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2016 vom Bund fur jeden Flichtling einen festen Betrag pro Monat — ohne
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wenn mit der positiven Entscheidung Uber den Asylantrag aus Flichtlin- _
gen neue Einwohner werden. Integration in die Stadtgesellschaft bendtigt
(auch) finanzielle Ressourcen. Drittens brauchen die Flichtlinge — wie
andere Einwohner auch - eine Wohnung, Kita-Platze und Schulen in der Schlaglichter aus dem Gemeindefinanzbericht 2015
Stadt. Die kommunale Infrastruktur muss sich an den wachsenden Bedarf -
durch mehr Menschen anpassen. Das stellt die dritte finanzpolitische des Deutschen Stadtetages
Herausforderung dar.

Herausforderung Fliichtlinge -
Und weil dieser Zuwachs nicht gesteuert ablaufen, sondern sich an der Integration erméglichen 9
Attraktivitat von Stadten orientieren wird, kommen hier auch die Unterschiede
zwischen den Regionen zum Tragen. Die Hauptversammlung des Deutschen
Stadtetages 2015 hatte das wachsende Gefélle zwischen den Stadten als
Schwerpunktthema. Es ging um die Sicherung der Entwicklungschancen
fr alle Stadte und damit auch um die Gleichwertigkeit der Lebensverhalt-
nisse. Wir wollen, dass alle Stadte wieder in die Lage versetzt werden, ihre
Aufgaben im Interesse der Birgerinnen und Blrger angemessen wahrneh-
men zu kdnnen. Auch in strukturschwachen Regionen muss es gelingen
kénnen, ein vernlnftiges MaB an kommunaler Infrastruktur zur Verfligung
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Schlaglichter aus dem Gemeindefinanzbericht 2015

Herausforderung Fliichtlinge -
Integration erméglichen

Bis vor kurzem galt auf nationaler Ebene aus Sicht der Stadte das langfristige
Auseinanderdriften zwischen reichen und armen Regionen in Deutschland
als das zentrale Thema. Diese langfristig anzugehende Problemlage wird
kurz- und mittelfristig durch die steigenden Asyl- und Flichtlingszahlen
und den hiermit verbundenen unmittelbaren Handlungsdruck tberlagert.

Die bisherige Entwicklung bei der Aufnahme von Fliichtlingen zeigt aus
kommunaler Sicht einen Punkt deutlich auf: Mit beeindruckender Stérke
haben die Kommunen ihre Leistungsfahigkeit und ihren Leistungswillen —
trotz langjahriger widriger finanzieller Rahmenbedingungen — aufgezeigt.
Sie haben deutlich gemacht, dass es die lokale Ebene ist, die in Deutsch-
land die stéarkste Verwaltungskraft, die groBte Flexibilitdt und die stérksten
Bindungskrafte zur Bevélkerung sowie zu den vielen zivilgesellschaftlichen
Bewegungen besitzt. Eine lber die Fllichtlingskrise hinausreichende Schluss-
folgerung besteht daher darin, dass die Kommunen dauerhaft und nicht
erst anlassbezogen gestarkt werden missen. Nur wenn die Kommunen
robust genug sind, finanzielle Reserven und Spielrdume haben, sind sie,
aber auch Deutschland als Gesamtstaat, in der Lage, auf zukunftige, derzeit
noch ungewisse Herausforderungen kraftvoll und friihzeitig zu reagieren.

Die Schlaglichter aus dem Gemeindefinanzbericht 2015 reagieren in Inhalt
und Aufbau auf die aktuellen Entwicklungen bei Asylbewerbern und anderen
Flichtlingen. Anders als die Schlaglichter steht der Gemeindefinanzbericht
selbst unter dem Titel ,Wachsendes Gefélle zwischen den Stadten — Ent-
wicklungschancen fir alle sichern“ und thematisiert starker die zuneh-
menden Unterschiede zwischen den Regionen. Die Ubliche Prognose der
kommunalen Finanzen fir die Jahre 2015 bis 2018 entféllt, auch aufgrund
der ungewissen weiteren Entwicklung der Fllichtlingszahlen. Stattdessen
werden die Vereinbarungen zwischen Bund und L&ndern vom 24.09.2015
zur Finanzierung der Aufnahme und Betreuung der Flichtlinge vorgestellt
und bewertet.
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Die wesentlichen Herausforderungen flir die Stadte bei der Fliichtlingsfrage
(die auch nicht allein mit zusatzlichem Geld gelést werden kénnen) liegen
bei zwei inhaltlichen Aspekten: Am drangendsten sind die Fragen im Zusam-
menhang mit der Unterbringung und Betreuung der Fluchtlinge, langfristig
am wichtigsten sind die Fragen der Integration. Bei den Schlaglichtern aus
dem Gemeindefinanzbericht wird naturgemaB ein Fokus auf die kommunalen
Finanzen gelegt. Grundsatzlich ist aber festzuhalten, dass die finanziellen
Aspekte derzeit eher zu kldrende Rahmenbedingungen darstellen, der Kern
der Fluchtlingsdebatte hat zu Recht andere Schwerpunkte.

Unbestreitbar stellt die steigende Zuwanderung von Asylbewerbern und
Flichtlingen Stadte und Gemeinden vor gewaltige Herausforderungen.
Gleichwohl sehen sich die Kommunen unveréndert in der Verantwortung,
Burgerkriegsflichtlinge und politisch Verfolgte aufzunehmen und men-
schenwd(rdig zu versorgen. Die Aufnahmebereitschaft flir Asylbewerber und
Fluchtlinge in den Kommunen ist nach wie vor hoch. Allerdings missen auch
die Sorgen der Menschen vor einer Uberforderung der Gesellschaft ernst
genommen und durch konsequentes politisches Handeln und transparente
Darstellungen und Diskussionen aufgelést werden.

Dabei muss seitens des Deutschen Stadtetages eine Botschaft klar for-
muliert werden: Viele Stadte spliren, dass ihre Leistungsféhigkeit in ein-
zelnen Aspekten bereits Uiber Gebuhr in Anspruch genommen wird. Bei
finanziellen Aspekten kann dies durch entsprechende Mittel von Bund und
Landern kompensiert werden (s. u.). Bei organisatorischen Fragen werden
sich — ausreichende Mittel vorausgesetzt — mittelfristig entsprechende
Strukturen etablieren lassen. Aber bei den erst noch zu bewaltigenden
Aufgaben der Integration ist die Leistungsfahigkeit nicht beliebig steu-
erbar — denn Integration kann nicht administriert werden, Integration ist
eine langsame, an das Sozialleben gekniipfte Entwicklung. Ausreichendes
Personal in Schulen und Kitas ist zwar eine notwendige, aber keineswegs
hinreichende Bedingung.

Es ist zwar zweifelhaft, ob es eine feste Grenze der sozialen Belastbarkeit
bzw. der Integrationsfahigkeit gibt. Es erscheint aber ebenso wenig zwei-
felhaft, dass ab einem bestimmten Zuwanderungsniveau Integration immer
schwieriger gelingt. Die derzeitigen Flichtlingszahlen liegen ungefahr doppelt
so hoch wie im Jahr 1992, dem Jahr des sogenannten Asylkompromisses.
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Ziel des Deutschen Stadtetages ist es, zu verhindern, dass durch die stei-
genden Flichtlingszahlen Konkurrenzen zwischen den verschiedenen sozial
schwachen Gruppen der Bevdlkerung geschaffen werden — z. B. durch
Konkurrenzsituationen am Wohnungsmarkt oder die einseitige Belastung
von Schulen in sozialen Brennpunkten. Hieraus resultiert die Forderung
nach einem Programm zur Ausweitung des sozialen Wohnungsbaus — nicht
primar fUr die Flichtlinge, sondern wegen der Flichtlinge. Ebenso ist da-
von auszugehen, dass viele der Fllchtlinge zunachst im Niedriglohnsektor
tatig sein werden bzw. sein missen. Um auch hier den Konkurrenzdruck zu
anderen Geringqualifizierten zu mindern, sind entsprechende MaBnahmen
der Bundesagentur fur Arbeit deutlich auszuweiten.

Bund-Lander-Vereinbarung zu Fliichtlingsfragen
vom 24.09.2015

Kern der Bund-L&nder-Vereinbarung vom 24.09.2015 ist eine Regelung,
nach der die Lander ab 2016 vom Bund fiur jeden Flichtling und Monat
einen festen Betrag in Hohe von 670 Euro erhalten. Es existiert keine abge-
sicherte Verpflichtung zur Weiterleitung der Mittel an die Gemeinden. Auch
ist bislang ein deutliches finanzielles Engagement allein bei den Kosten fiur
die unmittelbare Aufnahme und Unterbringung der Flichtlinge wahrend des
Asylverfahrens festzustellen. Bei den Kosten der Integration und allgemeinen
Auswirkungen des Bevoélkerungsanstiegs fehlen Bundeszusagen bislang.
Trotz dieser Licken ist die Vereinbarung im Grundsatz zu begriiBen.

Fur diejenigen Bereiche, die von der Vereinbarung abgedeckt sind, ent-
spricht die Vereinbarung sehr genau den Anforderungen des Deutschen
Stadtetages an eine sachgerechte Beteiligung des Bundes.

Es wurde vom Stédtetag insbesondere gefordert, dass das Verfahren der
Kostenbeteiligung die Unsicherheiten Uber die weiteren Fliichtlingszahlen,
die Bearbeitungsdauer der Asylantrage und die hieraus resultierenden
Unsicherheiten Uber die Hohe der insgesamt auftretenden Kosten be-
ricksichtigen muss — Globalsummen wurden abgelehnt. Diesem Kriterium
entspricht die Regelung.

Als geeigneten Weg fir die Beteiligung des Bundes an den kommunalen
Ausgaben sah der Deutsche Stédtetag eine verfassungsrechtlich abgesicherte
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Pro-Kopf-Pauschale, die vom Bund an die Kommunen unter Berlicksichtigung
der Dauer des Asylverfahrens gezahlt wird. Nunmehr findet sich in der Verein-
barung zwar eine Regelung mit einer Pro-Kopf-Pauschale, die in Abhangigkeit
von der Dauer des Verfahrens gezahlt wird — allerdings wird diese Pauschale
an die Lander gezahlt! Hier ist das Risiko offensichtlich: Die Vereinbarung
verzichtet vollig darauf, die L&nder zur Weitergabe der Mittel an die Kommunen
zu verpflichten. Dies bedeutet, dass die Kommunen, die die Arbeit vor Ort
nicht nur organisieren, sondern zunéchst auch finanzieren missen, eventuell
nur wenig von den zusétzlichen Mitteln sehen werden. Es ist zu beflirchten,
dass die in vielen Landern véllig unzureichenden Kostenausgleichssysteme
fur die Kommunen seitens der L&nder nur geringfiigig aufgestockt werden
und die Lander die Bundesmittel fiir eigene Zwecke verwenden. Der Deutsche
Stadtetag besteht auf einer Weitergabe der Bundesmittel durch die Lander
an die Kommunen in einem transparenten bundeseinheitlichen Verfahren.
Dabei werden sich die Lander an dem von ihnen ermittelten Betrag von
1.000 Euro je Fluchtling und Monat messen lassen missen.

Bezulglich der Hohe der Beteiligung kann daher festgehalten werden, dass
sie zwar eine deutliche Entlastung flur die L&nder darstellt, aber im betref-
fenden Zeitraum bis zum vollstdndigen Abschluss des Asylverfahrens nicht
die anfallenden Kosten deckt. Nach der geltenden Regelung tGbernimmt
der Bund einen deutlichen Teil von den entstehenden Gesamtkosten. Die
Frage, wie hoch die Gesamtkosten insgesamt sein werden und welche
Belastungen daher bei Landern und Kommunen voraussichtlich verbleiben
werden, wurde hingegen im Rahmen der Vereinbarung nicht thematisiert.

Die Regelung zur Finanzierung der Kosten fir unbegleitete minderjahrige
Fltichtlinge, die im Allgemeinen als Kosten der Jugendhilfe zunachst in den
Kommunalhaushalten anfallen, besteht aus der Zahlung einer Globalsumme.
Sie berlcksichtigt nicht die Mdglichkeit eines weiteren Anstiegs der Flicht-
lingszahlen Gber den — in der Vereinbarung nicht genannten — unterstellten
Verlauf hinaus. Hier wird der gleiche politische Fehler begangen wie bei
der Vereinbarung zur ,Asylmilliarde” im letzten Jahr: Die Regelung ist nicht
transparent, somit kaum bewertbar und keinesfalls fortschreibungsféhig.

Vergleichbares gilt bei den Aussagen zur Finanzierung der Kinderbetreuung:
Freiwerdende Mittel aus dem Betreuungsgeld werden Uiber die Umsatzsteu-
eraufteilung an die Lander weitergeleitet. Die Vereinbarung erscheint zwar
grundséatzlich sachgerecht, ihre Befristung ist inhaltlich allerdings nicht
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nachvollziehbar und alleine einer Verknlpfung verschiedener Zufalligkeiten
geschuldet. Aus Sicht des Stadtetages ware eine Zweiteilung der Bedarfe
angezeigt: Gesonderte Mittel sind flr die besonderen Integrationsbedarfe
der Fluchtlingskinder notwendig, eine regulédre Mittelaufstockung ist fur die
allein aufgrund des Zuwachses notwendigen Kapazitatsausweitungen und
erhdhten Betriebskosten vorzusehen.

Neben der Kritik an EinzelmaBnahmen muss aber auch das Fehlen ver-
schiedener MaBnahmen genannt werden: Die gesamtstaatlichen Kosten
fallen nicht allein mit der Aufnahme und Unterbringung der Asylbewerber
und Flichtlinge an, sondern auch mit der Integration und daher auch
noch nach Abschluss des Asylverfahrens. Fir diesen Aspekt fehlen in der
Vereinbarung noch ausreichende Angaben. Lediglich eine im Ziel unklare
Unterstitzung im Kita-Bereich mit intransparenter Kalkulationsgrundlage
wurde zugesagt, hier muss noch nachgebessert werden.

Auch weitere Forderungen des Deutschen Stadtetages wurden nicht um-
gesetzt. Um die Unterbringungssituation in den Kommunen zu verbessern,
sind Bund und Lander aufgefordert, in einer konzertierten Aktion zeitnah die
bestehenden Programme zur sozialen Wohnraumférderung so auszuweiten,
dass der zusétzliche Bedarf an Wohnraum fir Asylbewerber und Flichtlin-
ge abgedeckt werden kann. Zwar wurde eine Ausweitung der Programme
angeklndigt, aber die Hohe ist nicht ausreichend.

Abschatzung héherer Ausgaben im Zusammenhang
mit der Entwicklung der Zahl der Asylbewerber

Den vereinbarten Regelungen werden Berechnungen zur zu erwartenden
Ausgabenbelastung von Landern und Kommunen gegenlUbergestellt.
Zwei wichtige Aussagen sollen hier vorweggenommen werden: Erstens ist
festzuhalten, dass eine genaue Aussage zur Anderung der Ausgaben nicht
mdglich ist, da die Ausgaben von der nicht sicher vorhersagbaren Zahl der
im Verfahren befindlichen Flichtlinge abhdngen. Diese wiederum hangt
von der Zahl der ankommenden Flichtlinge und dem Kapazitatsaufbau im
Bundesamt fir Migration und Flichtlinge (BAMF) ab. Zweitens ist darauf
hinzuweisen, dass auch bei einem Fortbestehen des flr dieses Jahr pro-
gnostizierten Zuzugs von Flichtlingen die fiskalische Herausforderung an
den offentlichen Gesamthaushalt zwar sehr groB ist, aber seine Stabilitat
nicht gefahrdet ist. Diese Aussage gilt jedoch nicht fiir jeden einzelnen
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offentlichen Haushalt. Es ist daher davon auszugehen, dass die Frage
aufgeworfen werden wird, inwiefern es sich bei den fiskalischen Belas-
tungen um eine der im Artikel 109 Grundgesetz (GG) als Ausnahme von
der Schuldenbremse vorgesehenen ,auBergewdhnliche[n] Notsituationen,
die sich der Kontrolle des Staates entziehen und die staatliche Finanzlage
erheblich beeintrachtigen” handelt. Detaillierte Darstellungen zur Berech-
nungsmethodik finden sich im Gemeindefinanzbericht.

Ziel der Berechnungen ist es, insbesondere in Abhangigkeit von der Zahl der
eintreffenden Fluchtlinge, Annahmen tber Verfahrensdauern und Anerken-
nungsquoten etc. zu schatzen, welche Kosten fur LAnder und Kommunen
entstehen (unabhangig von der Frage, welches UbermaB der Ausgaben von
den Kommunen getragen werden muss). Die Kostenschatzung dient somit
haushaltswirtschaftlichen Zwecken und der Vorbereitung fiskalpolitischer
Entscheidungen. Sie dient nicht etwaigen Entscheidungen in Bezug auf
die Fortentwicklung der Asyl- und Einwanderungspolitik. Hierzu wurden
zwei Szenarien erstellt, bei denen sich jahresdurchschnittlich 500.000 bzw.
1.200.000 Fluchtlinge im Verfahren des BAMF befinden.

Drei Arten von Ausgaben, die von Landern und Kommunen zu leisten sind,
gehen in die Berechnungen ein. Die Ausgaben werden unterschieden in,
erstens, die direkten Kosten im Zusammenhang mit der Unterkunft und
Versorgung der ankommenden Flichtlinge fur die Dauer des Asylverfah-
rens. Zweitens sind die Integrationskosten zu betrachten. Drittens sind die
Kosten flr den allgemeinen Bevdlkerungszuwachs sowie die Abfederung
von Belastungen sozial schwacher Gruppen zu quantifizieren, die sich z. B.
am Wohnungs- oder Arbeitsmarkt ergeben kdnnen. Es wird also zwischen
einerseits migrationsabhéngigen und andererseits migrationsursachenab-
hangigen Kosten unterschieden.

In der Summe ergeben die Szenariorechnungen, dass die 6ffentlichen
Kassen von Landern und Kommunen im Jahr 2016 durch die Flicht-
lingsausgaben je nach Asylbewerberzahlen in der GréBenordnung von
zirka 7 bis 16 Milliarden Euro belastet werden. Bei Bertcksichtigung der
bislang vom Bund zugesagten Mittel (inklusive Spitzabrechnung und Be-
treuungsgeld) ergibt sich ein zusatzlicher Finanzierungsbedarf in Héhe
von mindestens 3 bis 5,5 Milliarden Euro, die Ladnder und Kommunen
aufbringen mussten. In den Szenariorechnungen sind Mittel des Bundes
in Héhe von zirka 4 bis zirka 10,5 Milliarden Euro bertcksichtigt, die sich
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aus der in den Szenarien jeweils unterstellten Zahl der Asylbewerber im
Verfahren des BAMF ableiten.

Ergénzend sind Ausgaben zur Sicherung der Rahmenbedingungen fir
eine gelingende Integration notwendig. Diese betreffen insbesondere den
Wohnungsmarkt. Gerade vor dem Hintergrund des Zieles, Konkurrenzen auf
dem Wohnungsmarkt fir sozial Schwache zu verhindern, ist in Regionen mit
einem angespannten Wohnungsmarkt im unteren Segment die Férderung
von sozial gebundenen Wohnungen mit niedrigen Mieten erforderlich. Es
ist wichtig, dass es sich hier nicht vorrangig um Wohnungen handelt, die
far die Flichtlinge gebaut werden, sondern um Wohnungen, die fir alle
sozial schwachen Gruppen wegen des ohnehin vorhandenen Bedarfs an
kostenglinstigen Wohnungen und wegen der Flichtlinge gebaut werden.
Das minimale Volumen fir die Férderprogramme von Bund und L&ndern
betragt zirka 1 Milliarde Euro aufgrund der im Jahr 2015 ankommenden
Flichtlinge. Aufgrund der im Jahr 2016 eintreffenden Fluchtlinge liegt das
minimale Volumen fir die Férderprogramme von Bund und L&ndern in der
GréBenordnung von 1 bis 2 Milliarden Euro.

Es ist dem Deutschen Stadtetag ein besonderes Anliegen, nochmals zu
bekraftigen, dass er nicht einer Ausgestaltung der Asylpolitik unter dem
Gesichtspunkt der Ausgaben oder finanziellen Kosten das Wort reden will.
Die hier vorliegende Ermittlung bestimmter fliichtlingsbedingter Mehraus-
gaben dient vielmehr dem Zweck des entsprechenden Ausgleichs zwischen
den verschiedenen fdderalen Ebenen. Einfach gesagt: Es stellt sich nicht
die Frage, ob die Ausgaben fir die Flichtlinge ,richtig” sind oder nicht, sie
sind derzeit schlicht notwendig. Humanitét ist nicht zum Nulltarif zu haben.

Auch ein Sparen am falschen Ende — der erzwungene Verzicht auf eine Un-
terstitzung der Integration aufgrund unzureichender Finanzmittelverteilung
im Bundesstaat — wirde nicht nur mittel- und langfristig fiskalisch nachteilig
sein, sondern soziale Stabilitdt beeintrachtigen.

Sorgen, dass die fiskalische Stabilitét des 6ffentlichen Gesamthaushaltes —
also der Summe aller 6ffentlichen Haushalte — durch die Fliichtlingsaufnah-
me gefahrdet sein kdnnte, sind ernst zu nehmen. Diese Sorgen sind auch
deshalb verstandlich, weil die Haushalte einzelner Gebietskérperschaften
aufgrund der Flichtlinge in ihrer Stabilitdt bedroht sind. Dennoch sind die
Sorgen in der Gesamtschau nicht berechtigt.
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Riickblick auf die Kommunalfinanzen im Jahr 2014

Im Jahr 2014 konnte in den Kernhaushalten der Stadte, Landkreise und
Gemeinden lediglich ein positiver Finanzierungssaldo von + 0,6 Milliarden
Euro erzielt werden. Im Jahr 2013 betrug der Uberschuss noch + 1,7 Milliar-
den Euro. Trotz einer guten und stabilen konjunkturellen Lage ist somit zum
zweiten Mal in Folge ein Absinken des Finanzierungssaldos zu verzeichnen.
Diese angesichts der gesamtwirtschaftlichen Lage zunachst unverstandlich
erscheinende Entwicklung beruht auf zwei langfristigen Trends:

Kommunalfinanzen 2012 bis 2014 in den west- und
ostdeutschen Flachenlandern"

Einnahmen/Ausgaben 2012 2013 20149 2013 20143
in Mrd. € +/- %
Einnahmen ? 190,04 199,01 205,33 47 3,2
darunter:
Steuern 74,33 76,86 79,47 34 34
darunter:

Grundsteuern 10,64 11,02 11,32 3,6 2,7

Gewerbesteuereinnahmen 32,29 32,62 33,05 1,0 1,3

Einkommensteueranteil 26,88 28,52 30,26 6,1 6,1

Umsatzsteueranteil 3,55 3,62 3,68 2,0 1,7

nachrichtlich:

Brutto-Gewerbesteueraufkommen 39,00 39,41 39,73 11 0,8
Gebiihren 16,66 17,02 17,47 2,1 2,6
Laufende Zuweisungen von Land/Bund 61,35 66,81 70,47 8,9 55
Investitionszuweisungen von Land/Bund 714 7,36 7,28 &l -1,2
Sonstige Einnahmen 30,57 30,96 30,64 1,3 -1,0

Ausgaben 2 187,45 197,54 204,71 54 3,6
darunter:
Personal 48,21 50,29 52,38 43 4,2
Sachaufwand 39,66 42,28 42,95 6,6 1,6
Soziale Leistungen 44,71 47,24 49,40 5,6 46
Zinsen 4,02 3,76 3,45 -6,4 -8,3
Sachinvestitionen 19,72 20,81 22,23 515 6,8
davon:
BaumaBnahmen 15,33 16,03 16,93 45 5,6
Erwerb von Sachvermégen 4,39 4,78 5,30 8,8 10,9
Sonstige Ausgaben 31,12 33,16 34,31 6,6 3,4
Finanzierungssaldo 2,59 1,47 0,62 X X

" In den Flachenlandern (ohne Stadtstaaten); fiir die Jahre 2012 und 2013 Rechnungsergebnisse, 2014 Vierteljahrliche Kassenstatistik.

2 Ohne besondere Finanzierungsvorgénge (insbesondere Schuldenaufnahmen u. -tilgungen, Riicklagenentnahmen u. -zufiihrungen, Deckung von
Fehlbetragen aus Vorjahren), ohne kommunale Krankenhduser.

3 Abweichungen zu den vom Statistischen Bundesamt verdffentlichten Daten resultieren aus der Beriicksichtigung von zwischenzeitlich bekannt
gewordenen Korrekturbedarfen in den Bereichen ,Soziale Leistungen® (Absenkung des Niveaus um 150 Mio. Euro bei den westdeutschen Flachen-
landern) sowie ,,Sachaufwand“ (Absenkung des Niveaus um 230 Mio. Euro bei den westdeutschen Flachenlédndern). Der Finanzierungssaldo wurde
dementsprechend um 380 Mio. Euro angehoben.

Eigene Z und Ber nach des Statisti
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¢ Wie in den Vorjahren, so sind auch in diesem Jahr die Ausgaben fur die
konjunkturunabh&ngigen sozialen Leistungen Uberproportional gestiegen.
Lediglich bei einem kleinen Teil dieser Ausgaben (Grundsicherung im
Alter) werden Kostensteigerungen vollumfanglich vom Bund getragen.
Daher fuhren diese Ausgabensteigerungen trotz der Finanzierungsbetei-
ligung des Bundes zu einer entsprechenden Belastung des kommunalen
Finanzierungssaldos.

¢ Die Ausgaben- und Einnahmenentwicklung verlief regional unterschiedlich.
In den finanzstarkeren Kommunen wurde zusétzlicher Finanzierungsspiel-
raum insbesondere zur Ausweitung der Sachinvestitionen verwendet.
Einnahmesteigerungen in diesen Regionen fihrten also nicht zu einer
Verbesserung des Finanzierungssaldos, sondern zu einem in der Kassen-
statistik nicht abgebildeten Abbau des Investitionsstaus. In denjenigen
Bundeslandern, in denen die Kommunen besonders finanzschwach sind,
war als zuséatzliche Belastung eine verhaltene Einnahmenentwicklung
festzustellen. Dies fuhrte zu héheren Finanzierungsdefiziten, die das
bundesweite Ergebnis beeinflusst haben.

Diese Entwicklung zeigt sich auch in der bundesweiten Entwicklung der Ein-
nahmen und Ausgaben. Die Ausgaben stiegen im Jahr 2014 mit 4,6 Prozent
starker als im langjahrigen Durchschnitt und auch stérker als die Einnahmen
dieses Jahres (+ 4,1 Prozent). Innerhalb der Ausgaben lagen sowohl die
deutlichen Zuwéachse bei den Sachinvestitionen (+ 7,0 Prozent) als auch der
Anstieg der sozialen Leistungen (+ 5,2 Prozent) deutlich Gber dem Anstieg
der Ausgaben insgesamt. Hervorzuheben ist die entlastende Wirkung, die
auf das niedrige Zinsniveau zurlickzuflhren ist: Ohne einen Riickgang der
von den Kommunen — trotz der insgesamt annahernd gleich gebliebenen
Hoéhe der Verschuldung - zu leistenden Zinszahlungen um 300 Millionen Euro
bzw. 8,5 Prozent wére der Ausgabenanstieg noch deutlicher ausgefallen.

Die Uberproportionalen Zuwachse der Steuereinnahmen der Lander in
den vergangenen Jahren kommen nun zum Teil bei den Kommunen an
(+ 6,7 Prozent). Sie liegen deutlich tGber dem Anstieg der kommunalen
Steuereinnahmen, der 3,5 Prozent betragen hat. Aufgrund einer Vielzahl
von Hebesatzanhebungen sind die Grundsteuern deutlich starker gestiegen
als die Inflationsrate (2,6 Prozent).

Die Kassenkredite sinken immer noch nicht. Nachdem im letzten und
vorletzten Jahr eine Reihe von Sondereffekten (Schutzschirme, Entschul-
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Kassenkreditanstieg — ein ungelostes Problem
Kassenkredite und Finanzierungssaldo im Vergleich, in Milliarden Euro
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. Finanzierungssaldo

I Kassenkredite

Eigene Zusammenstellung und Berechnung nach der Kommunalfinanzstatistik des Statistischen

Bundesamtes. Der Finanzierungssaldo im Jahr 2014 wurde aufgrund bekannt gewordener Dmg
Korrekturbedarfe geéndert (s. FuBnote 3 in Ubersicht 1). @_

dungsprogramme und &hnliches) ihren Anstieg gedampft hat, wird mit dem
nun erneuten Anstieg der Kassenkredite um 1,2 Milliarden Euro von 48 auf
49,2 Milliarden Euro deutlich, dass keine Entwarnung gegeben werden kann.
Es ist allerdings festzuhalten, dass es in den einzelnen Landern mit hohen
Kassenkreditbestédnden deutlich unterschiedliche Entwicklungen gibt. Wie
auch im Vorjahr sind Kassenkreditanstiege insbesondere in Mecklenburg-
Vorpommern, dem Saarland, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz zu
verzeichnen. In diesen L&dndern war insgesamt ein Kassenkreditanstieg
von mehr als 1,7 Milliarden Euro zu verzeichnen. Dagegen gingen in den
anderen Landern die Kassenkreditbestédnde zeitgleich im Saldo um zirka
500 Millionen Euro zurlck.

Deutscher Stadtetag

Der inakzeptabel hohe Kassenkreditbestand sorgt damit auch weiterhin fir
ein ernstes Risiko in der Finanzplanung der betroffenen Kommunen. Die
Zinszahlungen flr Kassenkredite sind aufgrund der typischerweise kurz-
fristigen Laufzeiten stark von der aktuellen Zinsentwicklung abhangig und
somit nur begrenzt mittelfristig planbar. Aufwendig ausgehandelte kommu-
nale Sanierungspléne wéren bei einem Zinsanstieg schnell unrealisierbar.

Regionale Disparitdaten - Indikatoren

Regionale Disparitaten und Strukturschwéche sind neben dem Flicht-
lingsthema die zentralen Themen des Gemeindefinanzberichts, wie auch
der derzeitigen finanzpolitischen Diskussionen insgesamt.

Die Entwicklung kommunaler Disparitaten kann zunédchst anhand der
Entwicklung der regional héchst unterschiedlich verteilten Kassenkredit-
bestande aufgezeigt werden. Bereits bei Verwendung des einfachen Indika-
tors Kassenkredite als Zeichen fir die dauerhafte Finanznot zeigt sich eine
dramatische Kluft zwischen den verschiedenen Stéadten bzw. Regionen.

Zusatzlich gilt, dass Kassenkredite nicht allein als Problemindikator eine
Rolle spielen, der auf tatsachliche Probleme verweist: Hohe Kassenkredite
sind auch als eigensténdiges Problem anzusehen.

Einzelne Zahlen verdeutlichen die Problemlage: Probleme mit hohen Kas-
senkreditbestanden sind insbesondere im Saarland, Rheinland-Pfalz,
Nordrhein-Westfalen und Hessen anzutreffen. Hier reichen die Werte von
mehr als 1.000 Euro je Einwohner in Hessen bis zu mehr als 2.000 Euro je
Einwohner im Saarland. Auch in den flinf Landern Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Holstein
sind kommunale Kassenkreditbestdnde von durchschnittlich (!) mehreren
Hundert Euro je Einwohner festzustellen.

Ein Spiegelbild zu Volumen und Entwicklung der Kassenkredite ist die
Hdhe der Investitionen und deren Entwicklung. In Bayern und Baden-
Wirttemberg hat sich der Abstand der ohnehin weit Gberdurchschnittlichen
Investitionsniveaus im letzten Jahr zum (leicht gestiegenen) bundesdurch-
schnittlichen Niveau leicht vergréBert. Im Ergebnis lag z. B. das Investiti-
onsvolumen bayrischer Kommunen mit 494 Euro je Einwohner um praktisch
200 Euro Uber dem Durchschnitt der Kommunen insgesamt. Dass das In-
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vestitionsniveau in Bayern bald doppelt so hoch ist wie im Durchschnitt der
Bundesrepublik, wird mittel- und langfristig zu einer Verstarkung raumlicher
Ungleichgewichte flhren.

Fur die finanzschwacheren Kommunen ist im Gegenzug festzustellten, dass
sie ihre ohnehin im bundesweiten Vergleich niedrigen Investitionsniveaus in
der Summe nicht an den Durchschnitt anndhern konnten. In Hessen, NRW,
Rheinland-Pfalz und dem Saarland liegen die Investitionen weiterhin klar
unter dem bundesweiten Durchschnitt, in NRW betragen die Investitionen
nur knapp 60 Prozent des Durchschnitts. Die nicht getatigten Investitionen
werden auch in der Zukunft fehlen.

Neben fehlenden Investitionen fihrt auch die unterlassene Instandhaltung
von 6ffentlicher Infrastruktur zu kommunalen Standortnachteilen. Die Gro-
Benordnung des kommunalen Investitionsstaus von, laut des Deutschen
Instituts fur Urbanistik (Difu), 130 Milliarden Euro bestatigt auch das Bun-
desministerium fur Wirtschaft und Energie.

Bei den Ursachen regionaler Disparitédten unstrittig ist die Wirkungsweise
der Abwartsspirale, der stetigen Selbstverstarkung zurlickwerfender Effekte
in einer Kommune und auch die Verstarkung dieser Teufelskreise durch den
Wandel von Investitions- zu Sozialhaushalten. In der 6ffentlichen Debatte
bislang zu wenig beachtet ist jedoch, dass sich Strukturschwé&che nicht
alleine auf die kommunale Haushaltssituation beziehen kann bzw. darf.
Strukturschwache ist vielmehr ein mehrdimensionales Problem. Neben
reinen Finanzkennzahlen sind auch die soziostrukturellen Faktoren in den
Blick zu nehmen, die in Ergdnzung zu bzw. im Zusammenspiel mit dem
Finanz(ausgleichs)system die kommunale Haushaltslage vor Ort wesent-
lich pragen. Besonders problematisch ist hierbei, dass eine Belastung im
Normalfall nicht allein kommt — das Bundesinstitut fir Bau-, Stadt- und
Raumforschung (BBSR) hat Karten entwickelt, die dies verdeutlichen.

Die Grafik ,,Gebilndelte Risikoindikatoren” (siehe Seite 21) zeigt erstens die
regionale Risikoballung auf. Die unterschiedliche Farbung verdeutlicht sowohl
in der linken als auch der rechten Seite der Grafik, in welchen Regionen mehr
als die Halfte der Risikoindikatoren Arbeitslosigkeit, Unterbeschéaftigung,
Medianeinkommen, Kinderarmut und Schulabganger ohne Abschluss beim
bundesdeutschen Vergleich im unteren Viertel liegt. Es wird ganz deutlich:
Probleme treten geballt und nicht isoliert voneinander auf.
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Gebiindelte Risikoindikatoren:
Arbeitslosigkeit, Unterbeschéftigung, Medianeinkommen, Kinderarmut und
Schulabgénger ohne Abschluss

£PK I

Zahl der Indikatoren,
die in 25 % der Kreise
die ungiinstigsten
Werte annehmen

t - - 0-2

S 4
,/ ) .
flachenproportional . 3-5 bevélkerungsproportional

Datenbasis: Laufende Raumbeobachtung des BBSR Die GroBe der Gebiete im bevdlkerungsproportionalen Kartogramm
Geometrische Grundlage: BKG/BBSR, Kreise, 31.12.2012  (rechts) verhélt sich proportional zu ihrer Einwohnerzahl
Methode: Gastner/Newman Diffusion

1 Bearbeitung: R. Milller-KleiBler
(© BBSR Bonn 2015 % 2 ém

Neben der Frage der raumlichen Konzentration thematisiert die rechte
Halfte der Grafik, als zweiten Aspekt, auch die Frage der Betroffenheit.
Fur die politische Relevanz raumlicher Ungleichheit ist schlieBlich nicht
die Frage entscheidend, ob hohe Arbeitslosigkeit und erschreckend hohe
Schulabbrecherquoten in einem dinn besiedelten Landkreis mit 200.000
Einwohnern grassieren oder in einer vom Strukturwandel zerritteten Stadt
mit ebenso vielen Einwohnern. Die bekannten flachenproportionalen Karten,
bei denen die dargestellte Gebietsflache genau der tatsachlichen Flache
entspricht, verleiten aber zu Fehlschliissen: Sie zeigen immer die GroBe eines
von Problemen betroffenen Gebietes, nicht aber die Anzahl der von einem
Problem betroffenen Bilrgerinnen und Birger. Bevélkerungsproportionale
Karten beheben diesen Mangel: Bei ihnen ist die GroBe der Gebiete in der
Kartendarstellung proportional zur Einwohnerzahl. Hierdurch wird auch
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optisch deutlich, dass die Problemlagen in z. B. den Ruhrgebietsstadten,
dem Saarland, den ehemaligen Textilstadten in Rheinland-Pfalz oder den
ehemaligen Werftstandorten im Norden der Republik mit den betroffenen
ostdeutschen Regionen zwar nicht mit Blick auf die Ursachen, aber sehr
wohl mit Blick auf die Anzahl der betroffenen Blrgerinnen und Burger
vergleichbar sind.

Zentrale Finanzthemen

Disparitdten gelten inzwischen als das zweite ,Megathema® der Politik.
Lange wurde die Problematik in der 6ffentlichen Debatte ignoriert, dies
hat sicherlich auch mit der hohen Komplexitat der Ursachen, mit den Pro-
blemen bei der Messung und der nicht immer ganz eindeutigen Haltung
zum AusmaB der akzeptablen und der eben nicht akzeptablen regionalen
Unterschiede zu tun.

Im Deutschen Stadtetag ist die Debatte mittlerweile weit fortgeschritten.
Dies gilt auch fur den oftmals eher als schillernd zu bezeichnenden Begriff
der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse. Bei diesem Konzept der gleich-
wertigen Lebensverhaltnisse sind zwei Aspekte zu trennen. Der erste Aspekt
ist weit bekannt und wird auch an verschiedenen Stellen breit diskutiert: Es
ist abzugrenzen, woran sich gleichwertige Lebensverhaltnisse festmachen
lassen. Ein zweiter Aspekt ist vor dem Hintergrund der Verantwortungs-
zuweisung an die verschiedenen Akteure zu beachten: Es ist zu entschei-
den, ob es sich beim Konzept gleichwertiger Lebensverhaltnisse entweder
um einen expliziten Verfassungsauftrag handelt, bei dem der Bund also
zum Handeln im Sinne der Sicherung oder Herstellung gleichwertiger
Lebensverhaltnisse verpflichtet ist. Oder ob es ein Instrument zur Begrenzung
der Einflusssphére des Bundes ist, bei der die Gefdhrdung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse zu einer ,Sondergenehmigung” fir die Gesetzgebung
durch den Bund fihren kann. Im Falle eines Verfassungsauftrags muss
der Bund selbst direkt aktiv werden, im Falle einer die Einflusssphare des
Bundes begrenzenden Regelung darf der Bund aktiv werden, sofern ein
entsprechendes Finanzsystem nicht den Landern die entsprechenden
finanziellen Mdéglichkeiten an die Hand gibt.

Auch wenn bei der ersten Frage nach den Indikatoren von Gleichwertigkeit

nicht im Detail Konsens erzielt werden sollte, erscheinen Kompromisse pro-
blemlos denkbar, weil sich ein gemeinsames Grundverstandnis abzeichnet:
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Die Vermutung liegt nahe, dass regional unterschiedliche Bildungschan-
cen gegen das Prinzip der Gleichwertigkeit verstoBen, regional unterschied-
liche Freizeitmdglichkeiten hingegen nicht. Auch scheint die friiher haufig
anzutreffende und in den Griindungsjahren der Bundesrepublik sicherlich
auch richtige Annahme, dass bei der Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse
insbesondere Stadt-Land-Fragen zu thematisieren seien, kaum noch ernst-
haft vertreten zu werden. Die Debatte der Gleichwertigkeit der Lebensver-
haltnisse wendet sich tendenziell von friiheren Fragen wie der Verfligbarkeit
bestimmter Infrastrukturen ab und fokussiert stattdessen stark auf die
allgemeinen Beteiligungs- und Teilhabechancen der Blrgerinnen und
Burger.

Derzeit wird in der politikberatenden Wissenschaft Uber die Méglichkeiten
und Methoden zur Messung von Disparitat bzw. Strukturschwache und
deren Folgen fir die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse diskutiert.
Dabei gelten zur Messung von Strukturschwéche und ihren Auswirkungen
auf die elementaren Aspekte des Lebensumfeldes vor Ort sogenannte
Indikatorensysteme als zweckmaBig. Unter Bezugnahme auf Arbeitsmarkt-
regionen (Kernstadt samt einpendelndem Umland, in sich abgeschlossener
landlicher Raum) greifen die Indikatorensysteme die Bereiche Soziales
(SGB-II-Quote, Unterbeschéftigung, Armutsgefédhrdungsquoten von Kindern),
Bildung (Schulabbrecherquoten) und Wirtschaft (BIP je Beschaftigten, evtl.
unter Berlicksichtigung von regionalen Preisniveaus) auf. Die oben vorge-
stellte Grafik ist flir diese neue Betrachtungsweise beispielgebend. Auch
wenn innerhalb des Deutschen Stadtetages keine im Detail abgestimmte
Auffassung zu einem sachgerechten Indikatorensystem existiert, sind die
Vorschlage einer Fokussierung auf die genannten Bereiche ausdriicklich
zu begriBen und zu beférdern.

Beim zweiten Aspekt, dem Status des Konzepts der gleichwertigen Le-
bensverhéltnisse, zeichnet sich eine Konsensbildung ab. Auf politischer
Ebene wird eine Pflicht des Bundes zur Wahrung gleichwertiger Lebens-
verhéltnisse zwar nur héchst selten bestritten, diskutiert wird allein dar-
um, ob beim jeweils angesprochenen Politikbereich die Gleichwertigkeit
geféhrdet sei oder nicht. Die Diskussion auf verfassungsrechtlicher Ebene
sieht eine entsprechende verfassungsrechtliche Verpflichtung des Bundes
aber nicht. Festzuhalten ist daher, dass es zwar einen politischen Konsens
zum Ziel der gleichwertigen Lebensverhéltnisse gibt, aber keine verfas-

sungsrechtliche Verpflichtung.
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Somit ist der Bereich, der als gleichwertigkeitsrelevant anzusehen ist, re-
lativ eng abzugrenzen. Gleichwertigkeit ist insbesondere dort bedroht, wo
zentrale Fragen des Sozialstaatsverstandnisses, z. B. die ortsunabhangige
Sicherstellung von Chancen- und Bildungsgerechtigkeit, betroffen sind.
Derartige Einschrédnkungen von Gleichwertigkeit sind abzulehnen.

Bei den aktuellen finanzpolitischen Debatten sind regionale Disparitdten
bzw. deren Minderung mindestens im Hintergrund immer als Problemlage
bzw. Zielstellung vorhanden. Bei Fragen der Finanzierung von Investitionen
gerade finanzschwacher Kommunen oder bei Entwicklungen in den kom-
munalen Finanzausgleichssystemen (als ein zentrales Thema zum Umgang
mit I&nderinternen Disparitédten schlechthin) sind die Bezlige zur Disparitat
Uberdeutlich. Aber auch bei Debatten zur Umsetzung der Schuldenbremse
in den Landern, zur Grundsteuerreform, zur Reform des Rechnungswesens
der 6ffentlichen Hand (EPSAS) sowie zu risikoorientierten Priifungsansatzen
in der Rechnungsprifung sind Bezugspunkte zum Thema Disparitat zu
sehen: Die zunehmend auch nach Finanzschwéche ausdifferenzierte He-
besatzlandschaft bei der Grundsteuer zeigt deutlich auf, wie unterschiedlich
der Finanzbedarf in einzelnen Kommunen ausféllt. Und die Debatte um die
EPSAS hat ihren Hintergrund in Ungleichgewichten auf européischer Ebene
— und dem Versuch, sie besser statistisch erfassen zu kénnen.

Den Kommunen fallt bei diesen Debatten eine besondere Aufgabe zu: Sie
muissen verhindern, dass sich Bund und L&nder gegenseitig die Verantwor-
tung zuschieben und dass Bund und Lander als Folge dessen die betroffenen
Kommunen bzw. ihre Blrgerinnen und Blrger mit ihren Problemen allein
lassen. Hier sind Bund und Lander aufgefordert, sich Uber ihre jeweiligen
Aufgaben zu einigen. Um es deutlich zu sagen: ,Leerstellen®, d. h. unstrittig
zu erledigende Aufgaben, sind ohne die Benennung einer hierfur politisch
verantwortlichen Ebene in einem féderalen Staat schlichtweg inakzepta-
bel. Die Aufforderung an Bund und Lander, die von den Kommunen immer
wieder hervorgehoben werden muss, besteht darin, regionale Unterschie-
de dann entschieden zu bekampfen, wenn nicht mehr von gleichwertigen
Lebensverhaltnissen gesprochen werden kann. Unterschiede unterhalb
dieser Schwelle sind hinzunehmen.

Unter diesem Blickwinkel wird klar, warum sich gerade der Deutsche Stadte-

tag so vehement fir strukturelle Verbesserungen der Kommunalfinanzen
anstelle einer Vielzahl von ,Einzelgeschenken® einsetzt. Es darf nicht der
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falsche Anschein erweckt werden, dass das grundlegende Problem der
zunehmenden Disparitat beherrscht werde oder gar kurz vor einer Lésung
stehe, wenn die Wahrheit anders lautet.

Die verschiedenen jlingsten MaBnahmen des Bundes wie das Programm zur
Fdrderung von Investitionen finanzschwacher Kommunen, die ,,Soforthilfe®
zugunsten der Kommunen, ihre Aufstockung fir das Jahr 2017 oder auch
die finanzielle Beteiligung des Bundes an den Kosten der Kommunen und
der Lander an der Integration und Unterbringung von Flichtlingen im Jahr
2015 sind genau dies: EinzelmaBnahmen. So sehr sie zu begriiBen sind, ihre
Bedeutung geht nicht Gber die unmittelbaren aktuellen Erfordernisse hinaus,
sie fUhren nicht zu einer dauerhaften Verbesserung der kommunalen Lage.
Vielmehr bergen sie die Gefahr, dass in der Offentlichkeit der falsche Eindruck
entsteht, kommunale Probleme seien geldst. Vergegenwartigt man sich die
Uberschaubaren finanziellen Dimensionen, werden Relationen deutlich. In
den Jahren 2015 bis 2018 belauft sich die mit den ersten drei der oben
genannten MaBnahmen verbundene Verbesserung der kommunalen Finanz-
situation auf die GréBenordnung von Uberschlégig zirka 6 Milliarden Euro.

Ein Vergleich relativiert diese Zahl: Der Bund hat beschlossen, nicht nur die
verfassungsrechtlich notwendige Anhebung des Grundfreibetrags bei der
Einkommensteuer auf den Weg zu bringen, sondern eine weitere Steuer-
senkung zu initiieren. Die Rechtsverschiebung des Einkommensteuertarifs,
mit der Effekte der sogenannten kalten Progression beseitigt werden sollen,
ist anders als die Anhebung des Grundfreibetrags verfassungsrechtlich
keineswegs notwendig. Die Anderungen bei der Einkommensteuer fiihren
jahresdurchschnittlich zu direkten und indirekten Einnahmeverlusten bei
den Kommunen in Héhe von zirka einer Milliarde Euro.

Reform der féderalen Finanzbeziehungen

Im Jahr 2019 I4uft eine Vielzahl zentraler finanzpolitischer Regelungen aus.
Zusétzlich greifen ab 2020 die Schuldenbremsen in Bund und Landern in
vollem Umfang.

Die Verhandlungen sind bislang nicht besonders erfolgreich — und selbst
wenn in der Zeit zwischen Redaktionsschluss und Verdffentlichung des
Gemeindefinanzberichts eine Einigung erzielt worden sein sollte, wird wohl
festgestellt werden kénnen: Das Ergebnis ist das Ergebnis eines politischen
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Tauziehens, das Erzielen eines Kompromisses, nicht das Ergebnis einer
Verstandigung und keinesfalls die Umsetzung eines gemeinsamen Ziels.
Eine vernlinftige Umsetzung des bundesstaatlichen Prinzips und der blin-
dischen Solidaritat sieht anders aus.

Aus Sicht des Stadtetages stehen einige der Ziele, die eine Neuordnung
ermdglichen muss, auBer Frage. Eine Einigung ist nur dann als erfolgreich,
sachgerecht oder zufriedenstellend anzusehen, wenn sie zu den nachfolgend
genannten Problemfeldern bessere und langfristig tragféhigere Lésungs-
wege aufweist, als derzeit existieren. Dazu gehdren die folgenden Punkte:

Entlastung der Kommunen von Sozialausgaben
e Foérderung strukturschwacher Regionen

e Sicherung der kommunalen Investitionskraft

e | 6sung des Altschuldenproblems

Diese Liste ist gleichsam das Prufraster fir die Diskussionen zu den fédera-
len Finanzbeziehungen: Erst wenn in diesen Problemfeldern gute Lésungen
gefunden wurden, kann die Reform als erfolgreich gelten.

Entlastung der Kommunen von Sozialausgaben

An der Notwendigkeit einer schnellen und umfanglichen Entlastung der Kom-
munen von Sozialausgaben werden von keiner Seite Zweifel geduBert. Auch
gibt es bereits erste Umsetzungsschritte — zumindest die im Koalitionsvertrag
zugesicherte Soforthilfe fir die ndchsten drei Jahre ist auf dem Weg. Es ist
politisches Ziel aller Beteiligten, die Bundesbeteiligung an den Kosten der
Unterkunft aufgrund der damit verknipften Fragen einer Bundesauftrags-
verwaltung zumindest im Rahmen der Umsetzung der Soforthilfe nicht Gber
50 Prozent anwachsen zu lassen. Vorschlage des Bundes, die Soforthilfe
in Héhe von 1 Milliarden Euro in den Jahren 2015 und 2016 halftig durch
eine Erhéhung der Bundesbeteiligung an den Kosten der Unterkunft und
halftig durch eine Erhdhung des Gemeindeanteils an der Umsatzsteuer (in
letzter Zeit gelegentlich falschlich als ,kommunaler Anteil an der Umsatz-
steuer” bezeichnet, die Kreise haben mit Ausnahme der Jagdsteuer keine
Steuerertragshoheit) an die Kommunen weiterzuleiten, wurden akzeptiert.
Bei der Soforthilfe im Jahr 2017 in Héhe von 2,5 Milliarden Euro, die auch
unterschiedliche Lesarten der Formulierung im Koalitionsvertrag zum Be-
ginn der dauerhaften Entlastung der Kommunen versdhnen sollte, werden
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letztlich 40 Prozent der Mittel Uber die Bundesbeteiligung an den Kosten
der Unterkunft weitergeleitet, 60 Prozent Gber die Umsatzsteuer.

Die Selbstverpflichtung des Bundes im Koalitionsvertrag, die Kommunen
bei der Eingliederungshilfe fir Menschen mit Behinderungen um 5 Milliarden
Euro pro Jahr zu entlasten, ist bislang noch nicht verwirklicht. Der zun&chst
geplante Weg, diese Entlastung Uber die Einfiihrung eines Bundesteilha-
begeldes vorzunehmen, wird derzeit nicht weiter verfolgt.

Der Umgang mit den fiskalischen Aspekten der sehr hohen Zahl von
Fluchtlingen, bei denen vorrangig die Kommunen fur die Aufnahme, Unter-
bringung und ggf. Integration sorgen, ist derzeit noch nicht abschlieBend
geklart. Unbestritten hat die aktuelle Versorgung der Flichtlinge Vorrang
vor der Diskussion um die Finanzierung dieser Aufgaben. Dennoch werden
der Themensetzung des Gemeindefinanzberichts entsprechend die fiska-
lischen Aspekte vorrangig behandelt. Aufgrund der Aktualitdt des Themas
finden sich die gesonderten Darstellungen in Teil | des Gemeindefinanz-
berichts.

Forderung strukturschwacher Regionen, Sicherung der
kommunalen Investitionskraft

Der Deutsche Stadtetag begriBt das Programm des Bundes zur Stérkung
der Investitionsfahigkeit finanzschwacher Kommunen. Der Bund richtet
ein Sondervermégen mit einem Volumen von 3,5 Milliarden Euro ein, aus
dem in den Jahren 2015 bis 2018 kommunale Investitionen mit einem ma-
ximalen Férdersatz von 90 Prozent geférdert werden. Das Programm wird
Uber die Lander abgewickelt. Es richtet sich an Kommunen, die nach von
den jeweiligen Landern zu erarbeitenden Kriterien aufgrund von Struktur-
schwéche als finanzschwach gelten. Die Férderbereiche ergeben sich aus
den Gesetzgebungskompetenzen des Bundes, auch MaBnahmen fir den
Klimaschutz gehéren dazu.

Wichtiger als die mit dem Programm verbundenen finanziellen Mittel sind
jedoch weitere Aspekte. Dazu gehoért das mit dem Programm verbundene
Signal: Der Bund zeigt, dass er die zunehmende Disparitat erkennt und auch
bereit ist, Verantwortung zu Gibernehmen, um wachsenden Unterschieden
zwischen strukturstarken und strukturschwachen Kommunen und Regionen

entgegenzuwirken.
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Die verschiedenen Kritikpunkte oder Vorbehalte, die anlésslich dieses Pro-
gramms zu duBern sind, andern nichts an der positiven Grundhaltung: Das
Programm ist eindeutig ein Schritt in die richtige Richtung. Die Grundzlige
der Kritik bzw. der Forderungen an den Bund lassen sich unter den drei
Schlagworten zusammenfassen: dauerhafte Entlastung, bessere Verteilungs-
begriindung und hdheres Volumen. So muss z. B. vor der lllusion gewarnt
werden, dass mit den zusatzlichen Mitteln des Bundes der kommunale
Investitionsstau aufgeldst werde. Die zusatzlichen Bundesmittel betragen
zirka 3 Prozent des vom KfW-Kommunalpanel ausgewiesenen kommunalen
Investitionsrickstands von zirka 120 bis 130 Milliarden Euro.

Wie auch zu Beginn des Abschnitts hervorgehoben, darf die Unterstiitzung
der Kommunen durch den Bund nicht immer wieder durch isolierte ad-hoc-
Programme in Abhangigkeit von der aktuellen Haushaltslage des Bundes
erfolgen. Allein eine fest verankerte und regelgebundene Ausweitung der
Entlastung der Kommunen von sozialen Leistungen durch den Bund sowie die
Madglichkeit zur direkten Kooperation zwischen Bund und Kommunen kénnen
die kommunale Finanzsituation strukturell verbessern. Das Kooperations-
verbot muss zu einem Kooperationsmechanismus weiter entwickelt werden,
der es den drei Ebenen ermdglicht, sich im Bedarfsfall auf eine gemeinsame
Aufgabenerledigung zu verstandigen. Der positive Aspekt des derzeitigen
Kooperationsverbotes — ein Schutz der Kommunen vor der weiteren Ubertra-
gung von Bundesaufgaben ohne finanzielle Kompensation — ist zu erhalten.

Die Verteilkriterien beim Programm zur Férderung von Investitionen
finanzschwacher Kommunen lassen sich sicherlich weiterentwickeln und
verfeinern. Die Grundidee, Mittel des Bundes nach Bedarfskriterien zu
verteilen, die auch die sozio-6konomische Strukturen berlcksichtigen
(Arbeitslosigkeit), ist sicherlich richtig und sollte unabhéngig von Kritik
im Detail nicht angezweifelt werden. Das ist bei dem anzustrebenden
dauerhaften Programm zur Fdérderung strukturschwacher Stadte und ihrer
Regionen zu beachten.

Schuldenbremse und Fiskalpakt - Chancen und Risiken
aus kommunaler Sicht

Im Jahr 2009 wurde ein grundsatzliches Verschuldungsverbot fir Bund und

Lander in das Grundgesetz aufgenommen. Der Fiskalpakt auf européischer
Ebene, der diesen Regelungen in vieler Hinsicht nachgebildet wurde, ist
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mittlerweile in Kraft getreten. Das mittelbare Ziel von Schuldenbremse und
Fiskalpakt ist die Sicherstellung dauerhaft tragfahiger 6ffentlicher Finanzen.
Dies kann nur funktionieren, wenn sich der zunehmende Konsolidierungs-
druck insbesondere in den Landerhaushalten nicht andere Wege sucht
und Finanzierungs- und Konsolidierungszwange umgangen oder auf die
kommunale Ebene verlagert werden. Die Frage, wie die Stédte, Landkreise
und Gemeinden vor einem Schulden- oder Konsolidierungsdruckexport
geschitzt werden kénnen, ist daher nicht nur fir die Kommunen und ihre
Blrgerinnen und Blrger von groBter Bedeutung. Gerade aus Sicht der
Kommunen, die mit der Modernisierung ihres Haushalts- und Rechnungs-
wesen deutlich weiter sind als Bund und Lander, muss auBerdem kritisch
angemerkt werden: Die neuen Schuldenregeln sind ausschlieBlich von einem
sKameralen“ Verstandnis geprégt. Anders als im neuen Haushaltsrecht der
Kommunen werden der Vermdgensbestand und dessen Verdnderungen, die
sich infolge des Investitionsstaus z. B. durch unterlassene Instandhaltun-
gen und damit einen schleichenden Verm&gensverzehr ergeben kdnnen,
dabei weitgehend ausgeblendet. Es ist daher mdglich, die Schuldenbremse
kurzfristig einzuhalten, indem die Ausgaben fir die 6ffentliche Infrastruktur
straflich zurlickgefahren werden. Die gegenwaértig auf européischer Ebene
fir die Staaten diskutierten European Public Sector Accounting Standards
(EPSAS) wollen demgegenlber auch den Ressourcenverbrauch und das
-aufkommen erfassen. Eine Anpassung des Fiskalpakts und der Schulden-
bremse an eine doppischen Prinzipien entsprechende Rechnungslegung
wird gegenwaértig aber offenbar nicht diskutiert.

Schon jetzt kann festgehalten werden, dass die 6ffentliche Haushalts- und
Finanzpolitik als Folge der Schuldenbremse eine verstarkte offentliche Auf-
merksamkeit erféhrt. Das kann und muss dazu genutzt werden, die Folge-
kosten politischer Weichenstellungen zu thematisieren. Die Schuldenbremse
wird daher — wenn sie ernsthaft umgesetzt wird — Verteilungsentscheidungen
zwischen den unterschiedlichen Aufgaben der 6ffentlichen Hand und den
dahinter stehenden Interessen erzwingen und Uberfallige Debatten Uber
die erforderlichen Aufgaben und die angemessene Finanzausstattung des
Staates befordern.

Far die Stadte und Gemeinden bietet das die Méglichkeit, ihre Leistungen
zu benennen und deutlich zu machen, woflr sie stehen. Stadte und Ge-
meinden sind Orte des Zusammenlebens. Hier entsteht Stadtgesellschaft,
in der unterschiedlichste Lebensmodelle, Bekenntnisse und Interessen
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auf engstem Raum zusammentreffen und Integration verwirklicht werden
kann. Der Ausgleich widerstrebender Interessen zahlt zu den Kernaufgaben
stadtischer Politik. Konsolidierungsgrenzen werden daher erreicht, wenn
die notwendigen Mittel fir die Sicherung dieses gesellschaftlichen Zusam-
menhalts und die Durchsetzung eines gesellschaftlichen Minimalkonsenses
nicht mehr zur Verfligung stehen.

Bei der Umsetzung der Schuldenbremse in den Landern sind eine Vielzahl
von Herangehensweisen zu beobachten. Trotz dieser fdéderalismustypischen
Unubersichtlichkeit sind allerdings einige allgemeine Probleme und Heraus-
forderungen zu erkennen. Eine Mehrzahl der Kommunen befiirchtet, dass
die Schuldenbremse und der Fiskalpakt Auswirkungen auf die kommunale
Investitionstatigkeit von der Mehrzahl der Kommunen haben werden. Auch
Okonomen und Verfassungsrechtler sehen die Gefahr von Ausweichreak-
tionen zu Lasten der kommunalen Haushalte — nicht ohne Grund: Auf der
Einnahmeseite sind die Handlungsspielrdume der Lander begrenzt und auf
der Ausgabeseite zahlen die Zuweisungen an die Kommunen zu den groBen
Ausgabeposten, bei denen es sich vermeintlich leichter kiirzen I&sst als im
Klein-Klein von Aufgabenkritik und Deregulierung.

Die Wege der Konsolidierung des Landeshaushalts zu Lasten der Kommunen
sind vielfaltig: Sie reichen von der Reduktion von Férderprogrammen Uber
Klrzungen beim kommunalen Finanzausgleich bis hin zu Aufgabenibertra-
gungen und Standarderhdhungen ohne ausreichenden Mehrbelastungsaus-
gleich. Schon gegenwértig missen in den Bundesldndern entsprechende
Eingriffe in die kommunale Finanzausstattung festgestellt werden, wobei
dies keineswegs nur fir finanzschwache Lander gilt.

Eine regelrechte Konjunktur ist auBerdem bei der Einflihrung von Finanzaus-
gleichs- bzw. Abundanzumlagen zu beobachten. Vereinfacht ausgedrickt
werden auf diesen Wegen Mittel von ,reicheren® Kommunen abgeschdopft
und zu ,armeren“ Kommunen umgeleitet. Der Landeshaushalt wird dabei
nicht belastet; das Land erspart sich eigene Anstrengungen und lasst diese
durch die kommunale Ebene tragen.

Selbst die in den Landesverfassungen verankerten Konnexitatsregeln kénnen
Ausweichreaktionen der Lander zu Lasten der kommunalen Haushalte nur zum
Teil verhindern. Schutzllicken zeigen sich insbesondere bei der Verdnderung
sogenannter Altaufgaben: Hier ist eher der Schutz die Ausnahme und die
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Licke die Regel. Zwar besteht die Verpflichtung des Landesgesetzgebers,
fur die Kommunen einen aufgabengerecht dotierten kommunalen Finanz-
ausgleich bereitzustellen und diesen an steigende Aufgabenbelastungen
anzupassen. Die Mdéglichkeiten des Rechtsschutzes der Kommunen sind
hier jedoch begrenzt.

Bei der Umsetzung der Schuldenbremse in den Landesverfassungen muss
daher der Schutz der kommunalen Finanzausstattung mitgedacht werden,
sonst lduft die Schuldenbremse ins Leere. Das Bundesverwaltungsgericht
hat dazu in einer wegweisenden Entscheidung (Urteil vom 31.01.2013 -
BVerwG 8 C 1.12) die Richtung markiert: Es hat festgehalten, dass die
Mindestfinanzausstattung der Kommunen eine absolute Untergrenze dar-
stellt, die als ,abwé&gungsfester Mindestposten im 6ffentlichen Finanzwesen
des jeweiligen Landes® zu respektieren ist und die das Land auch unter
Verweis auf eine eigene Haushaltsnotlage nicht unterschreiten darf. Auch
politisch ist das Schutzerfordernis klar: Nur wenn ein Schuldenexport und
faktische Umgehungen der Schuldenbremse ausgeschlossen sind, werden
die Konsolidierungsentscheidungen dort getroffen, wo Uber die Aufgaben
und damit Kostenbelastungen entschieden wird. Nur dann bieten Schul-
denbremse und Fiskalpakt die Chance fiir einen Umdenkprozess im Sinne
der Generationengerechtigkeit und der Leistungsfahigkeit der 6ffentlichen
Hand. Hier mussen viele Lander noch nacharbeiten.

Reform der Grundsteuer

Die Zukunft der Grundsteuer, der neben der Gewerbesteuer wichtigs-
ten gemeindlichen Steuer, ist ernstzunehmenden Risiken ausgesetzt: Die
Verfassungskonformitat der Ermittlung der Bemessungsgrundlage fur die
Grundsteuer, die jetzige Form der sogenannten Einheitsbewertung, wird
von verschiedenen Seiten angezweifelt.

Auch vor diesem Hintergrund haben die Lander eine Reform auf den Weg
gebracht, deren gesetzgeberische Umsetzung allerdings noch nicht ab-
geschlossen ist. Das von den Landern vorgelegte Reformmodell wird den
seitens der Stadte formulierten Anforderungen an eine Grundsteuerreform
weitgehend gerecht. Das Modell birgt zwar immer noch Risiken, diese ha-
ben die Kommunen im Interesse einer zeithahen Konsensfindung mit und
unter den Landern akzeptieren missen. Mit Ausnahme Bayerns tragen alle

Lander das Reformmodell mit.
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Die Reform soll grundsatzlich aufkommensneutral ausgestaltet werden. Eine
Belastungsneutralitdt im Einzelfall wird dagegen nicht verlangt und wére
auch praktisch nicht realisierbar. An einer bundesgesetzlichen Regelung soll
festgehalten werden, allerdings mit Offnungsklauseln fiir landesspezifische
Messzahlen — eine zunachst rein steuertechnisch klingende Einschrankung,
die in der Praxis aber groBen Sprengstoff bergen kann.

Die Grundsteuer wird weiterhin in drei aufeinanderfolgenden Verfahrensstufen
ermittelt. Zunachst wird ein Grundsteuerwert berechnet, der an die Stelle
des bisherigen Einheitswerts tritt. Durch Multiplikation des Grundsteuerwerts
mit landesspezifischen Steuermesszahlen ergibt sich auf der zweiten Stufe
der Grundsteuermessbetrag. Durch Anwendung eines von den Gemeinden
autonom bestimmten Grundsteuerhebesatzes auf den Messbetrag ergibt
sich sodann wie bisher die Grundsteuer.

Im Bereich des Grundvermogens (= Grundsteuer B) wird der Grundsteuer-
wert bei unbebauten Grundstiicken allein Uiber die Bodenrichtwerte ermittelt
(Flache des Grundstiicks mal Bodenrichtwert). Bei bebauten Grundsticken
setzt sich der Grundsteuerwert aus einer Bodenwert- und einer Geb&aude-
wertkomponente zusammen. Der Bodenwert wird auch bei den bebauten
Grundstlcken wie bei den unbebauten Grundstiicken erfasst. Zur Bestim-
mung des Gebaudewertes werden die sogenannten Regelherstellungskosten
(RHK) herangezogen. Hierbei handelt es sich um nach Baujahren sowie
nach Nutzungs- und Gebaudearten differenzierte Festbetrage (in €/m?) — ein
Verfahren, das bereits heute in vergleichbarer Weise beim bewahrten soge-
nannten Sachwertverfahren nach dem Bewertungsgesetz zur Anwendung
gelangt. Zudem werden Abschreibungen bei der Ermittlung des Gebaudewerts
berilicksichtigt, wobei ein prozentualer Mindestrestwert nicht unterschritten
wird und Kernsanierungen unberlcksichtigt bleiben.

Mit der geplanten Offnungsklausel fiir landesspezifische Messzahlen wur-
de eine ebenso seltsame wie kritikwlirdige Regelung eingefiihrt: Dadurch,
dass der Landesgesetzgeber die landesweit glltigen Messzahlen andern
kann — er also die Multiplikatoren bestimmen kann, mit denen sich im
Zusammenspiel mit dem von der Gemeinde festzulegenden Hebesatz
erst die grundstiicksabhéngige Grundsteuer ergibt — kann die allgemeine
Aufkommensdynamik der Grundsteuer durch eine Untergewichtung der
Bodenkomponente ausgehebelt werden. Aus politischer Sicht ist fest-
zuhalten, dass es trotz einer angestrebten bundesweiten Konstanz des
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Grundsteueraufkommens zu Belastungsverschiebungen kommen wird.
Fir die betroffenen Steuerpflichtigen, aber sicher auch fir die 6ffentliche
Diskussion sind hierbei natirlich die Verschiebungen zwischen einzelnen
Grundsticken zu beachten, insbesondere Belastungssteigerungen fir
einzelne Grundstlickseigentimerinnen und -eigentiimer. Es wird nur of-
fene Kommunikation helfen kénnen: Die Wertverhéltnisse im Bereich des
Grundvermdgens haben sich seit der letzten Hauptfeststellung 1964 bzw.
1937 vielfach so stark veréndert, dass kein Reformmodell diese historischen
Wertrelationen nachbilden kann — und auch nicht sollte! Mehrbelastungen
sind daher nicht als ungerechtfertigte Schlechterstellung einzelner Steu-
erpflichtiger anzusehen, sondern als Auslaufen eines bislang vorhandenen
Vorteils der betroffenen Steuerpflichtigen.

Die Grundsteueradministration soll die bisherigen Bahnen nicht verlassen.
Die Grundsteuermessbescheide ergehen weiterhin durch die Finanzamter.
Grundsteuerfestsetzung und -erhebung bleiben in Gemeindehand. Aller-
dings unterliegt die Verwaltungsgliederung dem Landesrecht, so dass
der Landesgesetzgeber auch eine vollstdndige Kommunalisierung oder
eine vollstdndige Zentralisierung der Grundsteueradministration bei den
Finanzamtern regeln kdnnte.

Trotz der verbliebenen Haken und Osen beim Reformmodell ist es ein drin-
gendes Anliegen der Stadte, die Reform nicht weiter zu verzégern. Dies
sollte bei jeder Kritik, auch der inhaltlich berechtigten Kritik am Modell,
bedacht werden.

Aktuelle Herausforderungen im Finanzmanagement
der Stadte

Unzweifelhaft bescherten die internationalen Finanz- und Staatsschul-
denkrisen der kommunalen Praxis neue Erfahrungen und Einsichten im
Finanzmanagement. Die Stadte mussten dazulernen z. B. bei der Nutzung
von derivativen Finanzinstrumenten, aber auch bei der Nutzung von Fremd-
wéhrungskrediten.

Die aktuellen Erfahrungen sind zu Recht in vielen Kommunen Anlass zum
erneuten Diskurs und zur Kldrung einer tragfdhigen Portfoliostrategie.
Hierbei muss deutlich werden: Letztlich ist jede Entscheidung bei Finan-
zierungen eine ,,Entscheidung unter Unsicherheit” und im Nachgang kann
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jede Entscheidung, dann im Wissen um die tatsachliche Entwicklung auf
dem Geld- und Kapitalmarkt, als ,spekulativ® eingestuft werden — selbst
der etablierte und nicht infrage zu stellende klassische Kommunalkredit.

Das aktuelle Zinsniveau, das deutlich unter dem Zinssatz vieler in friihe-
ren Jahren abgeschlossenen Kommunalkredite liegt, macht dies deutlich:
Umfassende Planungssicherheit hat ihren Preis.

Die anlasslich der eingetretenen Risiken bei Fremdwahrungskrediten in
einigen L&ndern gefluhrten Debatten um eine weitere Verschéarfung des
~Spekulationsverbots” in den Gemeindeordnungen sind nicht zielfihrend.
Den betroffenen Kommunen bieten sie keine Lésung fur die aktuellen
Probleme und fir die Zukunft ist eine weitere Beschrankung der Finanz-
hoheit der Kommunen zu beflirchten. Lésungen missen vielmehr an dem
eigentlichen Kernproblem ansetzen, dem Zwang zur Aufnahme tUbermaBig
hoher Kassenkredite, um die notwendigen Zahlungen zu leisten. Gleichwohl
sind im &rtlichen Finanzmanagement Méglichkeiten der Risikoabwégung
und Risikovorsorge konsequent zu verfolgen. Hierzu gehért u. a., dass
die Vorteile der Kommune aus Optimierungsgeschéften nicht vollstandig
fir Zwecke des gemeindlichen Haushalts abgeschdpft werden, sondern
Rtckstellungen fur Drohverluste gebildet werden. In den letzten Jahren ist
ohnehin ein deutlicher Rickgang bei Fremdw&hrungsschulden im kom-
munalen Bereich zu beobachten, sodass sich die zur Debatte stehenden
Risikopositionen deutlich verringern.

Unabhangig von der Debatte um Fremdw&hrungskredite steht die Kom-
munalfinanzierung vor grundlegenden Herausforderungen: Ausgehend
von gednderten bzw. absehbar anders gestalteten Regelungen bei den
Eigenkapitalanforderungen fur Banken andert sich der Markt fir Kommu-
nalfinanzierungen. Bisher wichtige Kommunalfinanzierer sind vom Markt
verschwunden, die verbleibenden auBern héhere Margenerwartungen,
zugleich prifen institutionelle Investoren einen Einstieg in dieses Segment.

Hervorzuheben ist, dass Kommunen in Deutschland nicht insolvenzfahig
sind. Auf dieser Basis haben sich Direktausleihungen der Kreditinstitute
(,Kommunalkredit“) in den zuriickliegenden Jahrzehnten als verlassliche
und praktikable Instrumente der Fremdmittelbeschaffung fir Kommunen
bewéhrt. Hintergrund ist die Beistandspflicht der Lander und letztlich des
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Bundes gegenuber deutschen Kommunen. Gegenwartig genutzte Scoring-
Verfahren zur Standardisierung von , Kreditwirdigkeitsprifungen® beriick-
sichtigen diese Beistandspflichten nicht. Als Folgen sind der Ausschluss von
einzelnen Gruppen innerhalb der kommunalen Ebene bei der Kreditvergabe
oder die Festlegung von Limits pro Kommune bei einzelnen Kreditinstituten
zu beobachten. Hierbei handelt es sich um bedauerliche Anderungen in
der Geschéftspolitik von Kreditinstituten, die in Teilen offensichtlich auch
von der Deutschen Bundesbank als nationaler Bankenaufsicht eingefordert
werden. Zwar erkennt die Deutsche Bundesbank eine Ausfallwahrschein-
lichkeit von Krediten an deutsche Kommunen von null Prozent an, orien-
tiert mit PrUfvermerken jedoch darauf, dass ,Volumenkonzentrationen bei
Kommunaldarlehen® vermieden werden. Das fihrt zu Unsicherheiten mit
Blick auf die kinftige Verfligbarkeit von Kommunalkrediten. Lediglich das
aufgrund der EZB-Politik hohe Angebot an Liquiditdt auf den Geld- und
Kapitalmarkten kaschiert derzeit diesen generellen Trend der Verknappung
und Kostensteigerung bei der Fremdmittelfinanzierung.

Daher ist es nur folgerichtig, dass seitens der Kommunen weitere Finanzie-
rungsinstrumente erprobt werden. Aktuelle Uberlegungen fiir zusétzliche
Infrastrukturfinanzierung (Uber einen &ffentlichen Infrastrukturfonds und
einen Blrgerfonds) sowie die Bemihungen auf EU-Ebene zur Schaffung
einer Kapitalmarktunion sind ebenfalls vor dem Hintergrund einer regula-
torischen Begrenzung des Angebots an Kommunalkrediten zu bewerten.
Solche Anséatze erméglichen den Kommunen den Zugang zu weiteren Kapi-
talgebern, ermdglichen Investoren die Erzielung einer sicheren Rendite und
erinnern die Banken daran, dass sie ihre Margenerwartungen nicht nur mit
Blick auf die direkte Konkurrenz, sondern auch im Wettbewerb mit anderen
Investorengruppen festlegen missen. Denn: So deutlich auch seitens der
Kommunen gesehen wird, dass die Européische Bankenaufsicht (EBA)
mittels der Ankiindigung neuer Kennzahlen viele Banken de facto bereits
jetzt zu einer Anderung ihrer Geschaftspolitik zwingt, so deutlich heben die
Kommunen auch hervor: Die EBA hat im Sommer 2014 eine Datenbank ver-
offentlicht, die bestétigt: Die Risikopositionen deutscher Kommunen werden
wie Risikopositionen gegeniber dem deutschen Zentralstaat behandelt.
Die sogenannte Solvabilitat Null — also der Verzicht auf die Forderungen
an Banken, Ausleihungen an Kommunen mit Eigenkapital zu hinterlegen —
ist fur inlandische Kommunen nicht in Frage gestellt. Von dieser Seite her
resultiert also keine Begriindung fir steigende Margen.
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Zukunftsfiahige Sparkassen — das neue Sicherungssystem

Nicht fir die Kommunen als Kreditnehmer, sondern fir die Kommunen als
Gewahrtréager, sind aktuelle Anderungen im Sparkassensektor relevant.
Ohne in technische Details zu gehen: Den Sparkassen und ihren Verban-
den ist es nicht nur gelungen, die Sicherungssysteme, die die Einlagen
der Kundinnen und Kunden sichern, an die neuen européischen Vorgaben
anzupassen (das ist ja eigentlich selbstverstandlich), sondern auch die
Institutssicherung auszubauen. Das Einlagensicherungssystem stellt im
Entschadigungsfall sicher, dass den Kunden der angehdrenden Institute
der gesetzliche Anspruch auf Auszahlung ihrer Einlagen erflllt werden kann
(Einlagensicherung). Darliber hinaus haben die Sparkassen das vorgeschal-
tete Sicherungssystem Uberarbeitet, das verhindert, dass Uberhaupt erst
ein Einlagensicherungsfall — d. h. die Insolvenz eines Instituts — eintritt.
Damit stehen die Sparkassen, Landesbanken und Landesbausparkassen
in Deutschland flireinander ein. Sie gehen mit dem jetzt beschlossenen
Sicherungssystem Uber die gesetzlichen Mindestanforderungen hinaus.
Somit kédnnen sie auch unter gednderten Rahmenbedingungen stolz auf
ihr Kerngeschéft verweisen: Spareinlagen bei den deutschen Sparkassen
sind sicher. Das gilt auch fir die Zukunft.

Natdrlich werden die Sparkassen in Zeiten erhdhter Risiken und verschérfter
regulatorischer Anforderungen von manchem Konkurrenten beztglich ihres
Sicherungssystems beneidet. Daher sind seitens der sonst so aggressiv
gegen die Sparkassen polemisierenden privaten Banken Vorsté8e zu beob-
achten, die nationalen Einlagensicherungssysteme zumindest haftungsméaBig
zu verbinden. Die ansonsten so sehr auf ihre Eigenstandigkeit pochenden
privaten Bankinstitute reden hier einer Vergemeinschaftung das Wort, weil
sie an dem hervorragenden Sicherungssystem der Sparkassen partizipieren
wollen. Anders als von den privaten Banken gefordert, muss die Eigenverant-
wortung der Marktakteure fur die Sicherheit der ihnen anvertrauten Einlagen
gestarkt werden. Eine Vergemeinschaftung bestehender Einlagerisiken wiirde
hingegen unmittelbar den Weg in eine systemische Destabilisierung des
europaischen Bankenmarktes bereiten. Ohne bestehende ,,Brandmauern”
wachst die Gefahr, dass Probleme einzelner Gruppen den Bankenmarkt als
Ganzes destabilisieren. Wenn eine Bank nicht in der Lage ist, die gestiege-
nen Sicherungsanforderungen aus eigener Kraft zu erflllen, sollte sie nicht
versuchen, ungerechtfertigt von den Anstrengungen anderer Institute zu
profitieren. Sie sollte vielmehr ihr eigenes Geschaftsmodell Giberdenken.
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Europas Plan: Standards fiir die Rechnungslegung
des offentlichen Sektors (EPSAS)

Die EU-Kommission beabsichtigt, einheitliche Standards fur die 6ffent-
liche Rechnungslegung des gesamten 6ffentlichen Sektors einzufiihren.
Ob dies in Europa gewollt und durchsetzbar ist, werden die kommenden
Monate zeigen. Die Meinungsfindung in Brissel ist wesentlich, da eine
EU-Rahmenverordnung beabsichtigt ist. Bei einer EU-Verordnung werden
die Regelungen ohne nationale Umsetzung unmittelbar bindendes Recht
in den Mitgliedstaaten.

Von der EU-Kommission wird eine Einbeziehung der Kommunen in diesen
Prozess an keiner Stelle angesprochen — obwohl Kommunen unmittelbar
von dieser Reform betroffen waren. Es ist zu beflirchten, dass kommunale
Belange und die zu erwartenden Umstellungskosten fir die kommunale
Ebene wenig Beachtung finden. Schon jetzt werden die zu erwartenden
Kosten fir Kommunen eher ,kleingerechnet®. Nach allen in Deutschland
vorliegenden Erfahrungen mit der Umstellung des Rechnungswesens ist
von Kosten flir deutsche Kommunen in Héhe von zirka 1 Milliarde Euro
auszugehen, die EU-Kommission geht allerdings lediglich von Belastungen
aus, die zwischen drei (!) und 25 Prozent dieser Summe liegen.

Auch wenn die zu erwartenden EPSAS eine periodengerechte Rechnungsle-
gung des Ressourcenaufkommens und des Ressourcenverbrauchs vorsehen
werden und die Kommunen in Deutschland bereits weitgehend so (doppisch)
planen und abrechnen, sind bei einer Umstellung auf neue Detailregelungen
zusatzlicher einmaliger und laufender Aufwand zu erwarten. Hierzu geho-
ren die Neubewertung des Sachanlagevermdégens, die Neubewertung der
Pensionsrickstellungen, die Umsetzung der geanderten Anforderungen
an die Berichterstattung sowie die Erstellung eines sehr umfangreichen
Anhangs zum Jahresabschluss.

Der Deutsche Stadtetag hat sich im Rahmen der bisherigen Konsultati-
onen auf EU-Ebene kritisch zu den beabsichtigten Verfahren fur die Ent-
wicklung und Verwaltung der EPSAS geduBert. Der Erkenntnisgewinn
durch die nochmaligen Rechnungsumstellungen ware gering und wirde
den Aufwand nicht rechtfertigen. Zumal das Ziel der Kommission, das
statistische Zahlenwerk zur wirtschaft-lichen Situation des 6ffentlichen
Sektors zu verbessern, nicht nur aufgrund der zu erwartenden Vielzahl

Deutscher Stadtetag




von Wahlrechten bei den EPSAS kaum zu erreichen sein wird. Das Rech-
nungswesen dient in erster Linie der Haushaltsplanung, der Haushalts-
bewirtschaftung und der daraus folgenden Rechenschaftslegung. Es ist
kein Instrument der Finanzstatistik! Stinde die Finanzstatistik an ers-
ter Stelle, wirde die Statistik die geschltzte Organisationshoheit der
einzelnen Mitgliedstaaten und deren Kompetenzbereich in Frage stellen.

Sinnvoll wére es hingegen, dass auf EU-Ebene ein gemeinsames Versténdnis
zur Grundkonzeption (Framework) 6ffentlicher Rechnungslegung herbei-
gefuhrt wird. Die européische Verstdndigung Uber die Konzeption sollte
gemeinsame Grundsétze und Prinzipien der Rechnungslegung aufnehmen.
Aber gerade diese konzeptionelle Arbeit ist bisher nicht erfolgt. Es ist véllig
unversténdlich, weshalb die EU-Kommission davon absehen will.

Nach den gegenwaértigen Planen sollen von einer privaten Organisation
von Wirtschaftsprifern formulierte einzelne, weitgehend unverbunden
nebeneinander stehende technische Standards durch die 6ffentlichen
Stellen in Europa Gbernommen werden. Dies wird zur Folge haben, dass
es bei Fragen, fur die keine technischen Regelungen formuliert sind, keine
konzeptionellen Orientierungen fur die Beantwortung gibt. Das kann nicht
im Interesse der Adressaten der Rechnungslegung sein, also letztlich auch
nicht im Interesse der Steuerzahlerinnen und Steuerzahler.

Ein in Europa abgestimmtes Grundkonzept 6ffentlicher Rechnungslegung
ist vielmehr die Bedingung, dass einzelne Standards der Rechnungslegung
fixiert werden. Darauf kann nicht verzichtet werden.

Wéhrend mit den EPSAS - oder auch anderen Rechnungslegungsstan-
dards - insbesondere abgebildet werden soll, wie sich die Situation einer
Kommune darstellt, geht der Auftrag der kommunalen Rechnungsprifung
in eine andere Richtung: Die kommunale Rechnungsprifung soll neben der
Richtigkeit der Jahresabschlisse auch die Wirtschaftlichkeit prifen. Und
weil sie zugleich wirtschaftlich prifen soll, sind auch hier immer wieder
Verfahrensverbesserungen in der Diskussion: Eine jahrliche Vollprifung
des wirtschaftlichen Handelns der Kommune — auch wenn sie mutmaslich
die hdochste Kontrolldichte bdte — ist kein angemessener Prifungsansatz.
Vielmehr muss und musste die értliche Rechnungsprifung immer Prifungs-
schwerpunkte bilden.
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Wo bislang die Priifung auf der Basis von friheren Prufungsfeststellungen
von eigenen Kenntnissen Uber die Organisation und Struktur der Verwal-
tung sowie unter Berlcksichtigung von aktuellen Besonderheiten geplant
wurde, tritt an diese Stelle nun in vielen Rechnungsprifungsédmtern eine
risikoorientierte Prifungsplanung, in der die notwendigen Schwerpunkt-
setzungen bei den Prifungen strukturiert und dokumentiert werden. So
kédnnen die verschiedenen Auswahlkriterien flr Prifungsschwerpunkte
(Fehleranfalligkeit, Bedeutung eines Fehlers etc.) zusammengefihrt, und
es kann trotz beschrénkter Ressourcen bestmdglich Gberprift werden, ob
der Jahresabschluss ein den tatsachlichen Verhaltnissen entsprechendes
Bild der Vermdgens-, Finanz- und Ertragslage vermittelt.

Das Fazit der neuen Rechnungslegungs- und Priifungsanséatze ist allerdings
nur zum Teil positiv: Ja, die Jahresabschliisse der Kommunen sind mittler-
weile aussagekréaftiger. Ja, die AbschlUsse sind zielgerichteter Uberpruft,
die finanzielle Lage der Kommune ist besser dargestellt als friher. Nur, und
hieran kénnen weder Rechnungspriifung noch EPSAS und Doppik etwas
andern: Die finanzielle Lage der Kommunen selbst, die hat sich oftmals
kaum verbessert.
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Der Deutsche Stadtetag — die Stimme der Stadte

Der Deutsche Stadtetag ist die Stimme der Stadte — als kommunaler Spitzen-
verband der kreisfreien sowie der meisten kreisangehdrigen Stadte in Deutsch-
land. Als Solidargemeinschaft der Stédte vertritt er die Idee der kommunalen
Selbstverwaltung gegeniiber Bund, Landern, Europaischer Union, staatlichen
und nichtstaatlichen Institutionen und Verbanden. Seine Arbeit und Dienst-
leistungen orientiert der deutsche Stadtetag vor allem an den Anforderungen
und Interessen der unmittelbaren Mitgliedsstédte sowie ihrer Blrgerinnen
und Burger.

Im Deutschen Stédtetag — dem gréBten kommunalen Spitzenverband — haben
sich rund 3.400 Stadte und Gemeinden mit rund 51 Millionen Einwohnern
zusammengeschlossen. 203 Stadte sind unmittelbare Mitglieder, darunter
alle kreisfreien Stadte, einschlieBlich der Stadtstaaten Berlin, Hamburg
und Bremen.

Aufgaben

e Der Deutsche Stadtetag vertritt aktiv die kommunale Selbstverwaltung.
Er nimmt die Interessen der Stadte gegenliber Bundesregierung, Bundes-
tag, Bundesrat, Européischer Union und zahlreichen Organisationen wahr.

e Der Deutsche Stadtetag berdt seine Mitgliedsstéadte und informiert sie
Uber alle kommunal bedeutsamen Vorgange und Entwicklungen.

e Der Deutsche Stadtetag stellt den Erfahrungsaustausch zwischen seinen
Mitgliedern her und férdert ihn in zahlreichen Gremien.

Zentrale Ziele des Verbandes

Die Stadte miissen handlungsfahig bleiben, denn sie erbringen einen GroBteil der
offentlichen Leistungen flr die Blirgerinnen und Blrger. Um hierbei wachsenden
Herausforderungen gerecht zu werden, sollten Bund und L&nder die Stadte als
Partner begreifen. Fir neue Aufgaben der Kommunen muss die Finanzierung
gesichert sein.
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