht am Gewiinschten. Was die Steu-
erzahler/innen nicht finanzieren kénnen oder wollen — und dies haben sie mit der
Wahl bestimmter Mehrheiten und deren steuer- und verteilungspolitischer Pro-
gramme entschieden —, ist eben nicht realisierbar oder kann nicht beibehalten
werden.

Finem weit verbreiteten Fehlurteil folgend setzen zu viele Sanierungsstrategien
noch immer auf die so genannte Aufgabenkritik. Dabei gibt es keine gréfere
Gewissheit dafiir, dass das meiste beim Alten bleibt als die Aufgabenkritik. Wer
dennoch meint, auf diesem Wege Personal und sidchliche Aufwendungen einspa-
ren zu konnen, muss scheitern, denn am Beginn der Aufgabenkritik stehen lang-
wierige Priifvorgéinge — womdglich unter Zeit schindender Beiziehung externer
W@EE:M —, die von entscheidungsverzdgernden Debatten begleitet werden. Im
Ergebnis erweist sich, dass kaum eine Aufgabe unwichtig oder entbehrlich genug
ist, um nicht Zuflucht unter dem Schutzschirm aus Beharrungsvermdgen, argu-
mentativer Geschicklichkeit, Parkinson’schem Gesetz”' sowie Verwirrung von
Zustindigkeiten und Ablaufen zu finden. Es ist daher keineswegs verwunderlich,
dass gerade diejenigen, die einen Personalabbau verhindern mdchten, nach vo-
rangehender Aufgabenkritik rufen.

Die Erfahrung zeigt, dass eine Aufgabenkritik die in ihr steckenden Potenziale
erst dann entfalten kann, wenn sie einer nach anderen Kriterien festgelegten Per-
sonaleinsparungsvorgabe folgt. Unter dieser Voraussetzung konnen durchaus
verwertbare Antworten auf die Frage erwartet werden, ob bisher als selbstver-
standlich angesehene Aufgabenstellungen tatséchlich unverzichtbar sind und ob
die gegenwirtigen Aufgabenerledigungsprozesse rationeller und damit wirt-
schaftlicher gestaltet werden konnen.

Da die Aufwendungen fiir das stédtische Personal als hauptsachlicher Kostenfak-
tor neben oder gleich nach den Transfers rangieren, muss ihnen in jeder Sanie-

21 Vgl. Cyril Northeote Parkinson, Parkinson’s Law or the Pursuit of Progress, London 1958.
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rungsstrategie besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden. Dies gilt vor allem,

weil Automatisierung, Standardisierung, der Einsatz der elektronischen Daten-

verarbeitung und aufgrund des Bevilkerungsriickganges riicklaufige Fallzahlen

Anpassungen des Personalbestandes erlauben. Das mogliche und notwendige

Volumen des Personalabbaus ldsst sich u.a. durch Benchmarking ermitteln.

Mittel zur Realisierung eines festzulegenden Personalziels sind

—  die Verminderung der Zahl von Dezernaten,

—  die Streichung von Hierarchieebenen,

—  die Ausschépfung der ,natiirlichen” Fluktuation der Beschéftigten,

—  eine Personalplanung, die notwendigen Ersatzbedarf rechtzeitig erkennt,
das vorhandene Personal dementsprechend qualifiziert und (erforderlichen-
falls im Wege betriebsbedingter Anderungskiindigungen) umsetzt,

—  die Einfithrung eines Modells ,,kurze Vollzeit* auf tariflicher oder freiwilli-
ger Grundlage

—  sowie die Schaffung von Anreizen wie zum Beispiel die Versetzung von
Beamt/innen in den einstweiligen Ruhestand, Abfindungsregelungen fiir
Tarifbeschiftigte und Beurlaubungen flir Beamt/innen und Tarifbeschéftig-
te, die in die Privatwirtschaft wechseln.” _

Ein weiteres mogliches Instrument der Sanierung wollen manche in Offentlich-

Privaten Partnerschaften finden. Die OPP Deutschland AG ist Teil der Innovati-

onsoffensive der Bundesregierung und soll dazu beitragen, 6ffentliche Infrastruk-

turprojekte durch eine langfristig angelegte Zusammenarbeit zwischen offentli-
cher Hand und privater Wirtschaft effizienter zu realisieren als bisher. Zugrunde
gelegt wird der OPP ein so genannter Lebenszyklusansatz, mit dem das Planen,

Bauen, Betreiben, Finanzieren und Verwerten beispielsweise von Infrastruktur-

vorhaben im Hoch- oder Tiefbau in einem ganzheitlichen Ansatz optimiert wer-

den soll. Die Belege dafiir sind allerdings diirftig und die Auskiinfte hinsichtlich
der Einsparpotenziale, die mit zehn bis 20 Prozent angegeben wurden,” zu all-
gemein gehalten, als dass eine generelle Empfehlung ausgesprochen werden
kénnte. AuBerdem hat die Finanzkrise selbst bei der OPP Deutschland AG fiir

Erniichterung gesorgt.”* Vor allem aber wird der grundsitzlich bestehende Kon-

flikt zwischen dem privatwirtschaftlichen Interesse an Gewinnmaximierung und

22 Hierfiir miisste zum Teil der Landesgesetzgeber titig werden, der dies in NRW fiir die Beamten im
Landesdienst ermdglicht hat.

23 Vgl. Deutscher Bundestag, Drs. 15/5668 vom 14.06.2005 (OPP-Beschleunigungsgesetz), S. 1.

24 Vgl. OPP Deutschland AG (Hrsg.), Auswirkungen der Finanzmarktkrise auf Offentlich-Private
Partnerschaften, insbesondere im Hochbau, Berlin 2010, vor allem S. 32 ff.
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dem 6ffentlichen Nutzen nicht iiberzeugend zugunsten von Staat und Kommunen
gelost.

Mehr Potenzial besitzt die interkommunale Zusammenarbeit, fiir die sich be-
stimmte Aufgaben der Personalverwaltung (Gehaltszahlungen, Beihilfen), das
Kassenkreditmanagement, eine Zusammenfithrung von back-offices, Gewerbe-
parks und Freizeiteinrichtungen sowie Systemleistungen anbieten. Vor dem Ab-
schluss entsprechender Kooperationsvereinbarungen miissen allerdings deren
Ziele, die jeweils am besten geeignete Rechtsform (6ffentlich-rechtlich: Zweck-
verband, Anstalt; privatrechtlich: AG, GmbH), die politische Steuerung sowie
das Controlling festgelegt und die erreichbaren Kostenminderungen abgeschétzt
werden.

Fiir viele kreisfreie Stidte wird es auch darauf ankommen, ihre wirtschaftlichen
Beteiligungen stirker auf Gewinnmaximierung auszurichten und auf die Aus-
schiittung ihrer Erlose an die Eigentiimer zu verpflichten. Das gilt vor allem fiir
die Sparkassen, die Energieversorgungs-, die Entsorgungs- und die Wohnungs-
unternehmen.

Auch die Gebiithrenordnungen miissen angepasst werden. Das Kostendeckungs-
prinzip ist {iberall dort anzuwenden, wo nicht zwingende sozial-, kultur- oder
wirtschaftspolitische Griinde entgegenstehen.

V. Politik, Verwaltung, Zivilgesellschaft

Eine erfolgreiche Sanierung ist undenkbar ohne Menschen, die um den Ernst der
Situation wissen und danach handeln. Informierte und selbstbewusste Menschen
sind imstande, souverin zu agieren, Egoismen hintan zu stellen und aktive, ko-
operative Diskurse iiber eine solidarische Lastenverteilung, der sich niemand
entzieht, itber Wege zu -ausgeglichenen Haushalten und {iber Generationenge-
rechtigkeit zu fithren. Es geht beim Sanierungsprozess nicht darum, wer sich ins
Rampenlicht stellt, sondern um einen Wettstreit zwischen Vernunft und Popu-
lismus. Dafiir braucht es Mutige, die vorangehen und ihre Kraft im Interesse der
Stadte und kommender Generationen der Sanierung widmen.

Die kommunale Politik muss sich daher dazu durchringen, die erwihnten Fiskal-
illusionen aufzudecken und auf nicht finanzierbare Wohlfahrtsversprechen zu
verzichten. Die Politik muss die Biirgerinnen und Biirger tiber die tatsdchlichen
Sachverhalte informieren und in die Haushaltspolitik der kommenden Jahre ein-
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binden. Das Instrument des Biirgerhaushalts bietet hierfiir geeignete Moglichkei-
ten.

Die kommunale Politik muss aber auch darlegen, welche allgemeinen Ziele sie
verfolgt. Welche Chancen bietet die Haushaltssanierung? Wie sollen die Stidte
in Zukunft aussehen? Worin unterscheidet sich die eigene Stadt von anderen, was
zeichnet sie aus? Welche Leitbilder will sich eine Stadt geben?* Insgesamt geht
es also darum, eine Vision ,,Gemeinde 2020 zu entwerfen und in die Kopfe zu
tragen.

Der Verwaltung kommt in diesem Prozess die Aufgabe zu, gemeinsam mit der
Politik und auch unabhingig von ihr Sanierungskonzepte zu entwickeln. Sie
muss allfillige Blockaden, Hemmnisse und Hiirden beseitigen und dafiir sorgen,
dass die Ratsbeschliisse zur Haushaltssanierung zligig umgesetzt werden.

Befieit von Fiskalillusionen und iiber die tatsdchliche Haushaltslage unterrichtet,
ist es an der Zivilgesellschaft anzuerkennen, dass die stddtischen Ressourcen
endlich sind und dass die Kommunen mit ihrer gegenwirtigen Finanzausstattung
nicht all das leisten kénnen, was von ihnen erwartet wird.

Die Zivilgesellschaft ist indes nicht blo Anspruchstellerin und Leistungs-
empfingerin. Sie ist gleichermaBen Auftraggeberin und von ihr beziehen Rat und
Verwaltung ihre Legitimation.*® Sie kann und sollte daher mit Fug und Recht die
Politik zur Haushaltssanierung drangen und den Sanierungsprozess mit eigenen
Aktivititen begleiten. Dazu gehort es auch, Angebotsverschlechterungen, Gebiih-
ren- oder Steuererhshungen nicht mit Verweigerung oder Fortzug zu beantwor-
ten, sondern ,,in guten wie in schlechten Zeiten* zur Stadt zu stehen und private
Investitionen nicht zuriickzuhalten. Die Zivilgesellschaft sollte sich auf die eige-
nen Stirken besinnen und dem medialen mainstream widerstehen, der fortwih-
rend nach Steuersenkungen — sprich: Mindereinnahmen fiir den &ffentlichen Sek-
tor — ruft. Sie kann iibrigens auch vieles selbst organisieren: durch die Griindung
und Mitfinanzierung von Stiftungen, durch die Bildung von Genossenschaften,
durch ehrenamtliche Aktivititen, durch Kultur- und Sozialpatenschaften der Un-
ternehmen.

25 Vgl Katharina D. Giesel, Leitbilder in den Sozialwissenschaften. Begriffe, Theorien und For-
schungskonzepte, Wiesbaden 2007, S. 38.

26 Vgl. Erich Rehn, Ulrich Cronauge, Hans Gerd von Lennep, Kommentar zu § 40 GO NRW, Nr. II,
S.2f
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VI. Kommunale Finanzausstattung

Die Achtung des Konnexititsprinzips, Vermédgensveriuflerungen und strikte
Kostensenkungen werden dennoch nicht ausreichen, den Stidten volle Hand-
lungsfreiheit wiederzugeben. Hierzu bedarf es einer besseren Finanzausstattung,
die jedoch von der ,,Kommission zur Neuordnung der Gemeindefinanzen® kaum
zu erwarten ist.

Dieser Kommission wurde nicht etwa, was nahe gelegen hitte, die Aufgabe tiber-
tragen, die systemwidrige Gewerbesteuerumlage”’ zu bewerten. Stattdessen soll
sie nach einem aufkommensneutralen Ersatz fiir die Gewerbeertragsteuer suchen
und die Méglichkeit von Zuschligen auf die Einkommensteuer erkunden, also
ein Konzept priifen, das urspriinglich fiir die Lander entworfen wurde, aber im
Altpapiercontainer gelandet ist. Auch ein von der Kommission zu erwigender
hoherer kommunaler Anteil an den Umsatzsteuereinnahmen wird an dem Grund-
problem unzureichender Finanzausstattung nichts dndern: Eine Torte wird
schlieBlich nicht dadurch groBer, dass man das Stiick fiir die kommunalen Giste
zu Lasten der Gastgeber aus Berlin und den Landern iippiger schneidet.

Das Grundproblem besteht darin, dass die Einnahmen des dffentlichen Sektors,
wie in Abbildung 7 gezeigt, von den Zuwéchsen des Bruttoinlandsprodukts ab-
gekoppelt wurden und heute nicht ausreichen, die Herausforderungen Bevdilke-
rungsriickgang und gesellschaftliche Alterung, Arbeitsmarkt, Bildung und Pflege
anzunehmen. Es wire eine sinnvolle Aufgabe der Gemeindefinanzkommission
gewesen, die Kommunen in die Lage zu versetzen, hierauf Antworten zu geben.
Die wichtigste Antwort in diesem Zusammenhang lautet: Stérkung der kommu-
nalen Steuereinnahmen. Hierzu schweigt die Gemeindefinanzkommission.

Dabei hitte es nahegelegen, die Bedeutung des Bandes zwischen Unternehmen
und Gemeinden hervorzuheben, das sich in der Gewerbesteuer manifestiert, die
von interessierten Kreisen-immer wieder gern in Frage gestellt wird.*® Es hitte
ebenso nahegelegen, im Zusammenhang mit der Konjunkturabhéngigkeit der
Gewerbesteuer die Erweiterung ihrer wﬁﬁmmm:smmmw:s&mmg@ zu diskutieren.

27 Thr Aufkommen in 2008 belief sich auf 6,34 Milliarden EUR. Vgl. http://www.bundesfinanzminis
terium.de/nn_4486/DE/Wirtschaft_und_Verwaltung/Finanz_und_wirtschaftspolitik/Foederale_Fina
EN,UmNﬁ.@:::mm:\ﬁonﬁésmEumnNmEHN&mmebg.Qnéo_._umm,Hw:mE_.:Wwmw_SBEEQEH_.NE%_‘%@E\M
publicationFile.pdf.

28 Vgl. z B. fiir das unternehmernahe Institut der deutschen Wirtschaft http:/www. iwkoeln.de/Publi
kationen/iwd/Archiv/tabid/122/articleid/30609/Default.aspx.

29 Vgl Marc Hansmann, Das mutwillig erzeugte Einnahmenproblem, in Verwaltung und Management
16 (2010), S. 236-242, hier S. 241.
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Und es hitte schlieBlich auch nahegelegen, sich fiir die Wiedereinsetzung der
1998 abgeschafften Gewerbekapitalsteuer auszusprechen. Sie hatte zuletzt rund
3,3 Milliarden Euro eingetragen.”

Unabhingig hiervon miissen die Stddte ihre Realsteuerhebesitze heraufsetzen.
Dies verlangt schon § 77 Abs. 2 GO NRW, demzufolge Einnahmen aus Steuern
bei der Finanzmittelbeschaffung zwingend vor Kreditaufnahmen rangieren. Es
entspricht iiberdies den Erwartungen der ,,Arbeitsgemeinschaft der Stddte des
Ruhrgebiets und des Bergischen Landes®, wonach die ,,Biirgerinnen sowie die
Wirtschaft als Nutzer kommunaler Leistungen [...] einen deutlich sichtbaren
Beitrag zu[r] Entschuldung leisten® miissen.’’

Bei der Gewerbesteuer muss das bisher iibliche Dumping zu Lasten der Nach-
bargemeinden und der eigenen Haushalte aufhéren und einem verantwortbaren
und glaubwiirdigen Sanierungskonzept weichen. Die drtlichen Unternehmen sind
im Sinne der zivilgesellschaftlichen Verantwortung und auf dem Hintergrund der
nur marginalen Bedeutung der Gewerbesteuer als Kostenfaktor’”> gefordert, sol-
cherart Steueranhebungen nicht als Anreize zum Standortwechsel fehlzuinterpre-
tieren.”

Auch beziiglich der Grundsteuer, die der Bundesgesetzgeber endlich reformieren
und als verlassliche Einnahmequelle stirken muss,” sollten die Stidte den weiten
Ermessenspielraum ausschépfen, der ihnen bei Festlegung des Hebesatzes zu-
steht. Die Einnahmen aus der Grundsteuer miissen {iber ihr bisheriges MaB hin-
aus dazu beitragen, die jahrlich anfallenden Zinslasten abzudecken. Angesichts
dramatischer Haushaltsschieflagen sind starke Anhebungen der Grundsteuerhe-
besitze vertretbar, soweit diese die Steuerpflichtigen nicht iibermifig belasten,
die Ausiibung des Eigentums wirtschaftlich nicht unméglich machen oder die
Vermogensverhiltnisse nicht grundlegend ngﬁmoEﬁmz.&

30 Vgl Die Welt vom 01.03.1997: . Bundestag billigt Wegfall der Gewerbekapitalsteuer™.

31 Wege aus der Schuldenfalle. Forderungen der Stédte des Ruhrgebiets und des Bergischen Landes zur
Gemeindefinanzpolitik, hrsg. von der Stadt Miilheim an der Ruhr, Essen 2008, S. 9.

32 Vgl Handwérterbuch der Wirtschaftswissenschaft, Bd. 3, hrsg. von Willi Albers, Stuttgart u.a. 1981,
S. 627.

33 In Hagen hat sich 2008 erwiesen, dass die Stidwestfilische IHK und die Kreishandwerkerschaft im
Interesse des Gemeinwesens Stadt keine Einwendungen gegen die Anhebung des Gewerbesteuerhe-
besatzes von 450 auf 465 Punkte erhob. Vgl. Sparpaket [ fiir die Stadt Hagen, Drucksachennummer
0450/2008 vom 06.05.2008 (http://www.phil.uni-duesseldorf.de/fileadmin/Redaktion/Institute/Sozial
wissenschaften/Politikwissenschaft/Dokumente/Bajohr/0605_08_Sparpaket Hagen 1.pdf).

34 Vgl Hansmann, Einnahmenproblem, S. 239 f.; Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium
der Finanzen, Reform der Grundsteuer, in: Monatsbericht des Bundesministeriums der Finanzen
vom Januar 2011, S. 41-48.

35 Vgl BVerfGE 30, 250 (271 f.).
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Kdnnen Stéidte ihre Haushalte aus eigener Kraft konsolidieren?

Da die Grundsteuer nicht allein von Grundstiickseigentiimer/innen getragen wird,
sondern qua Uberwilzung auch von den Mieterinnen und Mietern, wiirden sich
Mehrbelastungen auf s@mtliche Unternehmen und Haushalte erstrecken, wobei
die Hohe entsprechend dem unterschiedlichen Gewerbe- und Wohnflichen-
verbrauch erheblich differieren wiirde: GrofBflichige Gewerbe und wirtschaftlich
gut situierte Haushalte mit in der Regel héheren Wohnfldchen wiirden mehr be-
lastet als weniger grofle und weniger vermogende. Empfiinger von Sozialtrans-
fers wiren wegen ihres Anspruchs auf (Teil-)Erstattung wohnbedingter Kosten
tiberhaupt nicht betroffen. Die Kommunen wiederum biiflen trotz dieser Sozial-
transfers nur wenig ein, da das Wohngeld nicht von ihnen, sondern hilftig von
Bund und Lindern getragen wird (§ 32 WoGG) und die Kosten der Unterkunft
nach § 46 SGB II, die die Kommunen zu zahlen haben, teilweise aus dem Bun-
deshaushalt erstattet werden.”®

Kénnen Stidte ihre Haushalte aus eigener Kraft konsolidieren? Diese Frage kann
bejaht werden. Personalreduktionen, ressourcenschonender Organisationsumbau,
Verzicht auf tiberdimensionierte Infrastrukturen, Einschrinkungen von Dienst-
leistungsangeboten, VerduBerungen unrentierlichen und entbehrlichen Vermo-
gens, interkommunale Zusammenarbeit statt Konkurrenz um Einwohnergewinne,
Einnahmenzuwichse durch héhere Ausschiittungen, Gebiihrenanpassungen und

“Aufstockungen der Realsteuerhebesitze sind probate Mittel zur Erreichung haus-

haltswirtschaftlicher Zielsetzungen.

Sobald die Kommunen diese Anforderungen erfiillt haben und sofern ihre Fi-
nanzbedarfe dann noch ihre verfiigbaren Mittel iibersteigen, riickt die Ausrei-
chendheit der gesamtwirtschaftlichen Steuerquote ins Zentrum weiterer Betrach-
tungen. Die gesamtwirtschaftliche Steuerquote belief sich im Jahre 2009 auf
knapp 22 Prozent, also auf einen im internationalen Vergleich’’ niedrigen Wert.
Urséchlich hierfiir sind die wiederholten und bereits erwahnten Steuersenkungen
seit den 1990er Jahren. Wie grof3 diese steuerpolitischen Fehlgriffe der vergan-
genen 20 Jahre waren, zeigt ein Vergleich mit der steuerlichen Belastung im
Jahre 1980, also mit der Regierungszeit des Kanzlers Helmut Schmidt. Wire die
Steuerquote heute gleich grofl wie damals, dann wiirden die diesjdhrigen Steuer-

36 Die Hohe der Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft 2010 bei bundesdurchschnittlich 23,6
Prozent.
37 Vgl Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 2011, Berlin 2010, S. 396.
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einnahmen bundesweit um rund 95 Milliarden Euro héher ausfallen.’® Niemand
miisste sich um defizitdre Kommunalhaushalte sorgen.

Haushaltssanierung heifit also auch: Riickabwicklung der verfehlten Steuersen-
kungspolitik. Deshalb muss der kommunalen Finanzkrise bundespolitisch mit
einer Anhebung der Einkommensteuer auf Spitzensteuersitze begegnet werden
wie sie unter den Regierungen Kohl/Genscher (53 Prozent) bzw. Schmidt/Gen-
scher (56 Prozent) in Kraft waren. AuBerdem sind Arbeitseinkommen und Kapi-
talertriige einkommensteuerlich gleich zu behandeln. Beide Mafnahmen konnten
die Einnahmenseite der Kommunen in sozial gerechter Weise verbessern.
Unverzichtbar ist allerdings, Sicherungen gegen aufkommende Begehrlichkeiten
kommunaler Politik einzubauen: Die Mehreinnahmen aus allen hier vorgeschla-
genen steuerpolitischen Schritten sind gesetzlich bzw. durch Satzung filr Zwecke
des Schuldendienstes zu verwenden. Die dabei ersparten Abfithrungen &ffentli-
cher Gelder an private Kreditinstitute konnen dann kulturellen, sportlichen, so-
zialen, jugend- und umweltpolitischen oder infrastrukturellen Zielen zuflieflen.
Dann sihe man auch wieder Licht am Ende des Tunnels und es bestiinde eine
echte Chance zur Riickgewinnung kommunaler Selbstverwaltung.

38 Dieser Uberlegung liegt folgende Rechnung zugrunde: Voraussichtliche Steuereinnahmen 2010 =
511,5 Mrd. Euro = Steuerquote 20,5 %. Bei einer Steuerquote von 24,3 % (1980) lagen die Steuer-

einnahmen bei 606,3 Mrd. Euro.
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