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|. Einnahmen und Ausgaben der Lander, Landkreise, @dte und Gemeinden — die
rechtlichen und tatsachlichen Rahmenbedingungen

1. Rechtlicher Rahmen

Kommunen — Landkreise, Stadte und Gemeinden —ssaatsorganisationsrechtlich Teile der
Lander. Die Lander der Bundesrepublik Deutschlattb demgegeniber im Verhaltnis zum
Bundesstaat eine eigenstandige zweite staatlicleadztHieraus folgt, dass die Lander Uber
samtliche zur Eigenstaatlichkeit erforderlichen kfeale verfigen (missen). Insbesondere
grindet sich die Landesstaatgewalt ebenso wie Beimalesstaat auf Parlamentswahlen durch
das Staatsvolk. Die staatlichen Ebenen, Bund uctzeén Lander, sind mit Parlamenten
ausgestattet. Die Gesetzgebungsbefugnisse werdeim dias Grundgesetz (Artikel 70 ff. GG)
auf die Parlamente der beiden staatlichen Ebenen rteive  Die
Steuergesetzgebungskompetenzen sind ebenso wiedierverteilung im zehnten Abschnitt
des Grundgesetzes (Artikel 104a ff. GG) geregedictiNArt. 105 Abs. 2a GG haben die
Lander lediglich die Befugnis zur Gesetzgebung (ber ortlichen Verbrauchs- und
Aufwandssteuern, solange und soweit diese nichtdésgesetzlich geregelten Steuern
gleichartig sind. Hierunter fallen zum Beispiel dissgesamt kaum ins Gewicht fallenden
Getranke-, Hunde- und Jagdsteuer sowie die Spékyeund Vergnigungssteuern. Zudem
haben die Lander die Befugnis zur Bestimmung dese®satzes bei der Grunderwerbssteuer.
Die Steuergesetzgebung ist demnach im WesentliemeReservat des Bundesgesetzgebers.
Die Kommunen als Teile der Lander besitzen als eia den Landern abgeleitete
Kompetenz lediglich das Recht zum Erlass von Ssadeungen in klar definierten
Regelungsbereichen. Wichtiger ist das durch Art. A&. 2 Satz 3 GG gewahrleistete
gemeindliche Hebesatzrecht, von dem bei der Festsgtder Gewerbesteuersatze Gebrauch
gemacht wird.

Die Aufteilung der Steuerquellen und der Steueaggskompetenzen durch das Grundgesetz
lasst sich alsSteuerverbundsyste@im Unterschied zunTrenrsystem) qualifizieren, da die
Ertradge der wichtigsten Steuern auf Bund, Lander Kkommunen verteilt werden (Art. 106
Abs. 3 GG; Steuerertragshoheit). In der Reichssgstfiag von 1871 wurde demgegentber das
Reich zum Kostganger der Lander mit sdmtlichenaggkompetenzen gemacht, wohingegen
die Weimarer Reichsverfassung die Lander zu Bikkstedes Reiches herabstufte. In einem
Trennsystenmwerden demnach nicht nur die Steuergesetzgebuiugsiiese zwischen den
staatlichen Ebenen verteilt; das Prinzip erstreaiti auch auf die Steuerertragskompetenzen.
Das Verbundsystem kennt mit anderen Worteemeinschaftssteuerrdas Trennsystem
demgegentber nicht. Aktuell, im Jahr 2010, stetth Sm grol3eren Kontext die Frage, ob
auch  der Europaischen Union kinftig eigene  Stesetggebungs- und
Steuerertragskompetenzen zugestanden werden sabléer ob sie wie bisher auf
Zuweisungen durch die Mitgliedstaaten angewieseibbl

Nach Abschaffung der den Landern urspringlich eB#nden Vermégenssteuer lasst sich die
Verteilung der ertragreichsten Steuern folgendeenafuisammenfassen: Das Aufkommen
der Mineralblsteuer steht als Verbrauchssteuercalis8lich dem Bund zu (Art. 106 Abs. 1
Nr. 2 GG), die Ertrage der Einkommen- und Korpeastsisteuer Bund und Landern zu
jeweils gleichen Teilen (Art. 106 Abs. 3 Satz 2 GGfangels grundgesetzlicher Vorgabe



eines festen Verteilungsschlissels (vgl. Art. 108.A3 Satz 4 GG) erfolgt die Verteilung der
Umsatzsteuerertrage zwischen Bund und Landern dumlstimmungspflichtiges
Bundesgesetz (Art. 106 Abs. 3 Satz 3 GG). Die Hnmasse der Umsatzsteuer wird damit
zum ,beweglichen Puffer’, mit dem wesentliche Vel@rungen im Steueraufkommen
und/oder in der Aufgabenverteilung und Aufgabendgtnukompensiert werden kdnnen. Die
Gemeinschaftssteuern machen mehr als zwei DrigglGesamtsteueraufkommens aus. Eine
besonders wichtige partielle Ertragskompetenz farkbmmunen besteht in Bezug auf die
Gewerbesteuer.

Die bundesverfassungsrechtliche Verankerung onigingnd derivativer Ertragshoheiten der
Kommunen wurde bereits von einigen Mitgliedern dalrs Grundgesetz erarbeitenden
Herrenchiemsee-Konferenals Aufgabe von zentral-politischer Bedeutung ifjairt.
Zunachst — im Jahre 1949 — erfolgte allerdingsglezhi eine Regelung Uber die Beteiligung
der Kommunen am Ertrag der Realsteuern und dereBteuit oOrtlich bedingtem
Wirkungskreisnach Mal3gabe der Landesgesetzgebirgt seit der ,Grol3en Finanzreform®
im Jahre 1969 besteht zugunsten der Gemeindenbeingesverfassungsunmittelbare Mit-
Ertragshoheit am Einkommensteueraufkommen. Damitd sdie Gemeinden in die
gesamtwirtschaftliche Entwicklung des Bundesstaamsbezogen, zumal sich der
Gemeindeanteil an der Einkommenstéuwben den Einnahmen aus der Gewerbesteuer zur
ertragreichsten Finanzquelle innerhalb der gemieineth Steuereinnahmen entwickelt hat.
Der inzwischen im Einzelnen durch das Gemeindefirsformgesetz vom 6. Februar 1895
geregelte kommunale Einkommensteueranteil nach 186. Abs. 5 GG bildet seither eine
eigenstandige Saule der gemeindlichen FinanzatissgaDer Gesetzgeber hat allerdings von
der ihm durch Art. 105 Abs. 5 Satz 3 GG eingeranni®glichkeit, die Gemeinden zur
autonomen Hebesatzfestsetzung fir ihren Einkomreeesinteil zu erméchtigen, bislang
keinen Gebrauch gemacht.

Der einfachgesetzlich auf 2,2 Prozent festgelegte hundesverfassungsrechtlich durch Art.
106 Abs. 5a GG dem Grunde nach garantierte gemehnedlUmsatzsteueranteil stellt eine
Kompensation fir die den Gemeinden friher zuflielée@ewerbekapitalsteuer (im alten
Bundesgebiet) dar. Die mit Wirkung zum 1. Janu&@8labgeschaffte Gewerbekapitalstéuer
war der vermégensbezogene, die Substanz des Géeibbs unabhangig von den erzielten
Unternehmensgewinnen besteuernde Teil der GewetlsstAuch nach dessen Extraktion
fordern Unternehmerverbande die ganzliche Abschgffler Gewerbesteuer, die Kommunen
demgegenuber deren Starkung durch die Ausweitutrggsunabhangiger Komponenten
und/oder durch die Erweiterung des Kreises dereéspdlichtigen auch auf Freiberufler und
Vermieter.

! So der Staatsrechtler Fischer-Menshausen im Jahr 1948.

? Nach den Regelungen des Gemeindefinanzreformgesetzes erhalten die Gemeinden seit dem 1. 1. 1980 15
Prozent des Gesamtaufkommens an Lohnsteuer und veranlagter Einkommensteuer und seit dem 1. 1. 1993 12
Prozent des Aufkommens aus dem Zinsabschlag.

*BGBI. | S. 189; Bek. d. Neufassung v. 14. 12. 1993; BGBI. | S. 2086.

* Gesetz zur Fortsetzung der Unternehmenssteuerreform vom 29. 10. 1997, BGBI. | S. 2590.



Durch Art. 106 Abs. 7 Satz 1 GG wird zudem seit d&roflRen Finanzreform die
Notwendigkeit des kommunalen Finanzausgleichs ws$eh Funktion zur Aufstockung der
kommunalen Finanzmasse verfassungskraftig anerkarthtfestgeschrieben. Der durch das
Landesverfassungsrecht und die Finanzausgleichtggesder Lander im Einzelnen
ausgestaltete kommunale Finanzausgleich ist deminagén obligatorischen Steuerverbund
von Bund und Landern eingebettet.

Wegen der Zweigliedrigkeit des Staatsaufbaus undtdatsorganisatorischen Zuordnung der
Kommunen zu den Landern trifft den Bund keine Fraarsstattungs- oder -
Ausgleichspflicht unmittelbar gegentiber den Gemaindnd Gemeindeverbanden. Nach der
Neufassung des Art. 84 GG (Uber die Ausfihrung Boamdesgesetzen) im Rahmen der
Foderalismusreform Il des Jahres 2006 darf der Bsgeksetzgeber Gemeinden und
Gemeindeverbanden allerdings auch keine weiterdgatyen tUbertragen.

2. Bedeutung und Konjunkturreagibilitdt von Gewerbesteuereinnahmen

Wie bereits angedeutet, sind die Gemeinden aufGiendlage des Art. 106 Abs. 6 GG
berechtigt, eine Gewerbesteuer als Gemeindesteuetheben. Das Gewerbesteuergesetz des
Bundes legt die Bemessungsgrundlage und den eveterzwei Faktoren des Steuersatzes
fest. Der von den Gemeinden autonom erhobene Hgbebddet das zweite
Steuersatzelement. Da die Ubrigen originar gemieimeth Steuerquellen (wie z. B. die
Grundsteuern) im Vergleich zur Gewerbesteuer wemgehtig sind, hangt das gemeindliche
Wohlergehen in starkem MalRRe von der Ansiedlung Ignéach wirtschaftender
Gewerbeunternehmen und damit zugleich von der kémjuellen Gesamtentwicklung in der
Bundesrepublik ab. Die starke Konjunkturreagihildéar Gewerbesteuer wiederum bildet eine
nicht unwesentliche Ursache fur negative Konjurddfiekte. Dies ist schon deshalb ohne
weiteres einleuchtend, weil die Kommunen etwa zw@rittel der Offentlichen
Sachinvestitionen vornehmen, die als besondersuk&hjrwirksam anzusehen sind. Infolge
der Interdependenzen von konjunktureller Entwicglumd Gewerbesteueraufkommen ist die
Gewerbesteuer auch kein geeignetes Instrumentykindizher Ausgabenpolitik.

3. Bevolkerungszahl, Wirtschaftskraft, Aufgaben undAusgabenstruktur der Lander
am Beispiel des Landes Brandenburg — tatsachlicheaRmenbedingungen

Die Beschreibung der Finanzsituation der Lander ukdmmunen (am Beispiel
Brandenburgs) erfolgt nur dann in sachgerechternaathvollziehbarer Weise, wenn sie mit
wesentlichen weiteren Faktoren wie der Bevolkerangysicklung und Wirtschaftskraft sowie
der Einnahmen- und Ausgabenstruktur dieser Gdddigisrschaften verwoben wird. Die
sudlichen Lander Bayern und Baden-Wirttemberg, Igefeom ,reichen” Stadtstaat
Hamburg, belegen mit Punktwerten von tber 60 Punkbei einem Mittelwert von 50
Punkten) vordere Platze in Statistiken zur Wirtsskaaft, denen der Arbeitsmarkt,
Wohlstand, Standort und Struktur als Parameter undggelegt werdeh.Das Land
Brandenburg liegt auf dieser Skala bei einem Wert gva. 40 Punkten. Das Ranking zur
wirtschaftlichen Entwicklung der deutschen Landar Zeitraum von 2005 bis 2008 ergibt

> Untersuchung des IW Consult, Statista 2010, Balkendiagramm, abrufbar unter
http://de.statista.com/statistik/daten/studie/72903/umfrage/




demgegentber Spitzenplatze fur die neuen Lander. Werden die auch 15 Jahre nach der
Wiedervereinigung bestehenden Entwicklungspotenti@utlich. Im selben Zeitraum ist die
Zahl der Arbeitslosengeldempfanger in den neuerdéénleicht ricklaufig; sie bewegt sich
allerdings im Vergleich zu den alten Bundeslandarheinem insgesamt noch hohen Niveau
von uber 10 Prozefit.

Zur Bevolkerungsdichte und Wirtschaftskraft der dénBerlin und Brandenburg — und damit
zugleich zu der dicht besiedelten Bundeshauptsimdrseits und zu dem in der Peripherie
aulBerst schwach und unter einem massiven Bevolgeriickgang leidenden
brandenburgischen Hinterland andererseits — laseénnach allem pointiert die folgenden
Zahlenwerte festhalten (Ubersicht 1):

Brandenburg Berlin  Deutschland ArBdig/D
Flache km? 29.478 892 357.046 8,3%
Bevdlkerung 30.6.2007  2.541.950 3.405.332260.693 3,1%
BIP 2007 Mrd. € 52,5 83,4 2.423 2,2%
BIP-Wachstum real 2,0% 093, 2,5%
2007 ggu. 2006

Wahrend im Umland der Hauptstadt ein Bevolkerungsahs feststellbar ist (Abbildung 1:
hell- und dunkelrot, mehr als 20%), leiden die gén — vom engen Verflechtungsraum
entfernten — Landesteile unter erheblichen Bevalkgsverlusten, so dass bis zum Jahr 2030
eine Bevolkerungsabnahme von bis zu 30% (und nitic, und dunkelblau) prognostiziert
werden muss (Abbildung 1):

Bevolkerungsabnahme 2004 bis 2030
Brandenburg gesamt: -12.9 %

Landesgrenze
Kreisgrenze
Amtsgrenze / amtsfreie Gemeinde

engerer\ferﬂechtun sraum
eUd&sLEeL AsLUIGCUNUAd2LanLU

e Ebda, Dynamikranking.



Il. Die Einnahmen des Flachenbundeslandes am BeigbpiBrandenburgs

Die Einnahmestruktur des brandenburgischen Landshla#tes (2008) ist durch einen Anteil
der Steuereinnahmen am Gesamtvolumen von ledi§BcRrozent gekennzeichnet. Uber die
Mechanismen des Landerfinanzausgleichs flieenNidmmerlandern — zu denen das Land
Brandenburg gehort — von den leistungsstarkeredér@n(derzeit nur 5 Geberlander) weitere
Milliardenbetrdge zu. Das Volumen der Steuern uedesédhnlichen Abgaben zum Beispiel
des Freistaates Bayern (mit ca. 12,5 Mio Einwohnbeféuft sich demgegeniber auf knapp
31 Mrd. Euro und damit auf knapp drei Viertel dess@mnthaushaltsvolumens von 41.22 Mrd.
Euro (2009). Die Steuereinnahmen des Freistaatdsri Zeitraum von 1999 bis 2008 um 31
Prozent — nach den Korrekturen durch den LanderZiaasgleich: um 26 Prozent —, die der
bayerischen Kommunen (im selben Zeitraum: von 8)@d. Euro auf 13.145 Mrd. Euro) um
45 Prozent angestiegén.

Die mit dem vereinbarten Auslaufen der Solidarpatt&in(Abb. 2: SOBEZ, Solidarpakt Il)
bis 2020 stetig sinkenden Zuweisungen der GeberdianNehmerlander verscharfen die
Finanzsituation der neuen Lander in dramatischers®yeumal eine (Teil-)Kompensation
durch weitere Nettokreditaufnahmen rechtlich ungéehlich nahezu ausgeschlossen ist.

Abbildung 2: Finanzlage des Landes Brandenburg&P8Einnahmeh

) Nettokredit- Gebihren,
EU-Zuschiisse; sonstige Einnahmen; aufnahme; Verwaltungs-
509,1 Mio. €; 5,0% 229.2 Mio. €; 2,2% 207,9 Mio. €;2,0% einnahmen;

T il 336,8 Mio. €; 3,3%
————

-~

Zweckgeb. Bundes-
zZuweisungen;
949,4 Mio. €; 9,3%

SoBEZ -

sonstige;

245,2 Mio. €;
2,4%

SoBEZ -

Solidarpakt II; .
1.465,0 Mio. €; 14,3%  Finanzausgleich Steuereinnahmen,;
(LFA, Fehl-BEZ); 5.438,1 Mio. €; 53,1%
862,0 Mio. €; 8,4%

7 Bayerisches Staatsministerium der Finanzen, www.stmf.bayern.de/kommunaler_finanzausgleich
® Ministerium der Finanzen des Landes Brandenburg, Handreichung.




Abbildung 3
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gesamt:
10.017.5

10.000

8.000 | [1 Nettokredit/i-tilgung

gesamt

6.000 [l EU-F&rderung

[1 SoBEZ-
Solidarpakt |l

Geblihren,
Zuweisungen

4.000 -

Mio. €

6.537

2.000 -

A [1 sSteuern,

2006 2020 Finanzausgleich

2888 ©

Gemessen am Einnahmevolumen 2006 fehlen dem LaaaddBnburg durch das Auslaufen
der wiedervereinigungsbedingten Forderzuweisungedahr 2020 Einnahmen iHv ca. 2.9
Mrd. Euro (jahrlich).Hiervon abgesehen, wird in allen Landern zeitweise Erosion der
Einnahmebasis seit den 90ziger Jahren beklagtd@&artigen Einschatzungen handelt es sich
aber, wie bereits angedeutet, um ein zu grobesbilttrder realen Einnahmeverhaltnisse:
Betrachtet man die Entwicklung der konjunkturbegign Steuereinnahmen der letzten
Dekade, so ist ein starker Einbruch in den Jahe8® bis 2004 feststellbar; von 2004 bis zur
weltweiten Finanzkrise sind die Steuereinnahmen€(Einw.) demgegeniuber wieder stark
angestiegen. Mit den ausbleibenden Steuereinnahrkemespondiert eine um 9
Prozentpunkte erhthte Schuldenstandsquote von 2@12003% die Ursache fiir den
dramatischen Schuldenanstieg war mit anderen WoitenUnterschied zu den 90ziger
Jahren, nicht in stark steigenden Staatsausgaberebkan. Gleichwohl ist — bei allen
bisherigen Sparanstrengungen — als Fazit unvermeidiass der Haushalt des Landes
Brandenburg (und anderer Nehmerlander) auch waiterh einem deutlich zu grof3en
Umfang von den Zuweisungen Dritter und einer peengn Neuverschuldung abhangig ist,
sofern das Ausgabevolumen nicht drastisch reduziedit

lll. Die Ausgaben des Flachenbundeslandes am BeigpBrandenburgs

Die Lander haben, wie bereits angedeutet, in das®kion 2001 bis 2010 Sparanstrengungen
unternommen. lhre Ausgaben nahmen durchschnitéidiglich um 0,3 Prozent zu, wahrend
das Bruttoinlandsprodukt im Zeitraum bis zur Fidaise um etwa 1,5 Prozent wuchs.
Wahrend die 6ffentlichen Ausgaben in Berlin-Braruléeng von 1991 bis 1998 noch um durch

Abbildung 4: Ausgaben des Landes Brandenburg (2008)

9
Ebda.
10 Bofinger, Lenk, Schneider, Zukunftsfahige Finanzpolitik, 2008, S. 52.
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schnittlich 3,2 Prozent pro Jahr zunahmen, kannd&ir Zeitraum von 2001 bis 2005 ein
Riickgang von -1,0 Prozent festgestellt wertleBtwa ein Drittel der — fiir das Haushaltsjahr
2008 abgebildeten - Ausgaben kommen als Zuschusse Iivestitionen und
zweckungebundene Mittel den Kommunen zugute. Ein upttaigenmerk des
brandenburgischen Haushaltsgesetzgebers ist dgedahtet, die Personalausgaben bis 2020
deutlich zu verringern. So werden z. B. im Polizegdich, immerhin eine der wesentlichen
Legitimationsgrundlagen des Staates, von derze®.680 Stellen (2010) 1.900 bis zum Jahr
2020 gestrichen. In demselben Zeitraum wird dergHalisgesetzgeber mit einem deutlichen
aufwachsenden Volumen von Pensionsansprichen umgalnesen.

IV. Finanzstruktur von Bund, Land und Kommunen

Die Finanzen von Bund, Landern und Kommunen (Gedegirund Gemeindeverbénde) sind
verfassungsrechtlich und tatsachlich miteinandemeben; insbesondere werden — wie
bereits beschrieben — die Steuertrage zwischen ,Buaddern und Kommunen verteilt
(Abbildung 5):

" Epda.



Finanzstruktur Bund - Land - Kommunen (2008)

F
ORIGINARE Bund
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steuem SF e ge 1.710Mio. € 246Mio. € 949 Mio. € ausgleich
' o N 616 Mio. €
9
+Landessteuem
) 0% — Land Brandenburg

«Kdrperschaft 5

:steuer olo /KOMWNALER FINANZAUSGLEICH sonstige

n; " steuerverbund/ zweckgebunden  zweckgebundene Gewerbe-
b pauschal 979 Mio. € Zuweisungen steugr-
1.723 Mio. € 715Mio. € umlage

+Umsatz-

steuer 2,09 Kommunale Ebene

"-—-.-_*

: Gewerbe- 14 Landkreise 4 kreisfreie

steuer Stidte
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Gemeinden und Gemeindeverbande sind bundesvergmssghtlich durch die kommunale
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GGesighert. Die Selbstverwaltungsgarantie
schliel3t bereits nach der mal3geblichen Rechtspngcties Bundesverfassungsgerichts (und
seit der Einfligung eines Satzes 3 in Art. 28 Ab&G? ganz deutlich) die Finanzhoheit der
kommunalen Gebietskorperschaften ein. Die Finangihalmfasst die Befugnis zu einer
eigenverantwortlichen Einnahme- und Ausgabewirtichen Rahmen des gesetzlich
geordneten Haushaltswesens.

Uberwiegend wird angenommen, dass die Selbstvamgsgarantie auch den gemeindlichen
Anspruch auf eine aufgabenangemessene, d. h. amgeatechte Finanzausstattung oder
wenigstens eine finanzielle Mindestausstattung Hadiet. Da die von den Gemeinden und
Gemeindeverbanden erzielten ,eigenen“ Einnahmenocaigmaren Steuern, Gebuhren und
sonstigen Abgaben vielerorts nicht ausreichen, una geordneter Erfullung der 6ffentlichen

Aufgaben zu gewabhrleisten, erfolgt eine Komplemdim@nzierung durch den kommunalen

Finanzausgleich. Neben der Sicherung einer findamieGrundausstattung hat dieser
Finanzverteilungsmechanismus ebenso wie der Léndedausgleich auch einen

Abschmelzeffekt im Hinblick auf zu grof3e regionBlisparitaten.

12 Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG vom 4. 8. 1997 lautet: ,Die Gewdhrleistung der Selbstverwaltung umfasst auch die
Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung; zu diesen Grundlagen gehort eine den Gemeinden
zustehende wirtschaftskraftbezogene und mit Hebesatzrecht ausgestattete Steuerquelle.”



Die Gemeinden und Gemeindeverbande im Land Branognlerhalten demnach im
Haushaltsjahr 2008 Uber die Mechanismen des komiem@nanzausgleichs Finanzmittel in
der GroRenordnung von 2,7 Mrd. Euro und zuséatzZwbckgebundene Zuweisungen in Hohe
von 715 Mio Euro. Weitere Einnahmen werden durchitsehaftliche Tatigkeiten der
Eigenbetriebe (z. B. Strom- und Gasversorgung, &edbetriebe) und notfalls Kredite vom
Kapitalmarkt erzielt. Im Hinblick auf Kommunalkredi bestehen allerdings deutliche
Restriktionen des Kommunalverfassungsrethts.

V. Fonds Deutsche Einheit und Solidaritatszuschlag

Der Landerfinanzausgleich dient seit Januar 1996hadem zuvor durch den Fonds
,pDeutsche Einheit® angestrebtem Zweck, namlich deerstellung gleichwertiger
Lebensverhéltnisse im erweiterten Bundesgebiet Mgl 72 Abs. 2 GG). Der zuvor im Mai
1990 als Finanzierungsinstrument fur LeistungediarDDR und spéter an die neuen Lander
errichtete Fonds ist seither auf die Abwicklunggabie der friher entstandenen
Verbindlichkeiten beschrankt. Bei gleichzeitigerh&nung des dem Bund zustehenden
Umsatzsteueranteils und Reduzierung der Bundashgieh im Landerfinanzausgleich hat der
Bund am 1. Januar 2005 samtliche Schulden des Hamd$the von ca. 38,9 Mrd. Euro)
Ubernommen. Die sich aus dem beschriebenen Komjpmmsgeschaft fur die alten
Bundeslander ergebende Belastung ist bis zum Jat® it ca. 2,6 Mrd. Euro jahrlich
beziffert. Die Gemeinden der alten Lander wiedewenden an diesen Belastungen durch die
Erhohung der Gewerbesteuerumlage (zugunsten desligmm Landes, siehe Abbildung 5)
mit etwa 1,03 Mrd. Euro jahrlich beteiligt. Die sahalierende gesetzliche Regelung hat zur
Folge, dass auch westdeutsche Gemeinden belastiwyelie im unmittelbaren Finanz- und
Wirtschaftskraftvergleich zu abundanten ostdeutscBemeinden schlecht abschneiden. Die
Lastenverteilung innerhalb des jeweiligen Landestsmitht dann dem Gebot
interkommunaler Gleichbehandlung, wenn Gemeindent mergleichsweise hohem
Gewerbesteueraufkommen — bezogen auf die jewesligaerkraft — eine héhere Umlage pro
Einwohner zu stemmen haben als finanzschwacheres@dan.

VI. Der landes(verfassungs)rechtliche Rahmen der Kmmunalfinanzen

Die bundesverfassungsrechtliche Selbstverwaltumgaga des Art. 28 Abs. 2 GG ist nicht
an die Gemeinden und Gemeindeverbande als — ufbarite — Adressaten gerichtet.
Vielmehr bestimmt das Grundgesetz in Kenntnis deatsrganisatorischen Zuordnung der
Gemeinden zu den Landern, dass den Gemeinden (vesend den Landern) das
Selbstverwaltungsrecht gewahrleistet sein muss. r{onalrecht ist demnach einschlief3lich
der Regelung der Kommunalfinanzen im foderativenst&@y der Bundesrepublik
Landesrecht. Die Landerverfassungen enthalteniaasrd Grund zum Teil materiellrechtlich

B3 § 64 Abs. 3 BbgKVerf bestimmt, dass ,, die Gemeinde ... Kredite nur aufnehmen [darf], wenn eine andere
Finanzierung nicht moglich ist oder wirtschaftlich unzweckmaRig ware.” § 74 Abs. 1 ergdnzt, dass
Kapitalmarktdarlehen nur fir Investitionen und Umschuldungen zuldssig sind.



deutlich verstarkte Auspragungen des bundesverigssechtlichen kommunalen
Selbstverwaltungsrechts. Dariiber hinaus regeliKdramunalverfassungsgesetze der Lander
die unterschiedlichen Gemeindetypen und deren @rgawie die Grundlagen.

Art. 97 der Brandenburgischen Landesverfassung  (LVYyerstarkt  das
bundesverfassungsrechtlich durch Art. 28 Abs. 2de@gelte Selbstverwaltungsrecht durch
die Regelung einer sog. strikten Konnexitatsrelythrbelastungsausgleich): Fir die durch
Aufgabenubertragungen den Kommunen entstehendanzigllen Mehrbelastungen hat der
Gesetzgeber einen vollstandigen Ausgleich zu seh&tf Durch Art. 99 LV wird der
Landesgesetzgeber zur Regelung eines kommunalanzausgleichs verpflichtet, durch den
eine sachgerechte gemeindliche und gemeindeverbaaed\ufgabenerfillung gewahrleistet
wird. Das Finanzausgleichsgesetz bildet nach AtSatz 3 LV auch den Rahmen fir eine
angemessene Beteiligung der Gemeinden und Gemeirdawe an den Steuereinnahmen
des Landes. Eine aus Sicht von Gemeinden oder @dewrbanden bestehende
unzureichende Finanzausstattung (durch den Finaglachsgesetzgeber) bildet einen
zentralen Gegenstand landesverfassungsgerichtlicMarfahren (sog. kommunale
Verfassungsbeschwerde).

Die kommunale Haushaltswirtschaft, gemeindliched@onund Treuhandvermdgen und die
wirtschaftliche Betatigung von Kommunen werden wiguch in den anderen
Flachenbundeslandern einfachgesetzlich durch Besiimgen des sog.
Kommunalverfassungsrechts (in Brandenburg: der dyaburgischen Kommunalverfassung,
BbgKVerf) geregelt. Dabei gibt es Regelungen zu dbgemeinen Haushaltsgrundsatzen,
den Ertragen und Krediten, zum Erlass einer Hatsdwsbkung, zu Rucklagen, (Sonder-)
Vermoégen, VerduRerung von Vermogensgegenstanderallemdweiteren tblichen Themen
einer geordneten Haushaltswirtschaft bis hin zu rkomalen Stiftungen (88 63 bis 90
BbgKVerf). Fiur die wirtschaftliche Betatigung vorokkmunen bestehen enge Grenzen, zum
einen, damit sie sich nicht ohne Not den erhebficdResiken der Privatwirtschaft aussetzen,
zum anderen auch zur Vermeidung von Wettbewerbsuenzgen: Anders als der private
Unternehmer besteht flr die Gemeinde als Gebigiskéchaft des 6ffentlichen Rechts nicht
das Risiko einerrechtlichen Insolvenz; es gibt keine Gesamtvollstreckung ire al
Vermoégenswerte einer Gemeinde oder eines Gemeiriinaes. Didaktischelnsolvenz der
Gemeinde ist demgegeniber ohne weiteres maoglicliernrsodie Finanzierung des
Kernaufgabenbestandes nicht mehr gewahrleistdnistiesem Fall stellt sich die Frage nach
der Einstandspflicht des Landes fur die faktiscéolmente Kommune. Mit den finanziellen
Zuweisungen in der ,Haushaltsnotstandslage“ der €xethe oder des Gemeindeverbandes ist
regelmallig die Ausschopfung des gesamten, ebenfallder Kommunalverfassung
geregelten, aufsichtsrechtlichen Instrumentariumiunden. Im aul3ersten Fall verliert die
Gemeinde bzw. der Gemeindeverband ihre/seine Hiwduezt, so dass alle Finanzgeschéfte
von einem Beauftragten des Landes wahrgenommenewerelir den faktischen Konkurs
eines Landes qilt prinzipiell nichts anderes.

" Einzelheiten sogleich, VII. 1. am Ende.



VII. Das System des kommunalen Finanzausgleichs
1. Grundlegende Anforderungen

Die von den Gemeinden im Rahmen ihrer Haushaltsehigft erzielten Einnahmen aus der
Erhebung o6ffentlicher Abgaben (Steuern etc.), aasndltungseinnahmen (Gebihren etc.),
aus der Aufnahme von Krediten und wirtschaftlichBetatigung werden durch die
Zuweisungen im Rahmen des kommunalen Finanzaubkgletogdnzt. Dieser wird in den
Flachenbundeslandern tGiberwiegend durch sog. kommé&ivaanzausgleichsgesetze geregelt,
wobei fur diesen kommunalen Finanzausgleich — mit deutlichen Parallelen zum
Landefinanzausgleich — einige unstrittige verfassundsitmbhe Mal3stabe bestehen:

Die Finanzhoheit als Bestandteil der kommunaleth$Seérwaltung beinhaltet gleichermal3en
ein vom Finanzausgleichsgesetzgeber zu beachteddsgleichsgebot und ein (Uber-)

Nivellierungsverbot. Ferner unterliegt der Landesgegeber bei Normierung des

kommunalen Finanzausgleichs einer Motiv-, Ziel- uAtbgnosekontrolle. Er muss nach
allgemeiner Auffassung das Willkirverbot, den VéiridmaRigkeitsgrundsatz und das
Prinzip der Systemgerechtigkeit beachten. Fernezistdie Verfassungsrechtsprechung auch
fur den Bereich der Finanzausgleichsgesetzgebung deansparenzgebot zunehmend
Bedeutung beilegen zu wollen. Das diesen allgemeirefassungsrechtlichen Mal3stdben
genugende Finanzausgleichssystem lasst sich fatgea®en beschreiben:

Der Uberwiegende Teil der Finanzausgleichsmasseé wen Kommunen in Form der
allgemeinen und investiven sog. Schlisselzuweisurgle ungebundene Deckungsmittel
zugefuhrt (siehe Abbildung 5: 1,723 Mrd. Euro inaBdenburg im Jahr 2008). Der
pauschalierte ,Schlissel”, der eine wesentlichee8anungsgrundlage fir die konkreten
Zuweisungen bildet, wird aus dem normierten Finadzlbf der Kommunen und deren
Steuer- und Umlagekraft gebildet. Der festgestdtiéhlbetrag einer Gemeinde wird zu 75
Prozent und der eines Landkreises zu 90 Prozenthduie Schllsselzuweisungen
ausgeglichen (Ausgleichsquote). Die Steuerkrafterei®Gemeinde wird durch die sog.
Steuerkraftmesszahl ausgedriickt, der wiederum daschd die Grundsteuern, die
Gewerbesteuer und den Gemeindeanteil an der Einkommnd Umsatzsteuer erzielte
Einnahmevolumen sowie Ausgleichsleistungen nach dEamilienleistungsausgleich
zugrunde gelegt werden. Soweit der Hebesatz bsediBerechnung eine Rolle spielt, wird
von einem Durchschnittshebesatz aller Kommunen d#esdes ausgegangen. Der
Bedarfsansatz der Gemeinde wird aus der Anzaht Hirevohner (sog. Hauptansatzstaffel)
und weiteren Berechnungsansatzen ermittelt (z.ilB.Seziallasten- oder Schullastenansatz
dort, wo konzentriert Sozial- bzw. Schulinfrasturkeistungen zu erbringen sind). Dabei
werden — bereits seit den 30ziger Jahren des vgegan Jahrhunderts — die Einwohner
groRerer Gemeinden ,veredelt’: Die Einwohner deadStmit 150.000 Einwohnern sind
danach ,mehr wert* — sie werden mit einem erhohB¥pzentsatz berechnet — als die
Einwohner der Gemeinde mit 6.000 Einwohnern. Bedgtinvird diese Veredelung mit den
vielfaltigen zentral6rtlichen Funktionen, die vorerdKernstadt auch gegenuber der
Bevolkerung im l&ndlichen Raum wahrgenommen werden B. Kultur- und
Sporteinrichtungen), mit denen die Umlandgemeiraisgr nicht, auch nicht anteilig, belastet
werden. Bei den kreisfreien Stadten, jenen Gemairaleo, die neben den stadtischen



Aufgaben auch die eines Landkreises wahrzunehmeenhand deren Finanzlage daher
potentiell besonders angespannt ist, erreicht ciev@hnerveredelung in Brandenburg einen
Spitzenwert von 150 Prozent. Die besondere Belgstien kreisfreien Stadte lasst sich durch
die Saldierung der bereinigten Einnahmen und Ausgdivandenburgischer kreisfreier und
kreisangehdriger Stadte (hier fur den Zeitraum 2007 bis 2009) darstellen:

Saldo der bereinigEennahmen und Ausgaben (in Mio Euro)

Jahr Kreisfreie Stadte Kreisangehdrige
Gemeinden

2007 + 4,8 308,1

2008 +128,3 287,3

2009 + 27,0 61,3

Das vertikale Verteilungsmuster wird auch beim kamalen Finanzausgleich erganzt durch
horizontale Ausgleichsmechanismen, insbesonder iablerkommunale Ausgleichsumlage,
die ihre Grundlage u. a. in einem Solidaritdtsg&darhaben soll: Die beispielsweise durch
Hauptstadt- und/oder Autobahnnéhe oder andere @&@taodeile privilegierte
Kommunalkorperschaft leistet einen Ausgleich in HRimg der Kommunen mit geringen
Ansiedlungschancen fur Wirtschaftsbetriebe, dieenudegelménig unter einer Abwanderung
gerade der leistungsfahigen Bevolkerungsteile metehat.

Eine landesverfassungsrechtliche Erganzung findétsed allgemeine kommunale
Finanzausgleich in den bereits angesprochenen wegm Uber den sog.
Mehrbelastungsausglei¢h.Diese, je nach ihrem konkreten Inhalt auch alitss oder
relatives Konnexitatsprinzip bezeichneten Verfagsoechtssatze verpflichten den Aufgaben
ubertragenden Gesetzgeber, zeitgleich mit dem tHgemgsakt einen Kostenausgleich
vorzunehmen. Dieser darf zwar pauschaliert undirmer sparsam wirtschaftenden Gemeinde
orientiert erfolgen, muss aber auf realistische R@ribrdnungen fur die Erfullung der
Ubertragenen Aufgabe gestltzt sein. Der Mehrbalgsausgleich ist im Verhéaltnis zum
allgemeinen kommunalen Finanzausgleich als ,Voiiung konzipiert und kommt daher
(zunachst) auch abundanten Kommunen zugute. Dexphettation der Ausgleichspflicht
erfolgt allerdings mit unterschiedlicher landesassgungsgerichtlicher Strenge. Das
Brandenburgische Verfassungsgericht verpflichtet @Gesetzgeber wegen der immanenten
Verkirzung des kommunalen Entscheidungsspielrawmhk dort zu Ausgleichsleistungen,
wo er freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben zu giftigen Selbstverwaltungsaufgaben
umformt?®

2. Verteilungssymmetrie und GleichmaRigkeitsgrundsia

Die Landes- und Kommunalfinanzen sind zudem tbsrRtanzip der Verteilungssymmetrie
miteinander verknUpft. Dieser Grundsatz soll demikaunen nach allgemeinem Verstandnis
in Literatur und Rechtsprechung eine Einnahmeektung parallel zu den Landesfinanzen
sichern. Dabei handelt es sich um eimergabebezogenen Ansatz, der eine lberschlagige

"in Brandenburg: Artikel 97 Abs. 3 LV.
'® verfGBbg, LKV 2002, 323 ff.



Gewichtung der kommunalen und der Landesaufgabésr Beachtung ihrer prinzipiellen
Gleichwertigkeit erfordert. Das ursprunglich in deedersachsischen Verfassung verankerte
Prinzip kann allerdings auch als Lastenverteilungsdgsatz verstanden werden, durch den die
erforderlichen Einschnitte in Landes- und Kommuaabhalte in Krisenzeiten gerechtfertigt
werden. Dogmatisch nicht befriedigend geldst sa¢han Ende die Frage zu sein, ob in der
Haushaltsnotstandslage des Landes der kommunalanZéunsgleichsgesetzgeber die
Zuweisungen auf die Kommunen auf ein Mald absenkari, dlas nicht mehr einer
Mindestfinanzausstattung zur Erfullung eines unasiaen Kernbestandes kommunaler
Aufgaben entspricht.

Anders als der aufgabenbezogene Verteilungsansétztejlungssymmetrie” regelte der
inzwischen aufgegebene GleichmaRigkeitsgrundsatz ne ei einnahmearientierte
Ermittlungspflicht des Finanzausgleichsgesetzgeleis auf die Einnahmeseite reduzierte
Berechnung wurde aber als eine unzuldssige Prokldimzung angesehen. Am Ende sind
derartige Verteilungsprinzipien Ausdruck der Sordass die Kommunalfinanzen in Zeiten
von Haushaltsengpassen als Reservekassen der lcheden konnten.

VIIl. Kommunalfinanzen in Zeiten der Finanzkrise und danach

Die weltweite Rezession hat auch in Deutschland emem starken Einbruch der
Steuereinnahmen gefuhrt. Wahrend die Kommunennnldaren 2007 und 2008 die hochsten
Uberschusse ihrer Geschichte realisieren konntaberh sie seit Ausbruch der Finanzkrise
dramatische Defizite angehauft. Ablesbar ist diestaklung der Kommunalfinanzen an der
statistischen Erfassung der Kassenkredite: Nurirdkuczfristige Kreditaufnahme waren viele
Gemeinden uberhaupt noch in der Lage, ihre Hawdbelter zu stopfen. Das Volumen der
Kassenkredite ist bis zum September 2009 auf 3&d3 Euro angewachsen, eine Steigerung
von 15 Prozent gegentber dem Vorjahreswert. Digdtareh und durch weitere langfristige
Kreditaufnahme steigende Zinslast kann auch bis gagenwartigen Zeitpunkt (September
2010) kaum durch Einsparungen an anderer Stellepkngmiert werden. Vielmehr sind die
kommunalen Ausgaben im ersten Halbjahr 2010 umP4¢zentpunkte auf 84,7 Mrd. Euro
angewachsen. Ausschlaggebend hierfir waren diehddiee Umsetzung der (im Zuge der
Finanzkrise von Bund und Landern beschlossenen) jukdkturpakete bewirkten
Mehrausgaben im Bauwesen in Hohe von bundeswelM&J8 Euro (eine Zunahme um 20,4
Prozent) ebenso wie ein weiterer Anstieg der Saasglaben um 8,1 Prozent auf 21,2 Mrd.
Euro. Im selben Zeitraum sind bei der Gewerbest®liedereinnahmen von ca. 1 Mrd. Euro
feststellbar. Das Defizit der Kommunen hat sich daoh trotz des bereits feststellbaren
Aufschwungs weiter verscharft.



