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Vorwort
zur dritten Auflage

In den vergangenen Jahren haben die Kommunen in Deutschland ein finanzpolitisches
Wechselbad erlebt. Nach Jahren auflerordentlich hoher Steuereinnahmen zwischen
2006 und 2008 hat die Finanz- und Wirtschaftskrise die kommunalen Finanzen 2009
und 2010 mit voller Hirte erreicht. Konnten insbesondere in den Jahren 2007 und
2008 hohe Finanzierungsiiberschiisse erzielt werden, so waren 2009, vor allem aber
2010 hohe Finanzierungsdefizite zu verzeichnen. Die kommunalen Kassenkredite ha-
ben sich zwischen 2004 und 2010 nahezu verdoppelt und betragen zum Jahresende
2010 rund 40 Mrd. Euro. Dabei hat sich die Schere zwischen den Bundeslindern
weiter gedffnet. Haushaltskonsolidierung — vor wenigen Jahren vor allem ein Thema
nur fiir strukturschwache Kommunen — ist inzwischen wieder flichendeckend zum
beherrschenden Diskussionsfeld der Kommunalpolitik geworden.

Das war Anlass genug, den kleinen Leitfaden noch einmal griindlich zu tiberarbei-
ten und bei der Gelegenheit auch ausschlief3lich auf das doppische Haushaltsrecht zu
konzentrieren. Auch wenn der Umstellungsprozess auf die Doppik noch nicht abge-
schlossen ist, ja in einigen Bundeslindern die Kommunen auch weiterhin kameral bu-
chen konnen, erscheint es doch zweckmifSig, auf eine erneute Gegeniiberstellung von
Doppik und Kameralistik zu verzichten. Allerdings sind an einigen Stellen Hinweise auf
das bisherige Recht enthalten, um das Neue der Doppik besser darstellen zu konnen.

Zu den Problemen des neuen Haushaltsrechts zihlt seine Lindervielfalt. Das be-
ginnt bei Begrifflichkeiten, z. B. fiir das Eigenkapital, und endet bei unterschiedlichen
Anforderungen fir den Haushaltsausgleich. Soweit notwendig ist auf solche Diffe-
renzierungen hingewiesen, ohne allerdings die Regelungen im Detail aufgreifen zu
konnen. Der Leser wird daher auf die konkreten Bestimmungen fiir sein Bundesland
im Einzelfall zurtickgreifen miissen.

Die Konzentration auf die Doppik ermdglichte es, einige bis dahin nicht oder nur
am Rande erwihnte Sachverhalte aufzunehmen. Dazu gehoren vor allem die organisa-
torischen Verfahrensschritte im Konsolidierungsprozess, der als Teil des strategischen
Managements zu verstehen ist. In dem Zusammenhang wird die Rolle einzelner Ak-
teure stirker herausgearbeitet, aber auch die aktive Einbeziechung der Biirgerschaft
beleuchtet. Grofleres Gewicht ist auf das Haushaltssicherungskonzept gelegt worden; in
dem Zusammenhang wird auch ein Konzept fiir einen Entschuldungsfonds dargestellt.
Neue Ansatzpunkte wie die Ausschopfung des Steuerfindungsrechts, der Biirokratie-
abbau oder das Instrument der shared services sind gleichfalls aufgenommen worden.
Bei der Bewertung gingiger Konsolidierungsstrategien sind nun die z. T. andersartigen
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Vorwort

Auswirkungen im doppischen gegeniiber dem kameralistischen Rechnungswesen zu be-
achten. Im Abschlusskapitel wird schliefilich auch noch die Arbeit der Gemeindefinanz-
kommission aufgegriffen. Begrifflich wird durchgingig von Kommunen gesprochen
— lediglich bei spezifisch gemeindlichen Themen wie der Festsetzung von Steuersitzen
wird davon abgewichen. Als Akteure der Kommunalpolitik werden dagegen stets der
Biirgermeister und der (Gemeinde-)Rat genannt.

Der Verfasser ist auch diesmal sehr vielen zu Dank verpflichtet. Die Diskussionen in
der KGSt und mit der Bertelsmann-Stiftung waren ebenso ertragreich wie die Arbeit
in den Gremien des Stadtetages Rheinland-Pfalz sowie des Deutschen Stiddtetages und
des Deutschen Stidte- und Gemeindebundes. Sehr wertvoll waren die Anregungen von
Martin Junkernheinrich, die er auf zahlreichen Veranstaltungen vorgetragen hat. Sehr
viel verdanke ich auch der Arbeitsgemeinschaft fiir wirtschaftliche Verwaltung (AWV),
hier insbesondere meiner Gesprichspartnerin Petra Pfisterer. Mit dem Ludwigshafener
Kimmerer Wilhelm Zeiser und seinem Essener Kollegen Lars-Martin Klieve habe ich
sehr praxisnah die Thematik erdrtern konnen. Fiir die Entwicklung des Entschuldungs-
fonds in Rheinland-Pfalz war der Kontakt mit Walter Miiller vom Finanzministerium
und Andreas Wagenfiihrer vom Innenministerium Rheinland-Pfalz auflerordentlich
hilfreich. Selbstverstandlich aber ist der Verfasser fiir alle Mingel und Fehler ganz
allein verantwortlich.

Mainz, im Friihjahr 2011 Der Verfasser

»Ein armer Herrscher muss durch die
Zinsen fiir Anleihen weitere
Belastungen hinnehmen und verliert
damit zugleich an Ansehen.

John Fortescue, On the Governance

of England, ca. 1471



Vorwort
zur ersten Auflage

,Stadte in Not, ,Kommunen vor dem Ruin®, ,,Ausverkaufin ..., ,Beleuchtung abge-
schaltet, ,,... will Rathaus schliefSen®, ,,... in der Zinsfalle, ,,... AG fordert Millionen
Gewerbesteuer zuriick®, ,.Schwimmbad ist ein Klotz am Bein®, , Letzte Reserven mo-
bilisiert®, ,Dann hilft nur noch das Tafelsilber” — dies sind nur einige der Schlagzeilen,
mit denen in den letzten Monaten die dramatische Finanzlage der Stidte, Gemeinden
und Kreise beschrieben wurde. Unausgeglichene Haushalte sind in vielen Kommunen
zum Dauerthema geworden; in einigen Kommunen nehmen die Defizite besorgniser-
regende Groflen an. Haushaltskonsolidierung ist lingst nicht mehr ein Sonderproblem,
sondern bundesweit kommunalpolitischer Alltag.

Der Konsolidierungsprozess ist ein eminent politischer Vorgang, wird doch in sei-
nem Rahmen auch entschieden, ob und ggf. welche Leistungen fiir die Biirgerschaft
entfallen oder gekiirzt werden sollen. Zugleich aber engt der unausgeglichene Haushalt
den kommunalpolitischen Gestaltungsspielraum enorm ein, da der Haushaltsausgleich
zum alles dominierenden Ziel wird. Dieses Spannungsfeld ist eine grof§e Herausforde-
rung und Bewihrungsprobe fiir die Kommunalpolitik, der sie sich nicht entziechen und
die Aufgabe der Konsolidierung allein der Verwaltung tiberlassen darf.

Trotz der tiberragenden Bedeutung des Themas gibt es keine aktuelle Darstellung,
die sich mit der Haushaltskonsolidierung in den Kommunen befasst. Mit dem vorlie-
genden Buch wird der Versuch unternommen, diese Liicke etwas zu schlieffen. Dabei
geht es bewusst nicht um eine haushaltsrechtliche Darstellung — die haushaltsrecht-
lichen Details werden stattdessen eher vereinfacht, um auch dem im Haushaltsrecht
nicht unbedingt versierten Leser die Gelegenheit zu geben, sich mit den finanzpoli-
tischen Fragestellungen (s)einer Konsolidierungsstrategie zu befassen. Der Leitfaden
wendet sich daher vor allem an die politischen Entscheidungstriger, die bestimmen
miissen, welche Konsolidierungsanstrengungen notwendig und welche MafSnahmen
dazu geboten sind. Gleichwohl hielt der Verfasser es fiir notwendig, die grundlegenden
finanzwirtschaftlichen Zusammenhinge zumindest in geraffter Form aufzunehmen.
Dies geschieht in den beiden ersten Kapiteln.

Das dritte Kapitel beleuchtet einige Ursachen kommunaler Finanzprobleme, die
nicht nur auf externe Faktoren zuriickgefiihrt werden kénnen. Im vierten Kapitel wer-
den dann verschiedene konkrete Auswirkungen auf die praktische Haushaltsfithrung
aufgezeigt, die sich im unausgeglichenen Haushalt ergeben. Dabei steht natiirlich die
besondere Rolle der Aufsichtsbehorde im Vordergrund. Kaum diskutiert wird bisher
die Notwendigkeit einer vorausschauenden Finanzpolitik in den Kommunen — daher
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Vorwort

befasst sich Kapitel 5 mit den Maglichkeiten der Krisenprivention im Sinne eines
Risiko-Managements.

Kernstiick des Leitfadens sind die Kapitel, die sich mit dem eigentlichen Konsoli-
dierungsprozess befassen; sie diirften fiir den Kommunalpolitiker im Mittelpunkt des
Interesses stehen. Dazu werden zunichst in Kapitel 6 die zeitlichen Schritte und die
vorhandenen Instrumente erortert. Kapitel 7 und 8 bieten dann eine problemorien-
tierte Diskussion der vielfiltigsten Konsolidierungsvorschlige vom ,,Rasenmiherprin-
zip“ bis zur Interkommunalen Kooperation. Der Katalog der betrachteten Mafinahmen
ist mitnichten vollstindig und abschlieflend. Der Verfasser méchte mit seinen Ausfiih-
rungen gerade auch den Diskussionsprozess in den Kommunen anstoflen.

Zum Abschluss werden die Schwierigkeiten der Umsetzung im politischen Tages-
geschift, aber auch die externen Grenzen der Konsolidierungspolitik auf kommunaler
Ebene diskutiert. Zu Recht gibt der Deutsche Stidtetag seinem Gemeindefinanzbericht
2002 die Uberschrift ,,Kollaps oder Reformen!“; damit wird mehr als deutlich, dass
fir viele Kommunen trotz intensivster Anstrengungen eine Konsolidierung nur aus
eigener Kraft nicht méglich sein diirfte. Am Ende steht dann der — sehr subjektive —
Versuch, Schritte fiir eine als Erfolg versprechend anzusehende Konsolidierungspolitik
aufzuzeigen. Im Anhang schliefflich werden 2 Umfragen des Deutschen Stidtetages
aus den Jahren 1982 und 2002 zu konkreten Konsolidierungsmafinahmen in einer
Synopse dargestellt, die zugleich die Gewichtsverlagerung im Konsolidierungsprozess
in den letzten 20 Jahren verdeutlicht.

Ein Leitfaden zur Haushaltskonsolidierung kénnte leicht zu der Annahme verleiten,
dort seien Patentrezepte oder die ,,Schuldigen® fiir die kritische Finanzlage der eigenen
Kommune zu finden. Es wire jedoch vermessen zu behaupten, mit dem vorliegenden
Buch kénnten alle Fragen zum Haushaltsausgleich geklart oder gar eine stets erfolgrei-
che Konsolidierungsstrategie prisentiert werden. So vielfiltig wie die Ursachen defizi-
tirer Kommunalhaushalte, so differenziert sind auch Konsolidierungskonzepte — und
deren Grenzen. Auch soll keine neue ,,Check-Liste® fiir Sparmafinahmen entwickelt
werden — ein Beispiel dafiir findet sich im Anhang. Vielmehr geht es darum, die fiir das
Verstindnis des Haushaltsausgleichs wesentlichen Zusammenhinge und die wichtigs-
ten fiir KonsolidierungsmafSnahmen relevanten Erwigungen zu prisentieren.

Die Ausfithrungen beruhen zum einen auf der langjihrigen Arbeit des Verfassers
als Kimmerer einer Mittelstadt in Nordrhein-Westfalen; zum anderen verdanken sie
auferordentlich viel den Diskussionen in Ausschiissen, Arbeitskreisen und Fortbil-
dungsveranstaltungen, namentlich mit Vertreterinnen und Vertretern der Kommunal-
politik. Ein spezieller Dank gilt Frau Ute Brockmann-Kneip, Herrn Prof. Dr. Martin
Junkernheinrich, Herrn Dr. Engelbert Miinstermann, Herrn Ministerialdirigenten
Rudolf Oster sowie Herrn Peter Pelek, die mir zahlreiche wichtige und wertvolle Hin-
weise gegeben haben. Selbstverstindlich trigt fiir alle Irrtiimer und Fehler der Autor
die alleinige Verantwortung,.

Mainz, im Sommer 2002 Der Verfasser
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