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Vorwort

Die Bertelsmann Stiftung hat in Kooperation mit Prof. Dr. Martin Junkernheinrich,
Technische Universitat Kaiserslautern, und der Forschungsgesellschaft fur Raumfi-
nanzpolitik mbH, Bottrop, im Jahr 2006 begonnen, schrittweise ein bundesweites In-
formationssystem zur Beobachtung der Kommunalfinanzen aufzubauen. Anlass hier-
fur waren vor allem zwei Entwicklungen:

Nach der Jahrtausendwende hatte sich die finanzielle Situation in den deut-
schen Kommunen dramatisch verschlechtert. Die Schulden der Gemeinden
und Gemeindeverbande stiegen stark an, was primdr an der Zunahme der
Kassenkredite von 6 auf 24 Milliarden € (01.01.2000 bis 31.12.2005) lag. Aus
diesen Belastungen ergeben sich Konsequenzen fir die kinftige Daseinsvor-
sorge in Stadten, Gemeinden und Kreisen, zu deren Bewaltigung es zunachst
Informationen tber die Verhaltnisse in den Kommunen bedurfte, um einerseits
die Offentlichkeit starker und gezielter unterrichten und sensibilisieren zu kén-
nen und andererseits den Ursachen nachzugehen und Lésungsvorschlage zu
erarbeiten.

Organisatorische Veranderungen in den Kommunen wahrend der 1990er Jah-
re hatten das einheitliche Bild der Kommunen aufgeldst. Neue Steuerungskon-
zepte und die verstarkte Auslagerung von Aufgabenbereichen in rechtlich
selbststandige Einrichtungen und Unternehmen flihrten zu einer Fragmentie-
rung kommunalen Handels, die im Gegensatz zur notwendigen Transparenz
und demokratischen Kontrolle des lokalen Gemeinwesens stand.

Problemanalyse, Ursachenforschung und Informationsverbesserung koénnen mithin
als die Kernanliegen der Berichterstattung tber die kommunalen Finanzen angesehen
werden. Hierzu dienen drei Bausteine:

Wegweiser Kommune: Im Internetportal ,www.wegweiser-kommune.de“ steht
ein Angebot von 45 Indikatoren bereit, die Auskunft Uber die Finanzsituation
der deutschen Stadte und Gemeinden ab 5.000 Einwohner sowie der Kreise
geben.

Kommunaler Finanz- und Schuldenreport Deutschland: Mit dem Report wird
ein Landervergleich der Kommunalfinanzen vorgenommen, mit dem grof3e
Trends erfasst und groRraumige Disparitaten aufgespurt werden.!

Landerberichte: Fir einzelne Bundeslander werden beispielhaft Sonderberich-

te erstellt, die die Kommunalfinanzen innerhalb eines Bundeslandes tiefer ge-
hend untersuchen.

Seit Beginn der Arbeiten an diesem Berichtssystem hat sich die fiskalische Lage der
Kommunen wieder entspannt. Ab dem Jahr 2005 verbesserte sich die Situation und
bescherte den Kommunen in den Jahren 2007 und 2008 aufRerordentliche Uber-

1 Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008a): Kommunaler Finanz- und Schuldenreport
Deutschland 2008. Ein Landervergleich. Hrsg. Bertelsmann Stiftung. Gitersloh.
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schisse in den Kommunalhaushalten. Zugleich war die Lage aber von gravierenden
raumlichen Unterschieden gepragt. Eine grol3e Gruppe von Stadten und Gemeinden
gelang es auch in diesen sehr guten Jahren nicht, ihre Haushalte auszugleichen. An-
dererseits hatte der erste Landerbericht am Beispiel Nordrhein-Westfalens? gezeigt,
dass sich selbst in den Krisenjahren 2000 bis 2005 tber 150 von fast 400 nordrhein-
westfalischen Gemeinden entschulden konnten. Was lief in diesen Gemeinden an-
ders?

Hiermit wird ein weiterer Landerbericht vorgelegt. Fur das Bundesland Nordrhein-
Westfalen erfolgt eine tiefer gehende Analyse der kommunalen Einnahmen und Aus-
gaben, den daraus resultierenden Uberschiissen oder Defiziten und der damit ver-
bundenen Verschuldung.3

Ko Vou %Z/L

Gutersloh, Marz 2010 Dr. Kirsten Witte

2 Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard unter Mitarbeit v. Boettcher, Florian (2007): Kommu-
naler Schuldenreport Nordrhein-Westfalen. Hrsg. Bertelsmann Stiftung. Guitersloh.

3 Neben diesem befinden sich Landerberichte fur folgende Bundesléander in der Bearbeitung: Bayern,
Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Rheinland-Pfalz.
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Zusammenfassung
Abschneiden der nordrhein-westfalischen Gemeinden im Bundesvergleich

Die deutschen Stadte und Gemeinden blicken auf eine Phase deutlicher finanzieller
Entspannung zuriick. Mit einem Uberschuss von 8,2 Milliarden Euro stellte das Jahr
2007 fur die Bundesrepublik sogar ein gemeindefinanzpolitisches Rekordjahr dar.4
Diese Entwicklung ist an den nordrhein-westfalischen Stadten und Gemeinden nicht
spurlos vorubergegangen. Getrieben von starken Einnahmenzuwachsen war auch
hier eine deutliche fiskalische Entspannung gegeniiber der schweren Haushaltskrise
zu Beginn des Jahrzehnts spirbar. Mit einem Jahresergebnis von durchschnittlich 36
Euro je Einwohner lagen die nordrhein-westfalischen Gemeinden und Gemeindever-
bande allerdings deutlich unter dem Bundesdurchschnitt von 107 Euro je Einwohner.
Die kreisfreien Stadte schafften es auch in diesem positiven Umfeld nicht aus der Ver-
lustzone. Sie haben das Jahr mit einem Fehlbetrag von 12 Euro abgeschlossen. Vor
dem Hintergrund der aktuellen Wirtschaftskrise drohen vielen Kommunen in Nord-
rhein-Westfalen nun hohe Defizite. Es stellt sich die Frage, wie ihnen der Haus-
haltsausgleich inmitten der schwersten Rezession der deutschen Nachkriegsge-
schichte gelingen soll, wenn sie nicht einmal wahrend einer beispiellosen Wachs-
tumsphase hierzu in der Lage waren.

Die unginstige Haushaltsentwicklung der nordrhein-westfalischen Gemeinden setzt
dabei einen Trend fort, der bereits seit Beginn der 1990er Jahre erkennbar ist. Wah-
rend sich die kommunalen Jahresergebnisse in den meisten Bundeslandern gegen-
tber den 1990ern deutlich verbessert haben, hat sich die Finanzsituation der nord-
rhein-westfalischen Gemeinden seit 2001 merklich verschlechtert. Gegen den Trend
ist das Defizit hier von durchschnittlich 49 Euro zwischen 1991 und 2000 auf 75 Euro
je Einwohner im Zeitraum 2001 bis 2007 gestiegen. Im Schnitt der Flachenlander ha-
ben sich die kommunalen Jahresergebnisse im gleichen Zeitraum hingegen von -43
Euro auf -26 Euro je Einwohner verbessert (vgl. Abb. 3).

Die finanzwirtschaftliche Schere zwischen den nordrhein-westfalischen Gemeinden
geht weiter auseinander

Von den skizzierten finanziellen Schwierigkeiten sind jedoch langst nicht alle Stadte
und Gemeinden des Landes betroffen. Wahrend 62 Stadte und Gemeinden mit Defizi-
ten von unter -100 Euro je Einwohner auch in 2007 tiefrote Zahlen schrieben, erzielte
eine Gruppe von 43 Kommunen hohe Uberschiisse von mehr als 250 Euro je Ein-
wohner. Die Schere zwischen armen und reichen Kommunen geht weiter auseinan-
der. Wie grol3 die Disparitaten sind, macht der finanzwirtschaftliche Vergleich der

4 Obwohl sich die finanzielle Situation der Kommunen in der Folge der aktuellen Weltwirtschaftskrise
deutlich verschlechtert hat, treten auch in diesem - der Analyse zugrundeliegenden - Jahr die fur die
nordrhein-westfalischen Gemeinden typischen finanzwirtschaftlichen Strukturmuster sehr deutlich
zutage.
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Gemeinden mit und ohne Kassenkreditschulden deutlich. Erstere haben in 2007 nicht
nur deutlich schlechtere Haushaltsergebnisse erzielt als die liquiditatsschuldenfreien
Kommunen. Abgesehen vom Vermdgensergebnis haben sie Uberdies in allen Ergeb-
niskomponenten rote Zahlen geschrieben (vgl. Abb. 1). In der Gegenuberstellung bei-
der Gruppen wird die finanzwirtschaftliche Entkopplung ganzer Regionen offensicht-
lich. Hohe Uberschiisse sind in 2007 vor allem dort angefallen, wo der Konsolidie-
rungs- bzw. Entschuldungsbedarf ohnehin relativ gering war. Hier konnten die Ge-
meinden kraftig investieren oder Ricklagen fiir schlechtere Zeiten bilden. Die Krisen-
Kommunen® haben hingegen auch in 2007 keine durchgreifende fiskalische Entlas-
tung erfahren. Hier ist die fiskalische Abwartsspirale mit Handen zu greifen: Die zu-
nachst primardefizitbedingten Kassenkreditschulden schlagen sich negativ auf das
Finanzergebnis nieder und erhéhen auf diese Weise den Konsolidierungsdruck im
laufenden Geschaft weiter. Denn zusétzlich zu den reguldren Aufgaben missen nun
auch die gestiegenen Schuldendienstkosten im Primarhaushalt finanziert werden. Die
Kassenkreditschulden werden zum Motor ihrer eigenen Entwicklung und tragen so zur
Verfestigung der haushaltswirtschaftlichen Disparitaten bei.

Abbildung 1: Haushaltsergebnisse nach Kassenkreditbelastung
am 31.12.2007

kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Euro je Einwohner
Primarergebnis
Finanzergebnis
Ordentliches Ergebnis
Vermdgensergebnis

Jahresergebnis

Auf dem Weg in die Schuldenfalle? Die Zunahme der Kassenkreditschulden halt an

Die Zunahme der finanzwirtschaftlichen Disparitaten lasst sich auch an der Entwick-
lung der kommunalen Kassenkreditschulden in Nordrhein-Westfalen ablesen. Zwi-
schen 1992 und 2007 ist deren Bestand regelrecht explodiert und von 212 Millionen
auf 13,7 Milliarden Euro angewachsen. Und selbst in den Boomjahren 2006 und 2007
ist ihr Volumen um beinahe 10 Prozent auf nunmehr 739 Euro je Einwohner gestie-
gen. Besonders alarmierend ist die Kassenkreditsituation dabei in den kreisfreien
Stadten. Hier lag die durchschnittliche Schuldenlast Ende 2007 sogar bei 1.339 Euro
je Einwohner. Aufgrund ihrer starken raumlichen Konzentration ist die Aussagekraft
der Durchschnittswerte allerdings gering. Kassenkredite stellen kein flachendecken-

5 Aufgrund ihrer konsumtiven Verwendung sowie ihrer haushaltsrechtlichen Intention als Kredite zur
Uberbriickung voriibergehender Liquiditatsengpasse kénnen Kassenkredite als Indikator fiir ,Fiscal
Stress" interpretiert werden
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des Problem dar. Die Mehrzahl der nordrhein-westfélischen Kommunen ist von die-
sem Krisenph&dnomen nicht betroffen. Ende 2007 waren 217 der 396 nordrhein-
westfalischen Gemeinden (d. h. 55 Prozent) kassenkreditfrei. Auf der anderen Seite
ging beinahe die Halfte (42,3 Prozent) aller Kassenkreditschulden in Nordrhein-
Westfalen auf das Konto von nur finf Stadten (Essen, Duisburg, Oberhausen, Wup-
pertal und Dortmund). Hier ist die finanzwirtschaftliche Belastung durch die hohen und
stark wachsenden Verbindlichkeiten langst zu einer Gefahr fir die dauerhafte Funkti-
onsfahigkeit der betroffenen Kommunen geworden.

Grol3e Erklarungskraft exogener Variablen fiir die Kassenkreditverursachung

Die Hohe der Kassenkreditbelastung wird zu einem grof3en Teil durch strukturelle,
von kommunaler Seite nicht beeinflussbare Faktoren gepragt. Mithilfe multivariater
Untersuchungsverfahren konnte gezeigt werden, dass hohe Kassenkreditschulden
vor allem dort anzutreffen sind, wo eine geringe wirtschaftliche Leistungsfahigkeit mit
einer Uberdurchschnittlichen Sozialbelastung und hohen Bevdlkerungsverlusten zu-
sammentrifft. Diese strukturellen Umfeldfaktoren schlagen sich in erhdhten Ausga-
benbedarfen der Kommunen nieder und erhéhen auf diese Weise deren haushaltspo-
litischen Handlungsbedarf. Obwohl die Ergebnisse den Verdacht starken, dass be-
stimmte Aufgaben (insbesondere solche im Sozialbereich) nicht in hinreichendem
Umfang alimentiert werden, sind die Zusammenhénge zwischen den exogenen Um-
feldbedingungen einerseits und der Hohe der Kassenkreditschulden andererseits
nicht zwangslaufig deterministisch zu verstehen. Denn die Frage, ob bzw. wie gut die
Gemeinden auf exogen entstandene Anpassungsbedarfe reagieren, hangt in nicht
unerheblichem MaRRe auch von den politischen Verhaltnissen und der haushaltspoliti-
schen Handlungsfahigkeit vor Ort ab. Dies gilt insbesondere fir demografische An-
passungsbedarfe, die in der Regel recht langfristig abschétzbar sind. Gleichwohl er-
scheint es vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse nicht sehr wahrscheinlich, dass
sich das Kassenkreditproblem allein mithilfe einer restriktiveren Haushaltsaufsicht 16-
sen lasst. Auf mittlere Sicht erscheint eine Anpassung der kommunalen Finanzaus-
stattung oder eine Ruckfihrung staatlich festgelegter Aufgabenstandards daher un-
ausweichlich.
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1 Kommunale Finanzen in Nordrhein-Westfalen — eine
erste Positionsbestimmung

Die deutschen Gemeinden und Gemeindeverbande haben im Jahr 2007 mit einem
Jahresergebnis von 8,2 Milliarden Euro bzw. 107 Euro je Einwohner ihren bis dahin
héchsten Uberschuss seit Griindung der Bundesrepublik Deutschland erzielt.® Hinter
diesem sehr positiven Ergebnis verbargen sich aber grof3e Unterschiede, die im
Durchschnitt der Bundeslander deutlich hervortreten (vgl. Abb.2). Selbst in diesem
Jahr konnten die Kommunen in Rheinland-Pfalz, dem Saarland und Schleswig-
Holstein im Durchschnitt keine Uberschiisse erzielen, wahrend in Baden-Wirttemberg
und Hessen ein ,Gewinn“ von rd. 200 Euro je Einwohner verzeichnet wurde. Die nord-
rhein-westfalischen Kommunen erreichten in diesem Umfeld nur einen Uberschuss
von 36 Euro je Einwohner und blieben damit noch deutlich hinter dem Ergebnis der
ostdeutschen Bundeslander mit rd. 110 Euro — ausgenommen Mecklenburg-
Vorpommern — zurick.

6 Das Jahresergebnis ist analog dem Finanzierungssaldo als bereinigte Einnahmen abziiglich bereinig-
ter Ausgaben ohne besondere Finanzierungsvorgange definiert. Es ist darliber hinaus noch um die
sonstigen besonderen Finanzierungsvorgénge bereinigt, die sich aus Kreditaufnahme und Tilgung
aullerhalb des Kreditmarktes sowie Riickzahlung und Gewéahrung von Darlehen ergeben. Die grobe
Positionsbestimmung erfolgt unter Rickgriff auf: Kommunaler Finanz- und Schuldenreport Deutsch-
land 2008.

Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008a): S. 65 ff.
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Abbildung 2: Jahresergebnis der kommunalen Kernhaushalte

im Jahr 2007 nach Bundeslandern in Euro je Einwohner

Das Jahr 2007 hebt sich in besonderer Weise von der Vergangenheit ab und ist kei-
neswegs reprasentativ fur die fiskalische Situation der Kommunen. Nur in wenigen
Jahren hatten sie iberhaupt Uberschiisse erzielt. Im Mehrjahresdurchschnitt sind die
Jahresergebnisse negativ. Dabei hatte sich die Finanzlage der Gesamtheit der deut-
schen Kommunen im Vergleich der Zeitraume 1991/2000 und 2001/2007 verbessert.
Im Mittel konnten sie ihr Jahresergebnis von durchschnittlichen -43 Euro auf -26 Euro
je Einwohner reduzieren (vgl. Abb. 3). Zugleich haben sich aber die kommunalen
Haushalte regional sehr unterschiedlich entwickelt. Verbessert hat sich die kommuna-
le Finanzlage vor allem in den ostdeutschen Bundeslandern, die zwischen 2001 und
2007 zum Teil erhebliche Finanzierungsiiberschisse erwirtschaftet haben. In West-
deutschland ist lediglich fir Baden-Wirttemberg und Bayern eine Verbesserung fest-
zustellen gewesen. Baden-Wirttemberg ist das einzige Bundesland, in dem die Stad-
te, Gemeinden und Gemeindeverbdnde — zumindest im Durchschnitt — wahrend bei-
der Perioden finanzielle Uberschiisse erwirtschaften konnten.
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Abbildung 3: Jahresergebnis der kommunalen Kernhaushalte

im Durchschnitt der Jahre 1991 bis 2000 und 2001 bis 2007 nach Bundeslandern in Euro je Einwohner

Die Kommunen in Nordrhein-Westfalen weisen nach Rheinland-Pfalz und dem Saar-
land zuletzt die schlechtesten Jahresergebnisse mit den héchsten Defiziten auf. Dabei
hat sich die fiskalische Situation der Kommunen in der jingeren Vergangenheit sogar
noch verschlechtert. Betrug das Defizit fur die nordrhein-westfalischen Kommunen im
Zeitraum 1991 bis 2000 jahresdurchschnittlich nur -49 Euro je Einwohner, so stieg es
um 45,1 Prozent auf -75 Euro im Zeitraum 2001 bis 2007. Die aktuell positive Ent-
wicklung konnte also die fiskalische Gesamtsituation der Stadte, Gemeinden und
Gemeindeverbande nur unwesentlich verbessern. Infolge der tber die Jahre anhal-
tenden Defizite haben sich hohe Kreditschulden ergeben (vgl. Abb.4) und konnten In-
vestitions- und Erhaltungsmal3nahmen an der kommunalen Infrastruktur nicht in hin-
reichendem Mal3e durchgefihrt werden.
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Abbildung 4: Hohe und Struktur der Schulden der Gemeinden und

Gemeindeverbande

einschlieBlich der Zweckverbande und der 6ffentlich bestimmten kommunalen Fonds, Einrichtungen und
Unternehmen™ am 31.12.2007 nach Bundeslandern in Euro je Einwohner sortiert nach der Hohe der
Kassenkredite

Bei der kommunalen Verschuldung ist zu trennen zwischen investiv bedingter Kredit-
aufnahme und Kassenkrediten:

Nur zur Finanzierung von Investitionen kénnen sich Kommunen der Kreditauf-
nahme bedienen. Dies geschieht in dem MalRRe, wie es die Leistungsfahigkeit
der jeweiligen Kommune erlaubt. Dabei dirfen nicht nur die Investitionskredite
der Kernhaushalte betrachtet werden. Erst unter Berlcksichtigung der Kredit-
aufnahme der Auslagerungen wird die Gesamtverschuldung der Kommunen
deutlich. Den Investitionskrediten stehen allerdings langfristig nutzbare Anla-
gegiter und zur Refinanzierung teilweise auch Gebiuhreneinnahmen gegen-
uber.

Kassenkredite dienen ,eigentlich® nur der Uberbriickung von Zahlungsengpés-
sen im taglichen Zahlungsverkehr. Sie haben sich aber fir viele Kommunen, in
denen die laufenden Einnahmen nicht mehr zur Finanzierung der laufenden,
unabweislichen Ausgaben (z. B. Sozialleistungen Personalausgaben) ausrei-
chen, zu einem dauerhaften und steigenden Teil der Verschuldung entwickelt.
Im Gegensatz zu den Investitionskrediten kénnen den Kassenkrediten keine
Vermoégenswerte gegenibergestellt werden: Das Geld ist weg. Insofern sind
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hohe Kassenkredite das Kennzeichen einer besonders prekaren Finanzsituati-
on.

Hinsichtlich der investiv bedingten Gesamtverschuldung lagen die nordrhein-
westfalischen Kommunen Ende 2007 mit 3.086 Euro je Einwohner nach dem Saar-
land und Hessen auf Platz drei der westdeutschen Bundeslander (2.728 Euro/Ew.).
Die ostdeutschen Bundeslander (3.366 Euro/Ew.) kdnnen hier in den Vergleich nicht
mit einbezogen werden, da die Bedeutung der kommunalen Wohnungswirtschaft dort
ungleich groRer ist und einen erheblichen Anteil der Kreditaufnahme auf sich zieht.”
Die Investitionskredite wiesen zumindest seit dem Jahr 2000 ein eher konstantes und
unter den positiven Entwicklungen seit 2006 leicht sinkendes Niveau auf — auch in
Nordrhein-Westfalen.8

Bei den in fiskalischer Hinsicht problematischen Kassenkrediten nahmen die nord-
rhein-westfalischen Kommunen Ende 2007 mit 763 Euro je Einwohner ebenfalls Platz
drei ein. Vor ihnen lagen lediglich die Kommunen im Saarland (1.115 Euro/Ew.) und in
Rheinland-Pfalz (812 Euro/Ew.). Auch der Vergleich zum Bundesdurchschnitt (377
Euro/Ew.) ist hier nicht sonderlich aussagekraftig, weil in vier Bundeslandern (Bayern,
Baden-Wirttemberg, Sachsen und Thiringen) die Kommunen so gut wie keine Kas-
senkredite in Anspruch genommen hatten (vgl. Abb. 4).° Daran wird in besonderer
Weise ersichtlich, in welcher finanziellen Schieflage sich die Stadte, Gemeinden und
Gemeindeverbande in Nordrhein-Westfalen befinden. Die Kassenkredite spiegeln die
hohen Haushaltsdefizite der vergangenen sieben Jahre seit der Jahrtausendwende
wider. In diesem Zeitraum haben sie sich in Nordrhein-Westfalen ausgehend von 123
Euro je Einwohner am 31.12.2000 mehr als versechsfacht. An der kommunalen Ge-
samtverschuldung erlangten sie einen Anteil von rd. einem Drittel.

Uberwiegend hohe Haushaltsdefizite und infolgedessen mittlerweile eine im bundes-
weiten Vergleich (berdurchschnittliche Verschuldung kennzeichnen Nordrhein-
Westfalen folglich neben dem Saarland und Rheinland-Pfalz als Bundesland mit au-
Berordentlich ausgepragten kommunalen Finanzproblemen. Diese erste grobe Positi-
onsbestimmung wird im Weiteren vertieft untersucht:

* Im Abschnitt 2 werden dazu zunachst die Gemeindestrukturen in Nordrhein-
Westfalen erlautert und die soziodkonomischen Rahmenbedingungen darge-
legt, die eine Erklarungskomponente fur die finanzielle Situation sein kénnen.

* AnschlieRend werden in Abschnitt 3 ausgehend von den Jahresergebnissen
die Finanzlagen der Stadte, Gemeinden und Gemeindeverbédnde hinsichtlich
einzelner Komponenten ihres Zustandekommens untersucht. Die geschieht
getrennt fir die Kernhaushalte (Abschnitt 3.1) und die in rechtlich unselbst-

7 Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008a): S. 45.
8 Vgl.ebd.: S.36 und S. 39.
9 Vgl ebd.: S. 55.
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standige wie selbststédndige Einrichtungen und Unternehmen ausgelagerten
Aufgabenbereiche (Abschnitt 3.2).

* Abschlie3end wird in Abschnitt 4 die Verschuldung als Endresultat der Haus-
halts- und Geschéftsentwicklung analysiert.

In der der Untersuchung vorangestellten Zusammenfassung werden zentrale Ergeb-
nisse prasentiert und Schlussfolgerungen gezogen.
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2 Rechtliche und sozio6konomische Rahmenbedin-
gungen

2.1 Nordrhein-Westfalen im Bundesvergleich

Nordrhein-Westfalen ist mit etwa 18 Millionen Einwohnern das bevélkerungsreichste,
und bezogen auf seine Flache von 34.088 km2 das viertgroRte deutsche Bundesland.
Verglichen mit den anderen Flachenlandern ist Nordrhein-Westfalen ausgesprochen
urban gepragt. Diese Struktur spiegelt sich sowohl in der Flachennutzung als auch in
der Einwohnerdichte wider. Der Siedlungs- und Verkehrsflachenanteil liegt mit
21,6 Prozent der Gesamtflache deutlich tber dem Mittelwert der Flachenlander, und
die Einwohnerdichte ist mit 528 Personen je km2 sogar mehr als doppelt so hoch wie
im Landerdurchschnitt (vgl. Tab. 1).

Mit einem Bruttoinlandsprodukt von beinahe 525 Milliarden Euro im Jahr 2007 ist
Nordrhein-Westfalen noch immer das mit Abstand wirtschaftsstarkste Land der Bun-
desrepublik Deutschland. Dieses Ergebnis wird jedoch relativiert, wenn die Wirt-
schaftsleistung auf die Einwohnerzahl bezogen wird. Aus dieser Perspektive lag die
Region zwischen Rhein und Weser im Jahr 2007 mit einem Bruttoinlandsprodukt von
29.132 Euro je Einwohner sogar leicht unter dem Mittelwert der Flachenlander
(29.925 Euro/Ew.). Die leicht unterdurchschnittliche Wirtschaftskraft des Landes spie-
gelt sich auch in der Arbeitsmarktsituation wider. Mit einer Arbeitslosenquote von 9,5
Prozent stand Nordrhein-Westfalen im Jahr 2007 ebenfalls etwas schlechter da als
der Flachenlanderdurchschnitt (8,7 Prozent).

Tabelle 1: Soziookonomischer Uberblick

Soziodkonomische Variable Nordrhein-Westfalen Durchschnitt der
Flachenlander
Einwohnerzahl (2007) 18.011.957 5.879.228
Flache in km? 34.088,31 27.311,85
Einwohnerdichte (2007) in Einwohner je km? 528,4 215,3
Siedlungs- und Verkehrsflachenanteil (2005) in Prozent 21,6 12,5
Bruttoinlandsprodukt (2007) in Euro je Einwohner 29.132 29.925
Arbeitslosenquote (2007) in Prozent 9,5 8,7

2.2 OrtsgréBen und Gemeindetypen10

Verglichen mit allen anderen Bundeslandern weist Nordrhein-Westfalen die mit Ab-
stand am starksten grof3stadtisch gepragte Kommunalstruktur auf. Die durchschnittli-

10 Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008a).
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che Gemeindegrol3e betragt 45.555 Einwohner (vgl. Tab. 2). Das Land hat 30 Grol3-
stadte, darunter finf Stadte mit mehr als 500.000 Einwohnern. Nur drei Gemeinden
haben weniger als 5.000 Einwohner. Das entspricht einem Anteil an der Gesamtbe-
volkerung des Landes von nur 0,1 Prozent. Im Durchschnitt der Flachenlander liegt
der Bevdlkerungsanteil von Gemeinden dieser GrolRenklasse bei 17,2 Prozent. Bei-
nahe die Halfte (45,7 Prozent) aller Nordrhein-Westfalen lebt in Grof3stadten (Durch-
schnitt der Flachenlander: 25,4 Prozent). Die typische nordrhein-westfdlische Ge-
meinde ist jedoch zwischen 20.000 und 50.000 Einwohner grof3; 141 der 396 Kom-
munen des Landes sind dieser Grol3enklasse zuzuordnen.

Tabelle 2: OrtsgréBenstruktur in Nordrhein-Westfalen

Nordrhein-Westfalen Durchschnitt der
Flachenlander
Anzahl der Gemeinden 396 947
Durchschnittliche Einwohnerzahl 45.555 6.210
Durchschnittliche Gemeindeflache in km? 86 29
GemeindegréBenstrukturen der kreisfreien Stadte (Bevdlkerungsanteil in Prozent)
20.000-50.000 0 0,9
50.000-100.000 0 2,7
100.000-200.000 71 59
200.000-500.000 16,1 8.3
500.000 und mehr 17,9 88
Gesamt 411 26,7
GemeindegroBenstrukturen der kreisangehérigen Gemeinden (Bevélkerungsanteil in Prozent)

unter 5.000 0,1 17,2
5.000-10.000 2,3 121
10.000-50.000 34,5 349
50.000-100.000 17.4 6,7
100.000 und mehr 4,6 2,4
Gesamt 58,9 73,3

Die stark uberdurchschnittliche GroRenstruktur der nordrhein-westfalischen Stadte
und Gemeinden — ihrerseits eine Folge der starken Verdichtung an Rhein und Ruhr
einerseits sowie der durchgreifenden kommunalen Gebietsreform in den 1970er Jah-
ren andererseits — wirkt sich auch auf die rechtliche Organisation der kommunalen
Ebene aus: Im Gegensatz zu allen anderen Bundesléndern sind in Nordrhein-
Westfalen keine gebietskorperschaftlichen Organisationsstufen neben der bundesein-
heitlich geregelten Zweiteilung in (tendenziell grol3e) kreisfreie Stadte und (tendenziell
kleine) kreisangehdrige Gemeinden samt ihrer Kreise erforderlich, um eine wirtschaft-
liche kommunale Aufgabenerfillung zu gewahrleisten (vgl. Abb. 5). Intermediare
Kommunalverbénde oberhalb der Gemeinde- und unterhalb der Kreisebene (z. B.
Amter, Samt-, Verbandsgemeinden oder Verwaltungsgemeinschaften) sind in Nord-
rhein-Westfalen daher nicht vorhanden.
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Neben den kreisfreien Stadten und den Kreisen umfassen zwei hdhere Gemeinde-
verbande, die Landschaftsverbdnde Rheinland und Westfalen-Lippe, das gesamte
Landesgebiet. Sie nehmen Uberwiegend regionale Aufgaben in den Bereichen Sozia-
les und Kultur wahr. Die Landschaftsverbande sind Trager der tGberértlichen Sozialhil-
fe und Betreiber einiger Fachkrankenhauser. Dartiber hinaus sind sie fur die Kultur-
und Denkmalpflege zustdndig. Die Ruhrgebietsstadte und -kreise sind dariiber hinaus
im Regionalverband Ruhr organisiert, einem gesetzlichen Zweckverband, der be-
stimmte Aufgaben im Bereich Planung, Landschaftsschutz, Wirtschaftsférderung und
Tourismus wahrnimmt.

Abbildung 5: Kommunalstrukturen in Nordrhein-Westfalen

Landesebene
Ministerialebene
Regierungsbezirke (5)

Hohere Gemeindeverbande (3)

Kreise (31) Kreisfreie
Stadte (23)

Kreisangehdrige Gemeinden (373)

Der Grofiteil der nordrhein-westfalischen Gemeinden (373 von 396 Gemeinden) ist
raumlich und organisatorisch einem Kreis zugeordnet. Kreisangehdrige Gemeinden
erfillen alle Angelegenheiten der unmittelbaren o6rtlichen Gemeinschaft, bestimmte
Uberértliche Aufgaben werden hingegen durch den Ubergeordneten Kreis wahrge-
nommen. Hierzu gehdren u. a. soziale und gesundheitliche Leistungen, die Organisa-
tion des OPNV, Aufgaben der Abfallentsorgung, das Rettungswesen sowie Brand-
und Katastrophenschutz — d. h. Aufgaben, mit deren Erfullung kleinere Gemeinden
administrativ Uberfordert waren oder deren Erbringung auf ortlicher Ebene unwirt-
schaftlich ware.11

In Anbetracht der enormen GrolRenunterschiede zwischen der kleinsten (Dahlem:
4.229 Einwohner) und der grof3ten (Neuss: 151.416 Einwohner) kreisangehdrigen
Gemeinde trifft die nordrhein-westféalische Gemeindeordnung auch innerhalb der
Gruppe der kreisangehdrigen Gemeinden eine grélienabhéngige Differenzierung (so-
genanntes gestuftes Aufgabenmodell). Gemeinden mit mehr als 25.000 bzw. 60.000
Einwohnern werden durch Rechtsverordnung zur Mittleren bzw. Grol3en kreisangeho-

11 Aufgrund Gemeindegrenzen uberschreitender Nutzerkreise oder einer sehr fixkostenintensiven Pro-
duktion.
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rigen Stadt erklart (84 Abs. 2 u. 3 GO NRW).12 In der Annahme einer besonders gro-
Ren Leistungsfahigkeit kdnnen diesen Stadten zuséatzliche Aufgaben ubertragen wer-
den, die eigentlich dem Kreis zugeordnet sind. Fur GrolRe kreisangehdrige Gemein-
den ergeben sich hieraus z. B. Aufgaben im Rahmen des Schwerbehindertenrechts
und der Kriegsopferflrsorge, Zusténdigkeiten in den Bereichen Unterhaltssicherung
und Betreuung, Gewerbelberwachungsaufgaben sowie Teilaufgaben im Bereich des
Staatsangehdorigkeitsrechts. Mit der Qualifizierung zur Mittleren kreisangehoérigen
Gemeinde ist u. a. die Ubernahme der Tragerschaft fir die Jugendhilfe sowie die Zu-
standigkeit fur die drtliche Bauaufsichtsbehérde verbunden.

Besonders grof3e Stadte, in NRW handelt es sich ausnahmslos um GroR3stadte mit
mehr als 100.000 Einwohnern, gehdren keinem Kreis an. Aufgrund ihrer Gberdurch-
schnittlichen wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit (Bevolkerungsstéarke) sind sie ,kreis-
frei“ und erledigen alle Aufgaben, die im kreisangehérigen Raum von den Kreisen er-
fullt werden, in eigener Zustandigkeit.

Die allgemeine staatliche Aufsicht (Rechts- und Fachaufsicht) tber die kreisfreien
Stadte wird von der jeweiligen Bezirksregierung (Landesmittelbehdrde) ausgetbt
(8120 Il GO NRW). Die kreisangehérigen Gemeinden werden von ihrem Kreis, d. h.
von den Landréaten, beaufsichtigt, die im Wege der Organleihe zugleich Trager der un-
teren Verwaltungsbehérde sind (8120 | GO NRW).

2.3 Die Gemeinde als lokales Aktionsfeld

Der finanzwirtschaftliche Vergleich von Gemeinden ist mit erheblichen Schwierigkei-
ten verbunden.13 Hierfiir lassen sich verschiedene Griinde anfiihren, von der Aufga-
benverteilung zwischen Land und Kommunen (Kommunalisierungsgrad), tber die
landerspezifischen kommunalrechtlichen Strukturen (Gemeindetypen und Aufgaben-
kataloge) bis hin zur sozio6konomischen und raumlichen Struktur der Gemeinden. Ei-

12 Mit dem ,Gesetz zur Starkung der kommunalen Selbstverwaltung in Nordrhein-Westfalen“ vom
09. Oktober 2007 wurde den Gemeinden dariiber hinaus die Mdglichkeit gegeben, den Status der
Grol3en bzw. Mittleren kreisangehérigen Gemeinde unterhalb der bisherigen Schwellenwerte zu er-
langen. Auf Antrag kdnnen ihnen zusatzliche Aufgaben nun bereits ab 20.000 bzw. 55.000 Einwohner
Ubertragen werden (84 Il 1 GO NRW). Da die Aufgabeniibernahme fir die betroffenen Kommunen
mit zusatzlichen Kosten verbunden sein kann, die nicht automatisch durch eine Reduzierung der
Kreisumlage ausgeglichen werden, sollten die betroffenen Stadte jedoch genau Uberlegen, ob sie tat-
sachlich einen Antrag auf Hoherstufung stellen wollen. De facto ist mit dem Sonderstatus jedoch kei-
ne zwingende zusatzliche Aufgabeniibernahme verbunden, da GroRRe und Mittlere kreisangehdrige
Gemeinden mit ihrem Kreis vereinbaren kdnnen, dass dieser eine oder mehrere der zusatzlich tber-
tragenen Aufgaben Ubernimmt (84 VIl b GO NRW).

13 Vgl. hierzu Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard, unter Mitarbeit von Florian Boettcher 2007:
S. 13ff. —Junkernheinrich, Martin/Micosatt, Gerhard 2008a: S. 16ff. — Junkernheinrich, Martin / Mico-
satt, Gerhard (2008b): Kommunalstrukturen in Deutschland. Eine Analyse zur landeriibergreifenden
Vergleichbarkeit kommunaler Finanzkennzahlen. Hrsg. Bertelsmann Stiftung. Giitersloh. S. 8ff.



26

ne weitere Ursache fur die unzureichende finanzwirtschaftliche Vergleichbarkeit hangt
mit dem institutionellen Wandel der kommunalen Aufgabenerfiillung zusammen.14

Wahrend in friheren Zeiten unter Umstéanden ein Blick auf zentrale Eckdaten des
Kernhaushalts (v. a. Einnahmen, Ausgaben, Schulden) genigte, um die finanzielle Si-
tuation einer Gemeinde zu bewerten, hat der seit den 1990er Jahren stattfindende
Wandel bei der Bereitstellung kommunaler Dienstleistungen die Lage unibersichtli-
cher werden lassen: Die klassische Leistungsbereitstellung ,aus einer kommunalen
Hand“15, d. h. getragen durch die Kernverwaltung und ablesbar im Kernhaushalt, ist
dem ,Konzern Kommune* gewichen, einem komplexen lokalen Aktionsfeld mit zahl-
reichen offentlichen und privaten Akteuren sowie umfassenden funktionalen und fi-
nanzwirtschaftlichen Verflechtungen (vgl. Abb. 6).

Abbildung 6: Die Gemeinde als Zentrum eines lokalen Aktionsfeldes

Funktionale Zweckverbande Gemeinde/ tibriger Land
Beziehungen u. a. Gemeinde- offentlicher (Bund)
— Aufgabeniibertragung verbande Bereich
— Auftragsvergabe o
— Leistungsabgabe IKZ =
- g?zclla s offentliche ;;'

Unternehmen &

@,
=
rechtlich Leitung/
unselbststandige Management
Eigenbetriebe
Kernverwaltung
recht.l.lch. Leistungs- Ordnungs-
selbststandige
verwaltung verwaltung
. . Eigen-
Finanzbeziehungen gesellschaften S
— Zuweisungen/Zuschisse _ )
= Kostgnerstaﬂupgen _ Beteiligungs- 3]
— Gewinne/Defizitausgleich gesellschaften ]
—Konzessionsabgaben i =3
— Gebiihren/Beitrage/ OPP
Le'S,T ungsentgelte private Vereine und Privatpersonen
— Sozialtransfers )
Unternehmen Verbande

14 Zum institutionellen Wandel der kommunalen Aufgabenerfiillung siehe Reichard, Christoph (2007):
Die Stadt als Konzern: Corporatization als Fortfiihrung des NSM? In: Bogumil, J6rg u. a. (Hrsg.): Per-
spektiven kommunaler Verwaltungsmodernisierung. Praxiskonsequenzen aus dem Neuen Steue-
rungsmodell. Berlin. S. 55-64.

15 So die Vorstellung von einer institutionellen Identitat der kommunalen Leistungsbereitstellung jemals
der Realitat entsprochen hat.
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Diese institutionelle Fragmentierung spiegelt sich in den kommunalen Finanzen wider
und hat erhebliche Auswirkungen auf das Monitoring der Gemeindefinanzen. Die tra-
ditionelle, auf Kernverwaltung und -haushalt fixierte Gemeindefinanzberichterstattung
liefert nur noch ein unvollstandiges Bild der gemeindlichen Finanzsituation, da sie ei-
nen Grof3teil der Trager der gemeindlichen Aufgabenerfillung sowie das Gros ihrer fi-
nanzwirtschaftlichen Verflechtungen gar nicht erfasst.

Struktur und Umfang des finanzwirtschaftlichen Verflechtungsbereichs im ,Konzern
Kommune* kénnen dabei

* je nach Aufgabenbereich
¢ von Gemeinde zu Gemeinde sowie

e im Zeitablauf
sehr stark variieren.

Vielerorts findet mittlerweile bereits der Uberwiegende Teil der kommunalen Aufga-
benerflllung in selbststandigen Organisationseinheiten, den sogenannten ,6ffentlich
bestimmten Fonds, Einrichtungen, Betrieben und Unternehmen* (FEU) statt. Im Jahr
2005 waren diese fur die Halfte der gemeindlichen Personalausgaben und sogar 57,5
Prozent aller kommunalen Investitionen in Nordrhein-Westfalen verantwortlich.16 ver-
gleichbares lasst sich auch im Hinblick auf die kommunalen Verbindlichkeiten beo-
bachten. Ende 2006 gingen in Nordrhein-Westfalen mehr als 44 Prozent aller ge-
meindlichen Schulden auf das Konto der kommunalen Unternehmen. Die Verschul-
dung der Stadte und Gemeinden ist damit fast doppelt so hoch wie im offiziellen fi-
nanzstatistischen Berichtswesen ausgewiesen (vgl. Tab. 3).

Tabelle 3: Kommunale Aufgabenorganisation im Bundeslandervergleich

Gebietskorperschaft Anteil der ausgelagerten Bereiche (FEUs) an den gesamten
kommunalen ... in Prozent
Personalausgaben? Investitionen® Schulden®
@ der Gemeinden in NRW 49,4 57,5 44,3
@ der Gemeinden der Flachenlander 50,3 54,3 57,5

Der finanzwirtschaftliche Bedeutungsgewinn der Auslagerungen vollzieht sich dabei
grol3tenteils im Verborgenen, da die rechtlich selbststdndigen Einrichtungen von dem

16 In punkto Auslagerungsgrad liegen die nordrhein-westfalischen Stadte und Gemeinden damit im
Bundesdurchschnitt. In anderen Bundeslandern fallt die finanzwirtschaftliche Bedeutung der Auslage-
rungen noch gré3er aus. Spitzenreiter in Sachen Auslagerung sind die hessischen Kommunen. Hier
werden 55 Prozent der Personal- und 73 Prozent der Investitionsausgaben von den rechtlich selbst-
sténdigen Unternehmen und Beteiligungen geleistet
Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008a): S. 82.
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traditionellen gemeindefinanzstatistischen Berichtswesen bislang nicht erfasst werden
und daher nur im Wege gesonderter Auswertungen wie der vorliegenden sichtbar
gemacht werden kdnnen. Insgesamt lassen sich die mit dem Auslagerungstrend ver-
bundenen Probleme fur die Vergleichbarkeit und die Bewertung der Gemeindefinan-
zen wie folgt zusammenfassen:

Der kommunale Kernhaushalt vermittelt nur noch ein unvollstandiges Bild von
der gemeindlichen Haushaltssituation. Eine Bewertung der Finanzlage bzw.
-entwicklung ist auf dieser Grundlage, ohne die Einbeziehung der rechtlich
selbststandigen Neben-Haushalte, nicht mdglich.

Aufgrund der Vielgestaltigkeit lokaler finanzwirtschaftlicher Verflechtungszu-
sammenhange sind interkommunale Vergleiche auch innerhalb eines Landes
und zwischen Gemeinden &hnlicher GréRe und soziobkonomischer Struktur
nur bedingt maglich.

Infolge der Auslagerung ganzer Aufgabenbereiche sind kommunale Schulden
mittlerweile haufig ,unéffentliche Schulden”; ein Grofteil der Kreditaufnahme
vollzieht sich im Verborgenen, von Birgern und Politik weitgehend unbemerkt.
Dies ist insofern problematisch als das Kreditrisiko — der rechtlichen Haftungs-
beschrankung bei Kapitalgesellschaften zum Trotz — de facto bei der Eigenti-
mergemeinde verbleibt.17

Die Auslagerung der Aufgabenerfillung ist jedoch noch aus zwei weiteren Grinden
problematisch:

Wenn Leistungen der ortlichen Daseinsvorsorge von unterschiedlichsten,
rechtlich unabhangigen Tréagern erfillt werden, dann besteht das Risiko, dass
kommunale Leistungen von der Bevolkerung nicht mehr als solche erkannt
werden. Auf diese Weise kann die Aufgabenerfillung ,im Verborgenen* eine
Aushohlung der ortlichen Gemeinschaft forcieren.

Im Falle enger finanzwirtschaftlicher Verflechtungen (v. a. Gewinnabfihrun-
gen, Verlustabdeckungen) kann der Trend zur institutionellen Verselbststandi-
gung und finanzieller Fragmentierung auRerdem das Auseinanderfallen der fi-
nanzwirtschaftlichen Korrespondenzen zwischen Leistungsnutzern sowie Kos-
ten- und Entscheidungstragern verstéarken.

17 Solange ,Rathaus” und ,kommunale Unternehmen“ einen finanzwirtschaftlichen Risikoverbund bilden
—solange also die Mdglichkeit besteht, dass die Gemeinde letzten Endes fir finanzielle Verpflichtun-
gen ihrer Ausgliederungen einstehen muss —, ist diese finanzwirtschaftliche Intransparenz als prob-
lematisch anzusehen. Dies gilt auch dann, wenn keine ,Flucht aus dem Budget" als Auslagerungsmo-
tiv unterstellt wird, wenn also die Ausgliederung ausschlie3lich dem Ziel einer verbesserten — effizien-
teren bzw. effektiveren — Leistungserstellung dient und Kredite nur fiir rentierliche Zwecke aufge-
nommen werden.
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2.4 Finanzwirtschaftliche Organisationstypen am Beispiel der
kreisfreien Stadte Solingen und Bottrop

Wie unterschiedlich die Aufgabenerfiillung in Stadten vergleichbarer GroR3e, Funktion
und Struktur organisiert sein kann — wie grof3 also der Einfluss individueller kommuna-
ler Entscheidungen fur die Art und Weise der gemeindlichen Aufgabenorganisation ist
—, soll im Folgenden kurz am Beispiel der Stadte Solingen und Bottrop illustriert wer-
den.18 Wahrend Bottrop nur einen vergleichsweise kleinen Teil der Aufgabenerfullung
aus der Kernverwaltung ausgelagert hat (vgl. Tab. 4), hat man in Solingen eine ande-
re organisatorische Struktur gewahlt. Hier wird bislang der Uberwiegende Teil der 6rt-
lichen Daseinsvorsorge auf3erhalb der Kernverwaltung, in privatrechtlicher Organisa-
tionsform, erbracht.

Im Jahr 2007 war die Stadt Solingen Allein- oder Mehrheitseigentiimerin von
14 Eigen- bzw. Beteiligungsgesellschaften (inklusive der Beteiligungsgesellschaft
Stadt Solingen mbH als organisatorischem Dach der Beteiligungen). Hinzu kamen
vier Eigenbetriebe bzw. eigenbetriebsahnliche Einrichtungen sowie eine Reihe von
Minderheitsbeteiligungen. Das Unternehmensportfolio des ,Konzerns Solingen® kann
dabei durchaus als vielfaltig bezeichnet werden. Es reicht von Wirtschaftsférderungs-
und Sanierungsgesellschaften, iiber kulturelle Einrichtungen® und Kliniken bis hin zu
Technologie-Unternehmen.20 Hinzu kommen die vier eigenbetriebséahnlichen Unter-
nehmen der Stadt (Altenzentren Solingen, Vermdégensbetrieb Solingen, Entsorgungs-
betriebe sowie Mullheizkraftwerk).

Der Konzern ,Stadt Bottrop“ ist — schon gemessen an der Zahl seiner Toéchter — deut-
lich kleiner. Im Jahr 2007 setzte er sich aus sieben Eigen- bzw. Mehrheitsbeteiligun-
gen und einem Eigenbetrieb, dem ,Bottroper Sport- und Baderbetrieb* zusammen.
Die rechtlich selbststdndigen Beteiligungen sind in den Geschaftsbereichen Entsor-
gung, Stadtmarketing und Wohnungsbau tatig. Dartuber hinaus tragt die Stadt Bottrop
als alleinige Eigentimerin die Gewahrtragerhaftung fir die als Anstalt 6ffentlichen
Rechts (AOR) organisierte Stadtsparkasse Bottrop.

Noch deutlicher lassen sich die unterschiedlichen Strategien der Aufgabenorganisati-
on an dem Anteilswert ablesen, den die ausgelagerten Bereiche am Konzern Stadt
einnehmen. Die organisatorische Verselbststandigung von Teilen der Leistungs-
erbringung fiihrt zu einer Verschiebung zwischen Kernverwaltung (Kernhaushalt) und
ausgelagertem Bereich (FEUs): Die finanzwirtschaftliche Bedeutung der FEUs nimmt
— gemessen anhand ihres Anteils an den gesamten Personalausgaben, Investitionen

18 Bei beiden Kommunen handelt es sich um kreisfreie, eher altindustriell gepragte GroRstadte, wenn-
gleich das bergische Solingen mit 163.000 Einwohnern etwas gréRRer ist und in punkto Wirtschafts-
kraft und Sozialstruktur etwas besser dasteht als das im Stédtedreieck zwischen Oberhausen, Essen
und Gelsenkirchen gelegene Bottrop (119.000 Einwohner).

19 Zum Beispiel ist die stadtische Musikschule in Solingen als gGmbH organisiert.

20 Unter anderem Institut fir Galvano- und Oberflachentechnik Solingen GmbH, itec Informationstech-
nologie Solingen GmbH, Griinder- und Technologiezentrum Solingen GmbH.
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und Kreditverpflichtungen des ,Konzerns Kommune* — zu, wahrend die Bedeutung
des Kernhaushalts zuriickgeht. Der Auslagerungsgrad spiegelt die spezifische Bedeu-
tung von Kernverwaltung (v. a. Dezernate, Amter, Regiebetriebe) und selbststandigen
Bereichen (FEUSs) fur die gemeindliche Leistungserbringung wider. Dementsprechend
schlagen sich unterschiedliche Organisationsstrategien in divergierenden Auslage-
rungsgraden nieder. Diese Unterschiede lassen sich auch im Vergleich der Stadte So-
lingen und Bottrop erkennen.

Wahrend der finanzwirtschaftliche Anteil der Auslagerungen in Bottrop sogar deutlich
unter dem Mittelwert aller nordrhein-westfélischen Gemeinden liegt, weist die Stadt
Solingen stark Uberdurchschnittliche Anteilswerte der ausgelagerten Bereiche auf
(vgl. Tab. 4).

Tabelle 4: Aufgabenorganisation in Solingen und Bottrop im Vergleich

Gebietskorperschaft Anteil der ausgelagerten Bereiche (FEUs) an den gesamten ...
in 2006 in Prozent
Personalausgaben ' Investitionsausgaben Schulden
Solingen 63,8 83,7 64,0
Bottrop 16,0 241 21,6
@ kreisfreie Stadte in NRW 53,1 64,3 45,5
@ alle Gemeinden in NRW 43,8 56,3 43,9

2.5 Soziod6konomische Strukturen der Gemeinden

Das Land Nordrhein-Westfalen bildet weder in geschichtlich-kultureller noch in topo-
grafischer oder soziodkonomischer Hinsicht einen homogenen Raum. Historisch be-
trachtet setzt es sich aus drei Landesteilen (Rheinland, Westfalen und Lippe) zusam-
men und besteht sowohl aus hoch verdichteten als auch aus eher landlich geprag-
ten21, aus strukturschwachen sowie aus iiberaus wachstumsstarken Regionen.

Diese raumlichen Disparitdten spielen fir die finanzielle Situation bzw. Entwicklung
der Gemeinden insofern eine wichtige Rolle, als die Héhe der kommunalen Einnah-
memaoglichkeiten und Ausgabenbedarfe in erheblichem MalRe von der Situation der

21 Wie urban die nordrhein-westfalische Siedlungsstruktur im Vergleich mit anderen Bundeslandern ist,
macht die Raumeinteilung des Bundesamtes fur Bauwesen und Raumordnung (BBR) deutlich, nach
dessen Definition Nordrhein-Westfalen nicht tUber landliche Raume verfugt. Selbst die vergleichswei-
se wenig verdichteten Regionen — etwa das Miinsterland oder die Mittelgebirgsregionen Eifel oder
Sauerland — sind im Vergleich mit anderen Bundeslandern noch immer so stark besiedelt, dass sie
dem sogenannten ,verstadterten Raum"“ zugerechnet werden.

Vgl. Abruf der BBR-Regionstypen am 27. August 2009 um 14 Uhr unter:
http://www.bbr.bund.de/nn_103086/BBSR/DE/Raumbeobachtung/Werkzeuge/Raumabgrenzungen/Si
edlungsstrukturelleGebietstypen/Regionstypen/regionstypen.html.
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ortlichen Bevélkerung und Unternehmen abhangt.22 Verfiigen diese uber eine hohe
wirtschaftliche Leistungsfahigkeit, dann fuhrt der private Wohlstand tendenziell auch
zu hoheren kommunalen Steuereinnahmen und damit zu 6ffentlichem Reichtum.
Demgegentber korrespondiert ein geringes wirtschaftliches Aktivitatsniveau héaufig
mit Uberdurchschnittlichen Bedarfen im Sozialbereich — speziell im Bereich der Ar-
beitslosenunterstiitzung —, da wertschopfungsschwache Unternehmen tendenziell
weniger gut in der Lage sind, die 6rtliche Beschéaftigungsnachfrage in hinreichendem
Male zu decken. Insbesondere in Ballungsgebieten mit ihrer (Arbeitsplatz-) Versor-
gungsfunktion fir das Umland ist eine geringe Wirtschaftskraft aus diesem Grund fast
zwangslaufig mit Gberdurchschnittlich hoher Arbeitslosigkeit verbunden, die sich in
hohen kommunalen Sozialausgaben niederschlagt.23

Neben Wirtschaftskraft und Beschaftigungslage ubt auch die demografische Situation
(v. a. die Bevolkerungsentwicklung) einen groRen Einfluss auf die kommunale Finanz-
lage aus. Geht die Einwohnerzahl einer Gemeinde deutlich zuriick, dann macht sich
dies vor allem ausgabenseitig negativ bemerkbar. Aufgrund sogenannter Kostenre-
manenzen24 ist damit zu rechnen, dass die kommunalen Ausgaben nicht proportional
zum Bevolkerungsrickgang gesenkt werden kénnen. Die Folge sind steigende Pro-
Kopf-Ausgaben, die die finanziellen Handlungsspielrdume der betroffenen Gemeinden
erheblich einschranken kénnen (vgl. Abb. 7).

22 Zu den sozio6konomischen und raumstrukturellen Determinanten der kommunalen Finanzsituation
und ihren Wirkungszusammenhéngen siehe:
Junkernheinrich, Martin (1991): Gemeindefinanzen. Theoretische und methodische Grundlagen ihrer
Analyse. Berlin. (= Forum Offentliche Finanzen, Bd. 1), sowie
Zimmermann, Horst / Hardt, Ulrike / Postlep, Rolf-Dieter (1987): Bestimmungsgriinde der kommuna-
len Finanzsituation. Unter besonderer Beriicksichtigung der Gemeinden in Ballungsgebieten. Bonn.

23 Etwas anders liegt der Fall in den diinner besiedelten Regionen, etwa im Munsterland. Hier ist der
Zusammenhang zwischen der Wirtschaftsstarke einerseits und der Héhe der Arbeitslosigkeit ande-
rerseits deutlich geringer. Dies lasst sich unter anderem auf die geringere Arbeitsmarktzentralitat pe-
ripherer Regionen, auf ein anderes Erwerbsverhalten (geringere Frauenerwerbsquote) sowie auf eine
insgesamt etwas giinstigere Sozialstruktur (z. B. relativ enge familiare Bindungen, die tendenziell zu
einer selteneren Inanspruchnahme offentlicher Sozialleistungen fihren) im landlichen Raum zurtick-
fuhren.

24 Die Kosten zahlreicher kommunaler bzw. 6ffentlicher Leistungen lassen sich aufgrund von rechtli-
chen, technisch-betriebswirtschaftlichen oder auch politisch-administrativen Restriktionen nur in be-
grenztem MaRe zurlickfuhren.



32

Abbildung 7: Soziookonomisches Umfeld und kommunaler Haushalt
Lokales soziookonomisches Umfeld

Wirtschaftliche Situation . Sozialstruktur

(z.B. Wirtschaftskraft) (z.B. Arbeitslosenquote)

Demografie
(z.B. Bevdlkerungsentwicklung)

i Kommunale Kommunale
Einnahme ! Ausgaben
¥
Haushaltsiiberschuss/
Fehlbetrag

Kommunaler Haushalt

Soziobkonomische Raumstrukturen

Im Hinblick auf zentrale soziobkonomische Merkmale lassen sich innerhalb Nord-
rhein-Westfalens drei GroR3regionen voneinander abgrenzen: das hoch verdichtete
und eher altindustriell gepragte Ruhrgebiet, eine ebenfalls stark verdichtete und eher
dienstleistungsorientierte Region entlang des Mittelrheins sowie das deutlich diinner
besiedelte Ubrige Nordrhein-Westfalen mit den drei Solitarstaddten Aachen, Minster
und Bielefeld.25

Tabelle 4 macht die soziobkonomischen Unterschiede zwischen den gewahlten Grol3-
raumen deutlich. Die Werte zeigen, dass das Ruhrgebiet im Hinblick auf alle drei so-
ziobkonomischen Parameter nicht nur wesentlich schlechter dasteht als das (eben-
falls hoch verdichtete und daher siedlungsstrukturell vergleichbare) Mittelrheingebiet;
alle Werte liegen sogar unter dem Niveau des verstadterten Raums im Ubrigen Nord-
rhein-Westfalen (vgl. Tab. 5).

25 Vgl. hierzu die Regionseinteilung im Kommunalfinanzbericht Metropole Ruhr, der jahrlich vom Regio-
nalverband Ruhr herausgegeben wird.
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Tabelle 5: Soziookonomische GroBraume in Nordrhein-Westfalen im Vergleich

Region Bruttoinlandsprodukt Arbeitslosenquote Bevolkerungsvorausschatzung
je Einwohner 2006 im Oktober 2008 zum 01.01.2025

(NRW = 100) (NRW = 100) (in Prozent gegeniiber 2007)

Ruhrgebiet 90 132 -8,1

Mittelrheingebiet 119 104 0,5

tibriges NRW 92 75 0,1

NRW 100 100 -2,2

Noch deutlicher werden die Disparitten in der einzelgemeindlichen Betrachtung (vgl.
Karte 1). Im Jahr 2006 reichte die Spanne der lokalen Wirtschaftskraft (in der Betrach-
tung auf Kreisebene) von 16.489 Euro je Einwohner in der Ruhrgebietsstadt Bottrop
bis hin zu 65.120 Euro in Dusseldorf. Die wirtschaftliche Aktivitat ballt sich dabei vor
allem in den Dienstleistungszentren entlang des Rheins; insbesondere in den Grol3-
stadten Koéln und Dusseldorf liegt das 6konomische Aktivitdtsniveau sehr deutlich
tber dem Landesdurchschnitt. Die wirtschaftlich schwachsten Stadte und Kreise fin-
den sich insbesondere am Nordrand des Ruhrgebiets (Bottrop, Herne, Recklinghau-
sen, Unna, Coesfeld, Wesel). Aber auch im Umland der prosperierenden Stadte Koln,
Bonn und Aachen finden sich Kreise mit einem unterdurchschnittlichen Bruttoinlands-
produkt. Zum Teil sind dabei enorme Disparitaten auf engstem Raum anzutreffen, so
z. B. zwischen Kdéln und dem Rheinisch-Bergischen Kreis (42.240 Euro je Einwohner
zu 20.251 Euro) oder zwischen Dusseldorf und Duisburg (65.120 Euro je Einwohner
gegeniber 26.990 Euro).
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Karte 1: Bruttoinlandsprodukt im Jahr 2006 nach kreisfreien Stadten
und Kreisen in Euro je Einwohner

JGelsenikirchen

o

Auch im Hinblick auf die Arbeitslosenquote lassen sich erhebliche interkommunale
Unterschiede erkennen (vgl. Karte 2). Auf Kreisebene reichten diese im Oktober 2008
von 3,6 Prozent im Kreis Coesfeld bis 14 Prozent in Gelsenkirchen. Die rdumliche
Verteilung lasst sich dabei folgendermaf3en beschreiben: Zum einen macht die Kar-
tendarstellung erhebliche Disparitdten zwischen Agglomerationsraumen und eher
landlich gepréagten Regionen deutlich. In Ballungsgebieten und Kernstadten liegt die
Arbeitslosenquote in der Regel merklich tiber derjenigen des weniger dicht besiedel-
ten Umlands. Diese Kern-Umland-Disparitaten lassen sich zu einem Grof3teil auf so-
zialstrukturelle Unterschiede26 zwischen Ballungsgebieten und landlichen Raumen
zurUckfuhren. Noch héher ist die Arbeitslosigkeit allerdings dort, wo ein hoher Ver-
dichtungsgrad mit einer unterdurchschnittlichen Wirtschaftskraft einhergeht. Dies ist

26 Diese Disparitaten lassen sich zum einen auf Unterschiede in der Erwerbsquote zurlickfiihren. Auf-
grund traditioneller Familienstrukturen liegt die Erwerbsbeteiligung von Frauen in l&ndlichen R&umen
in der Regel deutlich unter derjenigen in urban strukturierten Gebieten. Ein weiterer Grund hangt mit
der hohen Arbeitsmarktzentralitét von Ballungsrdumen und Kernstadten zusammen. Agglomerations-
raume sind aufgrund ihres umfassenderen Beschaftigungsangebotes haufig die letzte Wanderungs-
option von (gering qualifizierten) Personen, die in der Peripherie keinen Arbeitsplatz gefunden haben.
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vor allem in den Stadten und Kreisen entlang der Ruhr (v. a. Dortmund, Hagen, Es-
sen, Gelsenkirchen, Duisburg, Oberhausen, Recklinghausen) sowie im Bergischen
Land (Wuppertal) der Fall. Ausgesprochen gering ist die Quote der Erwerbslosen hin-
gegen insbesondere im Munsterland (v. a. Kreis Coesfeld2? und Kreis Steinfurt), im
Umland von Bonn (Rhein-Sieg-Kreis) sowie im Kreis Olpe.

Karte 2: Arbeitslosenquote im Oktober 2008 nach kreisfreien Stadten
und Kreisen in Prozent

Der demografische Wandel stellt eine der bedeutendsten gesellschaftlichen Heraus-
forderungen der Gegenwart dar. Die Intensitat der demografischen Belastung wird re-
gional allerdings sehr unterschiedlich ausfallen (vgl. Karte 3). Die Bevolkerungsvor-

27 Die auf den ersten Blick irritierenden soziodkonomischen Parameter des Kreises Coesfeld — eine
ausgesprochen geringe Arbeitslosigkeit trotz weit unterdurchschnittlicher Wirtschaftskraft — I&sst sich
folgendermalfien erklaren: Anders als in Agglomerationsrdumen korrespondiert eine geringe Wirt-
schaftskraft in diinn besiedelten Regionen (mit geringer Arbeitsmarktzentralitit) nicht zwangslaufig
mit sozialen Problemlagen, da ein Grof3teil der Wohnbevélkerung zum Arbeiten in benachbarte Bal-
lungsrdume bzw. Kernstadte mit umfangreicherem Stellenangebot pendelt (im Fall des Kreises Coes-
feld also v. a. Miinster und das Ruhrgebiet). Hinzu kommt die bereits angesprochene niedrige (Frau-
en-) Erwerbsquote in landlichen Regionen, die sich ebenfalls glinstig auf die Hohe der Arbeitslosen-
quote auswirkt.
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ausberechnung fur die nordrhein-westfalischen Kreise und kreisfreien Stadte macht
diese Disparitaten deutlich. Wahrend fur Nordrhein-Westfalen insgesamt von einem
moderaten Bevolkerungsriickgang in Hoéhe von 2,2 Prozent bis zum Jahr 2025 (ge-
genluber der Einwohnerzahl von 2007) ausgegangen wird, reicht die Prognose auf
Kreisebene von einer fast 10-prozentigen Bevolkerungszunahme in Aachen bis hin zu
einem deutlichen Bevolkerungsriickgang in Hohe von 15 Prozent in Gelsenkirchen.
Insbesondere das Ruhrgebiet, das Bergische Land und einige Kreise im Sauerland
mussen sich auf einen (weiteren) spirbaren Rickgang ihrer Einwohnerzahl einstellen
— mit schwerwiegenden Konsequenzen fir die kommunalen Haushalte. Weiterhin
deutlich wachsende Einwohnerzahlen werden vor allem fir die rheinischen Grol3stad-
te Kdéln, Bonn, Dusseldorf und Aachen prognostiziert sowie flr einige Kreise entlang
der niederlandischen Grenze und fur die Region Paderborn.

Karte 3: Bevdlkerungsvorausschatzung nach Kreisen und kreisfreien
Stadten zum 01.01.2025 in Prozent der Anderung gegeniiber
dem 30.06.2007
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3 Kommunale Finanzlage und —entwicklung

Verglichen mit den beiden Staatsebenen, mit Bund und Landern, ist die kommunale
Ebene durch eine ausgesprochen kleinteilige und heterogene Struktur gekennzeich-
net. Je nach Bundesland missen hunderte oder sogar tausende Stadte und Gemein-
den mit teils sehr unterschiedlichen funktionalen, sozio6konomischen, politischen und
finanzwirtschaftlichen Bedingungen in die Betrachtung einbezogen werden. Fir die
Untersuchung und Darstellung der kommunalen Finanzen stellt diese Komplexitat ei-
ne grol3e Herausforderung dar. Entsprechend viel Raum wird der Analyse der kom-
munalen Haushaltssituation im Rahmen dieses Finanzberichtes gewéhrt.

Da eine konsolidierte Betrachtung der Jahresabschliisse von kommunalen Kernhaus-
halten und Auslagerungen derzeit noch nicht mdglich ist, missen beide Bereiche in
diesem Finanzbericht noch getrennt voneinander untersucht werden. Um dennoch ein
Hochstmal? an Vergleichbarkeit und Ubersichtlichkeit zu erzielen, wird fiir beide Be-
reiche des ,Konzerns Kommune* die gleiche, an die Doppik angelehnte Struktur der
Ergebnisdarstellung angewendet. Die Analyse der kommunalen Kernhaushalte erfolgt
in Kapitel 3.1, die Finanzsituation der kommunalen Auslagerungen wird in Kapitel 3.2
in den Blick genommen.

3.1 Kernverwaltung

Die Ergebnisanalyse (Kapitel 3.1.1) beginnt mit dem Jahresergebnis der kommunalen
Kernverwaltung.28 Dieses ergibt sich aus der Addition aller Ergebnisbestandteile und
fasst alle finanzwirksamen Einflisse zu einer Gesamtgrof3e zusammen, die innerhalb
eines Jahres zu Einnahmen oder Ausgaben gefuhrt haben. Im Anschluss an diesen
recht groben Uberblick tiber die Finanzsituation der nordrhein-westfalischen Kommu-
nen wird der Betrachtungsmalfistab in den folgenden Kapiteln immer weiter reduziert.
Auf diese Weise lasst sich darstellen, wie das Jahresergebnis 2007 konkret zustande
gekommen ist und welche Besonderheiten, Strukturen und Trends hinter dieser Zahl
verborgen sind. In weiteren Analyseschritten werden daher nacheinander die Vermo-
gensergebnisse2®, die ordentlichen Ergebnisse, die Finanzergebnisse sowie die Pri-
marergebnisse der laufenden Verwaltung30 in den Blick genommen (vgl. Tab. 6).

28 Alle Untersuchungsschritte werden in Kapitel 3.2.1 analog fiir die kommunalen Auslagerungen vorge-
nommen.

29 Analog hierzu werden in Kapitel 3.1 die ,au3erordentlichen Ergebnisse” der kommunalen Auslage-
rungen untersucht.

30 Betriebsergebnisse der kommunalen Unternehmen.
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Tabelle 6: Zusammensetzung des Jahresergebnisses der kommunalen
Kernverwaltung

Jahresergebnis (= Gesamtindikator)

— Vermdgensergebnis (= Einmaleffekte)

= Ordentliches Ergebnis (= Tragfahigkeit der Haushaltsfiihrung)

— Finanzergebnis (= Tragfahigkeit der Aufgabenerfiillung vergangener Perioden)

= Priméarergebnis (= Tragfahigkeit der gegenwartigen Aufgabenerfiillung)

Im Anschluss an die Analyse der Haushaltsergebnisse werden in Kapitel 3.1.2 die
Einnahmen und Ausgaben der Kernverwaltung untersucht. Im Rahmen dieses Be-
richts kbnnen diese allerdings nur exemplarisch, am Beispiel der allgemeinen De-
ckungsmittel und der kommunalen Sozialausgaben, analysiert werden. Eine einzel-
gemeindliche Untersuchung der Haushaltsergebnisse in Kapitel 3.1.3 schlie3t die Un-

tersuchung der Haushaltssituation ab.

Tabelle 7: Haushaltsergebnisse der Gemeinden und Gemeindeverbande

in 2007

kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Euro je Einwohner

Gemeindetyp

kreisfreie Stadte
kreisang. Gemeinden
Kreisverwaltungen

héhere Gemeindeverb.

kreisfreie Stadte
kreisang. Gemeinden
Kreisverwaltungen

héhere Gemeindeverb.

kreisfreie Stadte
kreisang. Gemeinden
Kreisverwaltungen

héhere Gemeindeverb.

Primar-
ergebnis

=709
—-788
=275

1.041
909
133

13

Finanz-
ergebnis

Mittelwerte

-63

-13

Maxima
103
11

45
4

ordentliches

Ergebnis

=57
26
13
3

=178
-854
=274

963
879
153

"

Vermdgens-

ergebnis

45
17

438
1.441
373

Jahres-
ergebnis

=12
43
27
0

-730
-827
-276

1.076
1.589
458
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3.1.1 Haushaltsergebnisse der kommunalen Kernverwaltung
3.1.1.1 Jahresergebnis

Auch innerhalb Nordrhein-Westfalens bestehen gravierende finanzwirtschaftliche Dis-
paritaten, wie sich bereits an der Mittelwertdarstellung der kommunalen Haushaltser-
gebnisse erkennen lasst: Selbst im gemeindefinanzpolitischen Rekordjahr 2007 ha-
ben es die kreisfreien Stadte in Nordrhein-Westfalen in der Summe nicht geschafft, ih-
ren Haushalt auszugleichen. Im Durchschnitt haben sie das Jahr mit einem Fehlbe-
trag von 12 Euro je Einwohner abgeschlossen. Deutlich besser — wenngleich im Bun-
desvergleich ebenfalls unterdurchschnittlich — ist das Jahresergebnis der kreisange-
horigen Gemeinden ausgefallen. Im Mittel haben diese im Jahr 2007 einen Uber-
schuss von 43 Euro je Einwohner erwirtschaftet (vgl. Abb. 8).

Abbildung 8: Jahresergebnisse der Gemeinden und Gemeindeverbande 2007

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

Gemeinden und Gemeindeverbande
insgesamt

Gemeinden insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

Macht die Mittelwertbetrachtung bereits erhebliche Differenzen zwischen den Ge-
meindetypen deutlich, so fallen die Disparitaten innerhalb der Gruppen noch wesent-
lich groRer aus. Dies lasst sich zum einen an der Extremwertdarstellung der kommu-
nalen Haushaltsergebnisse ablesen. Die Spanne zwischen dem hdchsten Uberschuss
(Dusseldorf) und dem tiefsten Fehlbetrag (Hagen) betragt im Falle der kreisfreien
Stadte 1.806 Euro je Einwohner und im kreisangehorigen Raum sogar 2.416 Euro je
Einwohner; hier nehmen Zilpich (1.589 Euro) und Rommerskirchen
(-827 Euro/Ew.) die Extrempositionen ein.

Jenseits von Durchschnitts- und Extremwerten macht die Haufigkeitsverteilung deut-
lich, wie die Haushaltssituation der Stadte und Gemeinden tatsachlich aussieht (vgl.
Abb. 9). Auch diese Darstellung bestatigt den Eindruck erheblicher finanzwirtschaftli-
cher Disparitaten in Nordrhein-Westfalen. Einerseits hat ein grof3er Teil der nordrhein-
westfalischen Gemeinden (116 der 396 Gemeinden des Landes) das Jahr 2007 tat-
sachlich mit einem dem Landesdurchschnitt von 36 Euro je Einwohner nahe kom-
menden Jahresergebnis zwischen 1 und 100 Euro je Einwohner abgeschlossen. An-
dererseits zeigt die Haufigkeitsverteilung, dass der Grofiteil der Kommunen — mehr
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als zwei Drittel aller Stddte und Gemeinden — ein deutlich Uber- oder unterdurch-
schnittliches Ergebnis erwirtschaftet hat. Auf der einen Seite hat eine Spitzengruppe
von insgesamt 43 Gemeinden das Jahr 2007 mit einem — selbst im Bundesvergleich —
klar Giberdurchschnittlichen Uberschuss von mehr als 250 Euro je Einwohner abge-
schlossen. Auf der anderen Seite haben 62 Stadte und Gemeinden auch im gemein-
definanzpolitischen Rekordjahr 2007 einen Fehlbetrag von unter -100 Euro je Ein-
wohner erzielt. In 18 Gemeinden lag das Defizit sogar jenseits von 250 Euro je Ein-
wohner.

Abbildung 9: Haufigkeitsverteilung der Jahresergebnisse der Gemeinden

kreisfreie Stadte und kreisangehérige Gemeinden, in 2007
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3.1.1.2 Vermégensergebnis

Das Jahresergebnis ist fur den Vergleich bzw. fir die Beurteilung der kommunalen
Haushaltssituation insofern ungeeignet, als es samtliche finanzwirtschaftlichen Aktivi-
taten der Gemeinde beinhaltet, ganz gleich aus welcher zeitlichen Periode diese re-
sultieren und ob es sich um einmalige oder dauerhafte Effekte handelt. Fir die Beur-
teilung der finanzwirtschaftlichen Situation ist neben dem Haushaltsergebnis (Uber-
schuss oder Fehlbetrag) auch der Weg von Bedeutung, der zu diesem Ergebnis ge-
fuhrt hat. Denn fir die Frage nach der Tragfahigkeit der kommunalen Haushaltspolitik
spielt es durchaus eine Rolle, ob eine Gemeinde ihre Ausgaben Uber laufende, or-
dentliche Einnahmen finanziert hat oder ob sie ihren Haushalt lediglich mithilfe umfas-
sender Vermogensverkaufe ausgleichen konnte.
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Abbildung 10: Vermdgensergebnisse der Gemeinden und
Gemeindeverbande 2007
nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

Gemeinden und Gemeindeverbande
insgesamt

Gemeinden insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

Die Mittelwertdarstellung der kommunalen Haushaltsergebnisse legt den Verdacht
nahe, dass VermdgensveraufRerungen in vielen Gemeinden als letztes Mittel genutzt
werden, um ein Defizit im ordentlichen Ergebnis auszugleichen bzw. zu verringern. Da
das Instrument ,VermogensveraulRerung“ von den kreisfreien Stadten deutlich inten-
siver genutzt wurde als von den kreisangehérigen Gemeinden, erscheint es nahe lie-
gend, die héhere Nutzungsintensitat in den kreisfreien Stadten mit ihrem deutlich
schlechteren ordentlichen Ergebnis in Verbindung zu bringen, das mithilfe der Verau-
Berungserltése zumindest zu einem Teil abgedeckt werden konnte.

Bei genauerer Betrachtung lasst sich dieser Verdacht jedoch nicht bestatigen (vgl.
Abb. 11). Im Gegenteil haben die kreisfreien Stadte mit einem positiven ordentlichen
Ergebnis in 2007 sogar deutlich umfangreichere Verkaufe (87 Euro/Ew.) getatigt als
die Stadte mit defizitarem ordentlichem Ergebnis (10 Euro/Ew.). Eine mogliche Erkla-
rung fur dieses auf den ersten Blick erstaunliche Ergebnis ist, dass viele Kommunen
mit angespannter Haushaltslage ihr ,Tafelsilber” in den vorangegangenen Jahren be-
reits in so umfangreichem Mafl3e verkauft haben, dass sie nun schlichtweg kaum noch
veraufRerungsfahiges Vermdgen besitzen. Die Vermdgensergebnisse werden somit
gerade in den Krisenkommunen nicht mehr primar durch das Veraul3erungserforder-
nis gepréagt, sondern vor allem durch die VerauRerungsmdglichkeiten. Etwas anders
liegt der Fall im kreisangehérigen Raum. Hier bestéatigen die Ergebnisse die vermute-
te Beziehung prinzipiell (wenngleich der Zusammenhang eher schwach ausgepragt
ist): Die Gemeinden mit einem defizitaren ordentlichen Ergebnis haben im Jahr 2007
geringflgig hohere VeraulRerungserldse erzielt als die kreisangehérigen Gemeinden
mit einem positiven ordentlichen Ergebnis.
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Abbildung 11: Vermdgensergebnisse der Gemeinden mit positivem bzw.
defizitarem ordentlichem Ergebnis 2007

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

kreisfreie Stadte

kreisangehdrige Gemeinden

Die Haufigkeitsverteilung der Vermdgensergebnisse macht deutlich, dass der Grof3teil
der nordrhein-westfalischen Gemeinden in 2007 nur sehr moderate Vermdgenskaufe
bzw. Veraulerungen getatigt hat (vgl. Abb. 12). In 314 der 396 Stadte und Gemein-
den des Landes liegen die Ergebnisse zwischen -49 (Vermdgenserwerb) und +50
(VeréduRRerung) Euro je Einwohner. Zehn Kommunen haben in umfangreicherem Ma-
Re, d. h. fir mehr als 100 Euro je Einwohner, Vermdgen erworben und 29 Gemeinden
haben in groRerem Stil kommunales Vermogen veraufert (Uber 100 Euro/Ew.). Mit
1.441 Euro je Einwohner hat die Stadt Zilpich die mit Abstand héchsten Verkaufe al-
ler nordrhein-westfalischen Gemeinden im Jahr 2007 getétigt. Die umfangreichsten
Vermodgenskaufe hat sich Rommerskirchen, die Gemeinde mit dem hochsten Jahres-
fehlbetrag aller nordrhein-westfalischen Kommunen, geleistet. Hier wurden in 2007
beinahe 409 Euro je Einwohner in neues Vermdgen investiert.
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Abbildung 12: Haufigkeitsverteilung der Vermdgensergebnisse in 2007

nach Ergebnisklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden
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3.1.1.3 Ordentliches Ergebnis

Bereinigt man die Jahresergebnisse um die im Vermogensergebnis dargestellten An-
derungen des kommunalen Eigentums, dann erhalt man das ordentliche Ergebnis
(vgl. Abb. 13).31 Dieses bezieht sich auf die gesamte Geschaftstatigkeit einer Ge-
meinde, ganz gleich in welcher Periode kommunale Einnahmen bzw. Ausgabever-
pflichtungen entstanden sind. Aufgrund der Bereinigung um finanzwirtschaftliche Ein-
maleffekte gibt es einen Hinweis auf die langfristige Tragfahigkeit der gemeindlichen
Haushaltspolitik.

Entsprechend besorgniserregend sind die Ergebnisse der nordrhein-westféalischen
Kommunen. Wéhrend die Stadte und Gemeinden in 2007 im Bundesdurchschnitt ho-
he Uberschiisse erzielt haben, ist es den nordrhein-westfalischen Kommunen auch in
diesem gemeindefinanzpolitischen Rekordjahr nicht gelungen, ihre Haushalte aus-
zugleichen. Im Mittel haben die 396 Gemeinden des Landes (kreisfreie Stadte und
kreisangehdrige Gemeinden) das Jahr 2007 mit einem Defizit von 8 Euro im ordentli-
chen Ergebnis abgeschlossen. Dieses ging jedoch im Wesentlichen auf das Konto der
kreisfreien Stadte. Angesichts eines Defizits von 57 Euro je Einwohner im besten Jahr
der bundesdeutschen Gemeindefinanzgeschichte dirfte aul3er Frage stehen, dass
viele kreisfreie Stadte in Nordrhein-Westfalen ein haushaltspolitisches Tragfahigkeits-
problem haben. Deutlich besser, wenngleich im Bundesvergleich immer noch deutlich

31 Dieses lasst sich auch durch Addition des Primérergebnisses der laufenden Verwaltungstétigkeit mit
dem Finanzergebnis ermitteln, zu dem vor allem kommunale Zinsausgaben (und -einnahmen) sowie
die Gewinnanteile von wirtschaftlichen Unternehmen und Beteiligungen beitragen.
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unterdurchschnittlich, sah es hingegen im kreisangehdrigen Raum aus. Hier lag das
ordentliche Ergebnis in 2007 im Mittel bei 26 Euro je Einwohner. Und auch die Kreis-
verwaltungen (+13 Euro) sowie die hoheren Gemeindeverbande (+3 Euro je Einwoh-
ner) haben im Jahr 2007 zumindest schwarze Zahlen geschrieben.

Abbildung 13: Ordentliche Ergebnisse der Gemeinden und
Gemeindeverbande 2007
nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

Gemeinden und Gemeindeverbande
insgesamt

Gemeinden insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

Wie heterogen sich die finanzwirtschaftliche Wirklichkeit im Jahr 2007 hinter den
Durchschnittswerten tatsachlich darstellte, lasst sich an der Haufigkeitsverteilung der
ordentlichen Ergebnisse ablesen. Anders als der Mittelwert von -8 Euro je Einwohner
suggeriert, lasst sich fur die Mehrheit der nordrhein-westfalischen Gemeinden in 2007
kein finanzwirtschaftliches Tragféhigkeitsproblem feststellen. Beinahe 60 Prozent der
Stadte und Gemeinden (235 von 396) haben im Jahr 2007 ein positives ordentliches
Ergebnis erzielt. Davon konnten 131 Gemeinden (d. h. ein Drittel) das Jahr mit Uber-
schissen von mehr als 100 Euro je Einwohner abschlie3en und 38 Gemeinden haben
sogar einen — auch im Bundesvergleich stark Uberdurchschnittlichen — ,Gewinn® von
mehr als 250 Euro je Einwohner erwirtschaftet. Auf der anderen Seite hat eine Grup-
pe von 65 Gemeinden (auch) in 2007 ausgesprochen negative ordentliche Ergebnisse
von unter -100 Euro je Einwohner erzielt (vgl. Abb. 14).
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Abbildung 14: Haufigkeitsverteilung der ordentlichen Ergebnisse in 2007

nach Ergebnisklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden
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3114 Finanzergebnis

Wie setzen sich diese Ergebnisse nun konkret zusammen? Die Darstellung der kom-
munalen Finanzergebnisse macht deutlich, dass der Fehlbetrag (Jahresfehlbetrag
und Defizit im ordentlichen Ergebnis) der kreisfreien Stadte im Wesentlichen durch ein
negatives Finanzergebnis verursacht wurde (vgl. Abb. 15). Die ungtinstige Haushalts-
situation in 2007 wird demnach ganz wesentlich durch Zahlungsverpflichtungen aus
friheren Haushaltsperioden gepragt, insbesondere durch hohe Schuldendienstbelas-
tungen, die sich in dem Finanzdefizit von 63 Euro je Einwohner widerspiegeln.

Hinter dem Mittelwert bleibt jedoch verborgen, wie grol3 die finanzielle Belastung
durch die bestehenden Schulden (und die damit verbundenen Lasten fur Zins und Til-
gung) in vielen Fallen bereits ist. Besonders hoch sind die Kosten der Verschuldung in
Oberhausen. Hier lag das Finanzdefizit im Jahr 2007 bei -281 Euro je Einwohner. Die
Stadte Hagen (-255 Euro/Ew.), Essen (-166 Euro/Ew.) und Remscheid (-149 Eu-
ro/Ew.) folgen mit einigem Abstand. Die quantitative Belastung der Altschulden wird in
den genannten Stadten noch durch eine inhaltliche Komponente verstarkt. Dort wo
die Verschuldung priméar investiven Zwecken dient, stehen den Schuldendienstkosten
zumindest positive Vermogenswerte und unter Umstéanden auch zuséatzliche kommu-
nale Gebihreneinnahmen gegeniber; die Schuldendienstlasten werden also zumin-
dest zu einem Teil kompensiert. Im Falle von Kassenkreditschulden besteht diese
kompensatorische Wirkung nicht. Sobald die Kredite einmal vereinnahmt sind, ver-
bleibt ausschlieilich der finanzwirtschaftliche Belastungseffekt durch den Schulden-
dienst. Konnen die Kosten fir den Schuldendienst nicht durch laufende Einnahmen
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gedeckt werden, dann miussen wiederum neue Kassenkredite aufgenommen werden,
um das altschuldenbedingte Haushaltsdefizit zu decken. Die Verschuldung nahrt sich
aus sich selbst heraus.

Abbildung 15: Finanzergebnisse der Gemeinden und
Gemeindeverbande 2007
nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

Gemeinden und Gemeindeverbande
insgesamt

Gemeinden insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

Im kreisangehérigen Raum sieht die Lage mit einem durchschnittlichen Finanzdefizit
von 30 Euro je Einwohner zwar insgesamt etwas entspannter aus. Doch auch hier
fordern hohe Schulden mittlerweile ihren Tribut in Form umfangreicher Schulden-
dienstzahlungen; die Hochstwerte der kreisangehérigen Gemeinden lagen im Jahr
2007 bei -181 Euro je Einwohner in Nimbrecht, -154 Euro in Rheinbach und -148 Eu-
ro in Recklinghausen. Angesichts derart defizitdrer Finanzergebnisse missten die ge-
nannten Stadte Primartberschisse (bzw. dauerhafte Vermdgensverkaufe) in entspre-
chender Hohe erzielen, um nicht weiterhin rote Zahlen zu schreiben, die wiederum zu
neuen Schulden fihren. Dies erscheint jedoch — zumindest auf kurze Sicht — voll-
kommen utopisch.32

So besorgniserregend die Situation in einigen Kommunen Nordrhein-Westfalens mitt-
lerweile ist, sollen die Ergebnisse jedoch nicht den Eindruck erwecken, die Gefahr ei-
ner kommunalen Schuldenspirale sei ein flachendeckendes Problem aller nordrhein-
westfalischen Gemeinden. Der Grof3teil der Stadte und Gemeinden des Landes ist
von der skizzierten Problematik in keiner Weise betroffen. Dies geht auch aus der
Haufigkeitsverteilung der Finanzergebnisse hervor. Im Jahr 2007 beschrankte sich die
Anzahl der Gemeinden mit bedrohlich hohen Zinsausgaben33 von mehr als 100 Euro
pro Einwohner und Jahr auf 21 Kommunen (vgl. Abb. 16). Der Grof3teil der nordrhein-
westfalischen Gemeinden hat in 2007 hingegen nur halbwegs moderate Defizite zwi-

32 Dies zeigt sich insbesondere mit Blick auf einige der hdchstverschuldeten Stadte, etwa die kreisfreien
Stadte Hagen und Oberhausen, die in 2007 nicht nur die negativsten Finanzergebnisse aller nord-
rhein-westfélischen Stédte und Gemeinden erzielt haben, sondern auch ausgesprochen hohe Pri-
méardefizite von -479 Euro (Hagen) und -269 Euro je Einwohner (Oberhausen).

33 Obwohl das Finanzergebnis mehr beinhaltet als Schuldendienstlasten, soll diese Gré3e im Folgen-
den als grober OrientierungsmaRstab fur die Hohe der kommunalen Zinslasten genutzt werden.
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schen -99 und 0 Euro (283 Gemeinden) oder gar Finanziberschiisse (92 Gemeinden)
erzielt.

Abbildung 16: Haufigkeitsverteilung der Finanzergebnisse 2007

nach Ergebnisklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden
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3.1.1.5 Primarergebnis

Das Priméarergebnis umfasst alle finanzwirtschaftlichen Aktivitdten, die das laufende
Geschéft der kommunalen Aufgabenerfillung, das Verwaltungshandeln in der laufen-
den Haushaltsperiode, betreffen. Hierzu gehdren z. B. Steuereinnahmen, Gebuhren,
Zuweisungen sowie Personalausgaben, Sachaufwendungen und soziale Leistungen.
Nicht im Primérergebnis enthalten sind alle Positionen, die nicht der aktuellen Periode
zugerechnet werden konnen, z. B. Zinsausgaben und -einnahmen (fur die Schulden
bzw. Darlehen friiherer Haushaltsjahre), Ausgaben zur Schuldentilgung, Einnahmen
aus Krediten sowie Fehlbetrage aus Vorjahren. Das Primarergebnis ist somit ein ers-
ter Indikator fur die Tragfahigkeit kommunaler Haushaltsfiihrung, der allerdings nur
die Nachhaltigkeit des gegenwartigen finanzpolitischen Verhaltens misst, d. h. unge-
achtet eventuell bestehender Finanzlasten aus friiheren Jahren.34

Die Mittelwertbetrachtung der kommunalen Primarergebnisse zeigt, dass die nord-
rhein-westfalischen Gemeinden und Gemeindeverbande dieses erste Kriterium der fi-
nanzwirtschaftlichen Tragféhigkeit im Rekordjahr 2007 erfullt haben, wenngleich der

34 Die Brauchbarkeit des Primarsaldos als Indikator fiir die Nachhaltigkeit der Haushaltsfihrung ist da-
bei insofern eingeschrénkt, als das Priméarergebnis —im Gegensatz etwa zum kommunalen Finanzer-
gebnis — massiv durch kurzfristige Effekte verzerrt sein kann. Ein einmaliges Primardefizit muss daher
nicht zwangslaufig auf ernsthafte finanzwirtschaftliche Probleme hinweisen.
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Uberschuss der kreisfreien Stadte mit durchschnittlichen 6 Euro ausgesprochen ge-
ring ausgefallen ist. Wesentlich hoher war der Uberschuss mit 56 Euro je Einwohner
im kreisangehorigen Raum, doch auch hier lag er damit sehr deutlich unter dem Bun-
desdurchschnitt von 108 Euro je Einwohner.

Abbildung 17: Primarergebnisse der Gemeinden und
Gemeindeverbande 2007
nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

Gemeinden und Gemeindeverbande
insgesamt

Gemeinden insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

Jenseits der Mittelwerte stellte sich die Lage im Jahr 2007 allerdings wesentlich viel-
faltiger dar. Die Spanne zwischen dem hdéchsten Primartuberschuss (Milheim a. d.
Ruhr) und dem gréf3ten Primardefizit (Bonn) betrug im kreisfreien Raum 1.750 Euro je
Einwohner; im kreisangehdrigen Raum war sie mit 1.697 Euro nur geringfugig klei-
ner.35 Auch im Hinblick auf die Primarergebnisse zeigt sich einmal mehr das gewohn-
te Bild grof3er finanzwirtschaftlicher Disparitdten innerhalb Nordrhein-Westfalens. Ei-
nerseits hat das Gros der nordrhein-westfélischen Gemeinden in 2007 ein ann&hernd
dem Landesdurchschnittswert von 35 Euro je Einwohner entsprechendes Primarer-
gebnis erzielt; 119 der 396 Stadte und Gemeinden des Landes sind dieser Gruppe
zuzurechnen. Auf der anderen Seite haben 47 Kommunen das Boomjahr 2007 mit ei-
nem Primardefizit von mehr als 100 Euro je Einwohner abgeschlossen und 39 Ge-
meinden erwirtschafteten im laufenden Geschaft einen Uberschuss von lber 250 Eu-
ro je Einwohner (vgl. Abb. 18).

35 Den hochsten Primérliberschuss aller kreisangehérigen Gemeinden wies im Jahr 2007 die Stadt Bur-
bach auf (909 Euro/Ew.), das grof3te Defizit wurde in Monheim am Rhein erwirtschaftet (-788 Euro).



49

Abbildung 18: Haufigkeitsverteilung der Primarergebnisse 2007

nach Ergebnisklassen, kreisfreien Stadte und kreisangehdrigen Gemeinden
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3.1.2 Einnahmen und Ausgaben der kommunalen
Kernverwaltung

Die in den vorangegangenen Abschnitten dargestellten Haushaltsergebnisse ergeben
sich bekanntermaf3en als Saldo aus den gemeindlichen Einnahmen und Ausgaben.
Aus diesem Grunde erscheint es sinnvoll, den Blick im Rahmen der Haushaltsanalyse
nicht auf die Ergebnisse zu beschrédnken, sondern dartiber hinaus auch auf die Ein-
nahmen und Ausgaben der nordrhein-westfélischen Stadte und Gemeinden zu rich-
ten. Da eine umfassende Haushaltsstrukturuntersuchung im Rahmen dieser Arbeit
nicht leistbar ist, muss die Analyse auf ausgewdéhlte Einnahmen- und Ausgabengré-
3en beschrankt bleiben.

Mit den allgemeinen Deckungsmitteln sowie den kommunalen Sozialausgaben stehen
im Folgenden zwei HaushaltsgréfZen im Mittelpunkt, die fur die Finanzlage der kom-
munalen Kernverwaltungen eine zentrale Rolle spielen. Erganzend werden mit den
ordentlichen Einnahmen/Ausgaben der laufenden Verwaltung noch zwei Kennzahlen
fur die (mit der laufenden Aufgabenerfullung verbundenen) Gesamteinnahmen bzw. -
ausgaben der Kernverwaltung abgebildet.

3.1.2.1 Allgemeine Deckungsmittel

Die allgemeinen Deckungsmittel der Gemeinden und Gemeindeverbande setzen sich
aus den kommunalen Steuereinnahmen zuztiglich der allgemeinen staatlichen Zuwei-
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sungen zusammen. Sie bezeichnen damit denjenigen Teil der ordentlichen Einnah-
men, der den Gemeinden ohne inhaltliche Zweckbindung zur Verfiigung steht. Inso-
fern kbnnen sie als Indikator fir den einnahmeseitigen Gestaltungsspielraum der
Kommunen interpretiert werden.

Abbildung 19: Allgemeine Deckungsmittel der Gemeinden und
Gemeindeverbande in 2007

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

insgesamt

kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

Gesamtkreise

hohere Gemeindeverbande

Abbildung 19 stellt die Durchschnittswerte der allgemeinen Deckungsmittel nach Ge-
meindetypen differenziert dar. Demnach haben die kreisfreien Stadte in 2007 im
Schnitt allgemeine Deckungsmittel in Hohe von 1.531 Euro je Einwohner erzielt; im
kreisangehorigen Raum war der Umfang der frei verfiigbaren ordentlichen Finanzmit-
tel mit durchschnittlichen 1.111 Euro je Einwohner deutlich geringer.3¢ Die Hohe der
allgemeinen Deckungsmittel war dabei durch ausgesprochen grol3e interkommunale
Disparitaten gekennzeichnet. Die Landeshauptstadt Disseldorf hatte in 2007 mit
2.381 Euro je Einwohner weit mehr als doppelt so hohe allgemeine Deckungsmittel
als Bonn (955 Euro/Ew.)37. Noch gréRer waren die Disparitaten im kreisangehorigen
Bereich. Hier hatte die im Speckgurtel von Kdln gelegene Stadt Wesseling in 2007 mit
2.115 Euro je Einwohner mehr als dreimal so hohe allgemeine Deckungsmittel wie
das Schlusslicht Ladbergen (650 Euro) (vgl. Tab. 8).

36 Der, verglichen mit den Gemeinden, ausgesprochen niedrige Wert der Kreisverwaltungen und der
héheren Gemeindeverbande erklart sich aus ihrer spezifischen Einnahmenstruktur. Die Gemeinde-
verbande finanzieren sich zum gréf3ten Teil Gber Umlagen von ihren Mitgliedsgemeinden (Kreisumla-
ge, Verbandsumlage), die jedoch nicht zu den allgemeinen Deckungsmitteln gezahlt werden. Eigene
Steuern und allgemeine Zuweisungen vom Staat spielen nur eine untergeordnete Rolle.

37 Die ausgesprochen niedrigen allgemeinen Deckungsmittel der Stadt Bonn sind im Wesentlichen auf
den Sondereffekt eines grof3en in Bonn ansassigen Unternehmens zurtickzufiihren. Dieser hat einen
starken Riuckgang der Gewerbesteuereinnahmen zur Folge gehabt. Da Bonn aufgrund seiner Steuer-
stérke bis dahin abundant war — d.h. keine Zuweisungen aus dem kommunalen Finanzausgleich er-
halten hat —, schlug dieser Steuerriickgang im Jahr 2007 umso starker auf die Héhe der allgemeinen
Deckungsmittel durch.
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Tabelle 8: Mittel- und Extremwerte der Einnahmen der Gemeinden und
Gemeindeverbande in 2007

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

Gemeindetyp

kreisfreie Stadte
kreisangehorige Gemeinden
Kreisverwaltungen

héhere Gemeindeverbande

kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreisverwaltungen

héhere Gemeindeverbande

kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreisverwaltungen

héhere Gemeindeverbande

allgemeine Deckungsmittel

Mittelwerte

1.531

111

64

24

Minima

955

650

Maxima
2.381
2.115
99
40

ordentliche Einnahmen

der Ifd. Verwaltung

2.498
1.657
753
185

1.809
991
489

8

3.908
2.547
887
248

Die gro3e Varianz der kommunalen Finanzausstattung spiegelt sich auch in der Hau-
figkeitsverteilung der allgemeinen Deckungsmittel wider (vgl. Abb. 20). In beinahe 80
Prozent der nordrhein-westfalischen Gemeinden (319 von 396) lag die Summe aus
Steuern und Zuweisungen im Jahr 2007 zum Teil deutlich unter dem Landesdurch-
schnitt von 1.284 Euro je Einwohner (zusammengefasster Durchschnitt der kreisfreien
Stadte und kreisangehorigen Gemeinden). Auf der anderen Seite verfugte eine relativ
kleine Gruppe ausgesprochen steuerstarker Stadte Uber deutlich Uberdurchschnittli-
che Deckungsmittel (vgl. Abb. 20).



52

Abbildung 20: Haufigkeitsverteilung der allgemeinen Deckungsmittel 2007

nach Ergebnisklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Euro je Einwohner
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Obwohl die Hohe der Deckungsmittel im Durchschnitt positiv mit der Einwohnerzahl
korrespondiert38, handelte es sich dabei keineswegs nur um groRRe Stéadte. Im Gegen-
teil waren unter den 20 Stadten mit den hochsten frei verfigbaren Einnahmen in
Nordrhein-Westfalen mit Disseldorf (2.381 Euro), Koln (1.734 Euro), Milheim an der
Ruhr (1.713 Euro), Essen (1.710 Euro) und Leverkusen (1.601 Euro/Ew.) nur funf
kreisfreie Stadte (vgl. Karte 4).

38 Zur empirischen Evidenz dieses Zusammenhangs in Nordrhein-Westfalen siehe auch Kapitel 3.2.6
(Einnahmen und Ausgaben im Konzern Kommune). Der positive Zusammenhang zwischen der Orts-
gréRe und der Einnahmestarke lasst sich sehr plastisch an zwei Zahlen illustrieren: Die 20 Stadte mit
den héchsten allgemeinen Deckungsmitteln im Jahr 2007 haben zusammen genommen etwa 2,9 Mil-
lionen Einwohner. Die 20 Gemeinden mit den geringsten allgemeinen Deckungsmitteln haben in der
Summe hingegen nur etwa 250.000 Einwohner.

Vgl. Zimmermann, Horst / Hardt, Ulrike / Postlep, Rolf-Dieter (1987): Bestimmungsgriinde der kom-
munalen Finanzsituation. Unter besonderer Beriicksichtigung der Gemeinden in Ballungsgebieten.
Bonn, S. 243 ff.
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Karte 4: Allgemeine Deckungsmittel der Gemeinden in 2007

|le: Eigene Berechnungen nach Angaben des IT Nordrhein-Westfalen BertelsmannStiftung

3.1.2.2 Soziale Leistungen

Zu den Sozialausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande zahlen im Wesentli-
chen

Leistungen nach dem SGB II, vor allem also Kosten fir Unterkunft und Hei-
zung

Leistungen der Sozialhilfe sowie der Grundsicherung im Alter und bei Er-
werbsminderung nach dem SGB XI|

Leistungen an Kriegsopfer oder @ahnliche Anspruchsberechtigte
Leistungen der Jugendhilfe und

nach dem Asylbewerberleistungsgesetz.
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Die Erfullung dieser Aufgaben ist den Gemeinden per Gesetz durch den Staat, durch
Land und Bund vorgeschrieben.39 Sie kdnnen also nicht mehr dariiber entscheiden,
ob sie diese Leistungen erbringen moéchten, sondern allenfalls wie die Leistungen
konkret erbracht werden sollen. Obwohl den Gemeinden und Gemeindeverbénden im
Zusammenhang mit der Art und Weise der Aufgabenerfullung zum Teil nicht unwe-
sentliche Ermessensspielraume verbleiben40, kann die Hohe der kommunalen Sozi-
alausgaben als Signal fir den Umfang struktureller Lasten interpretiert werden, die
von kommunaler Seite nicht oder nur in geringem Mal3e beeinflusst werden kdnnen.
Insofern stellt das Volumen der sozialen Leistungen einen ersten, noch recht groben
Indikator fur die aufgaben- und ausgabenseitige Gestaltungsfreiheit der Kommunen
dar.

Im kreisangehdrigen Raum sind die Kreisverwaltungen Tréger der meisten sozialen
Aufgaben.41 Aus diesem Grund lassen sich die Sozialausgaben der kreisfreien Stadte
nicht sinnvoll mit denen der kreisangehérigen Gemeinden vergleichen. Um dennoch
zu einem aussagekraftigen Bild der strukturell bedingten Ausgabenbelastung inner-
halb Nordrhein-Westfalens zu gelangen, werden die sozialen Leistungen im Folgen-
den ausschlief3lich auf Kreisebene dargestellt. Entsprechend sind die sozialen Leis-
tungen der kreisangehorigen Gemeinden und ihrer Kreisverwaltung in Abbildung 21
zu einer Gesamtgrofe ,kreisangehdriger Raum*“ zusammengefasst (vgl. Abb. 21).

Abbildung 21: Sozialausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande
in 2007

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise
Gesamtkreise

hohere Gemeindeverbande

39 Vgl. Vogelgesang, Klaus / Uwe Liibking / Ina-Maria Ulbrich (2005): Kommunale Selbstverwaltung.
Rechtsgrundlagen, Organisation, Aufgaben, Neue Steuerungsmodelle. 3., iberarb. Aufl. Berlin.
S. 53.

40 Vgl. Schwarting, Gunnar (2006): Haushaltskonsolidierung in Kommunen. Leitfaden fiir Rat und Ver-
waltung. Berlin, S. 96.

41 Wie in Kapitel 2.1 dargestellt, hangt die konkrete Aufgabenteilung zwischen Kreisverwaltung und
kreisangehoérigen Gemeinden auch von der Gré3e der Gemeinde sowie von Vereinbarungen zwi-
schen kreisangehériger Gemeinde und Kreisverwaltung ab. GemafR dem ,gestuften Aufgabenmodell*
kann der Kreis besonders groBen Gemeinden zusétzliche Aufgaben zur eigenstandigen Erfullung
Uibertragen.
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Die Werte machen deutlich, dass die grofen Niveau-Unterschiede zwischen den
kreisfreien Stadten und den kreisangehdrigen Gemeinden durchaus nicht nur auf
funktionale Unterschiede zurtickzufiihren sind. In 2007 lagen die Sozialausgaben der
kreisfreien Stadte mit durchschnittlichen 419 Euro je Einwohner sehr deutlich tber
dem Belastungsniveau des kreisangehérigen Raums. Letztere hatten in dem gleichen
Zeitraum im Schnitt soziale Leistungen in H6he von 245 Euro je Einwohner zu tragen,
von denen die Kreisverwaltungen etwa drei Viertel finanziert haben (181 Euro/Ew.).

Die Haufigkeitsverteilung der sozialen Ausgaben im Jahr 2007 macht die enorme Va-
rianz der Belastungsintensitat deutlich. Die Ergebnisse verteilen sich ann&hernd
gleichmafig Uber sieben Ergebnisklassen und divergieren dabei um den Faktor 5. Bei
einer derart starken Streuung ist die Aussagekraft des Mittelwertes ausgesprochen
begrenzt; die Wirklichkeit sieht in den meisten Kommunen deutlich anders aus als der
statistische Durchschnitt vermuten lasst (vgl. Abb. 22).

Abbildung 22: Haufigkeitsverteilung der Sozialausgaben der kreisfreien
Stadte und Kreise (kreisangehdrige Gemeinden plus
Kreisverwaltung) in 2007

nach Ergebnisgruppen, in Euro je Einwohner
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Am hochsten waren die Sozialausgaben im Jahr 2007 in den Ruhrgebietsstadten
Dortmund (654 Euro), Gelsenkirchen (526 Euro) und Essen (520), gefolgt von Kdlin
(512 Euro) und dem Kreis Minden-Lubbecke (508 Euro/Ew.). Wie sich auch an der
Karte 5 ablesen lasst, lagen die Sozialausgaben in den Kernstadten und Ballungsge-
bieten (d. h. auch in héher verdichteten Kreisen, z. B. im Kreis Recklinghausen) fast
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durchweg deutlich Giber dem Niveau landlich gepragter Regionen.42 Entsprechend
finden sich am unteren Ende des Sozialausgaben-Rankings mit den Kreisen Guters-
loh (101 Euro), Rhein-Sieg (137 Euro), Coesfeld (141 Euro), Hoxter (152 Euro) und
Soest (181 Euro/Ew.) ausschlief3lich Kreise mit vergleichsweise landlicher Siedlungs-
struktur (vgl. Karte 5).43

Karte 5: Soziale Leistungen der kreisfreien Stadte und Kreise in 2007

42 Zu den Wirkungszusammenhangen zwischen den soziodkonomischen und raumstrukturellen Um-
feldbedingungen einerseits und der kommunalen Finanzlage andererseits siehe Kapitel 2.2.

43 Die beiden niedrigsten Werte, die negativen Sozialausgaben in Millheim an der Ruhr (-137 Euro) und
der ebenfalls ausgesprochen niedrige Wert in Leverkusen (26 Euro), gehen auf Datenverarbeitungs-
probleme bei der Umstellung von der kameralen auf die doppische Rechnungslegung zuriick.
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Tabelle 9: Ausgaben der Gemeinden und Gemeindeverbande in 2007

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

Gemeindetyp Soziale Leistungen ordentliche Ausgaben
der Ifd. Verwaltung
Mittelwerte
kreisfreie Stadte 419 2.492
Kreise (kreisangeh. Gemeinden plus Kreisverwaltung) 245 2.345
kreisangehorige Gemeinden 63 1.601
Kreisverwaltungen 181 745
hohere Gemeindeverbande 139 183
Minima
kreisfreie Stadte -137 1.604
Kreise (kreisangeh. Gemeinden plus Kreisverwaltung) 101 1.949
kreisangehdrige Gemeinden 42 897
Kreisverwaltungen 69 533
hohere Gemeindeverbande 0 8
Maxima
kreisfreie Stadte 654 3.278
Kreise (kreisangeh. Gemeinden plus Kreisverwaltung) 508 2,672
kreisangehdrige Gemeinden 552 3.001
Kreisverwaltungen 439 1.024
hohere Gemeindeverbande 188 256

3.1.3 Einzelgemeindlicher Vergleich
3.1.31 Primarergebnis

Das Primarergebnis beinhaltet alle Einnahmen und Ausgaben der kommunalen Kern-
haushalte, die mit der laufenden Aufgabenerfiillung zusammenhéangen. Diese Ein-
Perioden-Perspektive hat zur Folge, dass der Primarsaldo — im Gegensatz zum Fi-
nanzergebnis der Kernverwaltung — sehr stark durch Einmaleffekte44 und kommunale
Besonderheiten gepragt ist.

Die Kartendarstellung der kommunalen Primé&rergebnisse in 2007 fuhrt diesen Sach-
verhalt vor Augen: Die Verteilung der Ergebnisse in Nordrhein-Westfalen gleicht ei-
nem ,Flickenteppich“. Raumliche Muster — z.B. regionale Defizit- oder Uberschuss-
Konzentrationen —, die auf mdgliche Verursachungszusammenhange hindeuten kénn-
ten, lassen sich auf den ersten Blick nicht ausmachen. Dies gilt speziell fur die Grup-
pe der Gemeinden mit den hdchsten Primérdefiziten in 2007. Diese setzt sich sowohl
aus altindustriell gepragten und vergleichsweise strukturschwachen Stadten (z. B.
Hagen, Wuppertal und Oberhausen) als auch aus prosperierenden Dienstleistungs-

44 Zum Beispiel massive Steuerausfélle —u. U. nur durch die wirtschaftliche Lage eines Gewerbesteuer-
zahlers verursacht — oder ein auRergewohnliches Wachstum einzelner Ausgabenpositionen.
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metropolen (z. B. Bonn und Munster) zusammen und sie beinhaltet Gro3stadte eben-
so wie kleine Gemeinden des landlichen Raums (vgl. Karte 6).

Karte 6: Primdrergebnis der Gemeinden in 2007
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des IT Nordrhein-Westfalen BertelsmannStiftung

Mit -788 Euro je Einwohner hat die Stadt Monheim am Rhein im Jahr 2007 das hdchs-
te Primardefizit aller nordrhein-westfalischen Gemeinden erwirtschaftet, gefolgt von
den Stadten Bonn (-709 Euro), Hurtgenwald (-539 Euro), Minster (-502 Euro) und
Hagen (-479 Euro/Ew.). In einigen Féllen lasst sich das hohe Defizit in der laufenden
Verwaltung auf auRergewdhnliche Einnahmertckgénge zurtckfihren; dies gilt insbe-
sondere fir die Stadt Bonn und die Gemeinde Ladbergen, deren allgemeine De-
ckungsmittel von 2006 auf 2007 infolge gravierender Gewerbesteuerausfalle jeweils
um mehr als 50 Prozent eingebrochen sind.4° Ein derart gravierender Riuickgang der
allgemeinen Deckungsmittel lasst sich im Regelfall nicht innerhalb des Budgets auf-

45 Wie wenig das Primarergebnis eines Jahres Uber die strukturelle Finanzsituation einer Kommune
aussagen muss, machen die Falle Bonn und Ladbergen deutlich, die in den Vorjahren noch ausge-
sprochen hohe Primariberschiisse von 193 bzw. 422 Euro je Einwohner erwirtschaftet haben.
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fangen.46 Die héchsten Primériiberschiisse aller nordrhein-westfalischen Gemeinden
hat im Jahr 2007 die Stadt Mulheim an der Ruhr erzielt. Hier haben die laufenden
Einnahmen die Ausgaben der regularen Aufgabenerfillung um 1.041 Euro je Einwoh-
ner tbertroffen. Auch in Burbach (909 Euro), Niederzier (779 Euro), Dusseldorf (630
Euro) und Leverkusen (627 Euro/Ew.) wurden im Jahr 2007 ausgesprochen hohe
Primartberschisse erzielt.

So unsystematisch die raumliche Verteilung der Primérergebnisse auf den ersten
Blick erscheinen mag, lassen sich dennoch einige erklarungskraftige Strukturen in ih-
rer Verteilung ausmachen: Wahrend die nordrhein-westfalischen Uberschuss-
Gemeinden fast durchweg tber hohe sowie stark gestiegene allgemeine Deckungs-
mittel verfligten, standen den Defizit-Kommunen nicht nur unterdurchschnittliche Ein-
nahmen zur Verfligung; im Mittel ist ihr Volumen gegeniber dem Vorjahr noch dazu
deutlich gesunken. Konkret konnte die Gruppe der 20 Stadte und Gemeinden mit den
hdchsten Primariberschiissen in 2007 durchschnittlich allgemeine Deckungsmittel
von 1.906 Euro je Einwohner vereinnahmen, wéhrend die Gruppe der 20 Kommunen
mit den héchsten Primardefiziten im Schnitt nur 1.204 Euro je Einwohner zur Verfu-
gung hatte. In den meisten Uberschuss-Gemeinden legten die allgemeinen De-
ckungsmittel zwischen 2006 und 2007 auf3erdem deutlich zu. Im Schnitt stiegen die
frei verfigbaren Einnahmen dieser Kommunen binnen Jahresfrist um 313 Euro je
Einwohner. Die Deckungsmittel der Priméardefizit-Kommunen sind im selben Zeitraum
durchschnittlich um 101 Euro gesunken sind (vgl. Tab. 10). Hohe Uberschiisse wur-
den also vor allem dort erzielt, wo die haushaltspolitischen Verteilungskonflikte auf-
grund einer umfangreichen Finanzausstattung vergleichsweise gering waren bzw. wo
die Mittel aufgrund unerwartet hoher Einnahmenzuwachse noch nicht vollstandig
durch die lokale Politik verplant werden konnten.

Tabelle 10: Finanzwirtschaftliche Struktur der Stadte und Gemeinden
mit den hochsten Primariiberschiissen bzw. -defiziten der
kommunalen Kernverwaltungen in 2007

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner, in 2007

Merkmal Durchschnittliche Werte der 20 Gemeinden mit den hdchsten ...
Primardefiziten Primariiberschiissen
Gewerbesteuer 401 1.134
Allgemeine Deckungsmittel 1.204 1.906
Entw. der allg. Deckungsmittel 2006/07 -101 313
Kassenkredite 1.762 a1
Investive Schulden 3.1 2.056
Durchschnittliche Einwohnerzahl 119.296 66.465

46 Von den 20 Stadten und Gemeinden mit den héchsten Primardefiziten in 2007 haben dariliber hinaus
auch die Kommunen Miinster, Westerkappeln und Heinsberg vergleichsweise starke Riickgange der
allgemeinen Deckungsmittel (um ca. 200 Euro/Ew.) von 2006 auf 2007 verkraften missen.
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3.1.3.2 Finanzergebnis

Da sich das Finanzergebnis der kommunalen Kernhaushalte im Wesentlichen nur aus
zwei Komponenten, den Zinsausgaben (bzw. Einnahmen) fir aufgenommene (verge-
bene) Kredite sowie den Gewinnanteilen der kommunalen Unternehmen zusammen-
setzt, sind die Ergebnisse in deutlich geringerem Mafl3e durch Einmaleffekte und ortli-
che Besonderheiten verzerrt, als dies beim Priméarsaldo der Fall ist. Dies vereinfacht
die Interpretation der Daten und lasst sich auch an der Kartendarstellung der kommu-
nalen Finanzergebnisse in 2007 ablesen. Deren réaumliche Struktur spiegelt im We-
sentlichen die Verschuldungssituation der nordrhein-westfalischen Gemeinden wider.
Besonders hoch waren die Finanzdefizite im Jahr 2007 in den Uberdurchschnittlich
stark verschuldeten Stadten entlang der Ruhr und im Bergischen Land. Spitzenreiter
war mit -281 Euro je Einwohner die Stadt Oberhausen, gefolgt von Hagen (-255 Eu-
ro/Ew.), Numbrecht (-181 Euro/Ew.), Essen (-166 Euro/Ew.) und Rheinbach (-154 Eu-
ro/Ew.).

Wie stark der Zusammenhang zwischen dem Finanzergebnis einerseits und der
kommunalen Schuldenhdhe andererseits ist, macht der Vergleich der Gemeinden mit
den hochsten Finanzdefiziten und -Uberschissen deutlich: Mit kommunalen Gesamt-
schulden von 5.648 Euro je Einwohner waren die 20 nordrhein-westfalischen Ge-
meinden mit den hoéchsten Finanzdefiziten im Jahr 2007 deutlich starker verschuldet
als die 20 Gemeinden mit den besten Finanzergebnissen. Deren Gesamtschulden be-
trugen im Schnitt 3.826 Euro je Einwohner. Die skizzierten Niveau-Unterschiede gin-
gen dabei fast ausschlief3lich auf das Konto grof3er Disparitaten im Kassenkreditbe-
reich. Wahrend auf den 20 Defizitgemeinden Kassenkreditverbindlichkeiten von 2.123
Euro je Einwohner lasteten, war die Gruppe der Uberschuss-Kommunen in dieser
Schuldenart im Schnitt nur mit 233 Euro je Einwohner verschuldet (vgl. Tab. 11). Im
Hinblick auf die Hohe der investiven Verbindlichkeiten lieRen sich demgegentiber kei-
ne Unterschiede zwischen den Gemeindegruppen feststellen.

Tabelle 11: Finanzwirtschaftliche Struktur der Stadte und Gemeinden
mit den hochsten Finanziiberschiissen bzw. -defiziten der
kommunalen Kernverwaltungen in 2007

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner, in 2007

Merkmal Durchschnittliche Werte der 20 Gemeinden mit den hdchsten ...
Finanzdefiziten Finanziiberschiissen
Allgemeine Deckungsmittel 1.425 1.494
Entw. der allg. Deckungsmittel 2006/07 151 133
Kassenkredite 2123 233
Investive Gesamtschulden 3.525 3.593
Kommunale Gesamtschulden 5.648 3.826

Durchschnittliche Einwohnerzahl 168.569 101.801
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Obwohl der Zusammenhang zwischen Schuldenhéhe und Finanzergebnis im Bereich
der kommunalen Kernhaushalte vergleichsweise stark ausgepragt ist, konnen die Er-
gebnisse auch hier durch 6rtliche Besonderheiten tiberlagert sein. Dies zeigt sich ins-
besondere an der Spitze des Rankings. Die héchsten kommunalen Finanziberschis-
se erzielten im Jahr 2007 die Stadte Witten (111 Euro) und Kdln (103 Euro) — zwei
Stadte mit Gberdurchschnittlich hohen Verbindlichkeiten.4” Die hohen Uberschiisse
darften hier im Wesentlichen das Resultat hoher Gewinnausschiittungen aus kommu-
nalen Unternehmensbeteiligungen gewesen sein. Anders liegt der Fall in Wesseling
(87 Euro), Emmerich am Rhein (85 Euro) und Lippstadt (78 Euro/Ew.). Deren Ge-
samtschulden lagen in 2007 zum Teil deutlich unter dem Durchschnitt der kreisange-

hérigen Gemeinden (2.209 Euro/Ew.).48

Abbildung 23: Liste der 20 Stadte und Gemeinden mit den negativsten
Finanzergebnissen im Jahr 2007

in Euro je Einwohner

Oberhausen

Hagen

Nimbrecht

Essen

Rheinbach

Remscheid

Recklinghausen

Erndtebriick

Waltrop

Siegburg

Herten

Moers

Duisburg

Datteln

Oer-Erkenschwick

Bochum

Dortmund

Hellenthal

Ménchengladbach

Hennef (Sieg)

47 Die Gesamtschulden der Stadte Witten und KéIn betrugen Ende 2007 4.463 Euro bzw. 5.291 Euro je
Einwohner.

48 Ende 2007 hatte Wesseling Gesamtschulden in Hohe von 1.415 Euro/Ew., Emmerich am Rhein war
je Einwohner mit 1.886 Euro verschuldet, und Lippstadt hatte Pro-Kopf-Gesamtverbindlichkeiten von
1.407 Euro.
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Karte 7: Finanzergebnis der Gemeinden in 2007

Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des IT Mordrhein-Westfalen BertelsmannStiftung

3.1.3.3 Ordentliches Ergebnis

Das ordentliche Ergebnis setzt sich aus der Summe von kommunalem Priméar- und
Finanzergebnis zusammen. Es spiegelt demnach sowohl die gegenwartige Haus-
haltsfihrung als auch das finanzwirtschaftliche Verhalten in der Vergangenheit wider.
Hohe Defizite sind dementsprechend vor allem dort zu erwarten, wo sich kurzfristige
(starker Ruckgang der Einnahmen bzw. Anstieg der Ausgaben) und langfristige Prob-
leme (hohe Schuldendienstlasten) wechselseitig Uberlagern.

Aufgrund der sehr hohen Extremwerte der kommunalen Primarergebnisse weist das
Ranking der hoéchsten ordentlichen Defizite im Jahr 2007 nur vergleichsweise gering-
fugige Veranderungen gegenuber der Liste der ungunstigsten Priméarergebnisse auf
(vgl. Abb. 24). Mit einem Defizit von -854 Euro je Einwohner hat die Stadt Monheim
am Rhein das negativste ordentliche Ergebnis aller nordrhein-westfalischen Gemein-
den erzielt, gefolgt von den Stadten Bonn (-778 Euro), Hagen (-733 Euro), Mlnster
(-581 Euro) und Oberhausen (-550 Euro/Ew.). Die auffalligsten Verschiebungen ge-
genuber der Liste der héchsten Primardefizite betreffen mit Oberhausen und Hagen
zwei deutlich Gberdurchschnittlich hoch verschuldete Stadte. Die Kosten fir Zins und
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Tilgung — d. h. finanzielle Lasten aus vergangenen Haushaltsperioden — ziehen die
Haushalte dieser Stadte nun noch weiter ins Minus.

Abbildung 24: Liste der 20 Stadte und Gemeinden mit den negativsten
ordentlichen Ergebnissen im Jahr 2007

in Euro je Einwohner
Monheim am Rhein
Bonn

Hagen

Miinster
Oberhausen
Hurtgenwald
Ladbergen

Neuss

Wuppertal
Rommerskirchen
Moers
Bergkamen
Ménchengladbach
Solingen
Burscheid
Bochum
Castrop-Rauxel
Rddinghausen
Westerkappeln
Heimbach

Angesichts der sehr hohen Extremwerte der kommunalen Primarergebnisse erschei-
nen die Finanzdefizite quantitativ vergleichsweise unbedeutend. Dieser Eindruck darf
jedoch nicht Uber die tatsdchlichen Haushaltsrisiken hinwegtauschen, die mit hohen
Schuldendienstlasten verbunden sind: Denn wéahrend Primardefizite, wie im vorange-
gangenen Abschnitt 3.1.7.1 gezeigt, haufig auf einmalige Ereignisse zuriickgehen —
etwa auf einen massiven Steuerausfall —, sind schuldenbedingte Finanzdefizite dau-
erhafter Natur; wenn weitere Defizite und neue Schulden vermieden werden sollen,
missen ihre Kosten Jahr fur Jahr in der laufenden Aufgabenerfillung eingespart wer-
den.

3.2 Auslagerungen

Aufgrund der bereits mehrfach dargestellten institutionellen und finanzwirtschaftlichen
Fragmentierung der kommunalen Aufgabenerfiilllung lassen sich die kommunalen
Haushalte nicht sinnvoll miteinander vergleichen, solange die Auslagerungen — die 6f-
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fentlich bestimmten Fonds, Einrichtungen und Unternehmen der Kommunen (FEUSs) —
nicht in die Betrachtung einbezogen werden. Der direkte Vergleich der Jahresab-
schliisse der kommunalen FEUs mit den Ergebnissen der Kernhaushalte gestaltet
sich aufgrund der unterschiedlichen Rechnungslegung jedoch schwierig.4® Die Er-
gebnisse kénnen daher nicht einfach mit den Haushaltsergebnissen der Kernhaushal-
te verknupft werden, etwa durch die Addition bzw. Saldierung der Ergebnisse, son-
dern missen gesondert ausgewertet werden.

In diesem Zusammenhang ist eine Besonderheit gegentiber den Haushaltsergebnis-
sen der Kernhaushalte zu beriicksichtigen: Im Gegensatz zu den Kommunen sind pri-
vatrechtlich organisierte Auslagerungen insolvenzfahig. Aus diesem Grund durfen sie
keine dauerhaften Verluste ausweisen, da ihnen ansonsten die Insolvenz bzw. der
Konkurs droht. Verluste die mit der wirtschaftlichen Aktivitdt der Auslagerungen ein-
hergehen, werden daher entweder Gber Zuschiisse aus dem Kernhaushalt ausgegli-
chen®0 oder haben die SchlieRung des Unternehmens — und damit das Herausfallen
aus der Statistik der Jahresabschliisse — zur Folge. Aus diesen Grinden ist damit zu
rechnen, dass sich die Finanzsituation der FEUs positiver darstellt als die Haushalts-
lage der kommunalen Kernhaushalte.

Da die Daten der Jahresabschlisse der 6éffentlich bestimmten Fonds, Einrichtungen
und Unternehmen zum Zeitpunkt der Auswertung nur bis zum Jahr 2006 vorlagen,
kann die Analyse ihrer Finanzsituation (im Gegensatz zu den kommunalen Kernhaus-
halten) nur fir 2006 erfolgen.

Tabelle 12: Zusammensetzung des Jahresergebnisses der kommunalen
Auslagerungen

Jahresergebnis (Gewinn oder Verlust)
— Steuerzahlungen vom Einkommen
— auBerordentliches Ergebnis

= ordentliches Ergebnis

— Finanzergebnis

= Betriebsergebnis

49 Vqgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008a): S. 72. — Junkernheinrich, Martin / Micosatt,
Gerhard unter Mitarbeit v. Boettcher, Florian (2007): S. 12 u. S. 63 ff.

50 Dies gilt insbesondere fiir solche FEUSs, die in wirtschaftlich tendenziell defizitdren Aufgabenfeldern
tatig sind, z. B. fur kommunale Badergesellschaften oder Kultureinrichtungen.
Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008a): S. 72.
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3.2.1 Jahresabschlussergebnisse

3.21.1 Jahresergebnis®l

Das Jahresergebnis der rechtlich bestimmten Fonds, Einrichtungen und Unternehmen
gibt einen umfassenden Uberblick iiber ihre wirtschaftliche und finanzielle Situation.
Es beinhaltet samtliche Aufwendungen und Ertrage der Unternehmen, ganz gleich ob
diese mit dem laufenden Geschaftsbetrieb zusammenhangen, welcher Periode sie
zuzuordnen sind und ob sie ordentlicher oder auRerordentlicher Art sind.

Verglichen mit den Kernhaushalten der Gemeinden und Gemeindeverbande stellte
sich die Finanzlage der ausgelagerten Bereiche im Jahr 2006 recht positiv dar. Die
zuvor gemachte Annahme wird insofern durch das finanzstatistische Datenmaterial
bestétigt (vgl. Abb. 25). Dies gilt insbesondere fur die Unternehmen der kreisfreien
Stadte in Nordrhein-Westfalen, die das Jahr 2006 mit einem Gewinn52 von 86 Euro je
Einwohner abgeschlossen haben — und damit deutlich besser als die FEUs der kreis-
angehorigen Gemeinden (+18 Euro/Ew.). Auch im Falle der kommunalen FEUs ver-
bergen sich hinter dem Mittelwert relativ grof3e finanzwirtschaftliche Disparitaten; ver-
glichen mit den enormen Unterschieden der Kernhaushalte fallen diese allerdings
eher gering aus. Die Spanne zwischen dem besten (Disseldorf: +419 Euro) und dem
schlechtesten (Oberhausen: -159 Euro) Jahresergebnis der kommunalen Auslage-
rungen liegt im kreisfreien Raum bei 578 Euro je Einwohner, im kreisangehérigen
Raum sind die Disparitaten mit 775 Euro noch etwas grof3er. Hier nehmen die Stadte
Altena (+515 Euro) und Kiirten (-260 Euro) die Extrempositionen ein.

Abbildung 25: Jahresergebnis der FEUs der Gemeinden und
Gemeindeverbande

Mittelwerte nach Gemeindetypen, in 2006, in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

51 Ublicherweise wird das Jahresergebnis in umgekehrter Weise ermittelt. Dann ergibt es sich durch die
Addition von Betriebs-, Finanz-, ordentlichem und auRerordentlichem Ergebnis, abziiglich der Steuern
vom Einkommen.

52 Die Begriffe Gewinn bzw. Uberschuss sowie Verlust bzw. Fehlbetrag werden im Folgenden synonym
verwendet.
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Tabelle 13: Jahresabschliisse der kommunalen FEUs in 2006

nach Gemeindetypen, in Euro je Einwohner

Gemeindetyp Betriebs- Finanz- ordentliches auBer- Gewinn/
ergebnis ergebnis Ergebnis ordentliches = Verlust bzw.
Ergebnis Uberschuss/
Fehlbetrag
Mittelwerte
kreisfreie Stadte 145 -18 127 2 86
kreisang. Gemeinden 67 -32 35 1 18
Kreisverwaltungen 13 3 16 12 25
héhere Gemeindeverb. -4 8 3 3 4
Minima
kreisfreie Stadte -144 -148 -104 -177 -159
kreisang. Gemeinden =210 -326 -259 -208 -260
Kreisverwaltungen -29 =57 -28 -1 -28
hohere Gemeindeverb. -8 2 -5 0 -6
Maxima
kreisfreie Stadte 437 17 402 318 419
kreisang. Gemeinden 300 86 276 404 515
Kreisverwaltungen 319 35 262 144 263
hohere Gemeindeverb. 0 17 9 7 9

Dass die Finanzsituation der kommunalen Auslagerungen in Nordrhein-Westfalen
wesentlich homogener ist als die Lage der Kernhaushalte, lasst sich auch an der Hau-
figkeitsverteilung der Jahresergebnisse ablesen (vgl. Abb. 26). Obwohl der positive
Durchschnitt der Jahresergebnisse dartber hinwegtauscht, dass die kommunalen
FEUs im Jahr 2006 in 110 Gemeinden Verluste eingefahren haben, weisen die aus-
gelagerten Bereiche in nahezu zwei Dritteln der nordrhein-westfalischen Gemeinden
(237 von 396 Gemeinden) einen Jahresiberschuss zwischen 1 und 50 Euro je Ein-
wohner aus. Wahrend der Mittelwert finanzwirtschaftlicher Kennzahlen haufig eher ein
mathematisches Konstrukt darstellt, das der Realitdt der wenigsten entspricht, spie-
gelt der Landesdurchschnitt in diesem Fall durchaus die Wirklichkeit der meisten
Stadte und Gemeinden wider.
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Abbildung 26: Haufigkeitsverteilung der Jahresergebnisse der
kommunalen FEUs

kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in 2006, in Euro je Einwohner

237
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-200 =100 -50 0 50 100 200 300 500 600
bis ... Euro/Einwohner

Die aul3erordentlichen Ergebnisse, die samtliche nicht mit dem normalen Geschéfts-
betrieb in Beziehung stehenden Ertrage und Aufwendungen®3 enthalten, werden auf-
grund ihrer geringen quantitativen Bedeutung an dieser Stelle nicht gesondert behan-
delt.

3.21.2 Ordentliches Ergebnis

Das ordentliche Ergebnis enthalt alle Ertrage und Aufwendungen, die mit dem norma-
len Geschéaftsbetrieb zusammenhéangen, ganz gleich welcher Periode sie zuzuordnen
sind. Anders als in der Kameralistik werden Vermdgensbewegungen (VerédulRerungs-
erlose oder Ausgaben fur den Erwerb von Vermégen) in der Rechnungslegung der
kommunalen Unternehmen nicht im auf3erordentlichen Ergebnis gebucht, sondern
den (sonstigen) ordentlichen Ertrdgen bzw. Aufwendungen zugerechnet. Das ordent-
liche Ergebnis lasst sich ermitteln, indem man das Jahresergebnis um die von den
kommunalen Unternehmen geleisteten Steuern vom Einkommen sowie um alle au-
Rerordentlichen Ertrdge und Aufwendungen (aul3erordentliches Ergebnis) bereinigt.

Verglichen mit den Jahresergebnissen sind die ordentlichen Ergebnisse der kommu-
nalen Auslagerungen in 2006 sogar noch etwas besser ausgefallen. Nach Abzug der

53 Das heif3t eher ungewdhnliche und seltene und/oder in ungewdhnlicher Hohe anfallende Ertrage und
Aufwendungen, z. B. Schaden wegen Betrugs, ungewdhnliche Schadensfalle wie Brande oder Auf-
wendungen fir die Stilllegung eines Betriebsteils.
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Steuern vom Einkommen, die auch die kommunalen Unternehmen zu entrichten ha-
ben, und Bereinigung um auf3erordentliche Finanzvorgédnge (aufRerordentliches Er-
gebnis), erzielten die FEUs der nordrhein-westfélischen Gemeinden (kreisfreie Stadte
und kreisangehdrige Gemeinden) durchschnittlich einen Uberschuss von 73 Euro je
Einwohner. Mit 127 Euro je Einwohner ist das ordentliche Ergebnis in den Unterneh-
men der kreisfreien Stadte ungleich besser als in den FEUs der kreisangehdrigen
Gemeinden (+35 Euro/Ew.) (vgl. Abb. 27).

Abbildung 27: Ordentliches Ergebnis der kommunalen FEUs der
Gemeinden und Gemeindeverbande

Mittelwerte nach Gemeindetypen, in 2006, in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

Auch hier zeigt sich, dass die finanzwirtschaftlichen Disparitdten zwischen den ausge-
lagerten Bereichen der Stadte und Gemeinden vergleichsweise gering sind. In 232
der 396 Gemeinden haben die FEUs in 2006 ein dem Landesdurchschnitt entspre-
chendes ordentliches Ergebnis zwischen 1 und 50 Euro je Einwohner erzielt. In bei-
nahe 80 Prozent der Stadte und Gemeinden (312 Gemeinden) haben die kommuna-
len Unternehmen ein positives ordentliches Ergebnis erwirtschaftet. Ausreil3er nach
oben (etwa die Ergebnisse der FEUs in Diisseldorf und Emmerich, die jeweils Uber-
schisse von +402 Euro erzielt haben) und unten (Wipperfurth: -259 Euro/Ew.) sind
ein Randphanomen, das nicht der Realitat der meisten nordrhein-westfalischen Ge-
meinden entspricht (vgl. Abb. 28).
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Abbildung 28: Haufigkeitsverteilung der ordentlichen Ergebnisse der
kommunalen FEUs

kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in 2006, in Euro je Einwohner
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3.2.1.3 Finanzergebnis

Das Finanzergebnis der kommunalen Unternehmen erfasst alle periodenfremden Er-
trdge und Aufwendungen, sofern diese nicht auf3erordentlicher Art sind. Zum Finanz-
ergebnis der kommunalen Unternehmen gehdren insbesondere Zinseinnahmen und -
ausgaben, Ertrage aus Gewinnabfuhrungen, Aufwendungen fir Verlustibernahmen,
Dividenden sowie Abschreibungen auf Finanzanlagen und auf Wertpapiere des Um-
laufvermogens. Verglichen mit dem Finanzergebnis der Kernhaushalte, das sich im
Wesentlichen aus den Zinszahlungen und den Gewinnanteilen wirtschaftlicher Unter-
nehmen zusammensetzt, beinhaltet das Finanzergebnis der kommunalen FEUs dem-
nach deutlich mehr. Die grof3ere Anzahl von Buchungskomponenten hat zur Folge,
dass sich die Hohe der auf den ausgelagerten Bereichen lastenden Verbindlichkeiten
nicht so klar in den Finanzergebnissen widerspiegelt wie in der Kernverwaltung; die
Saldierung mit anderen Ertragen und Aufwendungen Uberdeckt den Zusammenhang
zwischen Schulden und Schuldendienst.

Das Jahr 2006 haben die FEUs der nordrhein-westfalischen Gemeinden (kreisfreie
Stadte und kreisangehtrige Gemeinden) im Durchschnitt mit einem Finanzdefizit von
-27 Euro je Einwohner abgeschlossen. Wie schon in den anderen Teilen des Jahres-
abschlusses haben die Unternehmen der kreisfreien Stadte mit -18 Euro je Einwohner
auch in diesem Fall ein etwas besseres Ergebnis erzielt als die FEUs der kreisange-
hdrigen Gemeinden (-32 Euro) (vgl. Abb. 29).
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Abbildung 29: Finanzergebnis der kommunalen FEUs der Gemeinden und
Gemeindeverbdnde

Mittelwerte nach Gemeindetypen, in 2006, in Euro je Einwohner

insgesamt

kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

Mordrhein-Westfalen BertelsmannStiftung

Und auch in diesem Fall fallen die Ergebnisse der kommunalen Auslagerungen deut-
lich einheitlicher aus als die Werte der Kernhaushalte. 240 der 396 nordrhein-
westfalischen Gemeinden haben das Jahr 2006 mit einem moderaten Finanzdefizit
von -49 bis 0 Euro je Einwohner abgeschlossen. In 74 Kommunen haben die FEUs
ein positives Finanzergebnis erzielt und in 69 Gemeinden lag das Defizit mit -99 bis
-50 Euro je Einwohner leicht Gber dem nordrhein-westfalischen Durchschnitt (vgl.
Abb. 30).

Abbildung 30: Haufigkeitsverteilung der Finanzergebnisse der
kommunalen FEUs

kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in 2006, in Euro je Einwohner
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3.214 Betriebsergebnis

Das Betriebsergebnis beinhaltet den Saldo aus ordentlichen Ertragen und Aufwen-
dungen, d. h. alle finanzwirtschaftlichen Aktivitdten, die mit der laufenden Geschéfts-
tatigkeit zusammenhangen. Insofern ist es in gewisser Weise mit dem Primarergebnis
in der kameralen Buchfuhrung vergleichbar. Zu den ordentlichen Aufwendungen ge-
horen insbesondere die Ausgaben fir Personal und Investitionen. Die ordentlichen Er-
trage bestehen im Wesentlichen aus Umsatzerlosen.

Das Betriebsergebnis der kommunalen FEUs lag im Jahr 2006 im Durchschnitt (kreis-
freie Stadte und kreisangehtrige Gemeinden) bei 99 Euro je Einwohner. Die Unter-
nehmen der kreisfreien Stadte haben in ihrer laufenden Geschaftstatigkeit mit 145 Eu-
ro je Einwohner deutlich hohere Uberschiisse erwirtschaftet als die Auslagerungen
der kreisangehorigen Gemeinden (67 Euro/Ew.). Nur die Unternehmen der hdheren
Gemeindeverbande haben das Jahr 2006 mit einem kleinen Defizit von -4 Euro im
laufenden Geschéft abgeschlossen (vgl. Abb. 31).

Abbildung 31: Betriebsergebnis der kommunalen FEUs der Gemeinden
und Gemeindeverbande

Mittelwerte nach Gemeindetypen, in 2006, in Euro je Einwohner

insgesamt

kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise

hohere Gemeindeverbande

Verglichen mit den anderen Komponenten des Jahresabschlusses der kommunalen
FEUs macht die Haufigkeitsverteilung eine etwas grof3ere Streuung der Ergebnisse
deutlich, d.h. die finanzwirtschaftlichen Disparitdten zwischen den nordrhein-
westfalischen Gemeinden (und ihren Auslagerungen) fallen in der laufenden Ge-
schaftstatigkeit ein wenig gréRer aus als in den anderen, nicht unmittelbar mit dem
Geschéftsbetrieb zusammenhangenden Komponenten des Jahresabschlusses (vgl.
Abb. 32). Im Gegensatz zu den anderen Ergebnissen spiegelt der Durchschnittswert
des Betriebsergebnisses nicht die Wirklichkeit der meisten Gemeinden bzw. ihrer
FEUs wider. Der entsprechenden Ergebnisklasse 51 bis 100 Euro je Einwohner kann
nur etwa ein Viertel der nordrhein-westfélischen Gemeinden (94 der 396 Gemeinden)
zugerechnet werden. Im grof3ten Teil der Kommunen haben die Unternehmen deut-
lich bessere oder schlechtere Ergebnisse erzielt.
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Abbildung 32: Haufigkeitsverteilung der Betriebsergebnisse der
kommunalen FEUs

kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in 2006, in Euro je Einwohner
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3.2.2 Einzelgemeindlicher Vergleich

Die hdchsten Jahresverluste haben im Jahr 2007 die kommunalen Unternehmen der
Gemeinde Kirten erwirtschaftet (-260 Euro), gefolgt von den FEUs in Nottuln (-210
Euro), Bergisch-Gladbach (-169 Euro), Oberhausen (-159 Euro) und Essen (-129 Eu-
ro/Ew.). Ausgesprochen hohe Uberschiisse wurden hingegen in Altena (515 Euro) er-
zielt. Und auch die Auslagerungen in Dusseldorf (419 Euro), Koéln (294 Euro), Lindlar
(287 Euro) und Hagen (283 Euro/Ew.) haben das Jahr 2007 mit sehr positiven Ergeb-
nissen abgeschlossen.

Die Suche nach Verursachungsmustern gestaltet sich im FEU-Bereich aufgrund der
Uberschaubaren Datenlage noch schwieriger als im Falle der kommunalen Kernver-
waltungen. Obwohl es keinen einheitlichen, eindeutig definierten Aufgabenkatalog
gibt, ermdglicht die kommunalrechtliche Differenzierung unterschiedlicher Gemeinde-
typen dennoch wenigstens ein Mindestmal3 an Vergleichbarkeit. Diese grundsatzliche
Vergleichbarkeit ist im Bereich der kommunalen Auslagerungen aus verschiedenen
Grinden nicht gegeben: Ob und in welchem Ausmal’ eine Gemeinde kommunale
Aufgaben auslagert, in welcher Rechts- und betriebswirtschaftlichen Organisations-
form sie diese fihrt, hangt fundamental von den Verhaltnissen und politischen Ent-
scheidungen vor Ort ab. Auch wenn die Auslagerungsgrade zentraler Haushaltsposi-
tionen — insbesondere von Ausgaben und Verbindlichkeiten — eine wichtige Voraus-
setzung fur die Vergleichbarkeit der selbststindigen Bereiche (sowie des ,Konzern
Kommune* insgesamt) darstellen, geben sie weder Hinweise auf die Wirtschaftlichkeit
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der Geschaéftstatigkeit noch auf die konkreten Auslagerungsmotive (ebenso wenig wie
fur Entscheidungen zur Rekommunalisierung) oder auf die Aufgabenbereiche der
kommunalen Unternehmen. Hinzu kommt ein Weiteres: Im Gegensatz zu den ge-
meindlichen Kernverwaltungen ist der Bestand kommunaler Unternehmen Uberdies
durch erhebliche Veranderungen im Zeitablauf gepréagt; laufend werden neue Unter-
nehmen geschaffen, bestehende Betriebe umstrukturiert oder kommunale Gesell-
schaften wieder aufgeldst. Auch diese zeitliche Diskontinuitat mindert die Vergleich-
barkeit kommunaler Auslagerungen und erschwert die Analyse der FEUSs.

Trotz dieser grundsatzlichen Schwierigkeiten offenbart der einzelgemeindliche Ver-
gleich der kommunalen Auslagerungen durchaus aufschlussreiche Erkenntnisse: Die
Gegenuberstellung der Kommunen mit den gewinn- bzw. verlustreichsten Unterneh-
men in 2006 zeigt, dass sich die jeweilige finanzwirtschaftliche Situation nicht auf die
FEUs beschrankte. In der Tendenz haben die Gemeinden mit defizitdren Auslagerun-
gen auch im Kernhaushalt rote Zahlen geschrieben, wahrend die Kommunen mit wirt-
schaftlich erfolgreichen Unternehmen im Jahr 2006 auch im Kern Uberschiisse erziel-
ten (vgl. Tab. 14). Die 20 Gemeinden mit den hoéchsten FEU-Jahresverlusten (durch-
schnittliche Jahresverluste von -104 Euro/Ew.) haben das Jahr 2006 in der Kernver-
waltung im Schnitt mit einem Primardefizit von -192 Euro je Einwohner sowie einem
Jahresergebnis von -260 Euro abgeschlossen. Die Stadte und Gemeinden mit den
wirtschaftlich erfolgreichsten FEUs (durchschnittliche Jahresiiberschiisse in Hohe von
251 Euro/Ew.) standen hingegen mit Primar- bzw. Jahresiberschiissen von 88 bzw.
106 Euro je Einwohner auch in der Kernverwaltung deutlich besser da.

Uber die hinter diesen Ergebnissen stehenden Faktoren und Zusammenhange lasst
sich nur spekulieren: Eine mogliche Erklarung ist, dass die betroffenen Kommunen
aufgrund der defizitaren Finanzsituation in ihren Kernhaushalten keinen Verlustaus-
gleich zwischen Kern und Auslagerungen vornehmen konnten. Diese Begrindung lie-
fert allerdings keine Erklarung fir die Frage, warum die FEUs dieser Kommunen im
laufenden Betrieb rote Zahlen geschrieben haben. Dies kdnnte allenfalls als moglicher
Hinweis auf das Motiv der Ausgliederung kommunaler Aufgaben gewertet werden,
den defizitdren Kernhaushalt von besonders unwirtschaftlichen Aufgaben zu entlas-
ten.

Dartuber hinaus macht der Vergleich noch weitere haushaltsstrukturelle Unterschiede
zwischen den betrachteten Gruppen deutlich; insbesondere die gro3en Disparitaten
im Kassenkreditbereich lassen sich als weiteres Indiz fur die finanzwirtschaftliche Be-
lastungsthese interpretieren. Wéhrend die Gemeinden mit defizitaren FEUs im Jahr
2006 durchschnittliche Kassenkredite in Hohe von 1.800 Euro je Einwohner hatten,
waren die 20 Kommunen mit den wirtschaftlich erfolgreichsten Auslagerungen in die-
ser Schuldenart im Schnitt nur mit 475 Euro je Einwohner belastet.
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Tabelle 14: Finanzwirtschaftliche Struktur im Konzern Kommune in 2006

dargestellt nach den Jahresabschliissen der kommunalen Unternehmen nach Ergebnisklassen,
in Euro je Einwohner

Organisations- Merkmal Durchschnittliche Werte der 20 Gemeinden
einheit mit den hachsten ...
Jahresverlusten der Jahresiiberschiissen der
Auslagerungen Auslagerungen
Auslagerungen Jahresergebnis -104 251
Ordentliches Ergebnis -46 280
Betriebsergebnis 13 276
Kernverwaltung  Jahresergebnis -260 106
Primarergebnis =192 88
allgemeine Deckungsmittel 1.241 1.550
Soziale Leistungen 336 369
Konzern Kassenkredite 1.800 475
R Investive Schulden 3,554 3,681
Durchschnittliche Einwohnerzahl 17.114 157.664

3.2.3 Einnahmen und Ausgaben im Konzern Kommune

In den vorangegangenen Kapiteln wurde die Finanzlage von Kernverwaltung und
ausgelagerten Bereichen stets getrennt voneinander untersucht. Im Hinblick auf die
kommunalen Ausgaben und Einnahmen ist diese analytische Differenzierung ausge-
sprochen problematisch. Deren Niveau, Struktur und Entwicklung lasst sich ange-
sichts der sehr vielfaltigen Formen gemeindlicher Aufgabenorganisation — speziell in
Anbetracht der sehr unterschiedlichen Auslagerungsgrade — nur flr den Konzern
Kommune insgesamt sinnvoll untersuchen, da man sonst stets Gefahr lauft ,,Apfel mit
Birnen® zu vergleichen.

Die kommunalen Ausgaben sind von dem Vergleichbarkeitsproblem dabei deutlich
starker betroffen als die Einnahmeseite. Da sich die nicht zweckgebundenen kommu-
nalen Einnahmen im Wesentlichen aus Steuern und Zuweisungen zusammensetzen
— d. h. aus Einnahmearten, die im Kernhaushalt gebucht werden —, lasst sich die Fi-
nanzkraft einer Gemeinde im Prinzip durchaus tber die Einnahmen der Kernverwal-
tung beurteilen. Die H6he der allgemeinen Deckungsmittel stellt hier nach wie vor ei-
ne adaquate Vergleichskennzahl dar. Ganz anders liegt der Fall bei den kommunalen
Ausgaben. In vielen Kommunen wird ein Grof3teil der Aufgaben nicht mehr von der
Kernverwaltung, sondern durch rechtlich selbststandige kommunale Unternehmen er-
bracht. Da mit der Aufgabenerfiillung in aller Regel auch Teile der gemeindlichen
Ausgaben ausgelagert wurden, geben die Kernhaushalte zumeist nur noch ein unvoll-
standiges Bild von dem kommunalen Handeln und seinen finanzwirtschaftlichen Fol-
gen.
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Im folgenden Abschnitt soll daher ein erster Eindruck von den Gesamteinnahmen und
-ausgaben der nordrhein-westfalischen Gemeinden — von ihrer Héhe und Struktur
sowie den finanzwirtschaftlichen Auslagerungsgraden — vermittelt werden. Aufgrund
der Verfugbarkeit der Jahresabschlisse der kommunalen FEU-Finanzdaten erfolgt
die Auswertung allerdings nur fur das Jahr 2006.

3.2.3.1 Einnahmen im Konzern Kommune

In Tabelle 15 ist die Einnahmenstruktur der nordrhein-westfélischen Stadte und Ge-
meinden nach Gemeindetypen, Grol3enklassen und Organisationseinheiten differen-
Ziert dargestellt. Mit Umsatzerlésen von 5.118 Euro je Einwohner haben die kreisfrei-
en Stadte in 2006 im Durchschnitt mehr als doppelt so hohe Gesamteinnahmen er-
zielt wie die kreisangehdrigen Gemeinden (2.353 Euro). GroR3e Unterschiede bestan-
den dabei insbesondere bei den Umsatzerlésen der kommunalen Unternehmen, die
in den kreisfreien Stadten mit 2.915 Euro mehr als dreimal so hoch lagen wie im
kreisangehdérigen Raum (878 Euro). Doch auch bei den Einnahmen der Kernverwal-
tung zeigen sich recht gro3e Disparitdten zwischen den Gemeindetypen. Dies gilt im
Besonderen fiir die Gewerbesteuereinnahmen, deren Niveau in den kreisfreien Stad-
ten mit 607 Euro beinahe doppelt so hoch lag wie im kreisangehdrigen Raum (333
Euro), und — mit deutlichen Einschrankungen — auch fir die allgemeinen Zuweisun-
gen (283 Euro in den kreisfreien Stadten, 169 Euro im kreisangehdrigen Raum). Le-
diglich die Hohe der kommunalen Einkommensteuereinnahmen erweist sich im We-
sentlichen gemeindetyp- und -gréRenunabhangig. Mit 289 Euro je Einwohner lagen
die Einnahmen aus dieser Quelle in den kreisangehdrigen Gemeinden im Schnitt so-
gar leicht Gber denen der kreisfreien Stadte (287 Euro). Insgesamt standen den kreis-
freien Stadten in 2006 allgemeine Deckungsmittel in Hohe von 1.427 Euro je Einwoh-
ner zur Verfligung; in den kreisangehérigen Gemeinden lag deren Niveau mit 983 Eu-
ro je Einwohner etwa um ein Drittel darunter.
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Tabelle 15: Einnahmestruktur im Konzern Kommune in 2006

nach Gemeindetypen, GréBenklassen und Organisationseinheiten, in Euro je Einwohner

Gemeindetyp Kernverwaltung Auslagerungen
und GrdBenklasse
Gewerbe-  Einkommen-  Schliissel- allg. Umsatz-  Anteil an Umsatz-
steuer steueranteil ZUwei- Deckungs-  erldsed.  den gesam- erldse im
sungen mittel Auslage-  ten Umsatz-  Konzern
rungen erlosen Kommune
(in Prozent)
Gemeinden insgesamt 446 288 216 1.165 1.715 49 3.489
kreisfreie Stadte 607 287 283 1.427 2915 57 5.118
=250.000 684 29 271 1.505 3.022 57 5.330
<250.000 357 275 324 1.174 2.565 58 4,424
kreisang. Gemeinden 333 289 169 983 878 37 2.353
=>60.000 379 290 204 1.080 1.379 46 3.023
25-60.000 332 297 142 963 818 36 2.295
<25.000 291 276 174 918 494 27 1.807

Die bereits im Vergleich der Gemeindetypen erkennbare Ortgréf3enabhangigkeit der
kommunalen Einnahmen tritt noch deutlicher zutage, sobald man die funktionale Dif-
ferenzierung um eine Sortierung nach GemeindegroRenklassen erganzt. In Abhan-
gigkeit von der Einwohnerzahl zeigen sich nun auch innerhalb der Gemeindetypen
grol3e Niveau- und Strukturunterschiede. Dabei erweisen sich alle betrachteten kom-
munalen Einnahmequellen mit Ausnahme des gemeindlichen Einkommensteueran-

teilsS4 als ausgesprochen gréRenabhangig.

Besonders stark ist der Zusammenhang im Falle der Gewerbesteuereinnahmen sowie
der Umsatzerlése der kommunalen Unternehmen. Erstere reichen im kreisangehdri-
gen Raum von durchschnittlichen 291 Euro in den Gemeinden mit weniger als 25.000
Einwohnern, Uber 332 Euro in den mittleren kreisangehdrigen Stadten (25-60.000
Einwohner), bis hin zu 379 Euro in den Stadten mit mehr als 60.000 Einwohnern, den
sogenannten Grof3en kreisangehdrigen Stadten. Noch deutlicher ist der GrolReneffekt
in den kreisfreien Stadten. Hier liegen die Gewerbesteuereinnahmen der Stadte mit
mehr als 250.000 Einwohnern mit 684 Euro je Einwohner im Durchschnitt deutlich
Uber denen der kleineren Grof3stadte (357 Euro). Am deutlichsten ist der Ortsgrof3en-
effekt jedoch im Falle der Umsatzerlose der kommunalen Unternehmen. Im Jahr 2006
erzielten diese in den kleinen kreisangehorigen Gemeinden (<25.000 Einwohner) im
Schnitt nur 494 Euro. In der daruber liegenden GrofRenklasse (25-60.000 Einwohner)

54 Die OrtsgréRenunabhéangigkeit der Einkommensteuereinnahmen beruht im Wesentlichen auf zwei
Faktoren: Zum einen werden interkommunale Aufkommensdisparitaten durch die Berechnungsweise
des gemeindlichen Einkommensteueranteils ausgesprochen stark nivelliert. Darliber hinaus ging
auch von der jahrzehntelang beobachtbaren Kern-Umland-Wanderung — aus den hoch verdichteten
und tendenziell teureren Zentren in das diinner besiedelte, glinstigere Umland — eine ausgleichende
Wirkung auf die Hohe der kommunalen Einkommensteuereinnahmen aus.
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waren es hingegen schon 818 Euro und in den Grof3en kreisangehérigen Stadten mit
mehr als 60.000 Einwohnern lagen die Umsatzerldse im Mittel bei 1.379 Euro je Ein-
wohner. Im kreisfreien Raum war der GrofReneffekt deutlich schwéacher ausgepragt.
Hier lagen die Werte in den Stadten mit weniger als 250.000 Einwohnern bei 2.565
Euro und in der Klasse mit den gro3ten Stadten bei 3.022 Euro je Einwohner.

Obwohl auch die Hohe der Zuweisungen erwartungsgemar positiv mit der Ortsgrofle
korrespondiert®®, zeigen sich hier zwei Besonderheiten: Die Zuweisungen der Mittle-
ren kreisangehorigen Stadte (25-60.000 Einwohner) liegen mit 142 Euro je Einwohner
recht deutlich unter denen der Gemeinden mit weniger als 25.000 Einwohnern. Ein
ahnliches Ergebnis lasst sich auch im kreisfreien Raum feststellen. Hier haben die
grof3en Stadte (>250.000 Einwohner) in 2006 mit 271 Euro geringere Betrage erhal-
ten als die kleineren kreisfreien Stadte (<250.000 Einwohner), die im Durchschnitt
Zuweisungen in Hohe von 324 Euro je Einwohner vereinnahmen konnten.56

Der skizzierte OrtsgréReneffekt wirkt dabei nicht nur auf die H6he der Einnahmen im
Konzern Kommune. Der Blick auf die Anteile der ausgelagerten Bereiche an den ge-
samten Umsatzerldsen im Konzern Kommune macht deutlich, dass auch die Struktur
der Einnahmen im Konzern Kommune erheblich mit der GemeindegréRe korrespon-
diert. Die entsprechenden Werte reichen hier von einem Auslagerungsanteil von 27
Prozent in den kleinen kreisangehérigen Gemeinden bis hin zu 58 Prozent in den
kreisfreien Stadten. Im kreisfreien Bereich unterliegt die einnahmeseitige Bedeutung
der kommunalen Unternehmen fir den Konzern Kommune hingegen keinem Ortsgro-
Reneffekt (vgl. Tab. 15).

3.2.3.2 Ausgaben im Konzern Kommune

Wie groR3 die Bedeutung der ausgelagerten Bereiche fir die Erflullung der lokalen Da-
seinsvorsorge mittlerweile ist, machen die in Abbildung 16 dargestellten Haushaltsda-
ten deutlich. Im Jahr 2006 téatigten die kommunalen Unternehmen im Durchschnitt al-
ler nordrhein-westfalischen Gemeinden (kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Ge-
meinden) etwa 44 Prozent der gesamten Personalausgaben und sogar 56 Prozent
der gemeindlichen Investitionen. Wie grol3 die finanzwirtschaftliche Bedeutung der
ausgelagerten Bereiche tatsachlich ist, hangt dabei stark von der Gro3e der Gemein-
de ab. Tatigten die kreisangehérigen Gemeinden in 2006 im Schnitt 28 Prozent ihrer

55 Die OrtsgréRenabhangigkeit der Schliisselzuweisungen griindet vor allem auf der grof3en Bedeutung
der kommunalen Einwohnerzahl im Rahmen der Ausgabenbedarfsermittlung.

56 Die héheren Zuweisungen diirften sich zu einem Teil auf die schwachere Finanzkraft der kleineren
Kommunen zuriickfihren lassen, die nun im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs zu einer
starkeren Auffullung der Einnahmen fihren. Im Fall der kreisfreien Stadte mit weniger als 250.000
Einwohnern kommen soziotkonomische Besonderheiten hinzu. Verglichen mit der Gruppe der gro-
Ren kreisfreien Stadte besteht diese GrolRenklasse zu einem deutlich gro3eren Teil aus eher struk-
turschwachen Stadten mit unterdurchschnittlicher Finanzkraft und tberdurchschnittlichen Ausgaben-
bedarfen, insbesondere im Sozialbereich. Dieser Effekt schlagt sich auf die Hohe der Zuweisungen
nieder und Uberdeckt den Einfluss der GemeindegroRie.
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Personalausgaben in ihren Gesellschaften und Eigenbetrieben, so lag der Anteil in
den kreisfreien Stadten mit 53 Prozent beinahe doppelt so hoch. Ahnlich ausgepragt
ist der Zusammenhang zwischen OrtsgrofRe und Auslagerungsgrad bei den kommu-
nalen Investitionsausgaben; deren Auslagerungsanteil betragt im Durchschnitt der
kreisangehorigen Gemeinden 47 Prozent und im kreisfreien Raum sogar 64 Prozent.
Auch innerhalb der Gemeindetypen lassen sich dabei sehr starke Ortsgrol3eneffekte
nachweisen, wie die Differenzierung nach Gréfl3enklassen deutlich macht; dies gilt
insbesondere fur die kreisangehoérigen Gemeinden. Im Falle der Personalausgaben
reichen die Auslagerungsanteile hier von 20 Prozent in den Gemeinden mit weniger
als 25.000 Einwohnern, tber 25 Prozent in der mittleren GroRRenklasse (25-60.000
Einwohner), bis hin zu 36 Prozent in den GrofR3en kreisangehdrigen Stadten (>60.000
Einwohner). Die durchschnittlichen Auslagerungsgrade der Investitionsausgaben vari-
ieren im kreisangehdrigen Raum zwischen 36 Prozent (Gemeinden unter 25.000 Ein-
wohner) und 59 Prozent (Gemeinden mit mehr als 60.000 Einwohnern).

Tabelle 16: Ausgabenstruktur im Konzern Kommune in 2006

nach Gemeindetypen, Organisationseinheiten und GréBenklassen

Gemeindetyp Personalausgaben im Investitionsausgaben im
und GréBenklasse Konzern Kommune Konzern Kommune
Personalausgaben davon Anteil der Investitionen in davon Anteil der
in Euro je Auslagerungenin  Euro je Einwohner  Auslagerungen in
Einwohner Prozent Prozent
Gemeinden insgesamt 837 44 392 56
kreisfreie Stadte insgesamt 1.274 53 504 64
>250.000 Einwohner 1.308 53 549 66
<250.000 Einwohner 1.162 52 355 55
kreisang. Gemeinden insges. 533 28 315 47
>60.000 Einwohner 728 36 410 59
25-60.000 Einwohner 522 25 284 44
<25.000 Einwohner 365 20 268 36

Neben der GemeindegroRenabhangigkeit der kommunalen Aufgabenorganisation
spiegeln die Daten in Abbildung 16 auch einen starken Ortsgrof3eneffekt auf die H6he
der gemeindlichen Ausgaben wider: Je nach Ausgabenart, Gemeindetyp und Gro-
Renklasse schwankt die Hohe der gemeindlichen Ausgaben erheblich. Dies gilt spe-
ziell fur die kommunalen Personalausgaben. Das Niveau der Personalaufwendungen
im Konzern Kommune reichte im Jahr 2006 von 365 Euro in der kleinsten GroRRen-
klasse der kreisangehérigen Gemeinden (<25.000 Einwohner), Gber 728 Euro in den
GroRRen kreisangehodrigen Stadten bis hin zu durchschnittlichen 1.308 Euro je Ein-
wohner in der Gruppe der gro3ten kreisfreien Stadte (>250.000 Einwohner). Der star-
ke OrtsgréReneffekt ist dabei das Ergebnis sich wechselseitig tiberlagernder funktio-
naler (rechtliche Anforderungen), struktureller (soziobkonomisch-raumstrukturelles
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Umfeld) und individueller (kommunalpolitische Entscheidungen) Faktoren. Verglichen
mit anderen kommunalen Ausgabenpositionen — inshesondere mit den Sozialausga-
ben — spiegelt der positive Zusammenhang zwischen dem Niveau der Personalaus-
gaben dabei zu einem erheblichen Teil auch individuelle Entscheidungen der Stadte
und Gemeinden wider.57

Die finanzwirtschaftlichen Auswirkungen der Auslagerung groRRer Teile der lokalen
Daseinsvorsorge beschranken sich jedoch nicht auf die gemeindlichen Einnahmen
und Ausgaben. Mit der Leistungserbringung werden haufig auch Verbindlichkeiten
aus der Kernverwaltung ausgegliedert, sofern diese sachlich mit der Erfullung der je-
weiligen Aufgaben in Verbindung stehen. Diese Entwicklung hat zu der bereits in Ka-
pitel 2.1 skizzierten Problematik beigetragen, dass ein Grofiteil der kommunalen Ver-
bindlichkeiten von dem traditionellen finanzstatistischen Berichtswesen Uberhaupt
nicht mehr erfasst werden. Die Gemeinden verschulden sich zunehmend im Verbor-
genen, von der lokalen Bevdlkerung unbemerkt.

Daruiber hinaus machen die hohen Kassenkreditschulden zahlreicher Stadte und Ge-
meinden in Nordrhein-Westfalen deutlich, dass Schulden — anders als in der Kommu-
nalverfassung vorgesehen — seit einigen Jahren nicht mehr ausschlieflich fir investi-
ve Zwecke aufgenommen werden. Viele Gemeinden nutzen das Instrument stattdes-
sen zur Finanzierung laufender Aufgaben.

Beide Entwicklungen, die Auslagerung gemeindlicher Verbindlichkeiten ebenso wie
die zunehmende Bedeutung der Kassenkredite, erfordern einen neuen finanzstatisti-
schen Umgang mit kommunalen Schulden, dessen Ziel eine mdglichst vollstandige
sowie problemadéaquate Erfassung und Auswertung samtlicher finanzwirtschaftlicher
Risiken der Gemeinden sein muss.

57 Gleichwohl kann auch dieser Zusammenhang zu einem Teil als Echoeffekt funktionaler Unterschiede
in anderen Aufgabenbereichen interpretiert werden. So ist die Erfullung umfangreicher sozialer Auf-
gaben in der Regel auch mit einem héheren Personaleinsatz verbunden und schlégt sich damit nicht
nur in dem Niveau der sozialen Leistungen selbst nieder, sondern auch in héheren Personalausga-
ben.
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4 Kommunale Schuldensituation und -entwicklung

Haufig ist von der Gemeindeverschuldung die Rede. Die Verwendung des Singulars
ist jedoch irrefihrend, da sich die Verbindlichkeiten der Stadte und Gemeinden aus
unterschiedlichen Schuldenarten bei verschiedenen Tragern zusammensetzen. So
fragmentiert die gemeindliche Organisationsstruktur ist, so vielféltig sind auch die ge-
meindlichen Schulden (vgl. Abb. 33).

Abbildung 33: Schuldenarten in der Ubersicht
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Investive Schuldenarten: fundierte Schulden und Verbindlichkeiten der ausgelagerten
Bereiche

Aus haushaltsrechtlicher und finanzstatistischer Perspektive standen lange Zeit vor al-
lem die sogenannten fundierten Schulden, d. h. die im Rahmen der kommunalen In-
vestitionstatigkeit entstehenden langfristigen Schulden der Kernverwaltungen im Mit-
telpunkt. Allerdings machen diese im Wesentlichen gegentber dem Kreditmarkt be-
stehenden Verbindlichkeiten in Nordrhein-Westfalen nur noch einen Anteil von
30,4 Prozent an den Gesamtschulden (ohne Birgschaften) aus. Damit bilden die
nordrhein-westfélischen Gemeinden keineswegs die Ausnahme. Im Durchschnitt der
Flachenlander liegt der Anteil dieser Schuldenart mit 31,5 Prozent nur geringfligig ho-
her. Hieraus ergibt sich ein doppeltes Problem: Zum einen ist mit dem Bedeutungs-
verlust der Investitionsschulden der bereits erlauterte Verlust an finanzwirtschaftlicher
Transparenz verbunden; kommunale Verbindlichkeiten sind in zunehmendem Mal3e
Lunodffentliche* Schulden. Dartber hinaus droht jedoch auch die bislang durchaus
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wirksame Kreditobergrenze®8 zunehmend ins Leere zu laufen, wenn diese im Zent-
rum der kommunalen Begrenzungsregel stehende Schuldenart nur noch einen klei-
nen Teil der kommunalen Gesamtverbindlichkeiten ausmacht.

Quantitativ eher unbedeutend sind die sonstigen Schulden, zu denen Schulden bei 6f-
fentlichen Haushalten, kreditahnliche Rechtsgeschifte und innere Darlehen zahlen.59
Als inneres Darlehen (im Gegensatz zur ,auf3eren* Verschuldung) wird die vortber-
gehende Inanspruchnahme von Mitteln der Sonderriicklagen und Sondervermdgen
ohne Sonderrechnung bezeichnet. Bei kreditdhnlichen Rechtsgeschaften handelt es
sich um wirtschaftlich einer Kreditaufnahme gleichkommende Zahlungsverpflichtun-
gen (Hypotheken-, Grund-, Rentenschulden, Restkaufgelder).

Sofern die Gemeinden Birgschaften, Garantien und sonstige Gewahrleistungen ab-
gegeben haben, kénnen sich auch hieraus Zahlungsverpflichtungen fir den Kern-
haushalt ergeben. Im Gegensatz zu den zuvor aufgefihrten Schuldenarten handelt es
sich jedoch nur um potenzielle Verpflichtungen, die daher nicht zur Gesamtverschul-
dung hinzuaddiert werden. Als Risikofaktor sollten sie allerdings nachrichtlich Erwéh-
nung finden.

Die quantitativ mit Abstand grof3te Bedeutung haben mittlerweile die Schulden der
ausgelagerten Bereiche, von den 6éffentlich bestimmten Fonds, Einrichtungen und Un-
ternehmen.60 Ende 2007 sind die kommunalen Unternehmen — die Eigenbetriebe so-
wie Eigen- und Beteiligungsgesellschaften®l der nordrhein-westfalischen Gemeinden
— fur 44,4 Prozent der Gesamtschulden des ,Konzerns Kommune* verantwortlich. Im
Durchschnitt der Flachenlander ist die Bedeutung dieser Schuldenart bzw. dieses au-
RBerhalb der Kernverwaltung stehenden Schuldentrdgers sogar noch etwas groRer;
hier entsprechen die Schulden der ausgelagerten Bereiche einem Anteil von 46,9
Prozent der kommunalen Gesamtschulden.

Nicht investive Schulden: Kassenverstarkungskredite

Neben den fundierten Schulden sind die sogenannten ,Kredite zur Liquiditatssiche-
rung“ (bis zur GO-Reform im Jahr 2007 als Kassenkredite bzw. Kassenverstarkungs-
kredite bezeichnet) die zweite quantitativ gewichtige Schuldenart im Kernhaushalt. Da
diese Kredite eigentlich nur zur Uberbriickung kurzfristiger Liquiditatsengpdsse ge-
dacht sind und im Verlauf des Haushaltsjahres wieder ausgeglichen werden sollten,

58 § 86 GO NW in Verbindung mit § 75 und § 77 GO NW.

59 Die Anteilswerte dieser Schuldenarten an den kommunalen Gesamtverbindlichkeiten stellen sich En-
de 2007 in NRW wie folgt dar: Die Schulden bei 6ffentlichen Haushalten haben einen Anteil von 0,5
Prozent (Durchschnitt der Flachenlander: 1,9 Prozent), die inneren Darlehen entsprechen einem An-
teil von 0,2 Prozent (0,3 Prozent) und die kreditdhnlichen Rechtsgeschafte betragen 0,4 Prozent der
Gesamtschulden (0,6 Prozent).

60 Zu der Frage, ob und inwiefern mit den Schulden der FEUs tatséchliche Haftungsverpflichtungen fur
ihre Tragergemeinden verbunden sind, vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2008a).

61 Die Schulden von Beteiligungsgesellschaften, d. h. von Unternehmen mit mehreren Eigentimern,
werden entsprechend der Kapitalanteile oder der Stimmrechtsverhéltnisse auf die Kommunen verteilt.
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ist ihre HOhe ein Hinweis fur gravierende finanzwirtschaftliche Probleme. Dement-
sprechend grof3 sind die interkommunalen Disparitaten im Hinblick auf die Hohe der
Kassenkreditschulden.62 In Nordrhein-Westfalen liegt der Anteil dieser Schuldenart im
Mittel bei 18 Prozent der kommunalen Gesamtschulden — und damit deutlich tber
dem Durchschnitt der Flachenlander (11,5 Prozent).

4.1 Landerwert im Zeitvergleich

Bevor die Verschuldung der nordrhein-westféalischen Gemeinden im Einzelnen unter-
sucht wird, soll nun zunéchst ein Uberblick tiber ihre Entwicklung in der jingeren Ver-
gangenheit gegeben werden. Auf diese Weise lassen sich die nachfolgend vorgestell-
ten Zahlen wesentlich besser einordnen. Insbesondere macht der Zeitvergleich lang-
jahrige Entwicklungstrends und die hiermit verbundenen finanzwirtschaftlichen Risi-
ken bzw. Erfolge sichtbar. In Abbildung 34 sind die durchschnittlichen Gesamtschul-
den der nordrhein-westfalischen Gemeinden und Gemeindeverbédnde aus diesem
Grund fir die Jahre 2000 bis 2007 nach Schuldenarten differenziert dargestellt.

Im Mehrjahresvergleich der kommunalen Gesamtverbindlichkeiten wird die enorme
Dynamik der Gemeindeverschuldung zu Beginn des Jahrtausends deutlich. Allein in
dem kurzen Zeitraum zwischen 2000 und 2007, der sowohl die gesamtwirtschaftliche
Stagnationsphase von 2001 bis 2004 als auch den Aufschwung zwischen 2005 und
2007 erfasst, sind diese um 28 Prozent gewachsen. Der Anstieg wurde dabei im We-
sentlichen durch die starke Zunahme der Kassenkreditschulden geprégt, die sich von
2000 auf 2007 mehr als vervierfacht haben (455 %). Die investiven Schulden der
nordrhein-westfalischen Gemeinden und Gemeindeverbande haben sich demgegen-
Uber deutlich weniger dynamisch entwickelt. Nach einem zwischenzeitlichen Anstieg
(von durchschnittlich 2.653 Euro je Einwohner im Jahr 2000 auf 2.906 Euro in 2006),
der zum grof3ten Teil von der Zunahme der ausgelagerten Schulden (Schulden der
FEUs) getragen wurde, haben sich diese von 2006 auf 2007 wieder ricklaufig entwi-
ckelt. (vgl. Abb. 34).

62 Innerhalb Nordrhein-Westfalens reicht die Spanne Ende 2007 von 0 bis 4.990 Euro Kassenkredit-
schulden je Einwohner. Im Bundeslandervergleich fallen die Disparitéaten nicht wesentlich geringer
aus. Hier reichen sie von einem Landesdurchschnitt von 9 Euro in Baden-W(irttemberg bis hin zu
1.115 Euro je Einwohner im Saarland.
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Abbildung 34: Schuldenentwicklung der nordrhein-westfalischen Gemeinden
und Gemeindeverbande 2000 bis 2007

nach Schuldenarten, in Euro je Einwohner

4.2 Kommunale Gesamtschulden in 2007: Investive Schulden und
Kassenkredite

Ende 2007 hatten die 396 nordrhein-westfalischen Gemeinden (kreisfreie Stadte und
kreisangehorige Gemeinden) im Durchschnitt Gesamtschulden von 3.274 Euro je
Einwohner.63 Dabei bestanden groRe Unterschiede zwischen den Gemeindetypen.
Mit einem Durchschnittswert von 4.802 Euro je Einwohner war die Schuldenbelastung
in den kreisfreien Stadten mehr als doppelt so hoch wie im kreisangehotrigen Raum
(2.209 Euro). Die Verbindlichkeiten der Gemeindeverbdnde — Kreisverwaltungen und
héhere Gemeindeverbande — lagen mit 304 bzw. 93 Euro je Einwohner noch einmal
deutlich unter denen der kreisangehdrigen Gemeinden.

Das Schuldenniveau weist in den Gemeinden allerdings erhebliche Unterschiede auf.
Die Spannbreite zwischen der hdchsten und der geringsten Gesamtschuldenlast
reichte in den kreisfreien Stadten von 1.553 Euro (in Dusseldorf) bis 7.472 Euro je
Einwohner (in Oberhausen). Im kreisangehdrigen Raum war die Spannbreite zwi-
schen Gesamtschuldenminimum und -maximum mit 9.220 Euro je Einwohner sogar
noch deutlich gréf3er. Hier bildeten die schuldenfreien Gemeinden Issum, Raesfeld
und Reken auf der einen Seite und die hochstverschuldete Stadt Siegburg auf der
anderen Seite die Extremwerte (vgl. Abb. 35).

63 Rechnet man auch die Schulden der Gemeindeverbande (Kreise und héhere Gemeindeverbénde)
hinzu, dann betrugen die Gesamtschulden Ende 2007 umgerechnet 3.571 Euro je Einwohner.
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Abbildung 35: Mittelwerte, Minima und Maxima der kommunalen
Gesamtschulden

nach Gemeindetypen, am 31.12.2007, in Euro je Einwohner
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Wie sich die Schuldensituation jenseits von Mittel- und Extremwerten tatséachlich dar-
stellt, macht die Haufigkeitsverteilung der kommunalen Gesamtschulden im Jahr 2007
deutlich. Bezogen auf die Gesamtschulden der nordrhein-westfalischen Stadte und
Gemeinden lasst sich eine starke Streuung um den rechnerischen Mittelwert von
3.274 Euro je Einwohner feststellen. Die Ergebnisse verteilen sich auf mehrere anna-
hernd gleich grol3e Verschuldungsklassen. Selbst die mitgliederstarkste Gruppe (Ge-
samtschulden von 1.000 bis 1.500 Euro/Ew.) umfasst lediglich 20 Prozent der nord-
rhein-westfalischen Gemeinden (78 von 396 Gemeinden). Die starke Varianz macht
deutlich, wie gering die Aussagekraft des Mittelwertes im Hinblick auf die tatsachliche
Schuldenbelastung der nordrhein-westféalischen Gemeinden ist; die Schuldenhdhe ist
nicht nur an der Spitze, sondern auch in der Flache durch grof3e Disparitaten gepragt
(vgl. Abb. 36).
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Abbildung 36: Haufigkeitsverteilung der kommunalen Gesamtschulden
in 2007

am 31.12.2007 nach Verschuldungsklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden
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Die mit der Verschuldung verbundene finanzwirtschaftliche Belastung wird allerdings
nicht nur durch die Hohe der eingegangenen Kreditverpflichtungen gepragt; fur die
Beurteilung der Risiken fur die dauerhafte finanzielle Leistungsfahigkeit einer Ge-
meinde ist dariiber hinaus auch die inhaltliche Verwendung der Krediteinnahmen von
Bedeutung. Investive Zwecke, z. B. die Finanzierung langlebiger Infrastruktureinrich-
tungen, kdénnen die mit dem Schuldendienst (Ausgaben fir Zins und Tilgung der auf-
genommenen Kredite) verbundenen Kosten unter Umstanden teilweise oder sogar
vollstandig kompensieren.64 Dies gilt speziell fir solche Investitionen, die in der Zu-
kunft zu zusatzlichen Entgelteinnahmen flihren. Insofern ist das finanzwirtschaftliche
Risiko investiv verwendeter Schulden geringer einzuschéatzen als jenes von Verbind-
lichkeiten, die — wie die sogenannten Kassenverstarkungskredite — ausschlief3lich der
Finanzierung laufender Ausgaben dienen.

In Abbildung 37 sind die Durchschnittsschulden der nordrhein-westfélischen Gemein-
den aus diesem Grunde nach ihrer inhaltlichen Verwendung differenziert dargestellt.
Die Gesamtschulden von 3.274 Euro je Einwohner setzten sich aus investiven Ver-
bindlichkeiten von 2.536 Euro und Kassenkreditschulden von 739 Euro je Einwohner
zusammen — im Durchschnitt aller nordrhein-westfédlischen Gemeinden hatten die

64 Etwa durch die Erhéhung des lokalen Wachstumspotenzials aufgrund einer verbesserten Infrastruk-
turausstattung. Hinzu kommt die Tatsache, dass langlebige Investitionen auch in zukiinftigen Perio-
den Nutzen entfalten, sodass auch das intergenerative Verteilungsproblem einer Schuldenfinanzie-
rung im Falle einer Beschrankung auf investive Zwecke etwas abgemildert wird. Vgl. u. a. Stalder, In-
ge 1997: Staatsverschuldung in der Demokratie. Eine polit-dkonomische Analyse. Frankfurt am Main
u. a.
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konsumtiv genutzten Verbindlichkeiten demnach einen Anteil von 22 Prozent an den
Gesamtschulden im Konzern Kommune. Auch im Hinblick auf die Schuldenstruktur
bestanden dabei groRe Unterschiede zwischen den Gemeindetypen. Die kreisfreien
Stadte des Landes waren Ende 2007 nicht nur der Schuldenhdhe, sondern auch ihrer
Struktur nach deutlich starker belastet als die Gemeinden im kreisangehdrigen Raum.
Wahrend die nicht investiven Schulden in den nordrhein-westfalischen Grol3stadten
mit 1.339 Euro im Schnitt etwa 28 Prozent der Pro-Kopf-Gesamtschulden von 4.802
Euro ausmachten, hatten sie in den kreisangehdrigen Gemeinden mit durchschnittlich
319 Euro je Einwohner nur einen 14-prozentigen Anteil an den mit 2.209 Euro deutlich
geringeren Gesamtschulden (vgl. Abb. 37).

Abbildung 37: Struktur der kommunalen Gesamtschulden

nach Gemeindetypen, am 31.12.2007, in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise
Gesamtkreise

hohere Gemeindeverbande

Abbildung 38 stellt die Entwicklung der kommunalen Verbindlichkeiten (ebenfalls nach
ihrem Verwendungszweck sortiert) dar. Die Werte lassen eine deutliche Verschiebung
der Schuldenstruktur zugunsten der konsumtiv genutzten Verbindlichkeiten erkennen.
Trotz einer insgesamt gesunkenen Schuldenlast hat das finanzwirtschaftliche Risiko
der kommunalen Verbindlichkeiten daher von 2006 auf 2007, d. h. inmitten einer aus-
gesprochen dynamischen Wachstums- und fiskalischen Entspannungsphase, eher
noch zugenommen. Der Gesamtschuldenriickgang von 24 Euro je Einwohner (ca. 0,7
Prozent der Gesamtschulden) setzt sich aus zwei gegenséatzlichen Entwicklungen zu-
sammen. Wahrend die kommunalen Investitionsschulden von 2006 auf 2007 um 88
Euro je Einwohner (3 Prozent) zuriickgegangen sind, haben die Kassenkredite um 64
Euro zugelegt; das entspricht einer Zunahme um 9 Prozent gegeniiber 2006. Noch
deutlicher wird die strukturelle Verschiebung, wenn man die Schuldenentwicklung
nach Gemeindetypen differenziert darstellt. In den kreisfreien Stadten verbargen sich
hinter dem Gesamtschuldenriickgang von 37 Euro je Einwohner (0,8 Prozent) eine
Verringerung der investiven Verpflichtungen um 174 Euro je Einwohner (5 Prozent)
sowie die gleichzeitige Zunahme der Kassenkreditschulden um durchschnittlich 137
Euro je Einwohner (10 Prozent). Etwas geringer waren die Veranderungen hingegen
im kreisangehdrigen Raum. Hier gingen die kommunalen Gesamtschulden durch-
schnittlich um etwa 0,7 Prozent (15 Euro/Ew.) zuruck. Allerdings ist die Abnahme der



87

investiv genutzten Verbindlichkeiten mit 28 Euro (1,5 Prozent) hier ebenso geringer
als in den kreisfreien Stadten ausgefallen wie die Zunahme der Kassenverstarkungs-
kredite (13 Euro je Einwohner bzw. 4 Prozent gegentiber 2006) (vgl. Abb. 38).

Abbildung 38: Schuldenentwicklung der Gemeinden 2006/2007

nach Gemeindetypen, jeweils 31.12., in Euro je Einwohner

Wie schon im Jahr 200555 war Siegburg auch in 2007 die mit Abstand héchstver-
schuldete Gemeinde in Nordrhein-Westfalen. Mit Gesamtschulden von 9.220 Euro je
Einwohner lagen die Verbindlichkeiten dieser Stadt mehr als viermal héher als der
Gesamtschulden-Durchschnitt der kreisangehérigen Gemeinden (2.209 Euro) und
beinahe 1.800 Euro tber dem Schuldenstand der Stadt mit den zweithéchsten Ge-
samtverbindlichkeiten (Oberhausen: 7.472 Euro/Ew.) (vgl. Abb. 39) .

65 Vgl. Junkernheinrich / Micosatt (2007): S. 47.
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Abbildung 39: Pro-Kopf-Gesamtschulden der 20 hochstverschuldeten
Gemeinden

am 31.12.2007, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Euro je Einwohner
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4.3 Investive Schulden

Auch innerhalb der investiv genutzten Schuldenarten haben sich in der jungeren Ver-
gangenheit erhebliche strukturelle Veranderungen vollzogen. Mit der Ausgliederung
grol3er Teile der gemeindlichen Aufgabenerfillung aus der Kernverwaltung und ihrer
Uberfiihrung in neue — oftmals rechtlich selbststandige — Organisationsformen wurden
seit den 1990er Jahren auch erhebliche Anteile der kommunalen Kreditverpflichtun-
gen aus dem Haushalt ausgelagert und auf kommunale Unternehmen Ubertragen.

Diese Entwicklung hat einen spirbaren Bedeutungsverlust der traditionellen kommu-
nalen Schuldenarten — insbesondere der fundierten Schulden der Kernverwaltung —
zur Folge gehabt. Wie groR3 dieser Bedeutungsriickgang ist, lasst sich an den Daten in
Abbildung 40 ablesen. Ende 2007 machten die investitionsbedingten Verbindlichkei-
ten der Kernverwaltung mit 1.180 Euro je Einwohner im Schnitt nur noch etwa 47 Pro-
zent an den investiven Gesamtschulden der nordrhein-westféalischen Gemeinden
(2.536Euro/Ew.) aus. Das Gros der investitionsbedingten Verbindlichkeiten, durch-
schnittlich 1.385 Euro je Einwohner, wurde nicht von der Kernverwaltung, sondern
von den ausgelagerten Bereichen — den Eigenbetrieben sowie den rechtlich selbst-
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standigen kommunalen Unternehmen®é — getragen. Der Auslagerungsgrad der kom-
munalen Schulden korrespondiert dabei relativ stark mit der Ortsgréf3e. Entsprechend
lag der Schuldenanteil der ausgelagerten Bereiche in den (tendenziell grof3en) kreis-
freien Stadten mit beinahe 60 Prozent deutlich Gber demjenigen in den kreisangehori-
gen Gemeinden (48 Prozent) (vgl. Abb. 40).

Abbildung 40: Struktur der investiven Gesamtschulden der Gemeinden

nach Gemeindetypen und Organisationseinheiten, am 31.12.2007, in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise
Gesamtkreise

hohere Gemeindeverbande

4.3.1 Investive Schulden der Kernverwaltung

Die investiven Schulden der Kernverwaltung setzen sich im Wesentlichen aus zwei
Schuldenarten zusammen, den fundierten Schulden sowie den kreditahnlichen
Rechtsgeschéften. Letztere spielen quantitativ in der Regel keine wichtige Rolle, wie
Abbildung 41 deutlich macht. Mit 1.166 Euro je Einwohner haben die fundierten
Schulden der nordrhein-westfalischen Gemeinden im Schnitt mehr als das 80-fache
Volumen der kreditdhnlichen Rechtsgeschéfte; in den kreisangehérigen Gemeinden
betragt das Verhaltnis sogar mehr als 100 zu 1. Hier setzen sich die im Kernhaushalt
gebuchten investiven Schulden von insgesamt 998 Euro je Einwohner aus fundierten
Schulden von 989 Euro und kreditdhnlichen Rechtsgeschéften in Hohe von 9 Euro je
Einwohner zusammen.

66 Die rechtlich selbststandigen Unternehmen werden haushaltsrechtlich als 6ffentlich bestimmte Fonds,
Einrichtungen und Unternehmen (FEU) bezeichnet.
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Abbildung 41: Struktur der investiven Schulden der Kernverwaltung

nach Gemeindetypen, am 31.12.2007, in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise
Gesamtkreise

hohere Gemeindeverbande

Wie die meisten anderen kommunalen Kreditarten, weist auch die Hohe der fundier-
ten Schulden ausgesprochen groRRe Unterschiede innerhalb Nordrhein-Westfalens
auf. Besonders grol3 sind die Extremwerte im kreisangehdrigen Raum. Hier betragt
die Spanne von den geringsten bis zu den hdchsten fundierten Schulden 3.684 Euro
je Einwohner. Zwolf der 396 nordrhein-westfalischen Gemeinden hatten Ende 2007
keine fundierten Schulden aufgenommen. Die héchsten Verbindlichkeiten in dieser
Kreditart hatte die Gemeinde Numbrecht aufgenommen. Im kreisfreien Raum war die
Spanne zwischen Minimum und Maximum mit 2.573 Euro deutlich kleiner. Hier bilde-
ten die Stadte Solingen (83 Euro/Ew.) und Muinster (2.656 Euro/Ew.) die Extrempole
(vgl. Abb. 42).

Abbildung 42: Durchschnitt, Minimum und Maximum der fundierten
Schulden der Kernverwaltung

nach Gemeindetypen, am 31.12.2007, in Euro je Einwohner
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Verglichen mit den kommunalen Gesamtschulden stellt sich die Situation der fundier-
ten Schulden der Kernverwaltung relativ homogen dar. Zwei Drittel der nordrhein-
westfalischen Gemeinden (258 von 396) hatten Ende 2007 fundierte Schulden von
hdchstens 1.000 Euro je Einwohner. Den Gber dem Durchschnittswert liegenden Ver-
schuldungsklassen (1.500 bis 2.000 Euro je Einwohner und aufwarts) kénnen nur 67
Gemeinden zugeordnet werden (vgl. Abb. 43).

Abbildung 43: Haufigkeitsverteilung der fundierten Schulden

am 31.12.2007 nach Verschuldungsklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehérige Gemeinden
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Noch einheitlicher ist die Situation im Bereich der kreditdhnlichen Rechtsgeschéfte.
Mehr als drei Viertel der nordrhein-westfalischen Gemeinden hatten Ende 2007 kei-
nerlei Verbindlichkeiten dieser Art (bis 0 Euro/Ew.). In weiteren 79 Gemeinden betrug
die finanzwirtschaftliche Belastung hdchstens 50 Euro je Einwohner. Einige wenige
Kommunen waren allerdings deutlich héhere Verpflichtungen aus kreditdhnlichen
Rechtsgeschéften eingegangen; am héchsten lagen die entsprechenden Werte Ende
2007 in Bedburg (619 Euro), Nettetal (564 Euro) sowie in der Stadt Hamm (421 Eu-
ro/Ew.) (vgl. Abb. 44).
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Abbildung 44: Haufigkeitsverteilung der kreditahnlichen Rechtsgeschafte

am 31.12.2007 nach Verschuldungsklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehérige Gemeinden
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Wie die investiven Schulden insgesamt, sind auch die fundierten Schulden zwischen
2006 und 2007 leicht zurlickgegangen. Bezogen auf alle 396 Stadte und Gemeinden
des Landes insgesamt betrug der Rickgang 25 Euro je Einwohner. Mit -49 Euro je
Einwohner war er in den kreisfreien Stadten deutlich starker als im kreisangehdrigen
Raum (-9 Euro). Hier lag das Schuldenniveau mit durchschnittlich 989 Euro je Ein-
wohner jedoch auch deutlich unter demjenigen der groRen Stadte (1.419 Euro). Ge-
gen den Trend der fundierten Schulden (sowie der Ubrigen investiven Schuldenarten)
hat das Volumen der aus kreditdhnlichen Rechtsgeschéaften stammenden Verbind-
lichkeiten von 2006 auf 2007 um 2 Euro je Einwohner zugenommen (vgl. Abb. 45).
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Abbildung 45: Entwicklung der investiven Schulden der Kernverwaltung
2006/2007

nach Gemeindetypen, jeweils 31.12., in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise
Gesamtkreise

hohere Gemeindeverbande

4.3.2 Investive Schulden der ausgelagerten Bereiche

Wenn von den ausgelagerten Bereichen der kommunalen Aufgabenerfillung die Re-
de ist, dann sind im Rahmen dieses Berichtes stets zwei Gruppen zusammengefasst:
die rechtlich unselbststédndigen kommunalen Eigenbetriebe sowie die rechtlich selbst-
standigen offentlich bestimmten Fonds, Einrichtungen und Unternehmen (FEUS). In
Abhangigkeit von den Eigentumsverhaltnissen kénnen Letztere wiederum nach kom-
munalen Eigen- und Beteiligungsgesellschaften unterteilt werden.

Die Schulden der ausgelagerten Bereiche (1.382 Euro/Ew.) setzten sich Ende 2007
im Schnitt aller nordrhein-westfélischen Gemeinden wie folgt zusammen: Die rechtlich
selbststandigen Auslagerungen (Eigen- und Beteiligungsgesellschaften) waren fir et-
wa zwei Drittel der Verbindlichkeiten (872 Euro/Ew.) verantwortlich, die Schulden der
Eigenbetriebe lagen mit durchschnittlich 510 Euro je Einwohner deutlich darunter. Be-
sonders groR3 war der Anteil der rechtlich selbststandigen Unternehmen in den kreis-
freien Stadten. Mit Schulden von 1.495 Euro waren sie hier fur beinahe drei Viertel
der gesamten ausgelagerten Verbindlichkeiten (2.073 Euro/Ew.) verantwortlich. Im
kreisangehorigen Raum war das Lastenverhdltnis zwischen Eigenbetrieben (463 Eu-
ro) und kommunalen Gesellschaften (437 Euro/Ew.) hingegen ungefahr ausgeglichen
(vgl. Abb. 46).
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Abbildung 46: Schuldenstruktur der ausgelagerten Bereiche

nach Gemeindetypen, am 31.12.2007, in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise
Gesamtkreise

hohere Gemeindeverbande

Auch im Hinblick auf die ausgelagerten Bereiche lie3en sich 2007 ausgesprochen
grol3e Disparitaten zwischen den nordrhein-westfalischen Gemeinden feststellen. Be-
sonders grof3 waren diese wiederum im kreisangehérigen Raum. Hier lag die Spanne
zwischen den geringsten und den hoéchsten ausgelagerten Schulden bei 5.281 Euro,
wobei die ausgelagerten Bereiche in Gladbeck am héchsten verschuldet waren. Nicht
ganz so grof3 waren die Unterschiede innerhalb des kreisfreien Raumes. Allerdings
reichte die Spanne auch hier bei einem insgesamt deutlich héheren Schuldenniveau
in den kommunalen Unternehmen immerhin von 443 Euro (in Bottrop) bis 3.493 Euro
je Einwohner (in Milheim a. d. Ruhr) (vgl. Abb. 47).

Abbildung 47: Minimum und Maximum der ausgelagerten Schulden

nach Gemeindetypen, am 31.12.2007, in Euro je Einwohner
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Die Haufigkeitsverteilung der ausgelagerten Schulden macht dabei einmal mehr sehr
grol3e schuldenstrukturelle Unterschiede zwischen den nordrhein-westfalischen Ge-
meinden deutlich. Wahrend die Verbindlichkeiten der Eigenbetriebe und Gesellschaf-
ten in mehr als einem Viertel der Gemeinden (122 Gemeinden, davon 19 schulden-
frei) mit hochstens 250 Euro je Einwohner allenfalls eine untergeordnete Rolle spiel-
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ten, hatte ein weiteres Viertel (119 der 396 nordrhein-westfalischen Gemeinden) Ende
2007 ausgelagerte Schulden von (zum Teil deutlich) mehr als 1.000 Euro (vgl.
Abb. 48).

Abbildung 48: Haufigkeitsverteilung der ausgelagerten Schulden

am 31.12.2007 nach Verschuldungsklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehérige Gemeinden
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Entgegen dem seit den 1990er Jahren wahrnehmbaren Trend zur Ausgliederung
kommunaler Verbindlichkeiten lasst die aktuelle Schuldenentwicklung einen leichten
Bedeutungsrickgang der ausgelagerten Schulden erkennen. Wahrend die Verbind-
lichkeiten der kommunalen Unternehmen in Nordrhein-Westfalen zwischen 2000 und
2005 noch deutlich zugelegt hatten — in den kreisfreien Stadten und kreisangehdrigen
Gemeinden insgesamt um etwa 1,4 Milliarden Euro®’ -, gingen sie von 2006 auf 2007
relativ deutlich um durchschnittlich 65 Euro je Einwohner zurtick (Eigenbetriebsschul-
den -34 Euro, Schulden der rechtlich selbststandigen Auslagerungen -31 Euro je Ein-
wohner). Der Ruckgang der Auslagerungsschulden ist in den kreisfreien Stadten mit
129 Euro je Einwohner deutlich starker ausgefallen als in den kreisangehdrigen Ge-
meinden (-21 Euro/Ew.); allerdings muss in diesem Zusammenhang auch das un-
gleich héhere Ausgangsniveau der ausgelagerten Schulden in den kreisfreien Stadten
bertcksichtigt werden, deren ausgelagerte Verbindlichkeiten mit 2.080 Euro je Ein-
wohner im Schnitt mehr als doppelt so hoch lagen wie im kreisangehorigen Raum
(900 Euro/Ew.) (vgl. Abb. 49).

67 Allerdings ging die Zunahme ausschlieZlich auf das enorme Wachstum der Eigenbetriebsschulden in
den kreisfreien Stadten zurtick; die Verbindlichkeiten der kreisangehdrigen Auslagerungen sind schon
in den Jahren 2000 bis 2005 leicht gesunken.

Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard unter Mitarbeit v. Boettcher, Florian (2007): S. 39.
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Ob der recht deutliche Riickgang der ausgelagerten Kreditverpflichtungen als Trend-
umkehr — von der Auslagerung kommunaler Verbindlichkeiten zu ihrer Rekommunali-
sierung — interpretiert werden kann, bleibt jedoch abzuwarten.

Abbildung 49: Entwicklung der ausgelagerten Schulden 2006/07

nach Gemeindetypen, jeweils 31.12., in Euro je Einwohner

Mit investiven Gesamtschulden von 7.901 Euro je Einwohner hatte Siegburg Ende
2007 die hochsten Investitionsschulden aller nordrhein-westfélischen Stadte und Ge-
meinden. lhre investiven Verbindlichkeiten lagen damit mehr als viermal tber dem
Durchschnitt der kreisangehdrigen Gemeinden (1.889 Euro). Die Stadte Gladbeck
(5.773 Euro), Neuss (5.681 Euro) und Kéln (5.252 Euro) sowie die Gemeinde Num-
brecht (5.118 Euro/Ew.) folgten erst mit deutlichem Abstand (vgl. Abb. 50).
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Abbildung 50: Investive Schulden der 20 Gemeinden mit den hdochsten
investiven Gesamtschulden

am 31.12.2007, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Euro je Einwohner
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4.4 Kassenkreditschulden

Wenn von einer kommunalen Schuldenproblematik die Rede ist oder nach Wegen
aus der Schuldenfalle gesucht wird68, dann geschieht dies hauptséchlich mit Blick auf
das enorme Wachstum der Kassenkredite. Deren Volumen ist zwischen 1992 und
2007 allein in Nordrhein-Westfalen von 212 Millionen Euro auf 13,7 Milliarden Euro —
d. h. um das 65-Fache — gewachsen. Mittlerweile machen die Kassenkredite mehr als
22 Prozent der kommunalen Gesamtschulden aus. Damit haben sie ihren haushalts-
rechtlich intendierten kurzfristigen Charakter — als unterjahrig wieder zu tilgende Kre-
dite zur Uberbriickung voriibergehender Liquidititsengpésse — in zahlreichen Ge-
meinden langst verloren.

Im Gegensatz zu den investiven Schulden®9 steht die mangelnde finanzwirtschaftliche
Tragfahigkeit dieser Schuldenart aul3er Frage. Kassenkredite dienen nicht der Finan-

68 Vgl. Stadt Milheim a. d. Ruhr (Hrsg.) (2008): Wege aus der Schuldenfalle. Forderungen der Stadte
des Ruhrgebiets und des Bergischen Landes zur Gemeindefinanzpolitik. Milheim a. d. Ruhr.

69 Allerdings ist auch im Falle der investiven Schulden in Einzelféllen zweifelhaft, ob ihr Einsatz grund-
satzlich gerechtfertigt (schlieBlich kdnnte die Leistung auch durch ordentliche Einnahmen bzw. Giber
Rucklagen finanziert werden) und ihre Héhe mit dem haushaltspolitischen Ziel der Aufrechterhaltung
der finanziellen Leistungsfahigkeit vereinbar ist.
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zierung kommunaler Investitionsvorhaben, sondern der laufenden Aufgabenerfiillung.
Sie kommen zum Einsatz, wenn die ordentlichen Einnahmen nicht ausreichen, um die
Ausgaben des laufenden Geschéfts zu decken. Den Verbindlichkeiten stehen damit
keine Vermégenswerte gegenlber; sind die Kredite einmal vereinnahmt, dann ver-
bleibt ausschliel3lich der fiskalische Belastungseffekt kiinftig anfallender Schulden-
dienstzahlungen.

Angesichts ihres starken Wachstums, der rechtswidrigen Nutzung als langfristiges Fi-
nanzierungsinstrument sowie ihrer inadéaquaten inhaltlichen Verwendung fir konsum-
tive Zwecke stellen Kassenkreditschulden ohne Zweifel einen finanzwirtschaftlichen
Krisenindikator dar, ganz gleich woher diese Probleme rihren. Aus diesem Grund
werden die kommunalen Kassenkreditschulden im Rahmen dieses Finanzberichts
gesondert ausgewertet.

4.4.1 Situation der Kassenkreditschulden

Ende 2007 hatten die nordrhein-westfélischen Stadte und Gemeinden im Schnitt nicht
investiv bedingte Schulden in Hohe von 739 Euro je Einwohner. Die Hohe der Kas-
senkreditbelastung war dabei ausgesprochen ungleich zwischen den Gemeinden ver-
teilt. Dies lasst sich auch an der nach Gemeindetypen differenzierten Darstellung ab-
lesen. Mit 1.339 Euro je Einwohner waren die nicht investiv genutzten Schulden in
den kreisfreien Stadten Nordrhein-Westfalens im Durchschnitt mehr als viermal so
hoch wie im kreisangehdrigen Raum (319 Euro). Noch einmal geringer war ihre Be-
deutung fir die 31 Kreisverwaltungen des Landes. Allerdings machten die Kassen-
kredite mit 33 Euro auch hier im Mittel mehr als 10 Prozent der Gesamtschulden von
304 Euro je Einwohner aus. Die drei hoheren Gemeindeverbande Nordrhein-
Westfalens hatten Ende 2007 hingegen keine Kassenkredite aufgenommen (vgl.
Abb. 51).
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Abbildung 51: Mittelwerte, Minima und Maxima der Kassenkreditschulden
der Gemeinden und Gemeindeverbande

nach Gemeindetypen, am 31.12.2007, in Euro je Einwohner
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In den kreisfreien Stadten ist jedoch nicht nur das durchschnittliche Belastungsniveau
deutlich héher als im kreisangehdrigen Raum. Auch an der Spitze ist die Belastung
hier wesentlich gré3er. Mit 4.990 Euro je Einwohner hatte die Stadt Oberhausen Ende
2007 die mit Abstand hdchsten Kassenkreditschulden aller nordrhein-westféalischen
Stadte und Gemeinden. Im kreisangehérigen Raum lag das Schuldenmaximum bei
2.326 Euro je Einwohner in der am Nordrand des Ruhrgebiets gelegenen Stadt Walt-
rop. Mit Dusseldorf und Minster waren Ende 2007 nur zwei der 23 kreisfreien Stadte
liquiditatsschuldenfrei; im kreisangehdrigen Bereich lag der Anteil der Gemeinden oh-
ne Kassenkreditschulden immerhin bei annédhernd 80 Prozent (215 der 373 kreisan-
gehorigen Gemeinden) (vgl. Abb. 51).

Dass die Kassenkreditproblematik im Wesentlichen eine Angelegenheit weniger Stad-
te und Gemeinden ist, von der das Gros der nordrhein-westfalischen Kommunen nicht
betroffen ist, l&sst sich auch an der Haufigkeitsverteilung der nicht investiven Verbind-
lichkeiten ablesen (vgl. Abb. 52). Mehr als die Halfte der nordrhein-westfalischen Ge-
meinden hatte Ende 2007 Uberhaupt keine Kredite zur Liquiditatssicherung aufge-
nommen. In weiteren 53 Gemeinden lagen die Verbindlichkeiten unter 250 Euro je
Einwohner und stellten insofern kein gravierendes finanzwirtschaftliches Risiko dar.
-Nur” 38 Stadte, d. h. weniger als 10 Prozent der nordrhein-westfalischen Gemeinden,
hatten Kassenkreditschulden von mehr als 1.000 Euro je Einwohner. An der Spitze
war die Belastung allerdings enorm; in elf Gemeinden lag das Volumen der Kassen-
kredite Gber 2.000 Euro je Einwohner.
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Abbildung 52: Haufigkeitsverteilung der kommunalen
Kassenkreditschulden in 2007

am 31.12.2007 nach Verschuldungsklassen, kreisfreie Stadte und kreisangehtrige Gemeinden
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Wie groRR die Gefahr einer ,Schuldenfalle*’0 in einigen Stadten Nordrhein-Westfalens
mittlerweile ist, macht die Entwicklung der Kassenkreditschulden deutlich. Selbst in
Zeiten wirtschaftlichen Wachstums und fiskalischer Entspannung hat das Kassenkre-
ditvolumen der nordrhein-westféalischen Kommunen deutlich zugenommen. Im Durch-
schnitt aller Gemeinden sind die nicht-investiven Schulden um 64 Euro je Einwohner
gestiegen. Das Wachstum ging dabei im Wesentlichen auf das Konto der kreisfreien
Stadte, deren Liquiditatsschulden binnen eines Jahres um 137 Euro je Einwohner
bzw. mehr als 11 Prozent zugelegt haben. Im kreisangehdrigen Raum ist die Entwick-
lung mit einer Kassenkreditzunahme um 13 Euro je Einwohner bzw. 4 Prozent weni-
ger dynamisch verlaufen (vgl. Abb. 53).

70 Mit ,Schuldenfalle ist eine unkontrollierbare Schuldenentwicklung gemeint, in der die Entwicklung der
Verbindlichkeiten im Wesentlichen nur noch dem finanzmathematischen Effekt des exponentiellen
Wachstums folgt und sich also im Wesentlichen selbst antreibt.
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Abbildung 53: Entwicklung der Kassenkreditschulden 2006/2007

nach Gemeindetypen, jeweils 31.12., in Euro je Einwohner
insgesamt
kreisfreie Stadte
kreisangehdrige Gemeinden
Kreise
Gesamtkreise

hohere Gemeindeverbande

Und selbst dieser hohe Wert verdeckt noch, wie stark die Kassenkredite im Boomjahr
2006 in einigen Stadten des Landes zugenommen haben. Das hdchste Wachstum
fand in den Stadten Hagen (+741 Euro), Bonn (+710 Euro)’1, Oberhausen (+515 Eu-
ro) und Remscheid (341 Euro) statt. In 28 nordrhein-westféalischen Stadten und Ge-
meinden haben die Kassenkredite innerhalb eines Jahres um mehr als 200 Euro je
Einwohner zugelegt. Obwohl sich unter den Kommunen mit der hdchsten Entwick-
lungsdynamik auch kleinere Gemeinden befinden — die Gemeinde Marienheide gehort
mit 13.714 Einwohnern ebenso zu den kleinsten Gemeinden des Landes wie Hellen-
thal (8.487 Einwohner) —, handelt es sich insgesamt eher um ein grof3stadtisches
Phanomen’2 (vgl. Abb. 54).

In noch starkerem Mal3e als bei der Kassenkreditentwicklung gilt dies fir das Kassen-
kreditniveau. Die 20 Stadte und Gemeinden mit den hochsten Kassenkreditschulden
in Nordrhein-Westfalen haben durchschnittlich eine Einwohnerzahl von 164.343. Un-
ter den zehn hdchstbelasteten Stadten befand sich Ende 2007 mit Waltrop nur eine
kreisangehorige Gemeinde. Mit 4.990 Euro je Einwohner hatte Oberhausen Ende
2007 die mit Abstand hochsten Kassenkreditschulden aller nordrhein-westfalischen
Stadte und Gemeinden, gefolgt von Hagen (3.359 Euro), Remscheid (3.190 Euro),
Wauppertal (2.850 Euro) und Essen (2.699 Euro/Ew.).

Neben der hohen Belastungsintensitat in den hdchstverschuldeten Stadten und Ge-
meinden sowie der tendenziell groRstadtischen OrtsgrélRenstruktur spiegelt die Liste
der meistverschuldeten Kommunen auch ein raumliches Muster der Kassenkredit-
problematik wider. Betroffen sind in erster Linie altindustriell gepragte Stadte und
Kreise des Ruhrgebiets und des Bergischen Landes. 17 der 20 Stadte lassen sich
dieser Region zuordnen. Dariber hinaus lasst Abbildung 54 auch die besondere

71 Der Zuwachs in Bonn lasst sich im Wesentlichen auf den ungewdhnlich starken Einbruch der Gewer-
besteuereinnahmen von 2006 auf 2007 erklaren, der zu einem Riickgang der allgemeinen De-
ckungsmittel um 50 Prozent gefiihrt hat.

72 Im Durchschnitt haben die 20 Gemeinden mit der héchsten Kassenkreditzunahme 127.709 Einwoh-
ner.
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Schuldenbelastung des Kreises Recklinghausen erkennen. Unter den 20 hochstver-
schuldeten Kommunen Nordrhein-Westfalens befanden sich Ende 2007 sieben der
zehn Gemeinden dieses am Nordrand des Ruhrgebiets gelegenen Kreises (vgl.
Abb. 54).

Abbildung 54: Kassenkredite der 20 Gemeinden mit den héochsten
Kassenkreditschulden

am 31.12.2007, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Euro je Einwohner
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4.4.2 Ursachenorientierte Analyse der Kassenkreditschulden

Angesichts ihrer groRen finanzwirtschaftlichen Risiken und der ausgesprochen dyna-
mischen Entwicklung erscheint es sinnvoll, die Kassenverstarkungskredite genauer in
den Blick zu nehmen. In diesem Zusammenhang gilt es insbesondere zwei Aspekte
zu untersuchen: Zum einen soll der Umfang der finanzwirtschaftlichen Belastung in
den Gemeinden mit Kassenkreditschulden intensiver durchleuchtet werden. Zu die-
sem Zweck wird insbesondere gepruft, ob bzw. inwiefern sich die Finanzsituation der
Gemeinden mit Kassenkreditschulden von der Lage der nicht belasteten Kommunen
unterscheidet.

Daruber hinaus wirft die Beschéaftigung mit 6ffentlichen Schulden fast unweigerlich die
Frage nach ihren Ursachen — nach der Schuld an den Schulden — auf. In Anbetracht
ihrer raumlichen Konzentration auf wenige Schuldner, ihrer rechtswidrigen Nutzung,
der ungebrochenen bzw. eher noch zunehmenden Dynamik und ihrer konsumtiven
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Verwendung gilt dies fir kommunale Kassenkredite in ganz besonderem MalRe. Zu-
satzlich zu den bisherigen, Uberwiegend deskriptiv orientierten finanzstatistischen
Auswertungsschritten soll daher im Folgenden ein Einstieg in die Ursachenanalyse
der Kassenkreditschulden gewagt werden. Eine umfassende theoretische und empiri-
sche Untersuchung der Determinationsfaktoren und -zusammenhdnge kommunaler
Kassenkreditschulden kann im Rahmen dieses Berichts allerdings nicht geleistet wer-
den.

Kassenkreditschulden: Ein Problem weniger und vornehmlich finanzschwacher Ge-
meinden

In Abbildung 55 sind die aggregierten Kassenkreditschulden der nordrhein-
westfalischen Gemeinden in Relation zu ihrem Anteil an der Gesamtbevdlkerung ge-
setzt; in einer zweiten Linie ist aul3erdem das Verhaltnis der nicht investiven Schulden
zur Finanzkraft der betroffenen Kommunen abgebildet. Die Ergebnisse zeigen, dass
Kassenkreditschulden ein Problem weniger und vornehmlich finanzschwacher Ge-
meinden sind. 80 Prozent der nordrhein-westfalischen Liquiditatsschulden korrespon-
dieren mit nur etwa 30 Prozent der Bevdlkerung bzw. einem ebenso groRen Anteil der
kommunalen Finanzkraft (gemessen an den allgemeinen Deckungsmitteln der Stadte
und Gemeinde). Wer Kassenkreditschulden hat, ist also tendenziell arm.

Abbildung 55: Relation der Kassenkreditverschuldung zur Einwohnerzahl
und zur Finanzkraft

am 31.12.2007, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Prozent

Ganz anders stellen sich die entsprechenden Relationen im Falle der investiven Ge-
samtschulden dar. Hier ist die Ungleichverteilung deutlich geringer. Bezogen auf alle
nordrhein-westfalischen Gemeinden korrespondieren 80 Prozent der gesamten kom-
munalen Investitionsschulden (investive Schulden der Kernverwaltung plus Verbind-
lichkeiten der gemeindlichen Auslagerungen) mit etwas mehr als 60 Prozent der ag-
gregierten kommunalen Finanzkraft und einem ahnlich hohen Bevélkerungsanteil (vgl.
Abb. 56). Diese Zusammenhange geben einen ersten — wenngleich noch sehr
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schwachen — Hinweis auf mdgliche Verursachungsfaktoren der Kassenkredite in
Nordrhein-Westfalen.

Abbildung 56: Relation der investiven Gesamtschulden zur Einwohnerzahl
und zur Finanzkraft

am 31.12.2007, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Prozent

Die deutlich starkere Gleichverteilung von Verbindlichkeiten und Finanzkraft im Fall
der Investitionsschulden lasst sich im Wesentlichen auf die relativ restriktive und
durchaus wirksame haushaltsrechtliche Obergrenze der Investitionsschulden’3 einer-
seits sowie auf — verglichen mit den Kassenkreditschuldnern — ganzlich unterschiedli-
che Motive der Kreditaufnahme zurlckfihren. Wéahrend umfangreiche investive
Schulden tendenziell eine hohe finanzielle Leistungsfahigkeit signalisieren’4, weisen
hohe Kassenkreditschulden unmissverstandlich auf eine angespannte Haushaltssitua-
tion hin.7>

Dass die Investitionsschulden tberhaupt mit einer leicht unterdurchschnittlichen Fi-
nanzkraft korrespondieren — theoretisch ware schlie3lich auch der gegenteilige Zu-
sammenhang denkbar —, dirfte zumindest zu einem Teil die Folge unterschiedlicher
bzw. gewandelter kommunaler ,Einstellungsmuster* zur Kreditfinanzierung sein. Die
prominenten Beispiele Dusseldorf und Langenfeld (Rheinland) zeigen, dass sich eini-
ge finanzstarke Stadte in Nordrhein-Westfalen, denen die Kreditfinanzierungsoption

73 Investitionsschulden, insbesondere die investiven Schulden der Kernverwaltung, unterliegen einer re-
lativ restriktiven Obergrenze der Kreditaufnahme. Gemaf § 77 und 86 GO NW dirfen Kommunen
Schulden nur fiir Investitionen, lediglich als nachrangiges Finanzierungsinstrument und nur im Rah-
men ihrer finanziellen Leistungsfahigkeit aufnehmen. Investive Schulden muss man sich leisten kon-
nen. Liegen die finanziellen Voraussetzungen nicht vor, dann wird die Kreditaufnahme von der Kom-
munalaufsicht nicht genehmigt.

74 Hierfur spricht sowohl die Tatsache der haushaltsrechtlichen Kreditgenehmigung als auch ihr Ver-
wendungszweck, der haushaltspolitische Aktivitat Gber die Erfillung der laufenden Aufgaben hinaus
signalisiert.

75 Die Verwendung von Kassenkrediten als langfristiges Finanzierungsinstrument ist in der Gemeinde-
ordnung nicht vorgesehen und daher rechtswidrig. Sie entstehen immer dann, wenn die ordentlichen
Einnahmen zur Finanzierung der laufenden Ausgaben nicht ausreichen.
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haushaltsrechtlich gesehen offenstiinde, bewusst fir einen weitgehenden oder gar
vollstdndigen Abbau ihrer Investitionsschulden entschieden haben. Diese politisch
motivierte Abkehr von der Kreditfinanzierung spiegelt sich in der Ungleichverteilung
von Investitionsschulden und Finanzkraft wider.

Uberdurchschnittlich hohe Verbindlichkeiten auch in investiven Schuldenarten

Erst in der kassenkreditorientierten Darstellung des Schuldenniveaus werden die gro-
Ren Belastungsunterschiede zwischen den Gemeinden mit und denen ohne Kassen-
kreditschulden wirklich deutlich. Die Gesamtverbindlichkeiten der Kassenkredit-
schuldner liegen im Durchschnitt um ein Vielfaches Gber dem Niveau der Kommunen
ohne Kredite zur Liquiditatssicherung. Dabei zeigt sich, dass die Gemeinden mit Kas-
senkrediten im Durchschnitt auch deutlich héhere investive Verbindlichkeiten haben
als die Gruppe der nicht belasteten Gemeinden. Mit 4.188 Euro je Einwohner waren
die Gesamtschulden der kassenkreditbelasteten Stadte und Gemeinden Ende 2007
beinahe dreimal so hoch wie in den Kommunen ohne Liquiditatsschulden (1.562 Eu-
ro). Der Blick auf die nicht-investiven Verbindlichkeiten allein reicht also nicht aus, um
das tatsachliche Ausmald der Schuldenbelastung zu erfassen (vgl. Abb. 57).

Abbildung 57: Kommunale Schulden nach Kassenkreditbelastung

am 31.12.2007, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Euro je Einwohner
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Kassenkreditbelastung und Haushaltsergebnisse 2007

Kassenkredite stellen eine haushaltspolitische ,ultima ratio* dar. Auf sie wird zuriick-
gegriffen, wenn die ordentlichen Einnahmen nicht ausreichen, um die laufenden Auf-
gaben zu finanzieren. Diese finanzwirtschaftlichen Unterschiede sollten sich auch an
den Haushaltsergebnissen ablesen lassen. Entsprechend ist zu erwarten, dass die
Gemeinden mit Kassenkreditschulden signifikant schlechtere Haushaltsergebnisse
erzielt haben als die Kommunen, die nicht auf Liquiditatskredite angewiesen waren;
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Kassenkreditschulden sollten also in der Tendenz mit unterdurchschnittlichen Haus-
haltsergebnissen korrespondieren. Wie grof3 die finanzwirtschaftlichen Disparitaten
zwischen beiden Gruppen in 2007 tatsachlich gewesen sind, macht Abbildung 58
deutlich. Die kassenkreditbelasteten Gemeinden haben nicht nur durchweg schlechte-
re Haushaltsergebnisse erzielt als die nicht verschuldete Vergleichsgruppe. Im Ge-
gensatz zu den kassenkreditfreien Gemeinden haben sie dariiber hinaus in allen
Komponenten des Jahresabschlusses mit Ausnahme des Vermdgensergebnisses ro-
te Zahlen geschrieben. Die Jahresergebnisse beider Gemeindegruppen unterschie-
den sich in 2007 im Durchschnitt (!) um 235 Euro je Einwohner. In Einzelfallen waren
die finanzwirtschaftlichen Differenzen in Nordrhein-Westfalen allerdings noch weitaus
groler.

Abbildung 58: Haushaltsergebnisse nach Kassenkreditbelastung

am 31.12.2007, kreisfreie Stadte und kreisangehdrige Gemeinden, in Euro je Einwohner
Primarergebnis
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Die in Abbildung 58 dargestellten Unterschiede geben einen sehr plastischen Ein-
druck von der Intensitat der finanzwirtschaftlichen Belastung in den Gemeinden mit
Kassenkreditschulden. Darlber hinaus machen sie den Umfang der haushaltspoliti-
schen Disparitaten zwischen beiden Gemeindegruppen deutlich. Doch Ruckschlisse
auf die Ursachen dieser Situation lassen sich aus den Daten nicht ziehen. Im Folgen-
den wird daher nach den Grinden fir die dargestellten finanzwirtschaftlichen Dispari-
taten gesucht.

Hypothesen zur Kassenkreditverursachung

Wahrend das Volumen der kommunalen Investitionsschulden eng mit der Hohe der
Investitionsausgaben und der gemeindlichen Finanzkraft korrespondiert — Uberlagert
durch die kreditpolitischen Ansichten vor Ort —, ergeben sich Kassenkredite aus der
Deckungsliicke zwischen Einnahmen und Ausgaben. Als Residuum des kommunalen
Haushaltsverhaltens sind sie letzten Endes von allen HaushaltsgréRen und deren Be-
stimmungsfaktoren abhéngig. Dies erschwert die Suche nach ihren Ursachen, da im
Grunde genommen samtliche Determinanten der gemeindlichen Finanzlage in den
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Blick genommen werden miissen.’® Analog zur kommunalen Finanzsituation lassen
sich daher auch im Hinblick auf die Kassenkreditschulden drei Bindel von Determi-
nanten unterscheiden:

* soziodkonomische und raumstrukturelle Umfeldbedingungen vor Ort,
* rechtliche Rahmenbedingungen und staatliche Entscheidungen sowie

» kommunale Willensbildungsprozesse und Entscheidungen.’”

Das lokale soziobkonomische Umfeld und die raumliche Situation der Gemeinde kon-
stituieren grundsétzliche lokale Einnahmenpotenziale und Bedarfe, die durch die
rechtlich-institutionellen Rahmenbedingungen gefiltert zu kommunalen Einnahme-
mdglichkeiten bzw. Aufgaben und durch politische Entscheidungen vor Ort schlieflich
zu tatsachlichen Einnahmen bzw. Ausgaben werden.

Die soziobkonomischen Verhaltnisse vor Ort, d. h. die Situation der lokalen Wirtschaft
und Bevdlkerung, bilden den Ausgangspunkt der kommunalen Finanzlage. Wahrend
sich die Leistungsfahigkeit der lokalen Unternehmen vor allem einnahmeseitig — auf
die Hbhe der Steuern und Entgelteinnahmen — auswirkt, schlagen sich die sozialstruk-
turellen Verhaltnisse (z. B. Beschéftigungs-, Einkommens- und Bildungsniveau) pri-
mar in kommunalen Ausgabenbedarfen (z. B. nach sozialen Leistungen) nieder. Ne-
ben Wirtschafts- und Sozialstruktur bt auch die demografische Situation einen Ein-
fluss auf die kommunale Finanzlage aus. Insbesondere ein deutlicher Riickgang der
Bevdlkerung kann fiskalischen Stress erzeugen, da sich die Ausgaben fur bestehende
Infrastrukturleistungen aufgrund rechtlicher, technisch-betriebswirtschaftlicher und po-
litischer Remanenzen haufig nicht proportional zur Einwohnerentwicklung zuriickfah-
ren lassen.’8 Dies gilt insbesondere fur groRere Stadte mit hoher Zentralitat und ent-
sprechend umfangreichem Infrastrukturangebot.

Potenziell defizitwirksame Einflisse kénnen sich Uberdies aus staatlichen Entschei-
dungen Uber die kommunale Mittelausstattung (z. B. Volumen der Schliisselmasse,
Verfahren der Bedarfsmessung, Steuerrecht oder -verteilung) oder durch die Ubertra-
gung finanzwirksamer Aufgaben auf die Gemeinden (z. B. Uber die Bereitstellungs-
pflicht von Kindergartenplatzen) ergeben.

Die exogenen Faktoren geben den finanzwirtschaftlichen Rahmen vor, in dem sich ei-
ne Gemeinde bewegen kann. Uber den Umfang der Einnahmenpotenziale und Aus-
gabenbedarfe bestimmen sie den haushaltspolitischen Handlungsbedarf, der je nach

76 Vgl. Zimmermann/Hardt/Postlep 1987. — Junkernheinrich 1991. — Boettcher, Florian/Kleerbaum,
Christian 2008: Die kommunale Finanzlage im 6ffentlichen Diskurs. In: Kommunaldienst 04/2007.

S. 1-4.

77 Vgl. hierzu u. a. Holtkamp, Lars 2008: Kommunale Konkurrenz- und Konkordanzdemokratie. Wiesba-
den. — Gitschier, Wilfried 1997: Kommunale Haushaltskonsolidierung zwischen ,Fiscal Stress* und
JPolitical Stress”. Neustadt/Coburg. — Wagschal, Uwe 1996: Staatsverschuldung. Opladen.

78 Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2005): Kommunale Daseinsvorsorge im Ruhrgebiet
bei riicklaufiger Bevolkerung. Einnahmeseitige Handlungsspielraume, aufgabenbezogene Bedarfs-
verschiebungen, kommunale Handlungsoptionen. Essen.
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Finanzkraft-Bedarfs-Relation sehr unterschiedlich ausfallen kann. Ob eine Gemeinde
adaquat auf diesen exogen vorgegebenen Steuerungsbedarf reagiert — ob ein un-
glnstiges soziotkonomisches Umfeld zu Budgetdefiziten flhrt oder nicht bzw. ob es
trotz gunstiger Rahmenbedingungen zu Haushaltsléchern kommt —, hangt jedoch
auch von ihrer haushaltspolitischen Handlungsfahigkeit ab. Diese wird in erheblichem
MalRe durch den Grad der politischen und gesellschaftlichen Fragmentierung vor Ort
gepragt. Haushaltsausgleich und Konsolidierung sind insbesondere unter unginstigen
Rahmenbedingungen ausgesprochen anspruchsvolle Aufgaben, die ein hohes Mald
an politischer Stabilitdét und Fuhrungsstarke voraussetzen. In Gemeinden mit stark
fragmentierten politischen Verhdltnissen, in denen Entscheidungen vornehmlich per
Mehrheitsentscheid und entlang der Partei- und Fraktionsgrenzen getroffen werden,
liegen diese Voraussetzungen tendenziell nicht vor. Das hohe Wettbewerbs- und Kon-
fliktniveau der kommunalen Willensbildungsprozesse erhdht die Gefahr opportunisti-
schen Verhaltens und senkt auf diese Weise die Erfolgschancen des Haushaltsaus-
gleichs (vgl. Abb. 59).79

Obwohl ihre Bedeutsamkeit fir die gemeindliche Haushaltssituation aufl3er Frage
steht, kdnnen die endogenen Faktoren mangels Datenverfligbarkeit jedoch nicht fur
die anschlielRende Ursachenanalyse herangezogen werden. Die Untersuchung bleibt
daher auf die exogenen Variablen beschrankt.

Die Hypothese lautet entsprechend: Von einer exogenen Verursachung der Kassen-
kreditbelastung ist primar dort auszugehen, wo eine unterdurchschnittliche Wirt-
schaftskraft mit Gberdurchschnittlich hohen sozial- und siedlungsstrukturellen sowie
demografisch bedingten Ausgabenbedarfen zusammenfallt.

79 Vgl. Holtkamp, Lars (2008): Kommunale Konkurrenz- und Konkordanzdemokratie. Parteien und Biir-
germeister in der reprasentativen Demokratie. Wiesbaden.
Vgl. Bogumil, Jérg (2001): Modernisierung lokaler Politik. Kommunale Entscheidungsprozesse im
Spannungsfeld zwischen Parteienwettbewerb, Verhandlungszwéangen und Okonomisierung. Baden-
Baden.
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Abbildung 59: Ursachen kommunaler Schulden in der Ubersicht
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Wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und Kassenkreditschulden

Theoretisch betrachtet sind zwei Wirkungsmechanismen zwischen der wirtschaftli-
chen Situation einer Gemeinde einerseits und ihrer Kassenkreditbelastung anderer-
seits denkbar. Die 6konomische Basis ist zum einen entscheidend fir die Einnah-
mensituation einer Gemeinde. Ein unmittelbarer Ursache-Wirkungs-Mechanismus von
der Wirtschaftskraft einer Gemeinde Uber ihr Einnahmenniveau bis hin zur Hohe der
Kassenkreditschulden ist jedoch schon aufgrund der nivellierenden Wirkung des
kommunalen Finanzausgleichs nicht zu erwarten80 und lasst sich auch statistisch

80 Kurzfristig kann die Einnahmenentwicklung jedoch durchaus einen spurbaren Einfluss auf die Héhe
der kommunalen Kassenkredite haben; dies ist beispielsweise bei einem gravierenden Steuerriick-
gang der Fall.
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nicht nachweisen.81 Auf Kreisebene82 betragt der Korrelationskoeffizient nach Brav-
ais/Pearson r = -0,059; es besteht demnach keinerlei Zusammenhang zwischen dem
Bruttoinlandsprodukt je Einwohner und der HOhe der Kassenkreditschulden (jeweils
2006). Die Regressionsanalyse, die zusatzlich zur Starke des Zusammenhangs auch
die Richtung einer Beziehung zwischen zwei Variablen untersucht, bestatigt dieses
Bild: Das lokale Bruttoinlandsprodukt leistet demnach keinerlei Erklarungsbeitrag fur
die Streuung der Kassenkredite. Die durch das Be-stimmtheitsmaR R? dargestellte
Varianzaufklarung durch die lokale Wirtschaftskraft liegt mit 0,0035 nahe 0 Prozent
(vgl. Abb. 60).

Abbildung 60: Regressionsanalyse — Bruttoinlandsprodukt und
Kassenkredite in NRW
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Darluber hinaus korrespondiert die wirtschaftliche Situation einer Gemeinde jedoch
auch mit bestimmten Ausgabenbedarfen. So ist eine schwache dkonomische Basis
tendenziell mit erhéhten Ausgaben im Sozialbereich verbunden. Dieser Uber die
kommunalen Aufgaben bzw. Ausgaben verlaufende Effekt der Wirtschaftskraft 1asst
sich an den nordrhein-westfalischen Gemeinden empirisch tberprifen. Da die kom-
munalen Aufgabenanforderungen je nach Gemeindetyp, Ortsgréf3e, raumlicher Funk-
tion u. A. von Gemeinde zu Gemeinde erheblich voneinander abweichen kénnen, las-
sen sich die wirtschaftsstrukturellen Verhéltnisse der nordrhein-westfélischen Kom-
munen jedoch nicht ohne Weiteres miteinander vergleichen. Landlich gepragte Regi-
onen (z. B. der Kreis Coesfeld) sehen sich vollkommen anderen Aufgabenanforde-

81 Etwas starker ist der Zusammenhang zwischen der Héhe der kommunalen Einnahmen (ordentliche
Einnahmen der laufenden Verwaltung) und den Kassenkreditschulden (jeweils 2007). Hier zeigt der
Korrelationskoeffizient r = -0,229 einen schwachen Zusammenhang zwischen beiden Variablen. Die
Regressionsanalyse macht jedoch deutlich, wie schwach der Erklarungswert der Einnahmen fiir die
Varianz der Kassenkreditschulden in Nordrhein-Westfalen ist. Nur 5,22 Prozent ihrer gesamten
Streuung lassen sich durch die Verteilung der kommunalen Einnahmen erklaren.

82 Gemeindescharfe Daten werden fir das Bruttoinlandsprodukt nicht erhoben.
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rungen gegentber als hochverdichtete Kernstadte mit umfassender Versorgungsfunk-
tion fir das Umland (z. B. Duisburg). Dementsprechend muss die Wirtschaftskraft ei-
ner Gemeinde stets vor dem Hintergrund ihrer GréRe und raumlichen Funktion bewer-
tet werden. Die 6konomische Leistungsfahigkeit zweier Kommunen kann aus diesem
Grunde auch bei nominal gleichen BIP-Niveaus sehr unterschiedlich eingeschatzt
werden, wenn sich ihre raumstrukturellen Verhaltnisse stark voneinander unterschei-
den.

Um die skizzierten Bewertungsschwierigkeiten zu reduzieren, erfolgt die Darstellung
der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit auf der Grundlage eines Index, der die Wirt-
schaftskraft der Gemeinden (gemessen an ihrem Bruttoinlandsprodukt je Einwohner)
in Beziehung zu ihrem Zentralitatsgrad setzt. Mangels Datenverfligbarkeit kann auch
diese Analyse — ebenso wie die folgenden Untersuchungen — nur auf Kreisebene
(d. h. fur die kreisfreien Stadte und die zu Kreisen zusammengefassten kreisangeho-
rigen Gemeinden) durchgefuhrt werden.

Die Korrelationsanalyse nach Bravais/Pearson ergibt fur die untersuchten Variablen
(Kassenkredite je Einwohner und Index der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit) in den
Kreisen und kreisfreien Stadten in NRW den Korrelationskoeffizienten r = -0,587. Er
beschreibt einen mittelstarken negativen Zusammenhang zwischen der Wirtschafts-
kraft und der kommunalen Verschuldung. Auch die Regressionsanalyse bestétigt die
Erwartung, dass die Kassenkreditschulden mit abnehmender wirtschaftlicher Leis-
tungsfahigkeit zunehmen. Auf einem Signifikanzniveau von 99 Prozent kann ein nega-
tiver linearer Zusammenhang bestatigt werden. Die Varianzaufklarung der Analyse
betragt 34,43 Prozent. Dieser Anteil an der gesamten Streuung der Kassenkreditver-
schuldung in Nordrhein-Westfalen wird demnach durch die Anpassung an die Reg-
ressionsgleichung erklart (vgl. Abb. 61).

Abbildung 61: Regressionsanalyse — Wirtschaftliche Leistungsfahigkeit
(nach Zentralitat) und Kassenkredite in NRW
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Lokale Sozialstruktur und Kassenkreditbelastung

Eine unglnstige Sozialstruktur der lokalen Bevolkerung bedingt umfangreiche lokale
Ausgabenbedarfe, die aufgrund des hohen Pflichtigkeitsgrades sozialer Aufgaben fast
zwangslaufig zu kommunalen Ausgaben filhren. Entsprechend gilt es zu untersuchen,
ob sich ein statistischer Zusammenhang zwischen der 6rtlichen Sozialbelastung ei-
nerseits und der Hohe der Liquiditatskredite andererseits nachweisen lasst.

Die Quantifizierung der haushaltswirksamen sozialstrukturellen Lasten erfolgt der
Ubersichtlichkeit halber ebenfalls mithilfe eines Index. Dieser wurde mithilfe einer Fak-
torenanalyse aus acht Sozialindikatoren gewonnen und fasst mit den Variablen Ar-
beitslosenquote, Langzeitarbeitslosenquote, SGB-II-Quote, Kaufkraft, Kinderarmut,
Anteil der Schulabgénger ohne Abschluss, Anteil der Auslanderhaushalte und Arbeits-
losenanteil auslandischer Erwerbspersonen unterschiedliche Aspekte sozialer Belas-
tung (Arbeitslosigkeit, Armut, Jugend und Bildung sowie Integration) zu einer Kennzif-
fer zusammen.83

Die Korrelationsanalyse ergibt fur die untersuchten Variablen den Korrelationskoeffi-
zienten r = 0,616. Dieses Ergebnis ist auf einem hohen Niveau signifikant84 und spie-
gelt einen mittelstarken Zusammenhang zwischen der sozialen Belastung und der
kommunalen Verschuldung wider (vgl. Abb. 62).

Abbildung 62: Regressionsanalyse — Soziale Belastung und
Kassenkredite in NRW
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83 Mit der Dimensionsreduktion geht ein Aussageverlust einher. Der nach dem Hauptkomponentenver-
fahren gebildete Index erklart mit einem hohen Eigenwert von 6,13 jedoch noch 76,66 Prozent der
gesamten Varianz aller acht Ursprungsvariablen und besitzt somit noch geniigend Erklarungskraft fir
eine weiterfilhrende Analyse.

84 Signifikanzniveau a = 99 Prozent (zweiseitig).
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Die Regressionsanalyse bestétigt den theoretisch abgeleiteten Zusammenhang zwi-
schen den Variablen: Bei hoherer sozialer Belastung nehmen die Kassenkreditschul-
den der betroffenen Gemeinde zu. Auf einem Signifikanzniveau von 99 Prozent kann
ein positiver linearer Zusammenhang nachgewiesen werden. Mit einem Bestimmt-
heitsmaR R? von 0,3626 erklart die Sozialbelastung dabei einen etwas gréReren Teil
der Kassenkreditvarianz als der zuvor untersuchte Faktor, die wirtschaftliche Leis-
tungsfahigkeit einer Gemeinde.

Bevolkerungsentwicklung, Zentralitat und Kassenkredite: Die Remanenzkostenthese

Neben der wirtschaftlichen Situation und der sozialen Belastung kénnen kommunale
Defizite und Kassenkreditschulden auch die Folge einer unglinstigen demografischen
Entwicklung sein. Aufgrund der bereits skizzierten rechtlichen, technischen und politi-
schen Schwierigkeiten bei der Rickfiihrung kommunaler Infrastruktur- und Dienstleis-
tungen birgt ein starker Rickgang der gemeindlichen Bevolkerung stets die Gefahr
steigender Pro-Kopf-Ausgaben.85 Speziell in einigen Ruhrgebietsstadten stellen diese
Remanenzkosten keine Zukunftsmusik dar, sondern sind zum Teil seit Jahrzehnten
kommunalpolitische Realitat.

Aus diesem Grund wird untersucht, welchen Erklarungswert demografische Unter-
schiede zwischen den nordrhein-westfalischen Gemeinden fir die Verteilung der Kas-
senkreditschulden aufweisen. Auch die Remanenzkosten werden dabei mithilfe eines
Index dargestellt. Dieser verknipft die kommunale Bevélkerungsentwicklung der letz-
ten 20 Jahre (1987 bis 2007) mit der zentral6rtlichen Funktion der Gemeinden, um die
(ausgabenwirksame) Intensitat der demografischen Belastung zu quantifizieren (vgl.
Abb. 63).

85 Dartiber hinaus ist eine sinkende Einwohnerzahl tendenziell auch mit ungiinstigen einnahmeseitigen
Effekten — insbesondere auf Zuweisungen und Einkommensteuereinnahmen — verbunden.
Vgl. Junkernheinrich, Martin / Micosatt, Gerhard (2005): S. 77 ff. u. S. 132 f.
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Abbildung 63: Regressionsanalyse — Remanenzkosten des bisherigen
Bevdlkerungsriickgangs und Kassenkredite in NRW

kreisfreie Stadte und Kreise

6.000

Oberhausen

5.000
4.000

3.000

2,000 /

1.000 /

Kreis Paderbom / Gelsenkirchen

0
-2,00 -1,50 -1,00 -0,50 0,00 0,50 1,00

Der Korrelationskoeffizient r = 0,668 (Bravais/Pearson) macht deutlich, dass der ge-
messene Zusammenhang zwischen der erklarenden (Remanenzkosten) und der er-
klarten Variable (kommunale Kassenkreditschulden in Nordrhein-Westfalen) noch
einmal starker ist als im Fall der zuvor untersuchten Faktoren. Die Regressionsanaly-
se bestatigt dieses Bild: Mit einer Varianzaufklarung von 44,66 Prozent kann die Re-
manenzkostenbelastung einen signifikant groéReren Teil der Gesamtstreuung der
kommunalen Kassenkredite erklaren als die wirtschaftliche Leistungsfahigkeit und die
soziale Belastung vor Ort.

Noch grofier ist die Erklarungskraft der Remanenzkostenthese, wenn man statistische
Ausreiller aus der Analyse ausschlieRt. Speziell fir Gelsenkirchen lasst sich diese
Vorgehensweise durchaus begriinden, da ihre (in Anbetracht der gemessenen Belas-
tungswerte) vergleichsweise geringen Kassenkreditschulden zum Teil auf einen Ein-
maleffekt zurtickgefuhrt werden kdénnen. Mithilfe von Erlésen aus Vermdgensubertra-
gungen hat die Stadt ihre Kassenkreditschulden (657 Euro je Einwohner in 2003) im
Jahr 2004 vollstandig getilgt. Dieser Einmaleffekt verzerrt die Ergebnisse der Regres-
sionsanalyse. Ohne Gelsenkirchen nimmt der Korrelationskoeffizient (Brav-
ais/Pearson) den Wert r = 0,709 an. Das BestimmtheitsmaR R liegt in diesem Fall bei
0,503. Das heildt, 50,3 Prozent der Kassenkreditvarianz lassen sich durch die
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Remanenzkosten erklaren, wenn man Gelsenkirchen aus der Untersuchung aus-
schliel3t (vgl. Abb. 64).86

Abbildung 64: Regressionsanalyse — Remanenzkosten des bisherigen

Bevolkerungsriickgangs und Kassenkredite in NRW
(ohne Gelsenkirchen)
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Zusammenfassung der Sozialbelastungs- und Remanenzkostenindizes zu einem ge-
meinsamen Modell

Bislang sind die potenziell defizitwirksamen exogenen Variablen getrennt voneinander
auf ihren Erklarungswert fur die kommunalen Kassenkreditschulden untersucht wor-
den. Da Sozialbelastungs- und Remanenzkostenindex auf unterschiedliche Aspekte
der kommunalen Ausgaben abstellen, lassen sie sich jedoch auch gefahrlos8’ im
Rahmen einer multiplen Regression miteinander kombinieren.88 Das gemeinsame
Modell erklart 51,5 Prozent der gesamten Kassenkreditstreuung der kreisfreien Stadte
und Kreise in Nordrhein-Westfalen und ist damit noch aussagekratftiger als die Einzel-

86

87

88

Der Erklarungswert der Remanenzkostenthese steigt noch einmal betréachtlich, wenn man den zwei-
ten Ausreil3er, die Stadt Oberhausen, ebenfalls aus der Analyse ausschlie3t. Der groRe Abstand zur
Regressionsgeraden macht — wie schon im Fall von Gelsenkirchen — deutlich, dass die ortlichen Re-
manenzkosten die Héhe der Kassenkreditschulden in Oberhausen vergleichsweise schlecht erkléaren.
Hier dirften weitere, bislang nicht erfasste Griinde eine Rolle spielen. Der Pearson‘sche Korrelati-
onskoeffizient betragt bei einem Ausschluss r = 0,757 und beschreibt damit einen recht starken Zu-
sammenhang zwischen den Remanenzkosten und den kommunalen Kassenkreditschulden. Die Reg-
ressionsanalyse ergibt ein R? von 0,5739, d. h. eine Varianzaufklarung von 57,39 Prozent.

Das heif3t ohne das Risiko einer Multikollinearitat aufgrund der mehrfachen Verwendung einer Variab-
len.

Im Falle des ,Index der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit* besteht die Gefahr einer Multikollinearitat
hingegen aus zwei Griinden: Zum einen basiert dieser — ebenso wie der Remanenzkostenindex — auf
dem Zentralitdtsgrad der Gemeinden. Darlber hinaus stellt der hinter dem ,Index der wirtschaftlichen
Leistungsféahigkeit* stehende Wirkungsmechanismus primar auf die Sozialausgabenbelastung vor Ort
ab und korreliert dementsprechend stark mit dem Sozialbelastungsindex (r = -0,823).
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variablen. Der Pearson’sche Korrelationskoeffizient bildet mit r = 0,730 einen starken
Zusammenhang zwischen den erklarenden (zusammengefasster Sozialbelastungs-
und Remanenzkostenindex) und der erklarten Variablen (Kassenkreditschulden) ab.

Wie schon zuvor, im Rahmen der gesonderten Betrachtung der exogenen Einflussfak-
toren, liegt es auch in diesem Fall nahe, den verzerrenden Einfluss von Ausrei3ern
zumindest versuchsweise auszublenden. Ohne Gelsenkirchen nimmt die Erklarungs-
kraft des zusammengefassten Modells noch einmal deutlich zu. Die Varianzaufkla-
rung der Variablen betragt in diesem Fall 62,2 Prozent (korrigiertes R?); der Korrelati-
onskoeffizient nimmt den Wert r = 0,798 an.89

Fazit zur Verursachungsanalyse der Kassenkreditschulden in Nordrhein-Westfalen

Die vorangegangenen Analysen haben gezeigt, dass den betrachteten exogenen
Faktoren eine relativ starke Erklarungskraft fir die Hohe und Verteilung der kommu-
nalen Kassenkreditschulden zukommt. Die Schulden kdnnen also zumindest zum Teil
auf exogene, von kommunaler Seite nicht beeinflussbare Faktoren zurtickgefihrt
werden. Die Wirkungsketten verlaufen dabei primar ausgabenseitig — Uber erhdhte
(und unter Umstanden nicht finanzierbare) kommunale Ausgabenbedarfe, die das
Resultat eines ungiinstigen 6konomischen, sozialen und demografischen Umfelds
sind (Uberlagert durch hohe raumstrukturelle Anforderungen). Trotz dieses deutlich
sichtbaren statistischen Zusammenhangs kénnen die exogenen Variablen jedoch nur
einen Teil der Varianz erklaren. Es verbleiben Erklarungsdefizite, die je nach Untersu-
chungsvariable und Gemeinde zum Teil erheblich ausfallen.90

Vor dem Hintergrund der im vorangegangenen Abschnitt kurz skizzierten theoreti-
schen Verursachungsfaktoren und -zusammenhange kommunaler Kassenkredit-
schulden kann dieser Befund jedoch nicht erstaunen. Wie bereits dargestellt wurde,
pragen die untersuchten exogenen Faktoren das Umfeld allen kommunalen Han-
delns. Auf diese Weise geben sie den (haushalts-) politischen Handlungsbedarf einer
Gemeinde vor. Die Bedingungen sagen damit jedoch noch nichts dartber aus, ob
bzw. in welcher Weise eine Gemeinde auf diesen Handlungsbedarf reagiert (kommu-
nale Handlungsfahigkeit). Entsprechend besteht Grund zu der Annahme, dass der

89 Schlie3t man auch den zweiten Ausreil3er (Oberhausen) aus der Regression aus, dann steigt das
korrigierte Bestimmtheitsmalf3 R? sogar auf 0,684, d. h. beinahe 70 Prozent der Kassenkreditstreuung
in Nordrhein-Westfalen lassen sich durch die ausgewahlten Faktoren ,Sozialbelastung“ und ,Rema-
nenzkosten“ erklaren. Der Pearson’sche Korrelationskoeffizient betragt in diesem Fall r = 0,835.

90 Ein Missverhaltnis der laufenden Einnahmen und Ausgaben hat allerdings nicht zwangslaufig die
Aufnahme von (Kassen-) Krediten zur Folge. Speziell in gréReren Kommunen mit konzernartigen Be-
teiligungsstrukturen wird das Problem eines erhdhten und durch die ordentlichen Einnahmen nicht
deckbaren Liquiditatsbedarfs teilweise mithilfe des sogenannten ,Cash Poolings" geldst. Hierbei han-
delt es sich um einen konzerninternen Liquiditdtsausgleich durch ein zentrales Finanzmanagement.
Vorlibergehende Liquiditatsengpasse in einem Teil des Konzerns kénnen auf diese Weise durch
Uberschiisse in anderen Bereichen geschlossen werden, ohne dass die Kommune auf den Geld-
bzw. Kapitalmarkt zugreifen musste. Der im Rahmen dieses Kapitels untersuchte Zusammenhang
zwischen den Verursachungsfaktoren einerseits und der Héhe der kommunalen Kassenkreditschul-
den andererseits kann zu einem gewissen Grad durch diesen Effekt verzerrt sein.
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exogen nicht erklarbare Anteil der Varianz durch die spezifischen politischen und ge-
sellschaftlichen Verhaltnisse vor Ort (endogene Variablen) bestimmt wird. Die empiri-
sche Uberprufung dieser Zusammenh&nge macht jedoch gesonderte Untersuchungen
erforderlich, da Daten hierzu nicht verfigbar sind und eigens erhoben werden muss-
ten.

Uberdies ist auch der Zusammenhang zwischen den untersuchten exogenen Struk-
turvariablen und der Kassenkrediththe nicht zwangslaufig als deterministisch zu ver-
stehen. Dies gilt insbesondere fir den Einfluss der Remanenzkosten. Im Gegensatz
zur Sozialbelastung, die aufgrund der Pflichtigkeit kommunaler Sozialleistungen fast
unweigerlich zu hohen Ausgaben fihrt, bietet die vergleichsweise langfristige Vorher-
sage der demografischen Entwicklung den Kommunen durchaus die Chance, sich
rechtzeitig auf einen Bevolkerungsriickgang einzustellen. Ob eine hohe demografi-
sche Belastung also tatséchlich zu Remanenzkosten fuhrt — und Uber eine De-
ckungsliicke im laufenden Geschaft darlber hinaus zu Kassenkrediten —, héngt dem-
nach auch von der Anpassungsfahigkeit der lokalen Politik ab.
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Abbildung 65: Index der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit in
Nordrhein-Westfalen
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des IT Nordrhein-Westfalen

| BertelsmannStiftung
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Abbildung 66: Sozialbelastungsindex Nordrhein-Westfalen
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Abbildung 67: Remanenzkostenindex Nordrhein-Westfalen
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Abbildung 68: Hochste Gesamtschuldenzunahme 2006/2007

nach Gemeindetypen, jeweils 31.12., in Euro je Einwohner
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des IT Nordrhein-Westfalen | BertelsmannStiftung
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Abbildung 69: Hochster Gesamtschuldenabbau 2006/2007

nach Gemeindetypen, jeweils 31.12., in Euro je Einwohner
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des IT Nordrhein-Westfalen | BertelsmannStiftung
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Abbildung 70: Hochste Kassenkreditzunahme 2006/2007

nach Gemeindetypen, jeweils 31.12., in Euro je Einwohner
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Quelle: Eigene Berechnungen nach Angaben des IT Nordrhein-Westfalen

| BertelsmannStiftung
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