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Regierungsprasidium Kassel

Kommunale Finanzaufsicht;

Erganzende Hinweise zur Anwendung der Leitlinie zur Konsolidierung der kommunalen
Haushalte vom 6. Mai 2010 (StAnz. 2010, 1470)

Nach Auswertung der Berichte der Regierungsprésidien tber den Vollzug der Leitlinie, den
Feststellungen des Prasidenten des Hessischen Rechnungshofes - Uberértliche Prifung -
sowie den aufsichtsbehdrdlichen Erfahrungen mit den ,Schutzschirmkommunen® besteht
Anlass, zu einzelnen in der Leitlinie behandelten Themen folgende erganzende Hinweise zu

geben:

1. Haushaltssicherungskonzept (Nr. 1 der Leitlinie)

Mit der Pflicht, bei defizitaren Haushaltslagen ein Haushaltssicherungskonzept (HSK)
aufzustellen (8 92 Abs. 4 HGO) gibt der Gesetzgeber der betroffenen Kommune ein geeignetes
Instrument an die Hand, den Umgang mit der finanziellen Schieflage eigenverantwortlich zu
gestalten. Diese Verpflichtung bedeutet keine Einschrankung des Rechtes der
Selbstverwaltung, sondern ist vielmehr Ausfluss dieses Rechtes: der Kommune soll die Chance
gegeben werden - zumindest mittelfristig - unter Wahrung der selbst gesetzten Schwerpunkte,
etwa bei der Reduzierung der Aufwendungen oder der Erhéhung der Ertrage, die erforderliche
Konsolidierung zu gestalten.

Wenn ausreichend belegt werden kann, dass mit den im Konsolidierungskonzept aufgefiihrten
MalRnahmen in absehbarer Zeit der gesetzlich geforderte Haushaltsausgleich erreicht werden
kann, erlaubt dies der Kommunalaufsichtsbehorde auf erforderliche Malnahmen zu verzichten

und bei einem defizitdren Haushalt vorgesehene Kreditaufnahmen dennoch zu genehmigen.

Gleitende Arbeitszeit: Bitte Besuche und Anrufe von montags bis donnerstags zwischen 8.30-12.00 und 13.30-15.30 Uhr,
freitags von 8.30-12.00 Uhr oder nach Vereinbarung.
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Das HSK muss allerdings die in § 24 Abs. 4 Satz 2 und 3 GemHVO definierten Mindestinhalte
aufweisen. Es muss daher neben der Ursachenanalyse verbindliche Festlegungen Uber das
Konsolidierungsziel, die dafir notwendigen MaRnahmen und den angestrebten Zeitraum, in
dem der Ausgleich erreicht werden soll, enthalten. Die Umsetzung der dargestellten
Konsolidierungsmafinahmen muss nachvollziehbar und pruffahig sein. Im Hinblick auf die
Mindestvoraussetzungen stehen die Kommunalaufsichtsbehdrden den Kommunen bei Bedarf

beratend zur Verfligung.

Nach den Feststellungen der Uberdértlichen Prufung (23. Zusammenfassender Bericht 2012)
erfillten die HSK bei der Mehrzahl der gepriften Gemeinden diese Mindestvoraussetzungen
nicht. Bei 23 von 25 gepriften Gemeinden war der Umfang der vorgesehenen MalRnahmen
nicht ausreichend, um in einem angemessenen Zeitraum den Haushaltsausgleich zu erreichen;
teilweise werden in den HSK nicht einmal die Zeitrdume benannt, in denen der Ausgleich
angestrebt wird. Die Aufsichtstatigkeit muss daher kinftig starker als bisher auf die Einhaltung
der Mindestvoraussetzungen achten. Es bedarf gemeinsamer Anstrengungen von Aufsicht und
Kommunen, die bisherige Qualitat der HSK zu verbessern. Die kommunalen Spitzenverbande

haben praxisnahe Hinweise bekanntgegeben, wie ein tragfahiges HSK angelegt werden sollte.

Zur Qualitatsverbesserung der HSK sowie um einen besseren Uberblick uber die

Haushaltslage der hessischen Kommunen zu erhalten, bitte ich kiinftig wie folgt zu verfahren:

§ Ein HSK, das den Zeitpunkt nicht benennt, bis zu dem ein Ausgleich des Haushalts
angestrebt wird, ist kinftig sofort ohne weitergehende Prifung zuriickzuweisen
(8 143 Abs. 1 S. 3 HGO). Die Haushaltsgenehmigung ist solange zurtickzustellen, bis
die Vorlage eines nach 8§ 24 GemHVO ausreichenden HSK erfolgt. Die unteren
Kommunalaufsichtsbehtérden unterrichten die Regierungsprasidien UUber die
Zuriickweisung von HSK.

§ Hinsichtlich der weiteren Anforderungen des 8§ 24 Abs. 4 S. 3 GemHVO prift die
Kommunalaufsicht, ob die gesetzlichen Voraussetzungen erfillt sind. Sofern die
Prufung ergibt, dass das HSK unzureichend ist, legt sie dies gegentber der
Kommune qualifiziert dar. Die Aufsicht kann die Haushaltsgenehmigung von einer
Nachbesserung des HSK abhangig machen. Sofern vertretbar kann die erforderliche
Nachbesserung auch als Nebenbestimmung der Haushaltsgenehmigung
aufgegeben werden.

8 Bei Schutzschirmkommunen sind die KonsolidierungsmalBnahmen bereits in den
Konsolidierungsvertragen festgelegt. Uber die Durchfiihrung der Konsolidierungs-
malnahmen haben die Schutzschirmkommunen den Aufsichtsbehérden und dem
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Finanzministerium nach § 6 SchuSV zu berichten. Es ist zulassig, wenn die HSK in
Form dieser Schutzschirmberichte erstellt werden.

§  Zur Erfassung der aktuellen Haushaltslage der Kommunen berichten die unteren
Kommunalaufsichtsbehérden im Rahmen der Nr. 18 der Leitlinie den
Regierungsprasidien bis zum 1. Juli eines jedes Jahres gesondert Uber die
Kommunen, die den Haushaltsausgleich erst nach dem Jahr 2016 erreichen wollen.
Die Kommunalaufsichtsbehétrde legt in ihrem Bericht dar, ob und wenn ja aus
welchen Grinden sie den Haushaltsausgleich zu einem friheren Zeitpunkt fur
unerreichbar bzw. unzumutbar hélt. Im Hinblick auf diese Kommunen berichtet die
untere Kommunalaufsichtsbehdrde ferner den Regierungspréasidien dber
aufsichtsbehdrdliche MalRnahmen im Zusammenhang mit der Prifung und
Genehmigung der kommunalen Haushalte. Unabh&ngig davon umfasst die
Berichtspflicht auch diejenigen Kommunen, dessen Kassenkreditrahmen 200 € je
Einwohner Uberschreitet.

2. Eroéffnungsbilanzen / Jahresabschlliisse

§ 108 Abs. 3 HGO a. F. verpflichtet die Kommunen, zum 1. Januar 2009 eine Erdffnungsbilanz
aufzustellen. Die Eroffnungsbilanz und die nach § 112 Abs. 9 HGO aufzustellenden
Jahresabschlisse vermitteln Informationen, die flr eine sachgerechte Haushaltsfihrung sowie
fur die Beurteilung der finanziellen Leistungsfahigkeit einer Kommune und damit der
Genehmigungsfahigkeit einer Haushaltssatzung unverzichtbar sind. Wegen der mit der
Umstellung auf die Doppik verbundenen Schwierigkeiten und Unsicherheiten, insbesondere bei
kleineren Kommunen, war es bisher vertretbar, diese Ausnahmesituation in der Aufsichtspraxis
zu bertcksichtigen.

Funf Jahre nach dem in § 108 Abs. 3 HGO a. F. genannten Termin ist es jedoch nicht langer
hinnehmbar, wenn Kommunen ihrer gesetzlichen Pflicht nicht nachkommen. Auch vor dem
Hintergrund der sich aus 8 112 Abs. 5 HGO ergebenden Verpflichtung, zum 31. Dezember
2015 einen Gesamtabschluss aufzustellen, ist es erforderlich, die Jahresabschliisse so schnell

wie maglich aufzustellen.

§ Die noch saumigen Kommunen sind anzuhalten, die Er6ffnungsbilanzen umgehend
aufzustellen. Die aufgestellte Eroffnungsbilanz ist grundséatzlich Voraussetzung fir
eine Genehmigung des Haushalts 2014.

§ Ebenso ist auf die umgehende Aufstellung der ausstehenden Jahresabschlisse zu
drangen. Ab dem Haushaltsjahr 2015 sind Haushaltsgenehmigungen
zurlickzustellen, sofern ein Jahresabschluss nicht bis spatestens 31. Dezember des
zweiten auf das Haushaltsjahr folgenden Jahres aufgestellt wurde. Fir die
Genehmigung des Haushaltes 2015 bedarf es damit eines aufgestellten
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Jahresabschlusses fir das Jahr 2012. Kommunen unter 7.500 Einwohnern erhalten
durch das Férderprogramm vom 20. Juni 2013 finanzielle Unterstiitzung.

3. Ausschopfung der Ertragspotenziale

Aus dem Gebot des Haushaltsausgleichs ergibt sich die Verpflichtung, durch Reduzierung der
Aufwendungen und durch Ausschopfung aller Ertragspotenziale die Haushaltswirtschaft
nachhaltig auszugleichen. Wenn der Haushaltsausgleich bei objektiver Betrachtung in einem
Jahr trotz &uRerster Sparsamkeit und Ausschopfung aller Ertragsméglichkeiten nicht oder nicht
vollstandig erreicht werden kann, bedeutet das Gebot des § 92 Abs. 3 HGO, dass ein Defizit so
gering wie moglich gehalten werden muss (Hess. VGH Urt. v. 14.2.2013 - A 816/12 -). Daraus
folgt die Verpflichtung zur zumutbaren Beschaffung von Ertrdgen. Zumutbar ist flr defizitare
Kommunen jedenfalls alles, was andere Kommunen in Hessen in vergleichbarer Lage ihren

Einwohnern gewohnlich bereits abverlangen.

a) Ausgleich der Gebihrenhaushalte (Nr. 7 der Leitlinie)

In den Geblihrenhaushalten (Wasser, Abwasser, Abfall, Stral3enreinigung, Bestattungswesen)
darf grundsatzlich keine Unterdeckung entstehen. Die Berichte der Uberortlichen Priifung
zeigen jedoch auf, dass diese Vorgabe haufig nicht eingehalten wird. Hessische Kommunen

verzichten in jedem Jahr auf erhebliche Ertrage.

§ Der Grundsatz einer kostendeckenden Gebuhrenerhebung ist bei den Gebuhren fiur
Wasser, Abwasser, Abfall sowie Stral3enreinigung daher kinftig strikt einzuhalten.
Ab dem Haushaltsjahr 2014 lassen die Kommunalaufsichtsbehdrden
Unterdeckungen in diesen Gebihrenhaushalten bei defizitdren Kommunen nicht
mehr zu. Im Hinblick auf 8§ 93 Abs. 2 HGO gelten die zur Erreichung einer
Kostendeckung im Land bereits festgesetzten hochsten Gebihren als zumutbar.

§ Die Haushalte defizitarer Kommunen mit  Unterdeckungen in den
GeblUhrenhaushalten sind nicht genehmigungsfahig. Sie werden deshalb
unverzuglich mit der Aufforderung zurtickgegeben, kostendeckende Gebilihrensatze
festzusetzen und die Haushaltsansatze entsprechend anzupassen. Die
Durchsetzung dieser Vorgabe im Wege der Ersatzvornahme kommt nur in
besonderen Féllen in Betracht.

§ In dem Bereich ,Bestattungswesen” ist die Kostendeckung durch Gebuhren
regelmalig nur sehr schwer zu erreichen. Eine vertretbare Unterdeckung ist daher
hinnehmbar, wenn die Gemeinde unter Darlegung der 6rtlichen Verhéltnisse und
der erwarteten Auswirkungen einer kostendeckend kalkulierten GebuUhr auf die
Inanspruchnahme der Einrichtung und unter Orientierung an den von anderen
Gemeinden des Landkreises erhobenen hdchsten Gebihrensatzen die
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héchstmdgliche Ausschopfung dieser Ertragsquelle nachweist. Im Falle
hinnehmbarer Unterdeckungen ist eine Gebuhrenhdhe zu fordern, die den hdchsten
Satzen entspricht, die von anderen Gemeinden des Landkreises erhoben werden.

b) StraRenbeitragssatzung (Nr. 7 der Leitlinie)

Eine Gemeinde, deren Haushaltswirtschaft dauerhaft defizitar ist, hat ihre Ertragsmdglichkeiten
auszuschopfen, wenn der Haushaltsausgleich durch Reduzierung der Aufwendungen nicht
erreicht werden kann. Dazu gehoért auch die Erhebung von Stral3enbeitragen. Die dafur
bestehende Rechtsgrundlage des § 11 Abs. 1 S. 2 KAG ist zwar als ,Soll-Vorschrift* gestaltet,
in Fallen, in denen die Gemeinde der haushaltsrechtlichen Pflicht zum Haushaltsausgleich nicht
nachkommt, kann sich das von der Gemeinde auszuiibende Ermessen unter Berlcksichtigung
des Vorrangs der Einnahmebeschaffung zu einer Pflicht verdichten, eine Beitragssatzung zu
erlassen (vgl. Hess. VGH, Beschl. v. 20.11.2011 - 5 B 2017/11 -; Beschl. v. 12. Januar 2011
- 8 B 2106/10 -, Juris, und v. 15. Marz 1991 - 5 TH 642/89 -, GemHH 1992, 206 = NVwZ 1992,
807; VG GielRen, Urt. v. 06.06.2013 - 8 K 152/12.GIl -). Nach Nr. 7 der Leitlinie haben die
Kommunalaufsichtsbehdrden deshalb nachdriicklich darauf hinzuwirken, dass Beitrags-

satzungen erlassen und vollzogen werden.

Seit der Einfuhrung des § 11a KAG zum 1. Januar 2013 kénnen Kommunen statt einmaliger
Stralenbeitrage auch wiederkehrende Stral3enbeitrage erheben. Die kommunalen
Spitzenverbande haben fur ihre Mitglieder zwischenzeitlich entsprechende Mustersatzungen

entwickelt.

§ Die Haushalte defizitarer Stadte und Gemeinden, die keine Straf3enbeitrage erheben,
sind grundsétzlich nicht genehmigungsféhig. Sie werden deshalb unverziglich mit
der Aufforderung zurickgegeben (8 143 Abs. 1 S. 3 HGO),
StralBenbeitragssatzungen zu erlassen und zu vollziehen. In besonderen Fallen kann
die Durchsetzung im Wege der Anweisung und Ersatzvornahme in Betracht
kommen.

§ Von der Durchsetzung der Pflicht zur Erhebung von Stralenbeitrdgen kann im
Einzelfall nur dann abgesehen werden, wenn nach Auffassung der
Kommunalaufsichtsbehétrde die Stadte und Gemeinden den Haushaltsausgleich nur
kurzzeitig oder geringfligig nicht erreichen. Die mittelfristige Finanzplanung ist bei
dieser Beurteilung zu bertcksichtigen.



c) Realsteuerhebeséatze (Nr. 10 der Leitlinie)

Die Leitlinie zur Konsolidierung kommunaler Haushalte gibt den Kommunen mit anhaltend
defizitarer Haushaltswirtschaft vor, die Steuerhebeséatze deutlich Gber dem Landesdurchschnitt
in den jeweiligen Gemeindegrdlienklassen anzuheben. Es wurde festgestellt, dass diese
Vorgabe nur unzureichend beachtet wird. Es besteht vielfach Unklarheit bei den Gemeinden
und Unsicherheit bei den Aufsichtsbehorden, was konkret unter einer ,deutlichen* Anhebung zu
verstehen ist. Die bisherige Praxis, auch bei anhaltend defizitiren Kommunen lediglich eine
Orientierung der Realsteuerhebesatze am Landesdurchschnitt in  der jeweiligen
GemeindegrofRenklasse zu verlangen, soll vorerst nicht aufgegeben werden. Mit der
Rechtspflicht, alle zumutbaren Anstrengungen beim Ausschopfen aller Einnahmequellen zu
unternehmen, um ein Defizit so gering wie mdéglich zu halten, wére es durchaus zu vereinbaren,
eine Orientierung am Niveau der héchsten Hebesatze vergleichbarer Kommunen zu verlangen,
zumal die hessischen Hebesatze der Grundsteuer B das niedrigste Niveau aller Bundeslander
aufweisen. Da aber im Jahr 2013 einige hessische Kommunen ihre Hebeséatze deutlich
angehoben haben, kann erwartet werden, dass die Orientierung an dem Durchschnitt in
Hessen insoweit erste Konsolidierungsergebnisse erbringt. Die Kommunalaufsichtsbehérden

werden kinftig wie folgt verfahren:

§ Der Haushalt einer anhaltend defizitiren Kommune ist nicht genehmigungsfahig,
wenn der Hebesatz der Grundsteuer B nicht mindestens 10 % dber dem
Landesdurchschnitt in der jeweiligen GemeindegréRenklasse liegt. Fur das
Haushaltsjahr 2014 sind aus Grinden des Vertrauensschutzes noch die Daten des
Statistischen Bundesamtes fir das Jahr 2012 anzuwenden. Ab dem Haushaltsjahr
2015 sind statt der nur verzégert vorliegenden Daten des Bundesamtes die aktuellen
Erhebungen von Innen- und Finanzministerium zu Grunde zu legen (s. Anlage).

§ Bei einer Anhebung des Gewerbesteuerhebesatzes sind mégliche Folgewirkungen,
z. B. in Bezug auf die Erhaltung von Arbeitsplatzen am Standort, in die Abwagung
einzubeziehen. Die Kommunalaufsichtsbehdrde kann deshalb davon absehen, auf
eine Anpassung an den Landesdurchschnitt der Gewerbesteuerhebesatze zu
drangen. Bei anhaltend defizitiren Kommunen sind Gewerbesteuerhebesatze unter
dem FAG-Nivellierungshebesatz von 310% nicht akzeptabel. Die Kommunal-
aufsichtsbehodrde hat darauf zu achten, dass defizitdre Kommunen sich und den bei
ihr ansassigen Gewerbebetrieben nicht zu Lasten anderer Kommunen einen
Wettbewerbsvorteil verschaffen.

§ Die Anhebung von Steuerhebesatzen soll grundsatzlich nicht im Wege der
Ersatzvornahme durchgesetzt werden. Die Kommune sollte zunachst darauf
verwiesen werden, die Haushaltslage durch Reduzierung der Aufwandsseite zu
verbessern. Grundsatzlich entscheidet die Kommune in eigener Zustandigkeit und
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Verantwortung Uber die Anhebung der Steuerhebesatze und die Inanspruchnahme
von sonstigen Ertragsmoglichkeiten und tber die Verwendung der sich daraus
ergebenden zusatzlichen Ertrage fur den Haushaltsausgleich. Schopft eine
Kommune ihre Ertragsmoglichkeiten allerdings nicht in einem vertretbaren Umfang
aus, ist die Haushaltsgenehmigung zu versagen.

4. Vorlaufige Haushaltsfiuhrung

Bei der Rickgabe von Haushalten, die nicht genehmigungsféhig sind, weisen die
Kommunalaufsichtsbehdrden ausdricklich darauf hin, dass die Haushaltswirtschaft bis
zur Erteilung der Genehmigung nach den Grundsétzen der vorlaufigen Haushaltsfiihrung
(8 99 HGO) zu fuhren ist. Die Einhaltung dieser Grundsétze ist von ihr wirksam zu
Uberwachen.

Ich bitte, diesen Erlass den Ihnen unterstehenden Aufsichtsbehdrden bekanntzugeben und
diese zu veranlassen, ihrerseits die ihrer Aufsicht unterstehenden Stadte und Gemeinden zu

unterrichten.

Im Auftrag
gez.
(Graf)



