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Vorwort

Die Bad Iburger Gespriache zum Thema ,,Kommunale Finanzen* sind auf
reges Interesse gestoRen. Uber 50 Teilnehmerinnen und Teilnehmer haben
sich am 15. November 2023 versammelt, um die VVortrage der Referentinnen
zu horen und zu diskutieren. Wir freuen uns, die Tagung und ihre Ergebnisse
auf diesem Weg allgemein zugénglich zu machen. Auf eine Vereinheitli-
chung der Gliederungs- und Zitierweise haben wir verzichtet.

Osnabriick, im Juni 2024 Johanna Wolff
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Tagungsprogramm

10.00 Uhr Eroffnung des Symposiums

Prof. Dr. Johanna Wolff, LL.M. eur. (KCL)
Universitat Osnabriick

10.05 Uhr GruRwort der Hausherrin

Landratin Anna Kebschull
Landkreis Osnabriick

10:15 Uhr Kommunale Finanzen in Krisenzeiten - Auftaktvor-
trag

Ministerin Daniela Behrens,
Ministerium fur Inneres und Sport des Landes Nieder-
sachsen

10:45 Uhr Kommunale Finanzen in Krisenzeiten — Podiums-
und Publikumsdiskussion

Ministerin Daniela Behrens,
Ministerium fur Inneres und Sport des Landes Nieder-
sachsen

und Dr. Jan Arning,
Hauptgeschaftsfuhrer des Niedersachsischen Stédtetags

Leitung: Prof. Dr. Steffen Lampert und Prof. Dr. Jo-
hanna Wolff, LL.M. eur. (KCL)

11:30 Uhr Wer bezahlt die Kindertagesbetreuung? Einblicke in
die Finanzierungsstrukturen von Bund, Landern
und Kommunen

Prof. Dr. Michael Muller,
Universitat Mannheim

12.15 Uhr Der Rechtsrahmen kommunaler Verschuldung

Prof. Dr. Henning Tappe,
Universitat Trier

13:00 Uhr Mittagspause
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14.00 Uhr Investitionsrickstande und Transformationsbedarfe
— ,.Substainable Finance* ein Thema fiir Kommu-
nen?

Dr. Christian Raffer,
Deutsches Institut fur Urbanistik, Berlin

14.45 Uhr Diskussion

Leitung: Prof. Dr. Steffen Lampert und Prof. Dr. Jo-
hanna Wolff, LL.M. eur. (KCL)
Universitat Osnabriick

15.15 Uhr Gastebeitrag und tourismusbezogene Aufwandsteu-
ern

Prof. Dr. Steffen Lampert,
Universitat Osnabriick

16:00 Uhr Kommunaler Klima- und Umweltschutz durch Steu-
ern und Abgaben

Prof. Dr. Johanna Wolff, LL.M. eur. (KCL)
Universitat Osnabriick

16:30 Uhr Schlusswort

Prof. Dr. Steffen Lampert,
Universitat Osnabriick
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Eroffnung des Symposiums

Professorin Dr. Johanna Wolff, LL.M. eur. (KCL)

Sehr geehrte Frau Ministerin, sehr geehrte Frau Landratin Kebschull, sehr
geehrte Damen und Herren, liebe Gaste,

ich freue mich ganz auRerordentlich, Sie heute hier —auch im Namen meines
Mitorganisators Steffen Lampert und unserer Institutskollegin Pascale Can-
cik —zu den 34. Bad Iburger Gespréachen begriiRen zu dirfen. Ich freue mich,
weil unser Tagungsthema — das der kommunalen Finanzen — eines ist, das
mir wirklich am Herzen liegt und mich ganz persénlich schon seit vielen
Jahren begleitet. Wir werden heute ganz viele verschiedene Facetten davon
beleuchten. Dazu werden wir spannende Referate und Vortrdge von span-
nenden Referentinnen und Referenten horen, und wir werden hoffentlich —
wie es der Name der ,,Bad Iburger Gesprache® vorgibt — alle miteinander ins
Gesprach kommen. Dass unser Tagungsthema ein wichtiges Thema ist und
dass Gesprachsbedarf dazu besteht, hat sich, so denke ich, auch daran ge-
zeigt, dass Sie, sehr geehrte Frau Ministerin, nicht gezogert haben, unsere
Einladung anzunehmen, als wir Sie im Februar dieses Jahres eingeladen ha-
ben. Und seitdem ist das Thema wohl noch drangender geworden. Es vergeht
zurzeit kein Tag, an dem nicht prominent in den Nachrichten von den Kom-
munalfinanzen die Rede ist.

Bevor wir aber thematisch so richtig einsteigen, will ich noch sagen, dass ich
mich auch aus einem weiteren, personlichen Grund freue, Sie alle hier be-
griRen zu dirfen: Und zwar, weil ich Sie hier als neue geschaftsfiihrende
Direktorin begriRen darf — und dies ist, seit ich diese Funktion zum 1. Okto-
ber ibernommen habe — die erste ganz offizielle Begriiung, die ich in dieser
Rolle vornehme. Hintergrund ist, dass mein VVorgéanger als Geschéftsfiihren-
der Direktor, Bernd Hartmann, der Ihnen allen gut bekannt ist, das ISVWR
zum Wintersemester verlassen hat. Er hat einen Ruf an die Universitat Re-
gensburg angenommen, ist also nach Bayern weitergezogen. Das fanden und
finden wir alle sehr schade. Aber wir schauen in die Zukunft, positiv in die
Zukunft — und ich finde, dass diese Tagung auch dafir steht.

Inwiefern tut sie das?

Das ISVWR ist noch jung. Es wurde erst im Jahr 2021 gegriindet — ein halbes
Jahr, bevor ich an das Institut und tberhaupt an die Universitat Osnabriick
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gekommen bin. Aber da, wo seit zweieinhalb Jahren das ISVWR ist, war
vorher nicht nichts. Da waren zwei sehr etablierte Institute: Da war zum ei-
nen das Institut flir Kommunalrecht und Verwaltungswissenschaften (IKV),
und zum anderen war da das Institut fir Finanz- und Steuerrecht (InstFSR)
— und nun sollte langsam deutlich werden, warum die Kommunalfinanzen
auch flr unser Institut so ein besonderes Thema sind: Die Kommunalfinan-
zen verbinden wie kein anderes Thema die Forschungsschwerpunkte der bei-
den friher getrennten Institute, und unser Tagungsthema steht damit auch
fur das erfolgreiche Zusammenwachsen beider Institute und ihrer Mitglieder
zum ISVWR!

So kann und soll es von mir aus auch gerne weitergehen: Nicht, dass wir ab
jetzt jedes Jahr zum Thema der Kommunalfinanzen tagen wollen. Aber die
Kommunalfinanzen sind ja — auch wenn wir sie heute als solche zum Thema
machen — letztlich auch ein Querschnittsthema. Ohne eine angemessene Fi-
nanzausstattung und ohne finanzielle Autonomie sind die Kommunen nichts;
und die Finanzen wiederum sind kein Selbstzweck, sondern Mittel fir die
vielfaltigen Gestaltungsaufgaben, die die Kommunen erfiillen. Deshalb: Die
kommunalen Finanzen werden uns heute sicher nicht zum letzten Mal be-
schaftigen, sondern auch in kiinftigen Tagungen h&ufig eine Rolle spielen.

Nun starten wir aber erst einmal mit dem heutigen Programm, in dem die
Kommunalfinanzen ganz allein die Hauptrolle spielen werden. Nochmals:
Herzlich willkommen! Ich wiinsche uns allen eine schdéne und ertragreiche
Tagung. Und bei lhnen, Frau Landratin Kebschull, bedanke ich mich, last
but not least, herzlich daftr, dass wir heute hier bei Ihnen zu Gast sein diir-
fen, und ich Ubergebe das Wort an Sie!

Vielen Dank!

Institut fir Staats-, Verwaltungs- und Wirtschaftsrecht (ISVWR)
Workingpaper (2023): ,Kommunale Finanzen®, Seite 8



GrulRwort der Hausherrin

Landratin Anna Kebschull

34. Bad Iburger Gesprache
am Mittwoch, 15.11.2023, 10:00 Uhr bis 16:30 Uhr,
Landkreis Osnabriick, groRRer Sitzungssaal,
Am Scholerberg 1, 49082 Osnabrick
BegruBung der Landratin Anna Kebschull

(Es gilt das gesprochene Wort.)

Sehr geehrte Frau Ministerin Behrens.
Sehr geehrte Frau Prof. Wolff.

Sehr geehrter Herr Prof. Lampert.
Sehr geehrte Damen und Herren.

Ich freue mich sehr, Sie heute hier im Kreishaus zu den inzwischen 34. Bad
Iburger Gespréachen begrufien zu diirfen.

Das diesjédhrige Thema - Kommunale Finanzen — ist brisanter als je zuvor.
Finanzen sind ein Querschnittsthema und von groRter Relevanz.

Die Bertelsmann-Stiftung stellt dazu jingst fest:

Die Finanzlage der Kommunen ist seit tber zwanzig Jahren problematisch.
Die Kassenkredite steigen auf ungeahnte Hohen. Die Unterschiede zwischen
den Kommunen nehmen bestandig zu. Mangel und Uberfluss liegen nah bei-
einander. Die Ursachen fur diese Entwicklungen sind vielfaltig, die Folgen
oft katastrophal. In vielen Kommunen steht inzwischen die Sicherung der
finanziellen Handlungsféhigkeit im Vordergrund.

Ein lang praktiziertes Modell des Bundes funktioniert aktuell nicht mehr:

Vorgaben und Aufgaben des Bundes werden Ubertragen, aber die entspre-
chende Finanzausstattung eben nicht.

Selbst eigene Sparanstrengungen, Haushaltssperren und Teilentschuldung
durch die Stadte konnen letztlich nicht davor schitzen, wieder in den Zu-
stand finanzieller Handlungsunféhigkeit aufzugleiten.
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Daher mussen Kommunen endlich strukturell dazu in die Lage versetzt wer-
den, die durch Gesetzgebung des Bundes und des Landes erzeugten Kosten
dauerhaft und ohne eine daraus resultierende Verschuldung zu tragen.

Die Stadte und Gemeinden haben die bei der Erfullung der Aufgaben entste-
henden Aufwendungen aus ihren Ertrdgen zu finanzieren.

Die wichtigsten Ertrdge werden aus den Gemeindesteuern — Grundsteuer A
(Landwirtschaft) und B (alle tbrigen Grundvermdogen) sowie die Gewerbe-
steuer generiert.

Von eher geringerer Bedeutung fiir das Steueraufkommen sind die sog. kom-
munalen Bagatellsteuern, wie z.B. Hundesteuer oder Zweitwohnungssteuer.

Weit hohere Ertrage erhalten dagegen die Stadte und Gemeinden aus Antei-
len an der Einkommens- und Umsatzsteuer (Gemeinschaftssteuern).

Vom Land erhalten die Kommunen zudem im Rahmen des Kommunalen
Finanzausgleichs (KFA) u.a. sog. Schllsselzuweisungen (aber auch Bedarfs-
und Investitionszuweisungen), die im Wesentlichen von ihrer Finanzkraft
abhangen. Damit sollen zugleich die Aufwendungen fir tbertragende Auf-
gaben abgegolten werden. Dieses geschieht aber immer seltener. Reicht die
Pauschale? Ein gerne gewahltes Instrument sind Anschub-Teilfinanzierung
und Anreizfonds fur freiwillige Leistungen.

Ich nenne diese Anreize vergiftete Geschenke. Auf Landes- oder Bundes-
ebene proklamiert man oOffentlich tolle Moglichkeiten, die geringfluigig ge-
fordert werden und wir Kommunen stehen dann in der Co-Finanzierungs-
pflicht oder mussen erklaren, warum wir die Chancen nicht nutzen.

Daher fordert die kommunale Ebene eine strikte Einhaltung des sog. Kon-
nexitat-Gebots. Lassen Sie mich hierzu kurz ausfuhren

e Wachstumschancengesetz: hier drohen erhebliche Steuererleichte-
rungen durch den Bund beschlossen zu werden, die sodann zu wesent-
lichen Teilen zu Mindereinnahmen auf der kommunalen Ebene fiihren
wirden.

e Positionspapier der AG der kommunalen Spitzenverbande Nieder-
sachsens ,, Kommunen fordern Politik des Machbaren statt stindig
neue Versprechungen®.

o Wesentliche Felder der Daseinsvorsorge werden durch den Bund und
das Land Niedersachsen nicht mehr oder nicht hinreichend finanziert
und vernachlassigt. Bund und Land verlassen sich darauf, dass die
Kommunen vor Ort als Ausfallbiirgen einspringen.

Institut fir Staats-, Verwaltungs- und Wirtschaftsrecht (ISVWR)
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o Bei den Burgerinnen und Burgern werden durch immer neue Ver-
sprechen — oft hinterlegt mit einer Anschubfinanzierung, die dann
wegfallt — Erwartungen geweckt, die in der Realitat nicht oder nicht
auf Dauer erflllbar sind.

o Es braucht ein klares Erwartungsmanagement und eine klare Kom-
munikation in Richtung der Blrgerinnen und Burger: Die aktuelle
Prioritat liegt mit Blick auf den zur Verfligung stehenden Ressourcen
(insb. finanzielle und personelle) auf dem Erhalt des Status quo, nicht
auf dem Ausbau der Daseinsvorsorge.

Aus eben diesem Positionspapier konnen wir die Notwendigkeit und die For-
derung nach einer angemessenen Finanzausstattung direkt ableiten:

,2Kommunen miissen handlungsfahig bleiben und im Rahmen der verfas-
sungsrechtlich garantierten kommunalen Selbstverwaltung noch selbst
Raum und Ressourcen fir die Setzung eigener politischer Prioritaten haben.*

Gerade wir als flachenmaRig groRer Landkreis — etwa so grol3 wie das Saar-
land — stellen fest, dass durch die unzureichende Finanzausstattung der ein-
zelnen Aufgaben der landliche Raum deutlich benachteiligt und geschwacht
wird.

Die weitere Kommunalisierung von Aufgaben und Ausgaben muss gestoppt
werden:

Beispiel Breitband — und Glasfaserausbau. Es war nie eine kommunale Auf-
gabe, den flachendeckenden Ausbau der Telekommunikationsinfrastruktur
zu gewabhrleisten. Erst durch Fehlentscheidungen des Bundes und der unzu-
reichenden Fordermittelstrategie des Landes Nds. ist dieses Thema zur zent-
ralen Finanzherausforderung fir die kommunale Ebene in Nds. geworden.

Der Landkreis Osnabriick hat inzwischen tiber 90 Mio. € - trotz eigentlicher
Unzustandigkeit — in den Ausbau investiert. Geld, welches uns bei vielen
originaren Aufgaben fehlt.

Die Kommunalisierung von Aufgaben kann man beliebig fortsetzen. Und
gerade fur die landlichen R&ume sind all die Aufgaben mit hohen Kosten
verbunden.

Lassen Sie mich nur folgende Stichworte nennen:
Gesundheitswirtschaft und —politik

e Angemessene Finanzierung der Kliniken: Es ist die gefestigte
Rechtsauffassung aller kommunalen Spitzenverbande, dass der Si-
cherstellungsauftrag der Landkreise und kreisfreien Stadte nicht die
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Unterstiutzung des laufenden Betriebs eines fremden Krankenhaustra-
gers beinhaltet.

Die niedersachsischen Landkreise und kreisfreien Stadte leisten den-
noch nach einer Erhebung von NLT und NST bereits 600 Mio. € zur
Sicherstellung des laufenden Betriebs, um einen Zusammenbruch der
stationdren Krankenversorgung und des Rettungsdienstes zu verhin-
dern.

Dabei ist dieses ausdrticklich eine Bundesaufgabe, die Finanzausstat-
tung der Landkreise ist nicht ansatzweise darauf angelegt, entspre-
chend hohe Mittel zur Verfiigung zu stellen.

e \Weitere Themenfelder sind
o Kita/ Krippe, Schule
o Zuwanderung und Migration
o Mobilitét
o Ebenso:
Ausbau erneuerbarer Energien Stromtrassen, Gesundheit
o Transformationsprozesse generell

In vielen Prozessen der Veranderung ist der landliche Raum betroffen. Hier
entsteht die Chance, die Transformation positiv zu nutzen und fir mehr
Gleichheit der Lebensverhéltnisse zu sorgen. Insgesamt zeigt dieser kleine
Einblick, wie sehr uns das heutige Thema ,,Kommunale Finanzen‘ umtreibt.
Ich bin sehr dankbar, dass dieses Thema heute hier behandelt wird.

Sehr geehrte Frau Ministerin Behrens,

wir werden den Haushalt 2024 mit einem erheblichen Defizit aufgrund der
fremdbestimmten Aufgaben einbringen mussen.

Und wenn ich das so sagen darf:

Schon heute bin ich gespannt auf die Gesprache mit der Kommunalaufsicht
Ihres Innenministeriums.

In diesem Sinne wiinsche ich uns heute interessante Erkenntnis und kontro-
verse Diskussionen.
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Kommunale Finanzen in Krisenzeiten -
Auftaktvortrag”

Ministerin Daniela Behrens

Einleitung

Sehr geehrte Damen und Herren,

ich mochte mich sehr herzlich fir die Einladung zu den 34. Bad lburger Ge-
sprachen bei Ihnen bedanken. Es ist eine besondere Mdglichkeit, mich in
diesem Rahmen mit lhnen auszutauschen, denn das Zusammenspiel von
Wissenschaft und Politik ist seit jeher eines der spannendsten tberhaupt.

Ich denke, Politikerinnen und Politiker wie Wissenschaftlerinnen und Wis-
senschaftler empfinden gleichermafRen: Wir haben manchmal eine heraus-
fordernde Beziehung zueinander.

Das ist aber auch normal. SchlieRRlich handelt es sich um zwei relativ selb-
standige gesellschaftliche Teilsysteme. Beide Teilsysteme erftillen unter-
schiedliche Funktionen und orientieren sich an anderen Leitwerten. Nat(r-
lich gibt es da manchmal Verstandigungsprobleme und auch Interessen-
konflikte. Wéhrend die Wissenschaft der Wahrheitsfindung dient, dient die
Politik der Willensbildung.

Genau dort besteht dann am Ende der Zusammenhang: Die Wahrheitsfin-
dung der Wissenschaft bedarf politischer Freiheit ebenso wie die politische
Willensbildung wissenschaftlicher Erkenntnis. Wahrheitsfindung ohne Frei-
heit endet in lIdeologie; Willensbildung ohne Erkenntnis in Willklrherr-
schaft.

Deshalb ist so ein Format wie dieses so wichtig. Wir sollten immer im Aus-
tausch stehen. Ich empfinde es als grofes Privileg, den inhaltlichen Auftakt
zu diesem Symposium geben zu kénnen.

Als Niederséachsische Ministerin fur Inneres und Sport bin ich auch Kommu-
nalministerin. Deshalb beschéftigt mich die Situation unserer Kommunen,
unserer Landkreise, Stadte und Gemeinden téglich. Gerade in herausfordern-
den Zeiten wie diesen braucht es Zusammenhalt. Ich kann Ihnen daher

" Es gilt das gesprochene Wort.
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versprechen: Die Niedersachsische Landesregierung steht Seite an Seite
mit den Kommunen.

Anrede,

in diesem Jahr steht die Friedensstadt Osnabriick besonders im Fokus. Vor
nicht einmal einem Monat wurde groR gefeiert: 375 Jahre Westfélischer Frie-
den. Mit der Unterzeichnung der Vertrage — streng getrennt nach Konfession
— in Osnabrtick und einige Kilometer weiter in Munster endet der DreiRig-
jahrige Krieg.

Dieses Jubilaum konnte lange geplant werden. Den Feierlichkeiten wére so
oder so ein groler Stellenwert eingerdumt worden. Aber die Entwicklungen
der vergangenen zwei Jahre habe die Bedeutung dieses kontinentalen und
epochalen Friedensschlusses noch einmal hervorgehoben.

Seit mehr als eineinhalb Jahren tobt nur einige Flugstunden entfernt ein
Krieg in Europa. Seit dem volkerrechtswidrigen Angriff Russlands auf die
Ukraine hat sich Europa verandert. Wir alle haben in der Utopie eines fried-
lichen Europas gelebt. Kriege und gewalttatige Konflikte waren flr uns alle
keine europaischen Ph&dnomene mehr. Solche Gewalt, Zerstdrungen und
auch Vertreibungen und Fluchtbewegungen konnten wir uns in Europa nicht
mehr vorstellen,

Doch seit Beginn des Krieges im Februar 2022 ist all das wieder europaische
Realitat geworden. Dies hatte nicht nur immense Auswirkungen auf die eu-
ropaische Sicherheitsarchitektur, unsere nationale Sicherheit und den euro-
paischen Zusammenhalt. Sondern auch auf uns hier vor Ort, ganz konkret in
Niedersachsen und in den vielen Kommunen zwischen Ems und Elbe.

Schon direkt nach Beginn des Krieges kamen viele aus ihrer ukrainischen
Heimat geflohene Menschen auch nach Niedersachsen. Das Land und die
Kommunen konnten viele Menschen aufnehmen, versorgen und gut unter-
bringen. Niedersachsen ist dabei seiner humanitéren Verpflichtung nachge-
kommen. Und Niedersachsen ist sich treu geblieben: Bereits in der Vergan-
genheit hat das Land grof3e Anstrengungen unternommen, um Menschen
aufzunehmen. Ich denke dabei an die vietnamesischen Boat-People, die
Russlanddeutschen und nicht zuletzt die Vertriebenen nach dem Zweiten
Weltkrieg.

Doch die Ausmalie in den vergangenen Monaten sind neu. Neben den vielen
aufgenommenen Ukrainerinnen und Ukrainern haben sich die Zahlen der
Asylbewerberinnen und -bewerber deutlich erhéht. Die Kommunen und das
Land geraten an die Kapazitatsgrenzen.
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Anrede,

eine andere groRe Herausforderung der vergangenen Monate war die Sicher-
stellung der Energieversorgung Deutschlands. Putins Russland kann nicht
mehr als verlasslicher Lieferant angesehen werden. In einem Nationalen
Kraftakt ist es gelungen, diese — zeitweise angespannte — Situation zu losen.
Dennoch waren die Belastungen immens, fur alle Ebenen und alle Blrgerin-
nen und Birger.

Die vergangenen Jahre waren haushélterisch ein Ritt auf der Rasierklinge,
fir den Bund, fiir das Land und ganz besonders fiir die Kommunen. Ich
mdchte daher die Chance nutzen und einen Blick auf die kommunalen Fi-
nanzen in angespannten Zeiten werfen.

Entwicklung der kommunalen Finanzen in den vergangenen 10 Jahren
Anrede,

bei einem genauen Blick auf die Situation der kommunalen Finanzen der
vergangenen zehn Jahre wird deutlich: Es gab durchaus einige finanzielle
Spielrdume, heute mussen wir aber den Girtel enger schnallen.

Um das genauer aufzuschlisseln, werde ich mich auf einige Kennzahlen be-
ziehen:

In den Jahren 2013 bis 2019 hatten wir jeweils positive Finanzierungssalden
der Kommunen, die stets tber 260 Millionen Euro lagen. Dabei lagen diese
in vier Jahren sogar deutlich tGber 500 Millionen Euro, mit einem Maximum
von 689 Millionen Euro im Jahr 2013. All das war getragen von einer sehr
positiven gesamtwirtschaftlichen Entwicklung.

Seit 2020 sind jedoch durchgangig negative Finanzierungssalden zu ver-
zeichnen gewesen:

e 2020 -270 Millionen Euro;
e 2021 -581 Millionen Euro;
e 2022 -160 Millionen Euro.

Der Bruch hier ist relativ simpel zu klaren: Seit dem Jahr 2020 haben wir es
mit den Auswirkungen verschiedener Krisen zu tun. Angefangen mit der
Corona-Pandemie bis zu den Auswirkungen des Krieges in der Ukraine wei-
tergefuhrt bis heute.
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Anrede,

zentral fur die Situation der kommunalen Finanzen sind nattrlich die kom-
munalen Einnahmen: Die Steuereinnahmen sind von rund 7,3 Milliarden
Euro im Jahr 2013 auf tber 11,3 Milliarden Euro im Jahr 2022 gestiegen.
Das ist eine Steigerung in zehn Jahren von rund 52 Prozent! Verantwortlich
flr diese massive Steigerung sind die gestiegenen Gewerbe- und Einkom-
mensteuern. Da die Steigerungen auch — mit Ausnahme des Jahres 2022 —
deutlich tber den Inflationsraten lagen, hat sich die Einnahmesituation auch
tatsachlich verbessert.

Auch die Entwicklung der Zuweisungen aus dem niedersachsischen kom-
munalen Finanzausgleich (KFA) ist positiv. Lag die Summe der Zuwei-
sungsmasse im Jahr 2013 noch bei knapp 3,7 Milliarden Euro, so stieg diese
bis zum Jahr 2023 kontinuierlich auf 5,6 Milliarden Euro an. Das ist eine
Zunahme um 72 Prozent!

Dabei ist auch wichtig festzustellen: Den einzig zu verzeichnenden Ruick-
gang im Jahr 2021, der aufgrund der zeitverzégerten Wirkung der pandemie-
bedingten Steuerausfalle auftrat, konnte das Land mit einem kommunalen
Rettungsschirm auffangen. Negative Folgen fur die Kommunen konnten so-
mit vermieden werden.

Wir kdnnen fur die niedersachsischen Kommunen festhalten: Wir haben
kein Steuereinnahmeproblem. Das kann ich auch sagen, weil die Progno-
sen fur das Jahr 2023 konstant hohe Einnahmen — etwa auf dem Niveau des
vergangenen Jahres — vorhersagen.

Anrede,

die positive Entwicklung der Steuereinnahmen der Kommunen ist auf dem
ersten Blick nattirlich beruhigend. Trotz der gesamtwirtschaftlich schwieri-
gen Lage und den groflien Herausforderungen ist kein Worst-Case-Szenario
eingetreten.

Bei der genaueren Betrachtung der kommunalen Finanzen wird aber auch
deutlich: Diese gestiegenen Einnahmen sind Uberlebensnotwendig fir die
Kommunen. Wir missen ndmlich auch feststellen: Wir haben auch bei den
Ausgaben der Kommunen hohe Anstiege zu verzeichnen. Die Griinde da-
fur sind nattrlich vielféltig und liegen natdrlich auch in der Bewaltigung der
Problemlagen begriindet. Klar, die Energiekrise, die Unterbringung von
Schutzsuchenden oder auch gestiegene Personalkosten belasten alle Kom-
munen schwer. Diese Herausforderungen sind einzeln betrachtet grof3. In
Ganze sind diese Problemlagen jedoch fiur quasi alle Kommunen nur mit
groRten Kraftanstrengungen und Unterstiitzung zu bewéltigen.
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Wenn wir die Ausgaben der Kommunen betrachten, wird schnell der Anstieg
der Auszahlungen aus laufenden Verwaltungstatigkeiten deutlich. Diese
Auszahlungen belaufen sich aktuell auf rund 26,8 Milliarden Euro. Da-
mit liegt dieser Wert rund 56 Prozent Giber dem Wert von 2013 (damals rund
16,9 Milliarden Euro). Zu diesen Auszahlungen aus der laufenden Verwal-
tungstatigkeit der Kommunen zéhlen unter anderem Personal- und Sozial-
auszahlungen, Auszahlungen fiur Sach- und Dienstleistungen und nattrlich
auch Zinsen.

Problematisch ist dabei insbesondere die Ausgabendynamik bei den Sozial-
ausgaben. Gerade dieser Bereich bindet — und das besonders bei bereits fi-
nanzschwachen Kommunen — grof3e Teile der finanziellen Mittel. Das kann
schnell zu Haushaltsengpdssen fiihren.

Der Bund hat in den vergangenen Jahren Anstrengungen unternommen, die
Kommunen zu entlasten. So wurde beispielsweise seit 2014 die vollstandige
Finanzierung der Grundsicherung im Alter erledigt. Es ist daher anzuerken-
nen, dass hier den regelméfigen Forderungen der Kommunen nachgekom-
men wurde. Dennoch: Mit der Eingliederungshilfe, den Kitas oder dem kom-
menden Ganztagsausbau in Grundschulen bleiben groRe Ausgabenblocke
bestehen, die sich darliber hinaus dynamisch entwickeln.

Ein ebenfalls gewichtiger Posten sind die Investitionsauszahlungen. Hier ha-
ben wir einen Anstieg zu verzeichnen. Dieser Anstieg geht aber aufgrund der
gestiegenen Preise nicht mit einem realen Anstieg der BaumalRnahmen ein-
her. Das ist naturlich sehr kritisch. Wir haben einen bestehenden kommu-
nalen Investitionsstau, den der Landesrechnungshof fir das Jahr 2020 auf
uber 20 Milliarden Euro beziffert hat. Und wir stehen gleichzeitig vor wei-
teren notwendigen Malinahmen wie etwa dem Ausbau der Ganztagsschulen
und den baulichen Anpassungen an die Auswirkungen des Klimawandels.
Dieser vorhandenen Investitionsstau hat ganz unterschiedliche Griinde: Zum
einen fehlen natdrlich oftmals die finanziellen Mittel. Gleichzeitig fehlt den
Kommunen aber auch oft das notige Personal. Dazu kommen externe Fakto-
ren: Nicht verfligbare Baufirmen und Planungsbuiiros, Verzégerungen und
Probleme bei Ausschreibungen und Vergabeverfahren, fehlende Férderpro-
gramme und komplexe politische Entscheidungsprozesse. All das sind Hin-
dernisse, die zwingend aus dem Weg gerdumt werden mussen.

Anrede,

die Kommunen durfen nicht in den Rickstand geraten. In den kommenden
Jahren brauchen wir eine offensive Herangehensweise, um alle Ebenen zu-
kunftsfest aufzustellen. Wir mussen energieeffizient und klimaneutral wer-
den. Wir missen die Digitalisierung vorantreiben und auch im sozialen
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Bereich maRgebliche Fortschritte machen. Deshalb ist es fatal, notwendige
Investitionen zu verschieben und Investitionsstau noch gréRer werden zu las-
sen.

Anrede,

wenn wir tber den finanziellen Zustand der Kommunen sprechen, dann na-
tdrlich auch tber die Verschuldung. Liquiditatskredite sind der wesentliche
Faktor zur Beurteilung der kommunalen Finanzsituation. Ihr Bestand ist
damit ein zentraler Indikator fir mégliche kommunale Haushaltskrisen ge-
worden.

Die Liquiditatskredite in Niedersachsen verloren bis zu ihrem HO6hepunkt
Anfang der 2010er Jahre ihre eigentliche Funktion der kurzfristigen Liquidi-
tatssicherung. Vielmehr wurden bei vielen Kommunen die Liquiditatskredite
zur dauerhaften und wachsenden Finanzierungsquelle laufender Aufgaben-
erfillung.

Ich bin sehr froh, dass sich die Entwicklungsrichtung der Liquiditatskredite
in Niedersachsen bereits seit 2012 gedndert hat. Bis Ende 2022 sanken diese
deutlich. Und zwar auch wéahrend der letzten drei herausfordernden Jahre.
Die Liquiditatskredite (ggu. dem nicht-6ffentlichen Bereich, d.h. gegenliber
Banken und Sparkassen) sanken von 4,6 Mrd. Euro Ende 2012 auf 1,1 Mrd.
Euro Ende 2022. Dies bedeutet einen historischen Tiefstand.

Ich kann Thnen fir diesen erfreulichen Trend gleich vier Ursachen nennen:
1. Wir hatten eine gute Konjunktur, die bei den Kommunen zu Uber-

schussen fihrte

2. Dank hoher Zuweisungen des Bundes flir Sozialausgaben wurden die
Kommunen entlastet

3. Infolge sinkender Leitzinsen gab es ein Absinken der Zinsausgaben

4. Das Land hat ein umfangreiches Umschuldungsprogramm aufgelegt:
Mit einem Zukunftsvertrag, Stabilisierungsvereinbarungen und Be-
darfszuweisungen mit einem Tilgungsbetrag von rund 1,75 Milliarden
Euro.

Gerade diese kommunalen Entschuldungsprogramme haben in Nieder-
sachsen grofie Wirkung erzielt.
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Anrede,

bereits seit einigen Jahren wird Uber ein Altschuldenprogramm des Bun-
des gesprochen. Nachdem in der vorangegangenen Legislaturperiode kein
groRer Fortschritt zu erkennen war, laufen heute bereits Gesprache zwischen
dem Bund und den Landern.

Fur die Niederséchsische Landesregierung kann ich sagen: Wir wirden so
ein kommunales Altschuldenprogramm des Bundes grundsatzlich begriilien,
insbesondere wenn das bisherige niedersachsische Entschuldungsprogramm
beriicksichtigt wird. Am Ende ist aber der gesamte Rahmen entscheidend.

Anrede,

uber den Bestand der liquiden Mittel der Kommunen in Niedersachsen
konnen wir erfreut sein. Ende 2022 sind wir auf einem Hochststand von mehr
als 5,1 Milliarden Euro angelangt. Dies ist eine deutliche Steigerung gegen-
uber 2015 mit etwa 2,7 Milliarden Euro.

Betrachtet man die grundsatzliche Entwicklung, die sich mit einem Abgleich
der Ergebnishaushalte der kommunalen Haushaltsplane mit den tastsachli-
chen Ist-Ergebnissen ergibt, 1asst sich aufgrund des von der Kommunalauf-
sicht meines Hauses fur ihren Aufsichtsbereich durchgefiihrten Plan-Ist-Ver-
gleichs Folgendes feststellen:

e Zwischen 2018 und 2020 konnten fast alle Kommunen ihre Ergeb-
nisse in den Jahresabschlissen verbessern und zumeist mit einem
Uberschuss abschlieRen

e Die Belastungen der Jahre 2021 und 2022 wurden sehr deutlich

Sicherlich waren die Haushaltsplanungen aller niederséchsischen Kommu-
nen von grofien Unsicherheiten gepragt. Das ist angesichts der Umstande
nachvollziehbar. Zum Gliick entwickelten sich die Ist-Ergebnisse doch deut-
lich besser als befiirchtet. Klar ist damit: Die kommunalen Haushalte haben
sich als krisensicher erwiesen.

Anrede,

der Plan-Ist-Vergleich macht zudem deutlich: Eine aussagekraftige und be-
lastbare Analyse der kommunalen Finanzsituation kann nur anhand der auf
statistischer Basis erhobenen tatsachlichen Ist-Zahlen vorgenommen wer-
den.

Die kommunalen Finanzen haben sich bis Ende 2022 verbessert und kénnen
als stabil bewertet werden. Der wesentliche Krisenfaktor zur Beurteilung
der finanziellen Lage, die Liquiditatskreditverschuldung, hat sich selbst
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trotz der Krisen in den vergangenen drei Jahren positiv entwickelt. Die Steu-
ereinnahmen waren durchgéngig hoch oder wurden wahrend der Covid-19-
Pandemie durch umfangreiche und wirksame Rettungsmalinahmen kompen-
siert. Die Ergebnishaushalte der Kommunen haben sich selbst in den Krisen-
jahren robust erwiesen und die Ist-Ergebnisse waren besser als die Haus-
haltsplanung.

Der negative Finanzierungssaldo der Kommunen in den vergangenen Jahren
ist insbesondere auf die deutlich angestiegenen Auszahlungen aus Investiti-
onstétigkeit zuriickzufiihren. Dies bedeutet jedoch auch, dass die Investitio-
nen insgesamt nicht durch die Uberschiisse im Bereich der laufenden Ver-
waltung gedeckt werden konnten. Das kann natlrlich kein Dauerzustand
sein.

Die sich aufgrund des langanhaltenden wirtschaftlichen Aufschwungs in den
2010er Jahre positiv entwickelten kommunalen Finanzen, konnten in den
vergangenen Krisenjahren durch Unterstlitzungsmalinahmen des Bundes
und des Landes stabil gehalten werden. Die vielfach aufgezeichneten nega-
tiven Szenarien sind weit Uberwiegend nicht eingetreten.

Das ist auf jeden Fall eine gute Nachricht.

Stabilitat in Krisenzeiten — Kommunale Finanzen erweisen sich als wi-
derstandsfahig

Die verschiedenen MalRnahmen des Landes und des Bundes haben ihren An-
teil an der Widerstandsfahigkeit der kommunalen Finanzen. Bereits zur Be-
waéltigung der wirtschaftlichen Folgen der Corona-Pandemie haben der Bund
und das Land mit unterschiedlichen UnterstiitzungsmaRnahmen gemeinsam
einen umfangreichen kommunalen Rettungsschirm aufgespannt.

Von Seiten des Bundes sind folgende MalRnahmen hervorzuheben:

= Die Kompensation der krisenbedingten Ausfalle der Gewerbesteuer-
einnahmen

» Die dauerhafte weitere Erh6hung der Beteiligung des Bundes um wei-
tere 25 Prozent auf insgesamt bis zu 75 Prozent an den Kosten der
Unterkunft im SGB I

= Die Hilfen fir die Finanzierung des OPNV durch einmalige Erhéhung
der Regionalisierungsmittel

= Der Pakt fiir den Offentlichen Gesundheitsdienst, durch den der Bund
im Zeitraum 2021 bis 2026 4 Mrd. Euro fir Personal, Digitalisierung
und moderne Strukturen fiir den OGD zur Verfligung stellt.
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Das Land hat diese Hilfen aus Berlin mit eigenem Engagement unterstitzt:

= Halftige Finanzierung der vom Bund vorgesehenen Kompensation der
Gewerbesteuerausfélle. Bund und Land teilen sich demnach den fur
die nds. Kommunen bereitgestellten Betrag von 814 Mio. Euro (gere-
geltin § 149 NFAG), also 407 Mio. Euro.

= Einnahmen aus dem KFA wurden stabil gehalten, indem das Land die
fur das Jahr 2020 zu erwartende negative Steuerverbundabrechnung
I.H.v. 598 Mio. Euro ausgeglichen hat.

o 300 Mio. Euro hiervon flossen direkt aus dem Landeshaus-
halt zusétzlich in den KFA, der (brige Betrag von 298 Mio.
Euro zuziglich der Halfte der unten aufgefuhrten 100 Mio.
Euro, insgesamt also 348 Mio. Euro, wurden gestundet und
von den Kommunen in den Jahren 2022 und 2023 durch tem-
pordre Kirzungen des KFA in dieser HOhe zuriickgezahlt
(8 14i NFAG).

= \Weitere einmalige Kompensationszahlung i.H.v. 100 Mio. Euro
(8 14h NFAG)
o 11 Mio. Euro flr die Systemadministration an Schulen und
o 89 Mio. Euro an die Gemeindeebene nach Einwohnerzahl

Dieser kommunale Rettungsschirm des Landes hatte ein VVolumen von
insgesamt etwa 1,1 Milliarden Euro, womit die Kommunalhaushalte in den
Jahren 2020 und 2021 stabil gehalten wurden. Das waren natlrlich massive
Investitionen des Landes in seine Kommunen. Aber das war notwendig und
auch aus heutiger Perspektive der absolut richtige Schritt.

Anrede,

neben diesen finanziellen Aufwendungen hatte das Land auf die sich in den
Prognosen der Kommunen abzeichnenden wirtschaftlichen Auswirkungen
der COVID-19-Pandemie auf die 0ffentlichen Haushalte friihzeitig reagiert.
Mit dem vom Niedersachsischen Landtag am 15. Juli 2020 beschlossenen
Gesetz zur Anderung niedersachsischer Rechtsvorschriften aus Anlass der
COVID-19-Pandemie wurden Erleichterungen fir Kommunen bei der An-
wendung des NKomVG geregelt.

Mit den haushaltsrechtlichen Regelungen im NKomVG wurden den nieder-
séchsischen Kommunen Instrumentarien als ein Teil der Krisenbewéltigung
der wirtschaftlichen Auswirkungen der COVID-19-Pandemie sowie fur zu-
klinftige epidemische Lagen zur Verfligung gestelit.

Institut fir Staats-, Verwaltungs- und Wirtschaftsrecht (ISVWR)
Workingpaper (2023): ,Kommunale Finanzen®, Seite 21



Das Land ist den Bedenken der Kommunen im Hinblick auf die finanzielle
Stabilitat mit diesen Malinahmen konsequent begegnet. Die Regelungen sind
ein Bundel aus MaBnahmen, die bei situationsangemessener Anwendung
eine Erleichterung und auch ein Zeitgewinn darstellen.

Anrede,

der russische Angriffskrieg auf die Ukraine und die daraus resultierenden
Auswirkungen haben die Kommunen sehr getroffen. Neben den gestiegenen
Energiekosten und der hohen Inflation ergab sich insbesondere aus der gro-
Ren Zahl der aus der Ukraine geflohenen Menschen, die in den Kommunen
unterzubringen waren, eine immense finanzielle Belastung.

Auch hier haben Bund und Land die Kommunen koordiniert unterstutzt.
Der Bund konzentrierte sich bei der Bewéltigung dieser Krise in erster Linie
auf Konjunkturprogramme zur Abfederung der gesamtwirtschaftlichen Aus-
wirkungen und finanziellen Entlastungen im Zusammenhang mit fluchtbe-
dingten Mehrausgaben.

Wir, die im Oktober 2022 neu gewahlte Landesregierung, haben mit dem
Nachtragshaushalt 2022/2023 auf die Herausforderungen reagiert, insbeson-
dere mit weitreichenden Entlastungen fiir die Kommunen. Die ergriffenen
Malinahmen haben sich als wirksam und geeignet erwiesen, um die finanzi-
ellen Auswirkungen der Energiekrise und durch den Zuzug vieler Kriegsver-
triebenen zumindest temporéar zu begegnen.

Dazu gehorte unter anderem:

= Die Weiterleitung von fliichtlingsbezogenen Kostenerstattungen des
Bundes fur das Jahr 2022

» Pauschalzuweisungen tber das NFAG fiir gestiegene Energie- und
Lebensmittelpreise in Schulen und Kindertagesstatten i.H.v. 179 Mio.
Euro an die kommunalen Schul- und Kitatrager

Anrede,

ich mochte betonen: Die Zusammenarbeit der verschiedenen Ebenen ist ent-
scheidend fur den gemeinsamen Erfolg. Weder der Bund noch das Land kon-
nen einen Vorteil aus finanzschwachen Kommunen ziehen. Vielmehr ist es
notwendig, Talsohlen Seite an Seite zu durchschreiten. Diesem Prinzip sind
in den vergangenen Jahren der Bund und auch das Land Niedersachsen ge-
folgt. Und ich kann Ihnen sagen: Die niederséchsische Landesregierung wird
diesen Weg an der Seite der Kommunen weitergehen.
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Blick in die Zukunft
Darstellung aktueller Herausforderungen
Anrede,

ich mOchte nun zu einem anderen Themenbereich wechseln und einen Blick
in die Zukunft wagen. Uns allen muss bewusst sein, die Problemlagen und
Herausforderungen der vergangenen Jahre sind keine, die man mal eben so
abschitteln kénnte. Wir haben es nicht mit Tagesordnungspunkten zu tun,
die wir einfach und endgultig abarbeiten kénnen. Vielmehr sind die beste-
henden Herausforderungen mindestens Langzeitaufgaben und einige davon
werden sicher Daueraufgaben, wie etwa die Bewaltigung des Klimawandels.

Das hat zur Folge: Die aktuellen Herausforderungen schranken die finanzi-
ellen Handlungsspielraume der Kommunen deutlich ein.

Die kommunalen Haushalte stehen in diesem Jahr und den folgenden Jahren
unter groRen Druck. Die derzeitigen negativen Grundvoraussetzungen ma-
chen sich in einer teils sehr defizitdren Haushaltsplanung ab dem Jahr 2023
bemerkbar.

Fur die der direkten Aufsichtsfiihrung des MI unterliegenden Kommunen
sind alle Haushalte des Jahres 2023 genehmigt. Dabei ist aber eine weitere
drastische Verschlechterung im Vergleich zu den Planungen der Jahre 2021
und 2022 festzustellen.

Ahnlich sieht das Bild bei den schon heute vorliegenden Planungen fir das
Jahr 2024 aus. Es zeichnet sich eine deutliche Verschlechterung ab. Das ist
fur die Landkreise beispielsweise durch die zeitlich verzégerte Wirkung der
Verschlechterungen bei den kreisangehorigen Gemeinden auf das Kreisum-
lageaufkommen (Steuerertrage, Schliisselzuweisungen aus dem KFA) zu er-
Kl&ren.

Was tut die Landesregierung?
Anrede,

um dieser negativen Entwicklung zu begegnen, priifen wir unter anderem die
Wirkung der in der Verfassung verankerten Sadulen der kommunalen Finanz-
ausstattung. Die Stabilitat der finanziellen Ausstattung der Kommunen ba-
siert in Niedersachsen auf zwei verfassungsrechtlichen Sdulen: Zum einen
auf einem strikten Konnexitatsprinzip und zum anderen auf dem Kommuna-
len Finanzausgleich.

Das Konnexitatsprinzip sichert die finanzkraftunabhangige Finanzausstat-
tung der Kommunen ab. Das Land ist verpflichtet, Mehrbelastungen
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auszugleichen, sofern Aufgabentbertragungen durch das Land vorgenom-
men werden. Kurz gesagt: Wer bestellt, bezahlt!

Die Landesregierung hat sich im Koalitionsvertrag das Ziel gesetzt, das Kon-
nexitatsprinzip zu untersuchen und zu bewerten. Damit hat die AG Konnexi-
tat bereits begonnen. In Zusammenarbeit haben die Landesregierung und die
Kommunalen Spitzen einen Abschlussbericht erarbeitet, der Probleme auf-
zeigt und Losungen unterbreitet, um das Konnexitatsprinzip weiter zu star-
ken. Aus meinem Haus kann ich Ihnen berichten: Wir achten heute noch
mehr auf die Konnexitat. AulRerdem werden wir alle anderen Ressorts in ei-
nem Schreiben genau dafir sensibilisieren.

Die Abstimmung mit den Kommunen hat auch gezeigt: In manchen wenigen
fachlichen Punkten kommt man zu einer anderen Auslegung der Verfas-
sungsnorm. Das gilt insbesondere bei Aufgaben, die auf Bundesrecht basie-
ren. Der Blick in andere Bundeslander zeigt: Die Konnexitatsregelungen
sind nicht selten Grund fiir Verfahren vor den Staatsgerichtshdfen. Nieder-
séchsische Rechtsprechung aus Biickeburg gibt es nicht.

Die zweite Sdule, der Kommunale Finanzausgleich, gewéhrleistet die Siche-
rung der Finanzierung der kommunalen Ausgaben. Damit sollen die beste-
henden Unterschiede zwischen den Kommunen in Niedersachsen abmildern.
Klar ist: Auch in Niedersachsen gibt es finanzstarkere und -schwachere
Kommunen. Dennoch wollen wir in allen Teilen des Landes gleiche Lebens-
bedingungen moglich machen, was wir Gber den Finanzausgleich erreichen.

Die in Niedersachsen praktizierten vertikalen und horizontalen Ausgleichs-
mechanismen haben sich dabei bewéhrt.

Auch in diesem Fall hat sich die Landesregierung im Koalitionsvertrag selbst
die Aufgabe gestellt, die Vorgaben des Kommunalen Finanzausgleichs
selbst zu Gberprifen. Dafiir hat im April 2023 eine Expertenkommission die
Arbeit aufgenommen.

Ich bin sehr gespannt auf die Ergebnisse der Expertenkommission.
Anrede,

die Landesregierung hat auBerdem vor einigen Wochen die Einrichtung ei-
nes Interministeriellen Arbeitskreises (IMAK) zur Vereinfachung nieder-
séchsischer Forderrichtlinien beschlossen. Wir haben damit ein weiteres
wichtiges Projekt des Koalitionsvertrages angestoRRen. Ziel dieser Zusam-
menarbeit aller Ministerien ist es, vereinfachte Verfahren fur Forderpro-
gramme zu entwickeln. Diese sollen die Kommunen auch mithilfe digitaler
Maglichkeiten entlasten. Derartige Verwaltungsvereinfachungen sind mit
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Blick auf den rasant fortschreitenden demografischen Wandel und dessen
Auswirkungen bei allen Beteiligten erforderlich.

Gleichzeitig kann ich Ihnen versichern: Die Landesregierung wird sich auch
weiterhin fur die Interessen der Kommunen beim Bund einsetzen. Es ist un-
sere Aufgabe, dem Bund deutlich aufzuzeigen, welche Finanzierungsverant-
wortung wir beim Bund sehen.

Ich bin froh, dass sich Ministerprésident Stephan Weil gemeinsam mit seinen
Kolleginnen und Kollegen auf der MPK mit dem Bund einigen konnte. Die
in Zukunft stérkere Beteiligung des Bundes an den Kosten fiir die Unterbrin-
gung von Fluchtlingen wird die Kommunen weiter entlasten.

Schlussfolgerungen
Anrede,

es muss unser aller Ziel sein, die langfristige Tragféhigkeit der kommunalen
Finanzen in den Blick zu nehmen. Aufgrund der temporaren Krisen in den
vergangenen Jahren stand diese Sichtweise nicht unbedingt im Fokus, da es
um die kurz- bis mittelfristige Aufrechterhaltung der finanziellen Hand-
lungsfahigkeit der Kommunen ging.

Klar ist: Weder Bund noch Land kénnen es sich leisten, die Handlungsfahig-
keit unserer Kommunen Uberzustrapazieren. Gesellschaftliche Probleme,
Sorge und N6te von Birgerinnen und Burgern sind immer zu allererst vor
Ort sichtbar. Jede und jeder der vor Ort mit Verantwortlichen und Birgerin-
nen und Birgern spricht, weil3 das.

Die Antwort und Lésungen, die ein freiheitlicher, demokratischer und sozi-
aler Saat hierauf finden muss, kann jedoch nicht von den Kommunen alleine
gegeben werden. Hierzu braucht es gesamtstaatliche partnerschaftliche Lo-
sungen und eine gerechte Finanzierung flr die Kommunen, damit diese die
groftenteils vom Land und Bund vorgegebenen Aufgaben auch weiterhin
erfillen kdnnen. So wird letztendlich auch der gesellschaftliche Zusammen-
halt gestarkt. Denn unsere Demokratie und der gesellschaftliche Zusammen-
halt werden insbesondere in unseren Kommunen gelebt. Die Kommunen tra-
gen einen entscheidenden Beitrag dazu bei und mussen hierzu auch finanziell
weiterhin in der Lage sein.

Ich mdchte etwas ganz Wichtiges aus dem Anfang meines Vortrages wie-
derholen. Ich kann Ihnen versprechen: Trotz aller gegenwaértigen, tatsachli-
chen und rechtlichen Herausforderungen steht die Niedersachsische Landes-
regierung Seite an Seite mit den Kommunen.
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Vielen Dank fir Ihre Aufmerksamkeit! Ich freue mich jetzt auf die anste-
hende Diskussion!
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Kommunale Finanzen in Krisenzeiten — Podiums-
und Publikumsdiskussion

Ministerin Daniela Behrens
Dr. Jan Arning
Diskussionsbericht: Dipl. jur. Thorben Niemeier

Nachdem Ministerin Daniela Behrens, Ministerium fur Inneres und Sport des
Landes Niedersachsen, die 34. Bad Iburger Gesprache im Kreishaus des
Landkreises Osnabriick mit ihrem Auftaktvortrag ,,Kommunale Finanzen in
Krisenzeiten® thematisch eroffnet hatte, startete die erste Diskussionsrunde
des Tages. Die Diskussionsleitung tibernahm Prof. Dr. Lampert, Universitat
Osnabriick. Dieser bedankte sich zunéchst bei Frau Behrens fir ihren aus-
fuhrlichen Vortrag zum Thema. Nachfolgend lud Prof. Lampert die Anwe-
senden im Publikum zur Diskussion ein, auch ihre Eindriicke zu schildern
und beizutragen. Besonders vorgestellt wurde Herr Dr. Jan Arning, Haupt-
geschéftsfiihrer des Niedersachsischen Stédtetages, der die besonderen Inte-
ressen der Stadte sodann in einem ausfiihrlichen Eingangsstatement zusam-
menfasste:

Zunéchst betonte Herr Dr. Arning, dass auch in der Praxis das Innenminis-
tertum als Kommunalministerium ,,ihr* Ministerium sei und man zusammen
Seite an Seite gegen die ,,Bosen®, hier das Finanzministerium, ,,.kampfe®,
wenngleich es im Kleinen bei der Beziehung Stadtetag-Innenministerium
auch manchmal etwas hake. Insgesamt kénne er die meisten Punkte, die im
Vortrag der Innenministerin Erwahnung gefunden hatten, unterschreiben.
Lediglich den Themenbereich ,,Jandlicher Raum* wiirde Herr Dr. Arning et-
was differenzierter betrachten wollen und griff die von der Ministerin zitier-
ten Investitionsriickstande (20 Mrd. Euro laut Landesrechnungshof) auf, die
pro Einwohner gerechnet insbesondere in den groRen selbstdndigen Stadten
und kreisfreien Gemeinden besonders hoch seien. Auch wenn konsumtive
Aufgaben den investiven Aufgaben bevorzugt werden missten, seien diese
Regionen ,,kaputt gespart* worden. An dem Beispiel der Stadt Braunschweig
mit dem groBten kommunalen Krankenhaus in Niedersachsen in der Gréle
eines ,,Universititsklinikums* kénne man die Perspektive jedoch auch dre-
hen. Dieses Krankenhaus versorge den gesamten kommunalen Raum Gber
die Stadt hinaus, allerdings ebenfalls ohne Vergitung. Herr Dr. Arning
sprach sich ausdriicklich dagegen aus, diese Gegensatze im Verhaltnis Land
gegen Stadt hochzuziehen. Es gebe traditionell wohlhabende und weniger
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wohlhabende Kommunen. Jeder habe gleichsam seine Aufgaben, seine Her-
ausforderungen und finanziellen Note. Ebenso verfehlt sei es, auf schlechtes
Wirtschaften anderorts hinzuweisen und sich selbst als fehlerfrei zu begrei-
fen, wie es beispielsweise gegentber der Stadt Cuxhaven (seinerzeit tber
6.000 Euro Liquiditatskredite pro Kopf) geschehen sei.

Die Schuldenbremse war auch im Vortrag der Innenministerin bereits pro-
minent zur Sprache gekommen und hinterfragt worden. Herr Dr. Arning
teilte ausdricklich die Auffassung, dass die Schuldenbremse fur die Kom-
munen ein verfehltes Instrument sei. Die Schuldenuhr im Fraktionssaal der
CDU in Hannover zeige seit Jahren eine Verschuldung des Landes Nieder-
sachsen von 64 Mrd. Euro. Wenn er sich nun die Verschuldung in den Kom-
munen anschaue, stehe man laut Zahlen des Landesrechnungshofes bei den
Kernhaushalten bei Investitionskrediten bei 14 Mrd. Euro, in den Konzernen
bei 15 Mrd. Euro und jedes Jahr seien zweistellige Steigerungsraten im Be-
reich der Investitionskredite zu beobachten, da keine Kommune ihre Inves-
titionen aus den laufenden Uberschiissen decken kdnne. Manche kénnten die
Investitionen aufgrund von jahrlichen Fehlbetrdgen ohne weitere Unterstit-
zung Uberhaupt nicht erbringen. Auch fur seinem Verband kdnne er schon
jetzt von drei Grol3stadten berichten, die fur das Jahr 2024 im Rahmen einer
Haushaltsumfrage bereits Fehlbetrége tiber 100 Mio. Euro gemeldet hatten.
Fur ihn sei die Finanzierung der Investitionen tber Kredite die naheliegende
Losung. Mit der zweiten Stufe (Kommunaler Finanzausgleich etc.) sei man
vermutlich nicht schnell genug. Aktuell triigen die Kommunen die Kredit-
verschuldung, da Bund und L&nder aufgrund der Schuldenbremse daran ge-
hindert seien. Fir eine Starkung des vertikalen Kommunalen Finanzaus-
gleichs fehle aktuell das Geld. Nach dreimaliger Begutachtung des
horizontalen kommunalen Finanzausgleichs habe man festgestellt, dass ak-
tuell ,,alles bleibe wie es ist™. Die statistischen Vorgaben seien nicht so strikt,
aber der vertikale kommunale Finanzausgleich mit seiner 15,5 %igen Ver-
bundquote sei unveréndert geblieben. Solange das Land keine Schulden ma-
chen dirfe, wirde sich das nach Auffassung von Herrn Dr. Arning auch nicht
andern, da auch ein Ansteigen der Einnahmen der Lander ansonsten nicht
absehbar sei und so lange miisse man sich tber Verschuldung in den Kom-
munen behelfen.

In der Folge griff Herr Dr. Arning erneut das Thema ,,Krankenhduser* auf.
Hier fordere man in den Kommunen ja bereits ldnger ein ,,Vorschaltgesetz*
des Bundes. Zwar halte er ein solches Gesetz ebenfalls fiir die beste Losung,
sehe hier aber auch eine mdogliche ,,Nebelkerze*. Ganz konkret befiirchte er
aktuell, dass ein solches Gesetz dauerhaft ausbleibe. So lange ein solches
Gesetz fehle, blieben jedenfalls zwei Moglichkeiten: Zum einen, was auch
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die Mitglieder des Niedersachsischen Stadtetages gemacht hétten, selbst in
die Krankenhduser investieren (,,10 Stddte haben 360 Mio. Euro in ihre
Krankenhéuser investiert, bei 36 Landkreisen waren das 270 Mio. Euro®)
oder man gehe zum anderen auf das Land zu und fordere dieses auf ebenfalls
Schulden zu machen. Gemal? 8§ 18a der Landeshaushaltsordnung (LHO)
kdnne das Land auch Schuldenbremsen-konform Kredite an den 6ffentlichen
Bereich ausreichen. Er bitte das Land ausdricklich, auf diesem Weg in die
Finanzierung der Krankenhduser einzusteigen. Es dauere seiner Einschat-
zung nach bis 2026 oder 2027 bis die Reformen des Bundesgesundheitsmi-
nisters greifen kénnten, wobei ohnehin unklar sei, ob eine tatsdchliche Bes-
serung Uberhaupt eintreten werde. Die Zwischenzeit sei fiir die Kommunen
nicht realistisch alleine Uberbriickbar. Die freien gemeinnitzigen und die
kirchlichen Trager seien demgegenuber gar tberhaupt nicht in der Lage die
Last alleine zu tragen und mdissten bereits Burgschaften bei Stddten und
Landkreisen ersuchen, um den nachsten Betriebsmittelkredit abrufen zu kon-
nen. Fir den Erhalt der Krankenhduser massten nun alle miteinander an einer
LOsung arbeiten, weshalb er insbesondere an das Land appelliere, vielleicht
zu Uberlegen, ob auch landesseitige Kredite in die Krankenhaus-Landschaft
maoglich seien. Thm sei zwar bewusst, dass hier keine Zustandigkeit des Lan-
des bestehe, dennoch sei eine Intervention des Landes hier trotzdem notwen-
dig.

Zudem sei erneut Uber den 8 182 NKomVG zu sprechen, da fir ihn Gber die
Verbindung ,,Corona, Ukraine, Krankenhduser* eine solide Konzernfinan-
zierung ermdglicht werden misse, wobei dort eine positive Entwicklung im
NKomVG zu beobachten sei. In einem zweiten Schritt musse aber sicherge-
stellt werden, dass die Kommunen wieder solide finanziert wirden, was
Konnexitatsprinzip, kommunaler Finanzausgleich, ggf. eine Anpassung der
Quoten fir die Gemeinschaftssteuern Einkommen- und Umsatzsteuern zu-
gunsten der Kommunen umfasse. Demgegenuber sei Blirokratieabbau zu be-
treiben. Als Reformvorschlag warf er die Frage in den Raum, ob die Innen-
revision in der derzeitigen Form in der Zukunft so noch notwendig sei. Er
sei sich unsicher, ob es in 10 Jahren Gberhaupt noch eine Kommunalaufsicht
gebe.

Innenministerin Daniela Behrens wollte die letzte These ihres Vorredners
nicht unterschreiben. Vielmehr sei eher darlber zu sprechen, was in Zukunft
von einer Kommunalaufsicht genau zu erwarten sei. Zu befiirworten sei eine
Kommunalaufsicht, die sich als ,,Problemloser® und ,,Partner der Kommu-
nen‘ verstehe, wenngleich der rechtmifige Vollzug der Gesetze nicht aus
dem Blick geraten durfe. Veranderung sei jedoch die Aufgabe des Gesetzge-
bers, nicht die der Kommunalaufsicht. Sie wolle nicht vertieft in die
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Krankenhausdebatte einsteigen, kdnne sich aber aktuell nicht vorstellen,
dass das Land in die Finanzierung von Betriebskosten einsteige, schlieRlich
wiurde dies nur den Druck vom Bund nehmen und das sei nicht zielfiihrend.
Innenministerin Daniela Behres stellte zudem heraus, dass bisher jeder dritte
Euro des Landeshaushaltes in die Kommunen flieRe, man sich also der Ver-
antwortung fir die Kommunen nicht entziehen wolle.

Erste Kreisratin Barbel Rosenstrater, Landkreis Osnabriick, Vorstand I, er-
griff als erste Diskutantin aus dem Publikum das Wort. Sie sei gleichzeitig
Ké&mmerin sowie Gesundheitsvorstand und deshalb mit den besonderen Kri-
senlage der Vergangenheit und Zukunft im Bereich der Krankenhausversor-
gung besonders vertraut. Sie wiirde die Ministerin doch gerne einladen in die
Diskussion um die Krankenhausfinanzierung einzusteigen. Alleine dieses
Jahr wirden 600 Mio. Euro per Quersubventionierung in eine Aufgabe flie-
Ren, flr die weder die Kommunen noch das Land zusténdig seien. Dennoch
musse man bereits jetzt dariiber sprechen, was passieren muss, wenn der
Bund sich auch in Zukunft nicht bewege. Es bedirfe eines notwendigen,
wenn auch schmerzhaften, Veranderungsprozesses in der Krankenhausland-
schaft, der nur mit zusétzlichen Geldern funktionieren kénne. Sie sehe eine
gegenwartige und reale Gefahr, dass eine Vielzahl von Krankenhdusern in
eine Insolvenzsituation geraten kdnnten. Man miisse mit Hochdruck dariiber
sprechen, wie Niedersachsen mit dieser Situation umgehe. Und dies misse
zwingend innerhalb der n&chsten 4 Wochen passieren. Zwar sei der Bund
nicht aus seiner Verantwortung zu entlassen, dennoch miisse man damit
rechnen, die Dinge doch selbst regeln zu mussen. Auch das EU-Beihilferecht
sei in dieser Situation hinderlich, sodass es der Kreditaufnahme bedrfe, um
die notwendige Liquiditat sicherstellen zu kénnen. Dies sei zwingende Vo-
raussetzung fur den notwendigen Transformationsprozess.

Innenministerin Daniela Behrens gab an, diesen Punkt mitnehmen zu wollen.
Die verfligbaren Daten zeigten die geschilderte schlechte Situation der Kran-
kenh&user, die Dramatik sei in Niedersachsen erkennbar und immer wieder
Thema bis hoch zum Ministerprasidenten. Die Verzogerungstaktik des Bun-
des und das Ausbleiben eines Gesetzesentwurfs zum Vorschaltgesetz wiir-
den von keinem Bundesland akzeptiert. Wenngleich medial nicht besonders
aufgegriffen, war das Thema auch im Rahmen der Ministerprasidentenkon-
ferenz priasent. Ob eine Losung in den nichsten ,,4, 5, 6 Wochen* denkbar
ist, wisse sie nicht. Man selbst tue alles, was man als Kommunalaufsicht tun
konne, insbesondere durch den Prozess durch das Krankenhausgesetz in Nie-
dersachsen, der durch die besondere Notlage der Krankenhéuser aktuell ,,et-
was in Mitleidenschaft gezogen sei. Im Landeshaushalt stlinden insgesamt
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ca. 3 Mrd. Euro fir Investitionen zur Verflgung, aber nicht fur die Finanzie-
rung des Betriebs.

Landratin Anna Kebschull, Landkreis Osnabrtick, stellte im Anschluss klar,
dass es nicht darum gehe, die Strukturen auf Biegen und Brechen beizube-
halten. Ganz im Gegenteil sei man bereit, gewissen Veranderungen zuzu-
stimmen. Dennoch erlebe sie in Gesprachen im Landkreis, aber auch auf3er-
halb in anderen Kommunen, dass die Problemlage aktuell so akut ist, dass
man in eine Situation geraten kdnne, in der eine strukturierte Umorganisation
nicht mehr maoglich sei. Mittlerweile seien nicht nur die schlecht geftihrten
Hauser in Gefahr, sondern durch die Bank alle, insbesondere auch die ge-
meinndtzigen Trager. Sie erlebe zudem eine Umorientierung von Pflegekraf-
ten, die komplett aus dem Gesundheitsbereich ausschieden. Bereits jetzt be-
stehe eine schlechte gesundheitliche Versorgung der Menschen, auch im
ambulanten Bereich. Aktuell sei die Situation so bedrohlich, dass man sinn-
volle strukturelle Veranderungen aufgeben musse, was den Kommunen in
den kommenden Jahren ganz bitter zusetzen werde.

Prof. Dr. Pascale Cancik, Universitat Osnabriick, gab an, dass sie als aul3en-
stehende Beobachterin das Geflhl habe, dass kommunale Problemlagen und
kommunales Wissen um Verwaltungsrealitaten nicht wirklich gut auf der
Bundesebene ankdmen. Es entstehe das Gefuhl, dass eine Art Barriere zwi-
schen den Ebenen existiere. An die Ministerin gerichtet &uRerte sie die Frage,
ob dem wirklich so sei und was man mdglicherweise tun kdnne, um einen
Informationsfluss in den Bund zu vereinfachen. Sie begreife dieses Phéno-
men als eine Art Dauerproblem, dass nur im Rahmen der jetzt notwendigen
Krisenkommunikation besonders auffalle. Es werde in der 6ffentlichen De-
batte nicht recht klar, was eine Kommune tatsachlich alles leiste, was das
Staats- und Demokratievertrauen der Menschen beeintrdchtige. Wo seien
denn nun die Birgerinnen und Burger, die sich in Berlin fir ihre Kommune
einsetzen? Sie wollte ebenfalls von der Ministerin wissen, ob hier moglich-
erweise ein Mangel im medial begleitenden Bereich bestehe, oder auch ein
institutionelles Problem im Bereich der organisierten Kommunikation auf
die Bundesebene.

Innenministerin Daniela Behrens gab an, nicht genau zu wissen woran das
liege. In den Gespréchen zwischen den L&ndern und dem Bund wiirden die
Kommunen als Teil des Landes gesehen. Der Bund erwarte von den Lé&n-
dern, die kommunalen Interessen ebenfalls zu vertreten. Vom Thema Kom-
munikation misse dies aber getrennt werden. Den Menschen sei egal, wer
die Aufgabe erledige, wenn die Aufgabe berhaupt erledigt wiirde. Im Be-
reich der Migrationspolitik sei aufgefallen, dass der Bund die Argumente der
Lander nicht recht nachvollziehen konnte, weshalb die kommunalen
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Spitzenverbande einbezogen worden seien. In der Debatte mit der Bundes-
innenministerin sei dies sehr hilfreich gewesen. Das Land kdnne nur davon
profitieren, die Kommunen ,,mit am Tisch zu haben“. Der Bund hingegen
sehe nicht die Notwendigkeit, die Kommunen grundstandig mit am Tisch zu
halten. Demnach sei die Zusammenarbeit zwischen Land und Kommunen
besonders wichtig, damit die Interessenlagen der Kommunen durch das Land
mit eingebracht werden kénnten. Zudem bestehe gerade in vielen Bereichen
Veranderungsbedarf und sie bemerke in der Debatte eine ,.kurze Ziind-
schnur und wenig Platz fiir differenzierte Debatten. Die Innenministerin
zahlte in der Folge die Vielzahl der Wohngeld-Antréage, die Belastung der
kommunalen Auslédnderbehdrden, das neue Staatsangehdérigkeitsrecht, die
Herausforderungen durch den Klimawandel sowie eine hohe Erwartungshal-
tung an die Kommunen, die nicht immer erftllt werden kdnne, auf. Die Mi-
nisterin warb an dieser Stelle fur Verstdndnis. Sie nehme eine engagierte
Landes- und Kommunalverwaltung wahr, aber auch viele Aufgaben. Seit 30
Jahren rede man von Entbirokratisierung und sie wolle den Begriff nicht
mehr in den Mund nehmen. Es bediirfe vielmehr einer ,,Vereinfachung®,
denn man sei sehr gut darin, sich selbst neue Anforderungen zu geben. Sie
hoffe auf einen entsprechenden Prozess. Sie sehe den demographischen
Wandel als Partner, erkenne aber auch, dass der notwendige ,,Mut zur Lii-
cke* nicht zur Kernkompetenz staatlicher Verwaltung gehore. Auch in ihrem
Hause tue man sich sehr schwer mit der notwendigen Veranderung. Man
misse dringend ,,entschlacken®. Die entsprechenden Debatten wiirden am
Kabinettstisch gefuhrt. Aus den Hausern werde bei entsprechenden Geset-
zesentwurfen nicht immer daran gedacht (Bspw. beim Windenergieerlass
oder Brandschutzgesetz). Man misse sich darauf konzentrieren, was fur die
Birger wichtig ist und die Komplexitat, die man sich selbst aufgeladen habe,
zu reduzieren, ansonsten kime man in den ,,ndchsten 10 Jahren nicht durch
das Loch®, da die Akzeptanz der Menschen dafiir fehle und man ,,schrecklich
kompliziert geworden sei“. Fiir sie sei dies ein wesentliches Thema, das sie
in den verbleibenden vier Jahren der Legislaturperiode angehen wolle.
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Wer bezahlt die Kindertagesbetreuung? Einblicke in
die Finanzierungsstrukturen von Bund, Landern und
Kommunen®

Prof. Dr. Michael Muller, M.A., LL.M. (Cambridge)™

. Einleitung?

Mit der Frage nach der Finanzierung der Kindertagesbetreuung ist mir — je-
denfalls nach einer Formulierung aus der Literatur —ein Thema mit ,,Spreng-
kraft fiir die Kommunalfinanzen® in Niedersachsen zugewiesen.? Der 6ffent-
liche Finanzierungsbedarf fur die Kindertagesforderung ist insgesamt
erheblich: Seit dem 1.1.2013 haben Kinder ab dem vollendeten ersten Le-
bensjahr bis zum Eintritt in die Grundschule nach § 24 Abs. 3 SGB VIII An-
spruch auf Betreuung in einer Kindertagesstatte oder in der Kindertages-
pflege.® Die Platze mussen zwar nicht beitragsfrei zur Verfiigung gestellt
werden, jedoch flhrt die Verpflichtung zur sozialvertréaglichen Beitragsge-
staltung zu einer Begrenzung der zu erzielenden Elternbeteiligung.* Auch
dem Einrichtungstrager kann —wenn Gberhaupt — ein Eigenanteil nur in einer
gewissen Hohe zugemutet werden.®

Die restlichen Kosten verbleiben bei der 6ffentlichen Hand. Der Bund leistet
nach Maligabe des sog. Kita-Qualitatsgesetzes einen Zuschuss von insge-
samt rund 4 Milliarden Euro fur die Jahre 2023/2024 %, wovon auf

* Die Aufsatzfassung des Beitrags ist in den NdsVBI. 2024, Heft 7, S. 205 ff., erschienen.

™ Der Verfasser ist Inhaber der Juniorprofessur fiir Offentliches Recht mit einem Schwerpunkt auf Rechts-
fragen der Digitalisierung an der Universitdt Mannheim. Der Beitrag basiert auf einem Vortrag, den der
Verfasser bei den 34. Bad Iburger Gesprachen zum Verwaltungsrecht gehalten hat. Meinem Mitarbeiter
Tom Ruppenthal, LL.M., danke ich fiir vorbereitende Recherchen, Herrn Beigeordneten Herbert Freese
fiir die Uberlassung von Unterlagen zur kommunalen Finanzsituation in Niedersachsen.

! Die Darstellung knuipft an folgende Texte: Korioth/M. W. Miller, NVwZ 2019, 1065; dies., JoFin 2-
2020, 177; dies., Die Finanzierung der Kindertagesbetreuung im Land Brandenburg — rechtlicher Rah-
men, gegenwartige Ausgestaltung, Gestaltungsmoglichkeiten im Landervergleich, Rechtsgutachten im
Auftrag des Ministeriums fr Bildung, Jugend und Sport (MBJS) des Landes Brandenburg, 2021, abruf-
bar unter: https://mbjs.brandenburg.de/sixcms/media.php/140/rechtlicher_teil_die_finanzie-
rung_der_kindertagesbetreuung_im_land_brandenburg_%E2%80%93_rechtlicher_rahmen%2C_ge-
genwaertige_ausgestaltung%2C_gestaltungsmoeglichkeiten_im_laendervergleich.pdf; M. W. Mdiller,
ZG 2021, 64; ders., RdJB 2023, 41.

2 Freese, NLT 4/2020, 108 (108).

3 BGH NJW 2017, 397 (400); BVerwGE 148, 13 (20); BVerwG, NJW 2018, 1489 (1490); dazu Heit-
zer/Wolff, DV 51 (2018), 523.

4 Unten I1.3.

5 Unten I1.3.

6 Vgl. Zweites Gesetz zur Weiterentwicklung der Qualitat und zur Teilhabe in der Kindertagesbetreuung
(KiTa-Qualitatsgesetz) v. 20.12.2022, BGBI 2022 1 2791. Zuvor hatte sich der Bund in den Jahren 2019-
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Niedersachsen rund 374 Mio. Euro’ entfallen. Im tbrigen sind die Lander,
denen nach § 74a SGB VII1 die Ausgestaltung der Finanzierung der Kinder-
tagesforderung obliegt, und die kommunale Ebene gefordert. Hier besteht
eine Besonderheit in Niedersachsen: Die Rolle der ortlichen Tréger der 0f-
fentlichen Jugendhilfe — die tblicherweise bei den Kreisen liegt — haben hier
im Vereinbarungswege die Kommunen bernommen. Damit entfallt eine
Koordinierungsfunktion und eine finanzielle Umverteilung.® Die Auseinan-
dersetzung Uber die Finanzierung der Kindertagesforderung ist nach gegen-
waértigem Stand zugespitzt auf das Verhéltnis zwischen Land einerseits,
Kommunen andererseits.® Die Kostenbelastung und auch die Kostensteige-
rungen in den vergangenen Jahren sind fur beide enorm: Die Ausgaben des
Landes fur Finanzhilfe, Betriebskostenforderung in der Kindertagesbetreu-
ung, Weiterentwicklung der Qualitét in der Kindertagesbetreuung und Erho-
hung der Teilhabe sind zwischen 2007 und 2021 von 200 Mio. auf 1,5 Mrd.
Euro angestiegen,® die Zuschussbeitrage der Kommunen von etwa 600 Mio.
Euro auf tber 2 Mrd. Euro.!

Anliegen des Beitrags ist es nicht, konkrete Reformempfehlungen fur das
Land Niedersachsen zu geben.'? Vielmehr soll es in erster Linie darum ge-
hen, einen Beitrag zu diesen Reformdiskussionen zu leisten, indem der gro-
RBere Kontext dargestellt wird: der verfassungsrechtliche Rahmen und die
Gestaltungsmoglichkeiten des Landesgesetzgebers (11.). Letztere betreffen
die grundsétzliche Gestaltung des Finanzierungsmodells (I11.), die Finanzie-
rungsbeteiligten und die Gestaltung ihrer jeweiligen Beitrage (1V.), aber
auch die Steuerung der Leistungserbringung und die Abwicklung der Finan-
zierung (V.). Uber die Reformdiskussionen fiir die Kindertagesbetreuung,

2022 nach Maligabe des sog. Gute-Kita-Gesetzes (Gesetz zur Weiterentwicklung der Qualitat und zur
Teilhabe in der Kindertagesbetreuung vom 19.12.2018, BGBI 2018 | 2696) mit rund 5,5 Milliarden Euro
an den Kosten der Kindertagesforderung beteiligt; rechtlich wird diese Beteiligung dadurch umgesetzt,
dass der Bund, unter der Bedingung des Abschlusses von Vereinbarungen zur Erhéhung der Qualitat in
der Kindertagesbetreuung durch die L&nder zu deren Gunsten auf Umsatzsteueranteile verzichtet; dazu
M. W. Miller, ZG 2021, 64 (66 f.).

7 Zudieser Zahl LT-Drs. 19/3200.

8 8§79 Abs. 1 SGB VIII sieht vor, dass dem Triger der dffentlichen Jugendhilfe die ,,Gesamtverantwor-
tung einschlieBlich der Planungsverantwortung® zukommt; nach § 69 Abs. 1 SGB VIII werden die Tra-
ger der offentlichen Jugendhilfe durch Landesrecht bestimmt; vgl. dazu 8 1 NdsAG SGB VII und unten
Iv.3.

® Unten IV.4.

10" Niedersachsisches Finanzministerium, Finanzstatusbericht 2023, S. 23.

11 Berechnungen des Niedersachsischen Landkreistages auf Grundlage von Daten des Niedersachsischen
Landesamts fur Statistik, bis 2018 abgedruckt bei Freese, NLT 4/2020, 108 (110).

12 3olche setzen regelmaRig groRer angelegte Bestandsaufnahmen aus ékonomischer und rechtlicher Per-
spektive voraus; vgl. zuletzt etwa zu Brandenburg Hesse u.a., Finanzierung der Kindertagesbetreuung
im Land Brandenburg, Studie im Auftrag des Ministeriums fiir Bildung, Jugend und Sport des Landes
Brandenburg, 2021, abrufbar unter: https://mbjs.brandenburg.de/sixcms/media.php/140/empiri-
scher_teil_finanzierung_der_kindertagesbetreuung.pdf, und Korioth/M. W. Miiller, Finanzierung
(Anm. 1).
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die zuletzt in einigen Bundesl&dndern geftihrt worden sind, hinaus, sind diese
Gestaltungsmaglichkeiten auch fur das n&chste sozialpolitische Projekt von
Bedeutung: den Anspruch auf einen Ganztagesplatz im Grundschulalter ab
2026.13

I1. Verfassungsrechtliche und 6konomische Grundlagen

1. Gebotenheit 6ffentlich organisierter und teilfinanzierter
Kindertagesbetreuung

Am Anfang dieser Einordnung muss die Feststellung stehen, dass die Dis-
kussion keine liber das ,,Ob* der staatlich organisierten und zu erheblichen
Teilen finanzierten Kindertagesbetreuung sein kann, sondern nur eine tber
das ,,Wie“ der Finanzierungsstrukturen und Finanzierungsbeteiligungen.
Das,,Ob* ist verfassungsrechtlich vorgegeben durch den Schutz von Ehe und
Familie sowie des ungeborenen Lebens, aber auch durch den Auftrag zur
tatsachlichen Durchsetzung der Gleichberechtigung der Geschlechter (Art. 3
Abs. 2 Satz 2 GG):* Wo keine Fremdbetreuung erfolgt, werden Betreuungs-
leistungen zu ganz tberwiegenden Teilen von Frauen wahrgenommen, die
entsprechende Nachteile im Berufsleben erleiden.® In der Verfligbarkeit der
anderenfalls durch die Kinderbetreuung gebundenen Eltern(-teile) flr den
Arbeitsmarkt liegt auch die 6konomische Bedeutung und Notwendigkeit der
Kindertagesbetreuung: Eine an Uberalterung und Fachkraftemangel lei-
dende Gesellschaft kann es sich nicht einmal kurzfristig leisten, Eltern durch
Betreuungsnotwendigkeiten vom Arbeitsmarkt fernzuhalten. 1® Einfach-
rechtlich ist der Betreuungsplatzanspruch aus § 24 Abs. 3 SGB VIII als ech-
ter und unbedingter Rechtsanspruch ausgestaltet, 2’ bei Nichterfiillung

13 vgl. dazu Gesetz zur ganztagigen Férderung von Kindern im Grundschulalter (Ganztagsforderungsge-
setz — GaFoG) v. 2.10.2021, BGBI. 2021 1 71, 4602. Dazu Muller, ZG 2021, 64 (67); zu Niedersachsen
Trips, NdsVBI 2022, 329; zur rechtlichen Umsetzung im Vorfeld Miinder, Bedarfsdeckende Férderung
und Betreuung fir Grundschulkinder durch Schaffung eines Rechtanspruchs, 2017; ders., Rechtliche
Maéglichkeiten zur Sicherung der Qualitat bei der Férderung von Grundschulkindern, 2018; Wrase, Ein-
heitliche Qualitatskriterien fir den Ganztag im Grundschulalter, 2019.

14 Grundlegend BVerfGE 39, 1 (61); 88, 203 (260): ,,Der Schutz des ungeborenen Lebens, der Schutzauf-
trag fur Ehe und Familie [...] und die Gleichstellung von Mann und Frau in der Teilhabe am Arbeitsle-
ben [...] verpflichten den Staat und insbesondere den Gesetzgeber, Grundlagen dafiir zu schaffen, daR
Familientatigkeit und Erwerbstatigkeit aufeinander abgestimmt werden kénnen und die Wahrnehmung
der familidren Erziehungsaufgabe nicht zu beruflichen Nachteilen fihrt. Dazu z&hlen auch rechtliche
und tatséchliche Mafinahmen, die ein Nebeneinander von Erziehungs- und Erwerbstétigkeit fir beide
Elternteile ebenso wie eine Riickkehr in eine Berufstatigkeit und einen beruflichen Aufstieg auch nach
Zeiten der Kindererziechung ermdglichen.* Dazu Heitzer/D. Wolff, DV 51 (2018), 523 (525); M. W. Ml-
ler, ZG 2021, 64 (67).

15 Zum Problem Geis-Thone, IW-Report 28/2021; Korioth/M. W. Miiller, DOV 2022, 349 (356 f.).

16 Uberblick zur Studienlage bei SpieR, Perspektiven der Wirtschaftspolitik 2021, 24 (27 ff.).

17 BVerfGE 140, 65 (84); BGH, NJW 2017, 397 (401); BVerwG, NJW 2018, 1489 (1492); dazu
M. W. Miiller, ZG 2021, 64 (67).
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konnen Eltern Schadensersatzanspriiche gegen die ortlichen Tréager der 0f-
fentlichen Jugendhilfe geltend machen.!®

2. Gestaltungsspielrdume

Die Zielsetzung, flachendeckend die Vereinbarkeit von Familie und Beruf
(Art. 6 Abs. 1 GG) sowie die tatséchliche Gleichstellung von Frauen und
Méannern (Art. 3 Abs. 2 GG) zu gewaéhrleisten, begriindet die Erforderlich-
keit bundesgesetzlicher Regelungen zur Kindertagesforderung nach Art. 72
Abs. 1,2, 74 Abs. 1 Nr. 7 GG.* Bundesgesetzliche Regelungen zur Kinder-
tagesbetreuung enthalten 88 2 Abs. 2 Nr. 3, 22-25 SGB VIII, wobei § 24
SGB VIII die grundsatzlichen Betreuungsanspriiche in verschiedenen Al-
tersstufen regelt und 88 22 — 23 SGB VIII — unter dem Vorbehalt néherer
Bestimmung durch Landesgesetz — verschiedene Fordergrundséatze zum
Ausdruck bringt: die Férderung der Entwicklung des Kindes zu einer eigen-
verantwortlichen und gemeinschaftsfahigen Personlichkeit (8 22 Abs. 2
Nr. 1 SGB VIII), die Einbeziehung, Unterstiitzung und Ergéanzung der Erzie-
hung in der Familie (88 22 Abs. 2 Nr. 2, 22a Abs. 2 Satz 1 Nr. 1, Satz 2
SGB VIII), die Pluralitéat der Jugendhilfe, 88 3 f. SGB VIII, d.h. die ,,Vielfalt
von Tragern unterschiedlicher Werteorientierung und [...] von Inhalten, Me-
thoden und Arbeitsformen® und die Koexistenz und Zusammenarbeit von
Tragern der freien und 6ffentlichen Jugendhilfe?® und — damit zusammen-
h&ngend — ein gewisses Wunsch- und Wahlrecht der Personensorgeberech-
tigten (85 Abs. 1 Satz1 SGB VIINZ. Im tbrigen tberléasst § 74a Satz 1
SGB VIII die Regelung der Finanzierung der Kindertagesférderung dem
Landesgesetzgeber. Die Vorschrift soll, so das Bundesverwaltungsgericht,
den ,,Lindern (...) ermdglichen, in eigener Verantwortung die Finanzierung
von Tageseinrichtungen zu regeln und ihnen dabei alle Moglichkeiten der

Finanzierung (...) eréffnen‘ ??

18 BVerwGE 148, 13 (20); BVerwG, NJW 2018, 1489 (1490); BGH, NJW 2017, 397 (398 ff.). Zu Einzel-
heiten K.-G. Meyer, VerwArch 2013, 344; Heitzer/D. Wolff, DV 51 (2018), 523 (532 ff.); M. W. Miiller,
ZG 2021, 64 (71 f.).

19 vgl. BVerfGE 140, 65 (78 f.). Kritisch zu dem weiten Verstandnis von Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG Rixen,
NJW 2015, 3136 (3137); zur Abgrenzung, wonach die Erforderlichkeitsklausel zwar die institutionelle
Ausgestaltung der Kindertagesforderung umfasst, nicht aber einzelne Sozialleistungen (BVerfGE a.a.O.,
S. 80 ff., 89 f.) Lemke, HRN 2015, 165 (166).

20 Zum Grundsatz der Pluralitat der Jugendhilfe Wiesner, LKV 2016, 433 (442).

2L Nach der Rechtsprechung handelt es sich um ein Wunsch-, kein echtes Wahlrecht, sodass ein Schadens-
oder Aufwendungsersatzanspruch nicht schon deshalb gegeben ist, weil nur eine Férdermdglichkeit an-
geboten wird; vgl. BVerwG NJW 2018, 1489 (1492 ff.); BGB, NJW 2017, 397 (398); dennoch sind die
Tréger der 6ffentlichen Jugendhilfe verpflichtet, auf eine mdglichst weitreichende Entscheidungsfreiheit
der Personensorgeberechtigten hinzuwirken; vgl. dazu Heitzer/D. Wolff, DV 51 (2018), 523 (531).

22 BVerwG, Urteil v. 21.1.2010, 5 CN 1/09, NJOZ 2010, 1583 (1584); vgl. auch Wiesner, LKV 2016, 433
(437).
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3. Grenzen des Gestaltungsspielraums

Als Teil des in den wesentlichen Strukturentscheidungen bundeseinheitlich
geregelten Kinder- und Jugendhilferechts ist diese Gestaltungsermachtigung
freilich nicht grenzenlos, sie stellt ,,den Landesgesetzgeber nicht frei von jeg-
licher Bindung an die bundesgesetzlich geregelten materiellen Ziele und
Grundsétze der Jugendhilfe. Die Finanzierung von Tageseinrichtungen
bleibt bezogen auf ein Angebot von Jugendhilfe im Sinne des SGB VIII« 23
Das Fordersystem muss deshalb insbesondere die ,,‘Pluralitdt der Jugend-
hilfe®, d.h. die Pluralitit der Trager und die Pluralitdt der Inhalte, Methoden
und Arbeitsformen ermdglichen, unterstiitzen und effektiv gewihrleisten®.2
Der aus diesen Grundsétzen abzuleitende Gleichbehandlungsanspruch der
Trager und das Wunsch- und Wahlrecht der Personensorgeberechtigten wer-
den durch grundrechtliche Erwégungen nochmals verstarkt: Art. 12 Abs. 1
GG? sowie fur religionsgemeinschaftliche Trager das Selbstbestimmungs-
recht aus Art. 140 GG i.V.m. Art. 137 Abs. 3 WRV? gebieten ebenfalls die
Gleichbehandlung gewerblicher und karitativer Trager untereinander und
mit 6ffentlichen Tragern. Die grundrechtlichen Gewahrleistungen machen
weiterhin VVorgaben, die der Landesgesetzgeber fiir die Betriebsorganisation
aufstellt — etwa Offenlegungspflichten und Prufungsbefugnisse 6ffentlicher
Stellen — besonders rechtfertigungsbeduirftig.?’

Der Schutz des elterlichen Erziehungsrechts (Art. 6 Abs. 2 GG) verlangt eine
moglichst effektive Ausgestaltung des Wunsch- und Wabhlrechts, insbeson-
dere mit Blick auf die religiose oder weltanschauliche Ausrichtung einer Ta-
gesstatte.?® Wie schon angesprochen verlangen der Schutzanspruch gegen-
uber der staatlichen Gemeinschaft und die Gewaéhrleistungspflicht des
Gesetzgebers, ,,Grundlagen dafiir zu schaffen, dass Familientétigkeit und Er-
werbstétigkeit aufeinander abgestimmt werden kénnen und die Wahrneh-
mung der familidren Erziehungsaufgaben nicht zu beruflichen Nachteilen

23 BVerwG, NJOZ 2010, 1583 (1584); Wiesner, LKV 2016, 433 (442).

2 BVerwG, NJOZ 2010, 1583 (1585); vgl. auch Wiesner, LKV 2016, 433 (442); Braune, BWGZ 2019,
524 (525); Herrmann/B. Grimm, LKV 2019, 433 (434); Korioth/Miiller, Finanzierung (Anm. 1), S. 12;
dies., NVwzZ 2019, 1065 (1066); Hundt, LKV 2018, 529 (531) Zur gemeinsamen Verantwortung von
6ffentlichen und freien Trégern im Sozialrecht grundlegend BVerfG, NJW 1967, 1795 (1796).

2 Vgl ausfuhrlicher Korioth/Mdiller, Finanzierung (Anm. 1), S. 13 ff.; Minder, RdJB 2014, 87 (93); Ko-
rioth/Miiller, NVwZ 2019, 1065 (1066); Dunkel/Rath, BayVBI 2020, 505.

% Vgl. Huster/KieRling, ZevkKR 64 (2019), 335 (354); allgemein BVerfGE 70, 138 (162, 165 ff.); Korioth,
in: DUrig/Herzog/Scholz (Hrsg.), Art. 140 GG/Art. 137 WRYV Rn. 40 ff.

27 BVerfGE 115, 205 (230 f.), zum Schutz von Betriebs- und Geschaftsgeheimnissen, vor allem mit Blick
auf Wettbewerbssituationen; ferner BVerfGE 137, 185 (243 f.): ,,Das Freiheitsrecht des Art. 12 Abs. 1
GG schiitzt das berufsbezogene Verhalten einzelner Personen oder Unternehmen am Markt. (...) Durch
die Offenlegung von Betriebs- und Geschéaftsgeheimnissen kann die Ausschlielichkeit der Nutzung des
betroffenen Wissens fiir den eigenen Erwerb beeintrachtigt werden.*; dazu auch Korioth/Miiller, Finan-
zierung (Anm. 1), S. 14.

28 Vgl. auch Huster/KieBling, ZevKR 64 (2019), 335 (358 f.).
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fiihrt.“?° Gleichzeitig steht die staatliche Familienforderung durch finanzi-
elle Leistungen aber — so das Bundesverfassungsgericht —,,unter dem Vorbe-
halt des MdOglichen im Sinne dessen, was der Einzelne verniinftigerweise von
der Gesellschaft beanspruchen kann. Der Gesetzgeber hat im Interesse des
Gemeinwohls neben der Familienforderung auch andere Gemeinschaftsbe-
lange bei seiner Haushaltswirtschaft zu berticksichtigen und dabei vor allem
auf die Funktionsfahigkeit und das Gleichgewicht des Ganzen zu achten.«3°
Erforderlich ist die staatliche Bezuschussung aber insoweit als Eltern an-
dernfalls von der Inanspruchnahme der Betreuungsleistungen absehen miss-
ten.3! Ferner gebietet es der Grundsatz der Abgabengerechtigkeit (Art. 3
Abs. 1 GG), unterschiedlicher Leistungsfahigkeit angemessen Rechnung zu
tragen, was die typisierte Abstufung nach 8 90 Abs. 3, 4 SGB VIII zugrunde
legt.>? Die Rechtsprechung ist hier insgesamt groRziigig. Einkommenbezo-
gene Gebihrenstaffelungen sollen dem Gebot der Abgabengerechtigkeit
schon geniigen, ,,solange selbst die Hochstgebiihr die tatsdchlichen Kosten
der Einrichtung pro Platz nicht deckt und in einem angemessenen Verhéltnis
zu der damit abgegoltenen Verwaltungsleistung steht. Unter dieser VVoraus-
setzung wird allen Benutzern im Ergebnis ein vermdgenswerter Vorteil zu-
gewendet. Auch die Nutzer, die die volle Geblhr zahlen, werden nicht vo-
raussetzungslos zur Finanzierung allgemeiner Lasten und vor allem nicht zur
Entlastung sozial schwéacherer Nutzer herangezogen, sondern nehmen an ei-
ner 6ffentlichen Infrastrukturleistung teil, deren Wert die Gebiihrenhthe er-
heblich iibersteigt. 33

Weitere verfassungsrechtliche VVorgaben ergeben sich aus der Stellung der
Gemeinden und — sofern diese am System der Kindertagesférderung beteiligt
werden — der Gemeindeverbéande. Das durch Art. 28 Abs. 2 GG geschiitzte
Selbstverwaltungsrecht schliet das Recht zur eigenverantwortlichen Aufga-
benerfillung und in diesem Rahmen auch zur organisatorischen und finan-
ziellen Aufgabenwahrnehmung ein.3* Gleichzeitig muss die kommunale

2 BVerfGE 88, 203 (260).

%0 BVerfGE 82, 60 (82).

31 Vgl. Heitzer/D. Wolff, DV 51 (2018), 523 (529): ,,Eine staatliche Bezuschussung der institutionellen
Kinderbetreuung wird von Art. 6 Abs. 1 GG ... indirekt vorausgesetzt.*

32 Zur Gefahr sozialer Ausgrenzung bei zu hohen Elternbeitragen Jaich, Finanzierung der Kindertagesbe-
treuung, 2002, S. 54 f.

3 BVerfGE 97, 332 (346); vgl. auch OVG Berlin-Brandenburg, Urteil v. 15.5.2018, 6 A 2.17, Rn. 41,
Urteil v. 22.5.2019, 6 A 21.17, juris, Rn. 31; Urteil v. 22.5.2019, 6 A 6.17 Rn. 23; vgl. auch Baum, KStZ
2018, 165 (167).

34 vgl. BVerfG, Beschluss vom 7.7.2020, 2 BvR 696/12, Rn. 51 ff.; Mehde, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG,
Art. 28 Abs. 2, Rn. 43. Allerdings werden hier keine allzu hohen Hirden aufgestellt, das Bundesverfas-
sungsgericht hielt insbesondere die ,,Hochzonung* des Sachbereichs Kindertagesforderung auf die
Landkreisen und kreisfreien Stadte unter Ausschluss der kreisangehdrigen Gemeinden fiir zuléssig, vgl.
BVerfGE 147, 185. Ausfiihrlich Lange, ZG 2018, 75 (76 ff.); vgl. ferner M. W. Mller, ZG 2021, 64
(82).
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Finanzausstattung durch das Land sicherstellen, dass den Kommunen aus-
reichend Finanzmittel zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben zustehen.®* Noch
konkreter sind die Vorgaben landesverfassungsrechtlicher Konnexitatsprin-
zipien, die einen Mehrbelastungsausgleich fir Gemeinden und Gemeinde-
verbande bei der Ubertragung neuer Aufgaben vorsehen. Inzwischen enthal-
ten alle Landesverfassungen von Flachenlandern ein  striktes
Konnexitatsprinzip (in Niedersachsen Art. 57 Abs. 4 NV): Der Landesge-
setzgeber muss nicht nur irgendeine Ausgleichsregelung treffen, er muss die
der kommunalen Ebene entstehenden Mehrkosten ,,entsprechend®, d.h.
grundséatzlich auch in der Hohe ausgleichen, in der sie auf kommunaler
Ebene entstehen.®® Im Rahmen der Neuordnung der Finanzierungsstrukturen
kann die Uberpriifung der Einhaltung des Konnexitatsprinzips gegentiber je-
der einzelnen Gemeinde und jedem einzelnen Gemeindeverband zu erhebli-
chen Schwierigkeiten und Unsicherheiten flhren — diesen kann ggf. durch
Verstandigungen zwischen Land und kommunalen Spitzenverbanden entge-
gengewirkt werden.*’

Schliel3lich sind als Beschrankungen der gesetzgeberischen Gestaltungsfrei-
heit auch die Verpflichtungen anzusehen, die das Land nach MaRgabe des
KiTa-Qualitatsgesetzes gegentiber dem Bund eingegangen ist. Ungeachtet
der Frage, ob die durch dieses Gesetz, und zuvor schon durch das sog. Gute-
Kita-Gesetz,*® begriindete Konditionalitat auBerhalb der Verfassung mit der
finanzverfassungsrechtlichen Systematik vereinbar ist, begriinden die ab-
geschlossenen Vereinbarungen jedenfalls eine eigene Rechtspflicht. Das
Land Niedersachsen hat sich in diesem Zusammenhang insbesondere ver-
pflichtet, den Fachkraft-Kind-Schlissel zu verbessern und besondere

35 Zum Zusammenhang aus kommunaler Finanzhoheit (aus der Rechtsprechung: BVerfGE 22, 180 [207
f.]; 23, 353 [365 ff.]; 26, 172 [180 ff.]; 26, 228 [244]; 52, 95 [117]; 71, 25 [36 f.]; 83, 363 [386]) und
Finanzausstattungsanspruch (ausfuhrlich BVerwGE 106, 208 [287]) grundlegend W. Weber, Staats- und
Selbstverwaltung in der Gegenwart, 2. Aufl. 1967, S. 45; Piittner, DOV 1994, 552 (553); zitiert jeweils
bei Waldhoff, in: Henneke/ders. (Hrsg.), Handbuch Recht der Kommunalfinanzen, 2. Aufl. 2023, § 1
Rn. 9; M. W. Muller, Konditionalitat, i.V., § 6.1V.1.

3% Zur Reichweite des strikten Konnexititsprinzips Schnelle, DVBI 2015, 1141 (1142 f.); Wendt, DOV
2017, 1; zu Entwicklung und fortbestehenden Unterschieden im Verstdndnis des Konnexitatsprinzips
Schoch, DVBI 2016, 1007; vgl. auch BVerfG vom 7.7.2020, 2 BvVR 696/12, Rn. 56; dazu Hellermann,
ZG 2021, 313; zu Niedersachsen Freese, NdsVBI 2007, 33; J. Wolff, RdJB 2015, 48 (51 ff.); Trips,
NdsVBI 2022, 329 (333).

37 vgl. zur Erzielung eines Einvernehmens uber die als konnexitatsrelevant anzusehenden Anderungen in
Nordrhein-Westfalen Gesetzentwurf der Landesregierung vom 9.7.2019, LT-Drs. 17/6726, S. 5; dazu
Korioth/M. W. Mller, Finanzierung (Anm. 1), S. 88.

% Oben Anm. 6.

% Zur Diskussion Rixen, NVwZ 2019, 432 ff.; G. Kirchhof, ZG 2019, 138 ff.; M. W. Miiller, Konditiona-
litat, i.V., § 3.V.
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Finanzhilfen flr Krafte in Ausbildung sowie fur die FOrderung der sprachli-
chen Bildung zu gewahren.*

I11. Finanzierungsmodelle

Auf der Grundlage dieser Uberlegungen konnen nun die Gestaltungsmog-
lichkeiten des Landesgesetzgebers betrachtet werden. Die dargestellte
Reichweite der Gestaltungsfreiheit flhrt zu durchaus erheblichen Unter-
schieden in der Ausgestaltung in verschiedenen Landern.** Als Grundmo-
delle der 6ffentlichen Finanzierungsbeteiligung lassen sich dabei die Zuwen-
dungs- oder Objektfinanzierung einerseits, die Entgelt- oder
Subjektfinanzierung andererseits, identifizieren. Bei der Zuwendungsfinan-
zierung erhalten die Einrichtungstréger 6ffentliche Leistungen auf der Basis
abstrakt-genereller Fordergrundsatze, Ankniipfungspunkt der Finanzierung
sind die Einrichtung oder die dort erbrachten Dienste, die staatliche Forde-
rung ist objektbezogen. Demgegeniber setzt die Entgeltfinanzierung bei den
leistungsbezogenen Kindern an, sie ist also subjektbezogen. Hier werden
durch gesetzliche Festlegung oder im Wege von Leistungs-, Qualitéts- und
Entgeltvereinbarungen Anforderungen fur die konkrete Leistungserbringung
aufgestellt und die tatsachlich erbrachten Leistungen vergiitet.*?

Das gegenwaértige Finanzierungssystem in Niedersachsen stellt sich als
Mischform dar, wobei mit den gesetzlich geregelten Landeszuschiissen, die
einrichtungsbezogen erfolgen und im Wesentlichen an Personalkosten

40 Vgl. Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland, vertreten durch das Bundesministerium fiir Fa-
milie, Senioren, Frauen und Jugend, und dem Land Niedersachsen zur Umsetzung des Gesetzes zur
Weiterentwicklung der Qualitat und zur Verbesserung der Teilhabe in Tageseinrichtungen und in der
Kindertagespflege (KiTa-Qualitats- und -Teilhabeverbesserungsgesetz — KiQuTG) v. 26.7.2023, abruf-
bar unter https://www.bmfsfj.de/resource/blob/229190/755473e34d9dfeel642c5ae3¢c7871b68/nieder-
sachsen-data.pdf; Zusammenfassung der Schwerpunkte auch bei K.-H. de Wall, Niedersachsisches Ge-
setz Uber Kindertagesstétten und die Kindertagespflege, 18. Aufl. 2023, § 24 NKitaG Rn. 5.

41 Busch, SGb 2019, 332 (333): ,,Unter Beriicksichtigung von gewachsenen Strukturen in der Kinderbe-
treuung ist nicht nur das Kinderférderungsrecht, sondern auch die auf das Recht zurlickgespiegelte Pra-
xis der Kinderbetreuung in den einzelnen Landern sehr unterschiedlich.* Neufassungen mit der Zielset-
zung der Vereinfachung der Finanzierungsstrukturen gab es zuletzt insbesondere in Mecklenburg-
Vorpommern (Gesetz zur Einfiihrung der Elternbeitragsfreiheit, zur Starkung der Elternrechte und zur
Novellierung des Kindertagesforderungsgesetzes Mecklenburg-Vorpommern (Kindertagesférderungs-
gesetz — KifdG M-V) vom 4.9.2019, GVOBI M-V 2019, 558); Nordrhein-Westfalen (Gesetz zur friihen
Bildung und Férderung von Kindern (Kinderbildungsgesetz — KiBiz) — Sechstes Gesetz zur Ausfiihrung
des Achten Buches Sozialgesetzbuch (Artikel 1 des Gesetzes zur qualitativen Weiterentwicklung der
frihen Bildung vom 3.12.2019, GV.NRW 2019, 877); Rheinland-Pfalz (Landesgesetz uber die Erzie-
hung, Bildung und Betreuung von Kindern in Tageseinrichtungen und in Kindertagespflege (KiTaG)
vom 3.9.2019, GVBI RP, 213; Schleswig-Holstein (Gesetz zur Forderung von Kindern in Kindertages-
einrichtungen und in Kindertagespflege (Kindertagesforderungsgesetz — KiTaG) (Art. 1 des Gesetzes
zur Stérkung der Qualitat in der Kindertagesbetreuung und zur finanziellen Entlastung von Familien und
Kommunen (KiTa-Reform-Gesetz) vom 12.12.2019, GVOBI SH 2019, 759).

42 Vgl. zu den Begriffen etwa Busch, SGb 2019, 332 (335); Wiesner, LKV 2016, 433 (437); Korioth/Miil-
ler, Finanzierung (Anm. 1), S. 10 f.

Institut fir Staats-, Verwaltungs- und Wirtschaftsrecht (ISVWR)
Workingpaper (2023): ,Kommunale Finanzen®, Seite 40



knuipfen, das Element der Zuwendungsfinanzierung tiberwiegt,** und nur in
geringem Umfang, insbesondere bei der Weiterleitung der nach Maligabe
des KiTa-Qualitatsgesetzes erhaltenen Bundesmittel (vgl. §8 31 f. NKitaG),
entgeltéhnliche Sonderzuschisse fiir einzelne Leistungen erfolgen.

In der Literatur wird zum Teil die Auffassung vertreten, dass im Bereich
unbedingter staatlicher Gewaéhrleistungsanspriiche allein die Entgeltfinan-
zierung systemgerecht sei — in diesem Bereich stelle die Kindertagesbetreu-
ung nach der gesetzlichen Wertung namlich eine Offentliche Aufgabe dar,
deren Erbringung durch Private der Staat in einem an der tatsachlichen Inan-
spruchnahme orientierten Finanzierungssystem abgelten misse.** In der Pra-
xis durchsetzen konnte sich diese Auffassung kaum: Auch bei der Neuord-
nung der Kita-Finanzierung greifen die meisten Bundesléander auf
Mischformen zuriick, wobei sehr hdufig das Modell der Zuwendungsfinan-
zierung als Ausgangspunkt gewahlt wird.*® Gleichzeitig ist im Rahmen der
Neuordnung der Kita-Finanzierung aber durchaus eine Tendenz zur Star-
kung von Strukturen der Entgeltfinanzierung erkennbar.*®

In der Sache vermag diese Auffassung deshalb nicht zu tberzeugen, weil
sich die 6ffentliche Gewahrleistungsverantwortung auch im Wege der Zu-
wendungsfinanzierung realisieren lasst, jedenfalls dann, wenn — etwa durch
entgeltbezogene Sonderzuschiisse oder eine Orientierung der Zuschiisse am
tatsachlichen Aufwand der Einrichtung je Kind* — eine Riickbindung an die
tatsachlichen Aufwendungen gelingt. Gleichzeitig hat die Einfihrung zu-
séatzlicher, auf konkrete Leistungen bezogener Zuschiisse, wie sie etwa die
Neuregelung der Kita-Finanzierung in Nordrhein-Westfalen pragte*, auch
zusatzlichen Abrechnungsaufwand zur Folge. Eine hohere oder stéarker
zweckgerichtete Beteiligung der 6ffentlichen Hand und insbesondere des
Landes kann also durchaus im Rahmen des bisherigen Systems erfolgen, in-
dem in Zuschussberechnungen weitere Aufwendungen als Personalkosten in
starkerem Male eingestellt und ggf. zusétzliche, zweckgebundene Zu-
schusse eingefiihrt werden. Gleichwonhl stellt die Entgeltfinanzierung i.e.S.

4 Zu dieser Einordnung auch Busch, SGb 2019, 332 (337).

4 Huster/KieBling, ZevkKR 64 (2019), 335 (353); Wiesner, LKV 2016, 433 (439 ff.); etwas abgeschwacht
Busch, SGB 2019, 332 (337): Die Zuwendungsfinanzierung sei ,,in der Kindertagesforderung, auf die
ein Anspruch besteht, gegeniiber der Entgeltfinanzierung nachteilig®.

4 Vgl. Busch, SGb 2019, 332 (337): ,,Tendenziell ist zu beobachten, dass die Zuwendungssysteme immer
ausdifferenzierter werden und sich Richtung Subjektfinanzierung (= Entgeltfinanzierung) bewegen. Ein
wesentlicher Grund ist die Berucksichtigung von kindorientierten Merkmalen, die letztlich auf eine ver-
besserte Qualitét zielen, wie z.B. das Alter des Kindes, die Dauer der Fdrderung in der Tageseinrichtung,
ein erhohter Forderbedarf etc.”; vgl. auch ebd., S. 337 f. zu Beispielen fir diese Entwicklung in den
Finanzierungssystemen Bayerns und Hessens; ferner Wiesner, LKV 2016, 433 (438).

46 Dazu Korioth/M. W. Mller, NVwZ 2019, 1065 (1067 f.); zu Maglichkeiten einer kindoezogenen Ab-
rechnung im Modell der Objektfinanzierung auch Wiesner, LKV 2016, 433 ff. (438).

47 \Vgl. dazu etwa § 54 KiTaG Schleswig-Holstein, § 33 Abs. 1 Satz 1 i.V.m. Anlage 1 KiBiz NRW.

48 Vgl. dort §§ 38 Abs. 4, 45 — 48 KiBiz.
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— wie sie zuletzt in Mecklenburg-Vorpommern etabliert worden ist — aber
eine sehr erwdgenswerte Option fir die Kita-Finanzierung dar: Fir sie
spricht der besonders zielgerichtete und schonende Einsatz offentlicher Mit-
tel.*® Durch Leistungs-, Entgelt- und Qualitatsvereinbarungen kénnen die zu
erbringenden Forderleistungen prazise festgelegt werden und die Einrich-
tungstréager erhalten eine staatliche Finanzierung nur hinsichtlich der tatséch-
lich erbrachten Leistungen.

IV. Finanzierungsbeteiligte

Von der Ausgestaltung des Forderungssystems zu unterscheiden ist die
Frage, welche Akteure an den Kosten der Kindertagesférderung beteiligt
werden sollen. Grundsatzlich in Betracht kommen: Bund, Land, Gemeinde-
verbande, Gemeinden, Eltern und Einrichtungstréger. Die jeweiligen Betei-
ligungen lassen sich folgendermalen abschichten:

1. Beteiligung des Bundes

Von vornherein festgelegt ist die Beteiligung des Bundes. Dessen Zuschuss
fliel3t an das Land, das auch sicherstellen muss, dass die dem Bund gegen-
tber vertraglich tibernommenen Verpflichtungen erfiillt werden.>® Wo diese
—wie gegenwartig etwa mit Blick auf die Sprachforderung nach § 31 NKitaG
— in der Gewabhrleistung zuséatzlicher Leistungen bestehen, kann dies durch
entsprechende Weiterleitung von Finanzierung und Verhaltensanforderun-
gen bewirkt werden.* Moglich ware aber auch die eigenstandige Umsetzung
der Verhaltensvorgaben in Fordervoraussetzungen oder Leistungs-, Entgelt-
und Qualitatsvereinbarungen und die Einstellung der vom Bund erhaltenen
Mittel in die allgemeine Finanzierungsbeteiligung des Landes. Wéhrend ers-
teres die transparentere Umsetzung der gegentber dem Bund Gbernomme-
nen Verpflichtungen verspricht, kdnnte der zweite Weg zu einer insgesamt
klareren Struktur des Finanzierungssystems auf Landesebene, vor allem ge-
genuiber den Kommunen und Einrichtungstréger fiihren.

4 Korioth/M. W. Miiller, NVwZ 2019, 1065 (1067 f.); ferner Wiesner, LKV 2016, 433 (437); ders., Stel-
lungnahme zum Entwurf eines Gesetzes zur Einfiihrung der Elternbeitragsfreiheit, zur Starkung der EI-
ternrechte und zur Novellierung des Kindertagesférderungsgesetzes fiir die LIGA der Freien Wohl-
fahrtspflege in Mecklenburg-Vorpommern e.V., 2019, S. 1; Minder, RdJB 2014, 87 (92).

50 vgl. Busch, SGb 2019, 332 (338): Die Bundesbeteiligung ist stets und ,,insgesamt eine mittelbare, in
dem [sic] der Bund Finanzmittel zur Verfligung stellt, die von den einzelnen Bundeslédndern abgerufen
und oft Projekt bezogen umgesetzt werden missen. Auch dies ist ein Grund fir mehr Komplexitat und
den steigenden Verwaltungsaufwand, der unabhangig vom Finanzierungssystem allgemein zu beobach-
ten ist®.

51 Sog. Weiterleitungskonditionalitat, dazu M. W. Mller, Konditionalitat, i.V., § 3.11.
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2. Elternbeitrage und Eigenanteile

Die Beteiligung von Personensorgeberechtigten und Einrichtungstragern an
den Kosten der Kindertagesforderung ist in weiten Teilen politische Ent-
scheidung, die 6konomischen Gegebenheiten Rechnung tragen muss. Wah-
rend Elternbeitrage in den dargestellten Grenzen der Sozialvertraglichkeit
und Abgabengerechtigkeit moglich waren,® geht eine politische Entwick-
lungstendenz in Richtung einer weitgehenden Beitragsfreiheit, wie sie in
Niedersachsen nach § 22 Abs. 2 NKitaG fur Kinder ab dem dritten Lebens-
jahr fur acht Stunden pro Tag gewahrleistet ist. Die Elternbeitragsfreiheit
kann durchaus auch geeignet sein kann, einen erheblichen Standortvorteil im
Wettbewerb um junge, gut ausgebildete Arbeitskrafte zu bilden.> Sofern El-
ternbeitrage erhoben werden sollen, spricht viel — anders als bislang in Nie-
dersachsen vorgesehen, wo § 22 Abs. 1 NKitaG die Bemessung der Eltern-
beitrage den Einrichtungstragern Uberantwortet — > fir eine zentrale
Festlegung durch den 6rtlichen Tréager der Jugendhilfe® oder gar das Land:*
Dies wirkt einem ,,Preiskampf* zwischen Einrichtungen und Kommunen
entgegen, sichert die Abgabengerechtigkeit (auch Uber die groflziigigen
Malstabe der Gerichte hinaus) und ermdglicht eine transparente Gestaltung
des Finanzierungssystems insgesamt.

Ob Einrichtungstrager durch einen Eigenanteil an den Kosten beteiligt wer-
den sollen, hangt mal3geblich davon ab, welche Akteure als Einrichtungstra-
ger gewonnen werden sollen oder kdnnen. Eigenanteile leistet nur, wer Kin-
dertageseinrichtungen aus eigenstandiger Motivation betreibt: karitative und
wohlfahrtsstaatliche Trager, Betriebe, Elterninitiativen.> Will oder muss
man, um den Betreuungsbedarf zu decken oder um eine stérkere Steuerung
der Leistungserbringung zu ermoglichen, auf gewerbliche Anbieter

52 Oben 11.3. Ebenfalls denkbar waren nach zutreffender Auffassung auch allgemeine Familienleistungen
(wie nach MalRgabe von Art. 1 Abs. 1 BayFamGG), die Elternbeitrage (teilweise) kompensieren und
auch solchen Familien zugute kommen, die sich gegen Fremdbetreuung entscheiden (dazu Wollenschla-
ger, VSSR 2018, 309 [310 ff.]). Aufgrund der Verpflichtung zur tatsdchlichen Durchsetzung der Gleich-
berechtigung der Geschlechter (Art. 3 Abs. 2 GG) waren demgegeniiber Leistungen unzuléssig, die ei-
nen konkreten Anreiz setzen, staatlich organisierte Betreuungsleistungen nicht in Anspruch zu nehmen
(ausfuhrlich M. W. Miller, ZG 2021, 64 (73 ff.); ders., Konditionalitat, i.V., § 7.111.2).

5 Vgl. etwa in Mecklenburg-Vorpommern § 29 Abs. 1 KifdG; dazu Gesetzentwurf der Landesregierung
vom 27.3.2019, LT-Drs. 7/3393, S. 1.; zur entsprechenden Zielsetzung in Brandenburg die Bezeichnung
des Anderungsgesetzes (,,Gesetz zum Einstieg in die Elternbeitragsfreiheit in Kitas*), Begriindung zum
Gesetzentwurf der Landesregierung LT-Drs. 6/8212, S. 7; Beitragsfreiheit fiir die Zeit vor der Einschu-
lung in Nordrhein-Westfalen, 8 51 Abs. 1 KiBiz.

% Dazu de Wall (Anm. 40), § 22 NKitaG Rn. 2.

%5 NRW, § 51 Abs. 1 KiBiz.

% Schleswig-Holstein: Hochstsatz nach § 31 Abs. 1 KitaG Schleswig-Holstein.

57 Zur gegenwadrtigen Struktur der Einrichtungstrager in Niedersachsen Freese, NLT 4/2020, 108 (110):
,.Etwa ein Drittel befindet sich in 6ffentlicher Trigerschaft, wihrend die Ubrigen zum groBten Teil von
Trégern der freien Wohlfahrtspflege und zu einem geringeren Anteil von Elterninitiativen oder als Be-
triebskindergérten betrieben werden.*
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zurtickgreifen, muss man auf Eigenanteile verzichten und Mdéglichkeiten zur
Gewinnerzielung vorsehen.®® Im Interesse der Transparenz des Finanzie-
rungssystems sollten auch diese Fragen — anders als bislang in Niedersach-
sen -9 auf Landesebene entschieden und festgelegt werden.®° Werden Ei-
genanteile nur abstrakt vorgegeben® oder ergeben sie sich erst im Rahmen
einer Fehlbedarfsfinanzierung®?, kann dies zu erheblichen Unsicherheiten
und Planungsschwierigkeiten fiihren.

3. Kreise

Eine Besonderheit des gegenwartigen Systems in Niedersachsen besteht da-
rin, dass die Kreise an der Kindertagesforderung und ihrer Finanzierung
kaum beteiligt sind. Das liegt daran, dass sie im Vereinbarungswege die
ihnen durch § 1 Nds.AG SGB VIl zugewiesene Aufgabe als 6rtliche Trager
der 6ffentlichen Jugendhilfe an die Kommunen abgegeben haben.%® Dies hat
erhebliche Auswirkungen: finanzieller Art, weil die Kosten der Kindertages-
forderung dadurch nur insoweit in die interkommunale Umverteilung einbe-
zogen werden, als die Landkreise Zuwendungen als ,,eine Art ,kreisinterner
Finanzausgleich‘“ gewiihren.®* Vor allem aber hat es Auswirkungen organi-
satorischer Art, weil die Blndelungsfunktion, die die Ortlichen Trager haufig
haben, verloren geht. Diese Entscheidung, die auf der Ebene der Kommunen
und ihrer Spitzenverbande liegt,®® sollte im Rahmen einer Reformdiskussion
durchaus nochmals kritisch gepriift werden.

58 Zum Problem Wiesner, Gutachten zum Reformbedarf bei der Finanzierung der Kindertageshetreuung,
April 2016, S. 24; Paritatischer Gesamtverband, Konzept fiir ein gerechtes und transparentes Finanzie-
rungssystem fur Trager von Kindertageseinrichtungen, Dezember 2017, S. 14; Herrmann, LKV 2018,
392 (395 ff.).

59 Vgl. dazu Freese, NLT 4/2020, 108 (110): ,,[I]n den Kommunen [bestehen] unterschiedlichste Vertrags-
gestaltungen. So gibt es Defizitabdeckungsvertrage, aber auch Vereinbarungen zu einer weitgehenden
Abrechnung durch die Kommunen und Finanzierung einzelner Kostenblocke.*

60 S0 jetzt in 88 36 Abs. 1 f., 20 Abs. 2 KiBiz NW. Dabei differenziert § 36 Abs. 2 KiBiz nach Tragerarten:
der Eigenanteil betrdgt bei Kirchen/Religionsgemeinschaften 10,3 %, bei sonstigen anerkannten Trégern
der freien Jugendhilfe 7,8 %, bei Elterninitiativen 3,4 %, bei kommunalen Trégern 12,5 %. Das Bundes-
verwaltungsgericht halt diese Differenzierung, insbesondere zulasten der religionsgemeinschaftlichen
Tréger, aufgrund von deren hoherer Leistungsfahigkeit fur gerechtfertigt, vgl. BVerwG, Urt. v.
22.2.2024,5C 7.22.

61 Vgl. etwa 88 5 Abs. 2, 27 Abs. 2 KiTaG Rheinland-Pfalz.

62 S0 die bisherige Situation in Brandenburg; dazu ausfiihrlich Korioth/M. W. Mdller, Finanzierung
(Anm. 1), S. 49 ff.

63 Dazu Freese, NLT 4/2020, 108 (112); de Wall (Anm. 40), § 20 NKitaG Rn. 2.

% Freese, NLT 4/2020, 108 (113); dort auch zum Umfang dieser Zuwendungen.

85 Zur Position der Spitzenverbande in dieser Frage Freese, NLT 4/2020, 108 (113).
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4. Land und Gemeinden

Im gegenwaértigen System in Niedersachsen verlagern sich somit weite Teile
des multipolaren Systems der Kita-Finanzierung® auf das Verhaltnis von
Land und Gemeinden: Die Gemeinden tragen die organisatorische Verant-
wortlichkeit der ortlichen Trager der 6ffentlichen Jugendhilfe, sie regeln das
Verhéltnis zu den Einrichtungstragern, sodass es von der jeweiligen ortlichen
Situation abhéngt, ob von diesen ein Eigenanteil verlangt wird; in den Berei-
chen, in denen noch Elternbeitrage erhoben werden,®’ sollen die Gemeinden,
wenn sie die Aufgaben der o6rtlichen Trager bernommen haben, deren
Nichteinbringlichkeit kompensieren.®® Die Beteiligung des Landes beléuft
sich nach 88 24 ff. NKitaG — von den bereits angesprochenen Sonderzu-
schiissen abgesehen — auf einen Zuschuss zu den Personalkosten. Planungs-
unsicherheiten und steigende Kosten ftir die Kommunen resultieren zum ei-
nen daraus, dass dieser Zuschuss auf Grundlage von Pauschalen erfolgt,®
zum anderen daraus, dass eine Beteiligung des Landes an sonstigen Kosten
der Einrichtungstrager, nicht vorgesehen ist.

Vor diesem Hintergrund erstaunt es nicht, wenn tber eine erhebliche Belas-
tung der kommunalen Haushalte in Niedersachsen durch die Kosten der Kin-
dertagesforderung berichtet wird.”® Ungeachtet der Frage, ob fir einzelne

8 Vgl. auch de Wall (Anm. 40), § 23 NKitaG Rn. 1: ,,Finanzierungsgemeinschaft Bund-Land-Landkreis-
Gemeinde-Tréger-Erziechungsberechtigte®.

67 Die Elternbeitragsfreinheit sollte durch eine Erh6hung der Landesbeteiligung nach 88 25 Abs. 1 Satz 2,
26 Abs. 1 Satz 2 NKitaG bewirkt; vgl. aber de Wall (Anm. 40), § 22 NKitaG Rn. 15: ,,Die vom Land
zugsicherten finanziellen Hilfen dirften allerdings kaum auskdmmlich sein, sodass auch auf die Tréger
erhebliche Mehrbelastungen bei den Betriebskosten [...] zukommen*.

% Diese Zentralstellung der Gemeinden ist — zumal im Vergleich zu den Neuregelungen in anderen Bun-
deslandern ungewdohnlich: In Nordrhein-Westfalen sieht diese etwa gar keine direkte Finanzierungsbe-
teiligung kreisangehoriger Gemeinden vor, sofern diese nicht ausnahmsweise selbst die Aufgaben der
ortlichen Tréger wahrnehmen; in Rheinland-Pfalz leisten die Gemeinden einen Beitrag nach § 27 Abs. 3
KiTaG und Ubernehmen nach § 5 Abs. 4 KiTaG eine Residualverantwortung fur den Kita-Betrieb, wenn
sich nicht ausnahmsweise freie Tréger finden; in Mecklenburg-Vorpommern (8§ 27 Abs. 1 Kif6G MV)
und Schleswig-Holstein (§ 51 KiTaG SH) erfolgt die gemeindliche Finanzierungsbeteiligung tiber Pau-
schalen, die an die ortlichen Tréger zu leisten sind; vgl. zur Zielsetzung der Umstellung auf ein pauscha-
liertes System (Vereinfachung unter Aufgabe der bis dato vorgesehenen Fehlbedarfsfinanzierung fur
Schleswig-Holstein Gesetzentwurf der Landesregierung vom 10.9.2019, LT-Drs 19/1699, S. 166, fir
Mecklenburg-Vorpommern Gesetzentwurf der Landesregierung vom 27.3.2019, LT-Drs 7/3393, S. 11,
41,

8 Vgl. dazu im einzelnen die Kommentierung bei de Wall (Anm. 40), § 24 NKitaG Rn. 1.

70" Zu Niedersachsen etwa N.N., Stadtetag: Mehr Geld fir Finanzierung von Kita-Personal, Stiddeutsche
Zeitung online vom 19.5.2023, abrufbar unter: https://www.sueddeutsche.de/bildung/bildung-hannover-
staedtetag-mehr-geld-fuer-finanzierung-von-kita-personal-dpa.urn-newsml-dpa-com-20090101-
230519-99-746420; N.N., Stadte schlagen Alarm: Selbst Pflichtaufgaben in Gefahr, Siiddeutsche Zei-
tung online vom 27.9.2023, abrufbar unter: https://www.sueddeutsche.de/panorama/kommunen-hanno-
ver-staedte-schlagen-alarm-selbst-pflichtaufgaben-in-gefahr-dpa.urn-newsml-dpa-com-20090101-
230926-99-343047. Allgemein zur kommunalen Kostenbelastung im Zusammenhang der Kindertages-
forderung Schwede, NZFam 2018, 193 (197); zur Gewahrleistungs- und Einstandspflicht Korioth/M. W.
Muller, VerwArch 2016, 380 (385 f., 409 ff.). Zur grundsatzlichen Beschrankung der Einstandspflicht
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Aufgabenerweiterungen ein Konnexitatsausgleich verlangt werden kann,™
ist mit Blick auf die zukiinftige Ausgestaltung des Finanzierungssystems da-
ran zu erinnern, dass die mit der Kindertagesbetreuung angestrebte Forde-
rung von Familien und der Vereinbarkeit von Familie und Beruf Aufgabe
auch des Landes ist,’? und dass das Land eine allzu hohe Kostenbelastung
der Kommunen auch aufgrund ihres Anspruchs auf angemessene Finanzaus-
stattung”® vermeiden muss.”

5. Fazit

Mag hinsichtlich der H6he der einzelnen Finanzierungsbeteiligungen also
Spielraum verbleiben fiir politische Richtungsentscheidungen: Eine Neu-
konzeption der Kita-Finanzierung in Niedersachsen sollte auf ein System
zielen, dass die Kosten der Kindertagesbetreuung transparent abbildet und —
unter Berlicksichtigung der jeweiligen Leistungsfahigkeit — die einzelnen
Beteiligungsquoten klar ausweist.” Dies gilt fir die Beteiligungsquoten des
Landes und der Kommunen sowie fur etwaige Elternbeitrdge und Eigenan-
teile der Tréager. Erneut diskutiert werden sollte dartiber hinaus die finanzi-
elle und organisatorische Entlastung der Kreise.

V. Steuerung, Abrechnung und Kontrolle

Aus den vorstehenden Uberlegungen sollte bereits deutlich geworden sein,
dass mit der Finanzierung der Kindertagesforderung auch Fragen der inhalt-
lichen Steuerung der Leistungserbringung verknupft sind: Das gilt fur den
Versuch des Bundes, durch die Verknupfung seiner Zuschisse mit inhaltli-
chen Verpflichtungen — bei denen die Lander aus verschiedenen Feldern
wéhlen konnten — steuernden Einfluss auf die Kindertagesbetreuung zu neh-
men. Das gilt aber auch fiir die Ausgestaltung der Zuschiisse des Landes so-
wie fur die Frage nach Eigenanteilen der Trager. VVor allem aber gilt es fir
die Ausgestaltung des Finanzierungsmodells und die Frage, inwieweit und
auf welche Weise die Erbringung Offentlicher Leistungen an die Erfullung
von Verhaltensvorgaben gekniipft werden kann: Ein besonders zielgerichte-
tes Steuerungsinstrument stellt die Entgeltfinanzierung dar, bei der die ver-
einbarungsgemaRe Leistung Uberprift wird und ggf. Anpassungen und

fir die Kommunen auf die Leistungsfahigkeit des Landes etwa fir Nordrhein-Westfalen Verfassungs-
gerichtshof fir das Land Nordrhein-Westfalen, Urteil vom 9.7.2019, 37/14, juris, Rn. 60.

"L Zur Diskussion in Niedersachsen Freese, NLT 4/2020, 108 (112); de Wall (Anm. 40), § 26 NKitaG
Rn. 1.

2 Oben I1.1.

® Oben 11.3.

™ Deutlich dazu de Wall (Anm. 40), § 23 NKitaG Rn. 1: ,,[D]as Land kommt seiner Sorgfalts- und Fir-
sorgepflicht gegentliber den Kommunen zurzeit offensichtlich nicht nach.“ Ferner Freese, NLT 4/2020,
108 (113): Es sei ,,dringend eine fiir die Kommunen verlédssliche und dauerhafte Finanzierung dieser
Aufgaben erforderlich®.

> Zu dieser Forderung auch de Wall (Anm. 40), § 23 NKitaG Rn. 1.
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Riickforderungen erfolgen konnen.”® Aber auch im Grundmodell der Zu-
wendungsfinanzierung lassen sich durch ,,Férdervoraussetzungen® und die
Stipulation von Ruckforderungsrechten VVorgaben etwa zu Gruppenstruktu-
ren und -groRen, Aufnahmekriterien, Betreuungsschlisseln, Personalqualifi-
kation, padagogischer Qualitat, Schlie3zeiten und Essensversorgung aufstel-
len. 77 Uber ein Instrument zur Uberpriifung der Einhaltung solcher
Vorgaben, Uber das in anderen Léandern derzeit diskutiert wird,’® verfuigt
Niedersachsen bereits: die Befugnis des Landesrechnungshofs zur Priifung
bei Einrichtungstragern.”

SchlieBlich sollte noch ein weiterer Punkt bei der Diskussion tber eine Neu-
regelung der Finanzierung der Kindertagesforderung bedacht werden: die
Transparenz und Einfachheit des gewahlten Finanzierungssystems. Je star-
ker pauschaliert die Finanzierung erfolgt und je klarer die einzelnen Finan-
zierungsbeteiligungen durch den Gesetzgeber festgelegt werden, desto ein-
facher gelingt die Abwicklung des Finanzierungssystems. Diese kann
inzwischen von der Erteilung der Betriebserlaubnis ber die Vergabe von
Betreuungsplatzen bis zur Abrechnung der Kosten automatisiert erfolgen.
Die Digitalisierung, die zu erheblicher Effizienzsteigerung und damit Kos-
tenersparnis filhren kann, setzt aber digitaltaugliches Recht voraus.®

V1. Ergebnisse

Was also l&sst sich in konzeptioneller Hinsicht und aus einer Aul3enperspek-
tive zu Reformperspektiven fiir die Kita-Finanzierung in Niedersachsen fest-
halten? Ich will zusammenfassend drei Punkte benennen:

1. Es gilt, die Kindertagesférderung und ihre Finanzierung als eine zentrale
offentliche Aufgabe zu verstehen. Vor diesem Hintergrund und auch mit
Blick auf die finanzielle Situation der Kommunen ist insbesondere der Um-
fang der Beteiligung des Landes zu er0rtern.

2. Die Entscheidung, die Rolle der ortlichen Trager der 6ffentlichen Jugend-
hilfe im Vereinbarungswege den Gemeinden zuzuweisen, sollte auf den er-
neuten Prifstand gestellt werden. In jedem Fall sollten Diskussionen Gber
die Art und Hohe von Finanzierungsbeteiligungen auf zentraler Ebene ge-
fuhrt und entschieden werden. Es sollte ein System konzipiert werden, das

" Vvgl. zu Mecklenburg-Vorpommern Gesetzentwurf der Landesregierung vom 27.3.2019, LT-Drs.
7/3393, S. 76.

7 Vgl. 88 15 KiTaG Schleswig-Holstein; dazu Gesetzentwurf der Landesregierung vom 10.9.2019, LT-
Drs. 19/1699, S. 132 f.; Korioth/M. W. Muller, Finanzierung (Anm. 1), S. 89.

8 Korioth/M. W. Muller, NVwZ 2019, 1065 (1069).

7 Vgl. § 33 NKitaG; zum zulassigen Umfang solcher Priifungsbefugnisse Korioth/M. W. Miller, NVwZ
2019, 1065 (1069).

8 Im Einzelnen M. W. Mller, RdJB 2023, 41 ff.
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die Beteiligung an den einzelnen fir die Kindertagesforderung entstehenden
Kosten transparent abbildet und zuweist.

3. Die Finanzierungsdiskussion sollte auch unter Steuerungsaspekten gefthrt
werden. Dies betrifft die Wahl des Finanzierungsmodells, noch stérker aber
die Aufstellung und Durchsetzung von Anforderungen an die Leistungser-
bringung. Mitbedacht werden sollten schlieRlich die Transparenz und Effi-
zienz des Finanzierungssystems und seiner Abwicklung.
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Der Rechtsrahmen kommunaler Verschuldung

Prof. Dr. Henning Tappe

UNIVERSITAT
W triER

Der Rechtsrahmen kommunaler Verschuldung

34. Bad Iburger Gesprache - 15.11.2023

UNIVERSITAT
TRIER

Gliederung

I. Die Regeln flir kommunale Verschuldung
= Deckungs- und Kassenkredite
» Verhaltnis zum Staatsschuldenrecht und Ausnahmen
= Kommunale Verschuldung und finanzielle Mindestausstattung

IIl. Flucht aus kommunalen Schuldenregeln
* Schattenhaushalte und Ausgliederungen
» Schattenkredite und kreditédhnliche Geschafte

lll. Entschuldung der Kommunen
* Entschuldung durch neue Schulden
+ Anreize und Gleichbehandlung

15. Nowamber 2023 Frof. Dr. Hennirg Tappe
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1. Der Rechtsrahmen kommunaler Verschuldung

Kommunale Kreditaufnahme im System des Gemeinde- und Offentlichen Finanzrechts

15. November 2023 Prof. Dr. Henning Tappe 3
UNIVERSITAT
W triER

Rechtliche MalSstabe fur kommunale Verschuldung

(1) Europarechtliche Vorgaben
» Maastricht-Kriterien (Art. 126 AEUV) / SWP
— 3 %/ 60 % des BIP bzw. MTO: 0,5 % BIP
» EU/ Volkerrecht: VSKS
— 0,5 % BIP in nationale Verfassungen (z.T. 1 %, wenn < 60 %)

1983

OAYIZEAZL LTO NHI! TON ZEIPHNON

< Ausnahmen in Krisenfallen (Corona): ,allgemeine Ausweichklausel”

(2) Verfassungsrechtliche Vorgaben

w

< ‘ =
« Art. 109 Abs. 3 GG (str., i.Erg. [-]) w3 _‘b - ,
e EANHNIKH AAMOKPATIA 32

(3) Kommunalrechtliche Vor:
« 2.B.§ 111 Abs. 6 NKomVG, §§ 120, 122 NKomVG (auch: § 182 Abs. 4, 5 NKomVG)

15. Navember 2023 Prof. Dr. Henning Tappe 4
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Grundlage: Kommunales Haushaltsrecht

» Gemeindeordnungen der Lander (auch LKr., in Nds.: NdsKomVG)
— erganzt durch GemVOen

+ Haushaltsgrundsatze mit Auswirkungen auf Kreditbegrenzung
— Vollstandigkeit und Einheit des Haushalts
— Vorherigkeit, Jahrlichkeit
— Haushaltswahrheit und -klarheit
- Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit
— Orientierung an Aufgaben (Gemeindegrife)

- keine ,Uberschuldung”

o §107 Abs. 7S. 1 NKomVG: ,Die Kommune darf sich iiber den Wert ihres Vermdgens
hinaus nicht verschulden.“

+ Grundregel: Subsidiaritat der Kreditaufnahme

o §111 Abs. 6 NKomVG: ,Die Kommunen diirfen Kredite nur dann aufnenmen, wenn eine
andere Finanzierung nicht m&églich ist cder wirtschaftlich unzweckmé&Big wire.™

15. Navember 2023 Prof. Dr. Herning Tappe 5
UNIVERSITAT
W triER

Kommunales Schuldenrecht (Bsp.: NKomVG)

Begrenzung der Kreditaufnahme:
- Liquiditdts- / Kassenkredite, § 121 NKomVG

+ (nur) zur rechtzeitigen Leistung von Auszahlungen
* "Dispo”

Deckungskredite, § 120 NKomVG

» Ausgaben fir Investitionen
» ,Goldene Regel” entsprechend Art. 115 Abs. 1 5.2 GG a.F.
*  Durch Doppik besser nachzuhalten als im Staatsschuldenrecht {Desinvestition)
»# (fir Lander ist die neue Regelung in Art. 109 Abs. 3 GG strenger!}

— (neue) Ausnahme in § 182 Abs. 4 und Abs. 5 NKomVG

+ Nimmt die Ausnahmeregel des Art. 109 Abs. 3 S. 2, 3 GG auf . —
Verfassungsmaigkeil? Trotz Doppik: starke kameralistische

= Verhéltris zu Mindestausstattung? Pragung der Schuldenregeln!

— in formeller Hinsicht: Genehmigung durch Kommunalaufsicht

15. Nowember 2023 Prof. Dr. Henning Tappe 3
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2. Flucht aus kommunalen Schuldenregeln

Schattenhaushalte und Schattenkredite

15. Navember 2023 Prof. Dr. Herning Tappe 7
UNIVERSITAT
W triEr

Schattenhaushalte und Ausgliederungen?
1. Auslagern von Finanzstromen in Nebenhaushalte
» Sondervermogen, Fonds, Ricklagen...

2. Outsourcing (Privatisierung) kommunaler Aufgaben
« Regie- / Eigenbetriebe, Kapitalgesellschaften, AGR...

FEUs (Eonds, Einrichtungen und Unternehmen)

« Eigenbetriebe: rechtlich unselbstandig, aber finanziell , verselbstandigt”
* Getrennte Haushalts-/Wirtschaftsfihrung
« aber: konsolidierter Gesamtabschluss (,Konzernabschluss”), § 128 Abs. 4 NKomVG

Unternehmen in Privatrechtsform
« keine/wenig Bindung an haushaltsrechtliche und schuldenrechtliche Vorgaben (Grenze: § 19 InsO ,Uberschuldung”)

« Funktionale und materielle Privatisierung (ggf. Einsparung, aber auch keine Einnahmen aus z.B. Gebiihren)

PPP/OPP (haufig private Vorfinanzierung gegen Entgelt; Kreditahnlichkeit oder Effizienzvorteil?)

15. Navember 2023 Prof. Dr. Henning Tappe 8
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Schattenkredite und kreditahnliche Geschafte

Kredit = Vorziehen von Einnahmen, spatere Ausgaben (,Zeitmaschineneigenschaft”)

I. Anleihen, Blrgerdarlehen und Crowdfunding
« Alternative Formen des Fremdkapitals (kein klassischer ,Kommunalkredit”, aber Kredit)
« ggf. bankrechtliche Probleme (§8 1 Abs. 1 S. 2 Nr. 1, 32 KWG)

IIl.  Leasing, Contracting und sonstige Vorfinanzierungsmodelle
« Zins wird durch andere laufende Zahlungen ersetzt
* 2.B. ,Sale-and-lease-back-Geschafte” (wirtschaftlich? — § 125 Abs. 1 S. 1 NKomVG , nicht benétigen”?)
+ Energiespar-Contracting (abhangig von Risikoverteilung)

lIl.  Kreditaufnahme durch Dritte und kreditfinanzierte Riicklagen
+ Zurechnung von Krediten in FEUs?
«  Aufnahme oder ,Parken” von Kreditmitteln in FEUs?

15. Navember 2023 Prof. Dr. Henning Tappe 9
UNIVERSITAT
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3. Entschuldung der Kommunen

GleichmalRige Entschuldung und Schuldubernahmen

15. Nowember 2023 Prof. Dr. Henning Tappe 10
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Entschuldung der Kommunen

« Hessenkasse, Saarlandpakt, Partnerschaft zur Entschuldung der Kommunen
in Rheinland-Pfalz, Zukunftsvertrag Niedersachsen...
« sehr unterschiedliche Ausgestaltung in den Landern
*  Zins- und Tilgungshilfen i.R.d. KFA oder Schuldiibernahme
« verpflichtend oder freiwillig
Voraussetzungen: von ,Bericht” bis hin zu Gebietsreform

« Belohnung friherer Verschuldung? Anreize?

« Umsetzung
2.T. Uiber Sondervermogen (z.B. Hessenkasse, Saarlandpakt)
2.T. Uber Schuldibernahme (z.B. Rheinlard-Pfalz)

® Darf das Land eigene Schulden machen, um kommunale Schulden abzuldsen?
Echte Zahlung?
SchuldUbernahme?

Abgekirzter Zahlungsweg?

15. Navember 2023 Prof. Dr. Herning Tappe 1

UNIVERSITAT
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Ergebnisse:

* Rechtsrahmen kommunaler Verschuldung ist eigentlich sehr einfach

» Kassenkredite werden teils missbraucht
+  Kommunalaufsicht schaut weg?

* Bedeutung des Verhaltnisses Land/Kommunen (KFA/Konnexitat)

« Umgehungen sind schwieriger geworden, aber noch moglich
* Ausgabenersparnis
+ Einnahmeerzielung

» Entschuldungen sind nétig, aber mussen gleichheitsgerecht umgesetzt werden. ..
« und dirfen keine Fehlanreize setzen (Eigenbeteiligung, Verscharfung der Regeln)
* . Wiederverschuldung” muss verhindert werden

15. Navember 2023 Prof. Dr. Henning Tappe 12
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Investititionsriickstinde und Transformationsbedarfe
— ,,Sustaninable Finance‘ ein Thema fiir
Kommunen?

Dr. Christian Raffer

Investitionsriuckstande und Transformationsbedarfe
»SustainableFinance« ein Thema fir Kommunen?

34. Bad Iburger Gesprache, 15. November 2023, Osnabriick

Dr. Christian Raffer
Deutsches Institut fiir Urbanistik

olifu
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Kommunale Investitionen und Investitionsstau
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Staatliche Nettoanlageinvestitionen

Amtliche Statistik weist seit 2002 negative 151
Nettoanlageinvestitionen der Gemeinden aus.

Bei Bund und Landern sind sie im selben Zeitraum
meist positiv.

Nettoanlageinvestitionen umfassen keine
Unterhaltungsaufwendungen.

Dennoch gilt: schleichender Substanzverzehr 5
der kommunalen Infrastruktur, da
Abschreibungen dauerhaft hoher als Investitionen. 4 M Bund

iy 8 mon
ol 11 T

== Nettoanlageinvestitionen

1992 1994 199 1998 2000 2002 2005 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2021

Grafik: FAZ in Anlehnung anGornig (2019), 2019-2021: eigene Grafik (Destatis).
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Wahrgenommener Investitionsrickstand gema Kommunalpanel

. Kf\N-KommunaIpaneI: GroRe . Quelle: KfW-Kommunalpanel
Kammereibefragung (seit 2009) 1
des Difu unter Kommunen mit 0
mehr als 2.000 Einwohnern.

120

* Dauerhafter Anstieg des
hochgerechneten 100
~Wahrgenommenen
Investitionsriicktandes" &
(nominal). 0

* Real stagniert der 2
,wahrgenommene
Investitionsrickstand' seit 2012 20
auf hohem Niveau

0

2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

mmmmm R ickstand nom. Rickstand real ~ «eveeeeee Linear (Rickstand nom.) Linear (Riickstand real)

Definition ,Wahrgenommener Inv estitionsriicktand“: Entsteht dadurch, -dgesnessen an den jeweils geltenden
Standards/Normen- notwendige Inv estitionen in der Vergangenheit nicht ausreichend getétigt wurden/werden

ware, um die Infrastruktur auf den heute notwendigen Erhaltungszustand (in Qualitit und Quantitat) zu bring

konnten. Die Hohe des Inv estitionsriickstands wird durch das Inv estitionsvolumen beschrieben, das notwew i Fu

Deutsches Institut
tiir Urbanistik
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Wahrgenommener Investitionsriickstand gemall Kommunalpanel

* Im Jahr 2022 ist der wahrgenommene
Investitionsriickstand erneut
angestiegen auf 166 Mrd. Euro.

* Die groRten Blocke im sind:

* Schulgebaude (28,6%)
* Kommunale StraRen(23,3%)
* Verwaltungsgebaude (11,8%)

* Die relativen Anteile sind seit Jahren
stabil. Deutet auf Verfestigung der
Bereiche, in denen dauerhaft der
Unterhalt aber auch die Investition nicht
hinreichend gelingt.

14% \

Stralen
Schulen
38,6 Mrd. EUR
47,4 Mrd. EUR st
28,6% \ _ 23,3%
OPNV
1 65 6 0,4 Mrd. EUR
Feuerwehr J 02%
12,3 Mrd. EUR Mrd EUR

_ Verwaltungsgebaude

3 19,5 Mrd. EUR

T o
38Md EUR_____ \ ik
B Wasser
Wohnen P \7,2 Mrd. EUR
21 Mrd. EUR_— P : 8 43%
% |
1,2% / \Sonstlges
3,5Mrd. EUR
Gesundheit _ s | Kitas 2.1%
1,1 Mrd. EUR port | Kuttur 11,9Mrd. EUR
0,7% 129Mrd. EURJ 4 5 \rg. EUR 72%

7.8% 27%

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2023
Quelle: KfW-Kommunalpanel, Raffer und Scheller (2022)
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Investitionsbedarfe fur die Transformation
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Aktuelle Herausforderungen aus Sicht der Kommunen

Wie grof3 sind die Herausforderungen fiir die Stadte infolge der aktuellen krisenhaften Entwicklungen?
Krisenbedingte Herausforderungen fiir die Kommunalpolitik
Sehr grof GroR Weniger gro Klein
I Hoherer Investitionsbedarf bei Klimaschutz/Klimaanpassung I [ e [
Unterkunft/Integration Gefliichteter _m 8 1
Hoherer Investitionsbedarf fur die Mobilitiatswende _m 171 1
Hohere Energieausgaben fiir kommunale Gebaude e se | 15 2
Hoherer Investitionsbedarf bei der Digitalisierung [ 4202020909090 s 15 2
Mehrausgaben durch Tarifabschlisse ey 209090909090 s2 | 7 -
Steigende Sozialausgaben, z.B. bei den Kosten der Unterkunft [ 20 2
Wachsende Armut in verschiedenen Bevolkerungsgruppen - 39 3
Wirtschaftliche Absicherung der Stadtwerke - 42 16
Ausgabenkiirzungen im Kulturbereich . 52 29 difu
Quelle: OB-Barometer 2023  Antworten der (Ober-)Birgermeister*innen, Angaben in Prozent, fehlende Werte zu 100 %: Weif3 nicht/Keine Angabe o
Quelle: OB-Barometer 2023, Difu
elifu
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InvestitionsmaRnahmen mit Bezug zu Klimaschutz

¢ Kommunen investieren heute

. A - (Energetische) Sanierung
vorwiegend in die energetische bestehender Gebaude I <2.0:%
Sanierung von Gebauden,
Photovoltaik sowie in die Umstellung Installation von PV I 21>
der Beleuchtung auf LED).

Umstellung der Beleuchtung (LED) I > 7%

:

Radwege, Investitionen in OPNV I 15.7+%

E-Mobilitat I 1535%
Renaturierung und —

* Im Bereich Klimaanpassung wird Wasserspeicherung
vorwiegend in Planende MaRnahmen I o25%
Hochwasserschutz/Schutz vor
Starkregen investiert. Sonstiges I 905%

Fernwarme I ss5%
Quelle: KfW-Kommunalpanel 2023

_ Neubau Gebdude [ o05%

olifu
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° Bislang liegt kein exaktes .

Wissen darlber vor, wie viel
Kommunen investieren
mussen, um klimaneutral zu
werden und die kommunale
Infrastruktur an den
Klimawandel anzupassen

Makro -Schatzungen gehen
von ca. 165 Mrd. EUR fir die
kommunale Ebene bis 2045
aus (Brand und Rémer, 2022)

Krebs, Steitz(2021):
Offentliche Finanzbedarfe fiir
Klimainvestitionen im

Zeitraum 2021-2030

203 Fave

wve | 2030

AN L

Goan ]lun.u-

Investitionserfordernisse mit Blick auf den Klimawandel

Brand, Rémer (2022):
Offentliche Investitionsbedarfe
zum Erreichen der
Klimaneutralitat in Deutschland

Grafik 1 Erfordericha Investitonen zum Erreichen von
Kimaneutralitat

elifu
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Mittelfristige Finanzplanung: Jahrlich 2,5 Mrd.
EUR Investitionen fiir Klimaschutz und 1 Mrd.
EUR fiir Klimaanpassung.

Bezogen auf die tatsachlichen kommunalen
Investitionen des Jahres 2021:

* 11 % mit eindeutigem Klimaschutzbezug

* 4 % mit eindeutigem
Klimaanpassungsbezug

Bezogen auf die notwendigen Investitionen
(siehe vorherige Folie) reichen die
gegenwartigen Investitionen der Kommunen
noch nicht aus.

Kommunale Investitionen in Klimaschutz und -anpassung

Grafik 3: Rund 11 % aller kommunalen Investitionen im Jahr
2021 entfielen auf den Klimaschutz

Jahriche Investitionen in Mrd, EU

3.0

R 29

20

1.5

1.0

0.0 "
2021

Mittelfristige Finanzplanung

= Klimaschutz » Klimaanpassung

Anmerkung
chen In

In den Balken Mittelfristige Finanzplanung® sind die durchschnittli-
onen pro Jahr im Rahmen ¢ ttelfristigen Finanzplanung abge.
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Zwischenfazit

1. Kommunen haben im Aggregat in den letzten Jahrzehnten einen erheblichen Investitionsriickstand
aufgebaut. Bestehende Infrastrukturen sind in teilweise schlechtem Zustand.

2. Kommunen erwartet in den kommenden Jahren erheblicher Investitionsbedarf fiir die
Transformation.

3. Aktuell wird weder in den Abbau des Riickstandes noch in die Transformation der Infrastruktur
angemessen investiert.
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Die Rolle von Sustainable Finance
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Kommunale Investitionen in Klimaschutz und -anpassung

Grafik 3: Rund 11 % aller kommunalen Investitionen im Jahr

° Reminder: Bezogen auf die notwendigen Investitionen reichen die 2021 entfielen auf den Klimaschutz
gegenwartigen Investitionen der Kommunen noch nicht aus. Jahviiche Investionen in Mrd. EUR
30
* Knapp zwei Drittel der Kommunen sagen: die Investitionen werden nicht aus 25
dem eigenen Haushalt heraus bezahlt werden kénnen. 55
15
1.0
Sustainable-Finance-Hypothese: Mit 6ffentlichen Mitteln werden die N
genannten Investitionsbedarfe nicht zu stemmen sein. Es muss mehr privates e
Kapital in Investitionen mit Klimabezug geleitet werden. 00

fristige Finanzplanung

= Klimaschutz = Kimaanpassung

Anmerkung. In den Balken Mittelfristge Finanzplanung” sind de dur
s 0 Jahr im Rahmen der mineltristigen Finanzpian:

Lassen sich Klimainvestitionen aus eigenem Haushalt finanzieren?

Quelle: KfW-Kommunalpanel 2023

.
M 5, vollstindig ™ Zum eher groRen Teil B Zum eher kleinen Teil Nein, gar nicht d I Fu
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Sustainable Finance: Marktsituation fur den offentlichen
Sektor
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Der EU-Rechtsetzungsprozess

EU-Taxonomie-Verordnung (EU) 2020/852

Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD)

Sustainable Finance Disclosure Regulation (SFDR)

European Green Bond Standards (, EuGB®)

elifu

Deutsches Institt
tiir Urbanistik

Transmissionskanal I: CSRD

Erweiterung der Regeln zur nichtfinanziellen Berichterstattung (NFRD)

Kapitalmarkt-orientierte Unternehmen: Anwendung auf alle an einem EU -regulierten Markt notierten Unternehmen
(Ausnahme: Kleinstunternehmen).

Sowie aufalle nicht Kapitalmarkt-orientierten Unternehmen, wenn sie zwei der drei folgenden Kiriterien erfiillen:
» Bilanzsumme > 20 Mio. Euro
» Nettoumsatzerlése > 40 Mio. Euro
» Zahl der Beschaftigten > 250

Inwieweit sind 6ffentliche Unternehmen betroffen?

Mindestens alle groRen 6ffentlichen Unternehmen werden betroffen sein.

Landesregelungen sehen fur KMU mit kommunaler Beteiligung vor, dass Jahresabschluss/Lagebericht entsprechend
der Regeln fiir groRe Kapitalgesellschaften aufzustellen und zu prifen sind.

Das impliziert eine Berichtspflicht aller KMU mit kommunaler Beteiligung ab 1. Januar 2025.

Konsequenzen fir 6ffentlichen Unternehmen aber auch fiir die kommunale Beteiligungssteuerung.
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Transmissionskanal ll: GAR/BTAR

1. Finanzmarktakteure miissen ab 2024 ,Green Asset Ratio “ (GAR) nach § 8 der Taxonomie -
Verordnung offenlegen.

2. Obwohl die GAR in ihrer Berechnung Schwachen aufweist, ist zunehmender Marktdruck zu
erwarten.

3. Um ein vollstandiges Bild der Nachhaltigkeitsaktivititen von Banken zu ermitteln, fiihrt die
Europaische Bankenaufsicht die sog. ,Bank Book Taxonomy Alignment Ratio (BTAR)“ als
umfassendere Kennzahl ein.

$

Schon heute holen Finanzmarktakteure ESG- Informationen von 6ffentlichen
Unternehmen und Kommunen ein bzw. bewerten das eigene Kreditportfolio hinsichtlich

axonomie -Konformitat.
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Transmissionskanal lll: Forderkriterien

Perspektivisch durfte die Férdermittelvergabe an Kommunen ebenfalls starker an Taxonomie -
konforme Verwendung geknipft werden. Beispiel : NextGeneration EU.

Transmissionskanal IV: EuGBS

* Politische Einigung auf EU Green Bond Standards.
* Kapital, das Uber Green Bonds eingesammelt wird, muss zu mindestens 85 Prozent in
Taxonomie -konforme Wirtschaftsaktivitdten gehen.

* Rechtsakt wird fur 2024 erwartet

Gebietskorperschaften und Finanzmarktakteure, die kinftig EU Green Bonds begeben
wollen, miissen sich entsprechend nach den EuGBS richten und die Taxonomie -
Konformitat der Investitionsprojekte bewerten/belegen.
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Projekt: Kommunale Investitionen und Sustainable Finance

Banken: KfW-Bankengruppe, Norddeutsche Landesbank (NORD/LB), NRW.Bank,
Bayerische Landesbank( BayernLB ), Helaba Landesbank Hessen -Thiringen,
Projektpartner LBBW Landesbank Baden-Wiirttemberg, SaarLB

Verbénde: Bundesverband Offentlicher Banken Deutschlands e. V. (VOB),
Verband kommunaler Unternehmen(VKU)

@500

Oliver Peters Dr. Christian Raffer Dr. Henrik Scheller Frida von Zahn

Projektteam

Laufzeit: 1. Oktober 2022 bis 30. September 2025

Weitere

Informationen

Projektwebsite:
https ://difu.de/projekte/nachhaltige -finanzierung -kommunaler-investitionen
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Projektziele: KlimKominvest

Entwicklung von Lésungsansatzen zur
Starkung einer nachhaltigen Finanzierung
kommunaler Klimainvestitionen unter
Berucksichtigung der EU-Taxonomie

ModeriertDei;itakeholder Entwick|ung Abbau der Hiirden fiir
g . . B ESG-orientierte
Fokusgruppengesprache eines Reportlng Finanzierung &ffentlicher
Befragungen, Infrastrukturinv estitionen

BestPractices Instruments
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Difu-Policy-Paper: ausgewahlte Empfehlungen

Standards harmonisieren Aktuell Idsst einéAtomisierung der Standards zum
Nachhaltigkeitsnachweideobachten. Hier ist Harmonisierung dringend erforderlich.

. ey
Okologie versus SozialesEs miissen Ansétze entwickelt werden, wie bei einem starken Fokus ‘ | fu
auf Klimaschutz und Klimaanpassung die soziale Dimension nicht vernachlassigt wird Pashhes i

Gesamtdeckung Ein Hindernis fur Sustainabléinanceist das Gesamtdeckungsprinzip, das
Verschuldung ohne Bindung an spezifische Investitionen bevorzugiGemaR Taxonomie sollen
Finanzmittel aber in spezifische Projekte gelenkt werdenDieser Konflikt muss gel6st werden.

ESG-indexierte Kredite priifen: Durch die Anforderungen der Taxonomie wird der Einstieg der
Kommunen in das Thema,SustainableFinance” erschwert. Hier sollten ESG-indexierte Kredite
als niedrigschwelliger Einstieg geprift werden

Einanzvorteile aufstockenUm sicherzustellen, dass mit ,SustainableFinance” zusatzliche
Projekte finanziert werden sollte der Finanzvorteil nachhaltiger Finanzierungsformen so weit
aufgestocktwerden, dass eine echte Anreizwirkung flir Zusatzinvestition entsteht.
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Wahrgenommener Investitionsriuckstand gemaR Kommunalpanel

o
+ Qualitative Abfrage nach dem Straien und Verkehrsinfrastruktur I IEZEINES 24% &
", . . . @
Investitionsriickstand zeigt: Bereiche T — = = =
. " ul % 3 b )
,Strallen und Verkehrsinfrastruktur 2
sowie ,Schulen” sind besonders Wohnungswirtschaft I 52% 3% 3
betroffen. 2
Sportstatten und Bader 43% 3
2
sffentl. Verwaltungsgebaude 43% o
)
Wasserver- und entsorgung 48% g
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Q
Kinderbetreuung 52% @
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~
N
Brand- und Katastrophenschutz[EZNEZZN 59% NS
Kultur 22 24% 1%
15 0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
® Gravierender Riickstand ® Nennenswerter Ruckstand Geringer oder kein Riickstand
Anteil der Kommunen (>2.000 EW, in %) pro Region,
die den Investitionsriickstand im Bereich StralRen als Definition Ein ,gravierender Riickstand” beeintréchtigt die kommunale .
Lgravierend" bezeichnen. Aufgabenwahrnehmung im entsprechenden Inv estitionsbere@rheblich. I u
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Vielen Dank fur lhre Aufmerksamkeit!

Dr. Christian Raffer
Team Wirtschaft, Finanzen und Nachhaltigkeitsindikatorik

Deutsches Institut fir Urbanistik

Forschungsbereich Infrastruktur, Wirtschaft und Finanzen
Zimmerstralle 13 - 15

10969 Berlin

Tel: +49 (0)30 39001 -198

Fax: +49 (0)30 39001 -116

E-Mail:
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Diskussionsbericht (Teil 2)

Dipl.-Jur. Joshua McCullagh und Daniel Hantelmann Mag. iur.

Die Diskussion in Anschluss an die Vortrage von Professor Dr. Henning
Tappe (Universitdt Trier) zum Thema ,,.Der Rechtsrahmen kommunaler Ver-
schuldung® und Dr. Christian Raffer (Deutsches Institut fir Urbanistik, Ber-
lin) zum Thema ,Investitionsriickstinde und Transformationsbedarfe —
,Sustainable Finance* ein Thema fiir Kommunen?*, leitet Professorin Dr.
Pascale Cancik (Institut fiir Staats-, Verwaltungs- und Wirtschaftsrecht, Uni-
versitat Osnabriick) mit der Anmerkung ein, dass das Verbindende der bei-
den Referate die Frage sei, wie Finanzen nachhaltig beschafft werden konn-
ten. Dabei sei Nachhaltigkeit nicht nur im Sinne einer Sozialvertraglichkeit
oder Umweltvertraglichkeit, sondern auch im Sinne der Mdglichkeit eines
besseren Ver- und spateren Entschuldens zu verstehen.

Bezugnehmend auf den Vortrag von Professor Dr. Henning Tappe rekapitu-
liert Professorin Dr. Johanna Wolff (Institut fur Staats-, Verwaltungs- und
Wirtschaftsrecht, Universitat Osnabriick) den Gedanken, dass es auch ab-
seits von Krediten die Moglichkeit der Verschuldung gebe, die sich in einem
Investitionsstau duflern wirde. Diese Schulden wirden sich zwar nicht in
einem unmittelbaren Minus der kommunalen Finanzen duf3ern, jedoch stell-
ten diese zumindest insoweit auch Schulden dar, als man davon ausginge,
dass man den Investitionsstau irgendwann wieder aufholen misse. Daran
knupft sie die Frage an, ob es fir die Idee, den Investitionsriickstau als Schul-
den zu verstehen, auch rechtlich Ankniipfungspunkte gabe, oder ob es sich
dabei lediglich um eine rein 6konomische Betrachtungsweise handeln
wirde.

Der Diskussionserdffnung von Professorin Dr. Cancik zustimmend meint
Professor Dr. Tappe, dass Nachhaltigkeit nicht nur Umwelt, sondern auch
Staatsverschuldung bzw. das Vermeiden von Staatsverschuldung sei. Bei-
dem sei gemein, dass Lasten in die Zukunft verlagert wiirden. Eine solche
Verlagerung wére etwa durch die Nutzung der Kernenergie, aber auch mit
dem Aufbau von Tilgungsverpflichtungen moglich. Insoweit gebe es zwi-
schen Finanzen und Umwelt durchaus Uberschneidungspunkte. Was die
Frage von Frau Professorin Dr. Wolff betréafe, so gebe es nach der aktuellen
Rechtslage keine Berticksichtigung von impliziten Schulden. Ebenso wiir-
den auch Pensionsverpflichtungen keine Berticksichtigung unter dem Ge-
sichtspunkt der impliziten Verschuldung im geltenden Recht finden. Jedoch
konne man in der Schuldenbremse gewissermallen eine rechtliche
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Nachhaltigkeitskomponente erblicken. Seit 2009 habe es zu einen Paradig-
menwechsel weg von Investitionen, hin zu einer Begrenzung der Verschul-
dung gegeben. Der Fokus der Schuldenbegrenzung wirde mittlerweile auf
dem Ziel von 0,35 % des BIP liegen. Die Annahme wére dabei, dass wir ein
gewisses Wirtschaftswachstum héatten und deswegen 0,35 % Verschuldung
pro Jahr problemlos nachhaltig sei, da diese jéhrliche Verschuldung durch
das Wachstum kompensiert wiirde. Diese Idee entspreche auch dem Konzept
der alten 3 % Grenze von Maastricht. Damals habe man es als passend er-
achtet, wenn man sich in Hohe der Wachstumsrate verschuldet hatte. Nat(r-
lich wirde die Situation anders aussehen, wenn das Wirtschaftswachstum
ein Ende hétte. Professor Dr. Tappe konstatiert, dass implizite Schulden zwar
in Betracht gezogen, aber nicht explizit geregelt wirden. Alle Verschul-
dungsregeln von den Kommunen bis zur EU wirden sich auf Einnahmen aus
Krediten konzentrieren, dies wiirde wiederum den Blick auf die explizite
Verschuldung fixieren. Implizite Verschuldung wirde sicherlich in der Po-
litik eine Rolle spielen. Moglicherweise sollte die implizite Verschuldung
auch im Recht Berticksichtigung finden. Dabei wirde sich dann allerdings
die Frage stellen, wie man die Idee der impliziten Verschuldung operativ
umsetzen konne. Vielleicht gébe es Ansétze in der Wissenschaft oder in
Sonntagsreden, jedoch wiirden solche Ansétze zumindest im gegenwartigen
Schuldenrecht noch keine Berticksichtigung finden.

Dr. Raffer meldet sich zu Wort, um auf das zuvor Gesagte aus 6konomischer
Sicht einzugehen. Es sei zu beachten, dass es einen Unterschied zwischen
sogenannter fiskalischer Nachhaltigkeit und der Nutzung von Finanzen fir
nachhaltige Entwicklungen gébe. Fiskalische Nachhaltigkeit miisse nichts
mit Umweltzielen zu tun haben. Fiskalische Nachhaltigkeit wirde nichts an-
deres beschreiben, als dass der Schuldenstand in einem Rahmen gehalten
werden soll, der es ermdglicht, dass das intertemporale Budgetrisiko auf null
zurlickgefahren werden konnte. Die Frage, ob fur nachhaltige Entwicklung
zusétzliche Schulden aufgenommen wirden, kdnnte dem durchaus zuwider-
laufen.

Herr Dirk Heise (erster Stadtrat aus Varel) wendet sich an Dr. Raffer und
aullert seine Bedenken, dass die kommunale Infrastruktur méglicherweise
bereits jetzt schon viel zu groR sei. Schlie3lich wirde sich bei einem Inves-
titionsriickstand von 166 Millionen Euro die Frage stellen, ob dieser tber-
haupt aufzuholen sei. An Wachstum glaube er nicht mehr, dafiir bedirfe es
entweder eines technologischen Fortschritts oder eines Bevolkerungswachs-
tums. Da die Bevolkerung schrumpfe, wirde die Realitdt wohl anders aus-
sehen. Vielleicht musse man sich dem Gedanken ndhern, dass wir unsere
Infrastruktur verkleinern missten. Auf der einen Seite habe man immense

Institut flr Staats-, Verwaltungs- und Wirtschaftsrecht (ISVWR)
Workingpaper (2023): ,Kommunale Finanzen®, Seite 68



Herausforderung. Auf der anderen Seite wiirden die Einnahmen fehlen. Da-
bei werde ihm angst und bange. Zuletzt richtet sich Herr Heise an Herrn Dr.
Raffer mit der Frage, ob der gegenwartige Kapitalstock in diesem Land noch
zu halten sei.

Herr Lutz Birkemeyer (Stadtrat der Stadt Melle) kniipft mit einer Frage zum
Thema Verschuldung an den Beitrag von Herrn Heise an. Er fragt, wie sich
unsere Wertschopfung entwickele und ob wir noch in der Lage waren, die
Schulden die wir gegenwartig machten, auch zuriickzuzahlen. Es stelle sich
die Frage, ob wir den Lebensstandard an der Stelle noch aufrechterhalten
kdnnten. Vor einigen Jahren habe man das Thema Generationengerechtig-
keit im Kontext von Schulden noch intensiv diskutiert, davon hére er im Mo-
ment Uberhaupt nichts mehr. Auch ihm werde dabei angst und bange.

Dr. Raffer bedankt sich fir die Fragen und geht zundchst auf die Frage von
Herrn Heise ein, ob der Kapitalstock nicht zu grof3 sei und ob wir tberlegen
mussten, diesen zu verkleinern. Er erwidert, dass Infrastruktur die Materia-
lisierung der Daseinsvorsorge auf kommunaler Ebene sei. Ein Rickbau
wirde weniger StraBen und Schulgebdude bedeuten. Dies sei nach seiner
Einschatzung zum gegenwaértigen Zeitpunkt nicht winschenswert. Der
Groliteil des Kapitalstocks wirde demnach den 6ffentlichen Bedurfnissen
entsprechen. Dies wiirde nicht fir alle Kommunen gleichermal3en gelten, so-
dass in Einzelfallen tber einen Riickbau nachgedacht werden misse. Fiir die
herkdbmmliche Stadt wiirde dies jedoch nicht zutreffen. Dort gebe es eine
Urbanisierungs- und Konzentrierungstendenz der Bevolkerung. Dies wiirde
tendenziell ein Bedurfnis nach mehr und besserer Infrastruktur nach sich zie-
hen.

Sodann geht Dr. Raffer auf Herrn Birkemeyer ein. Er wiirde das Thema Ver-
schuldung nicht so schwarzmalen, wie es hier bislang geschehen sei. Dazu
fuhrt er zwei Gedanken aus. Zum einen spielten die kommunalen Schulden
Im gesamtstaatlichen Vergleich kaum eine Rolle. Die kommunale Verschul-
dung mache ungeféhr funf Prozent der gesamtstaatlichen Schulden in
Deutschland aus. Das sei vernachlassigbar. Es gehe von der kommunalen
Verschuldung fir die gesamtstaatlichen Schulden momentan kein Risiko
aus. Zum zweiten sei ein hoher Verschuldungsgrad kein Kennzeichen fir ein
disfunktionales Gemeinwesen. Ein hoher Grad an langfristiger Verschul-
dung sage lediglich aus, dass viel investiert wurde und dies musse nicht per
se schlecht sein. Anders wiirde es bei einer Uberschuldung aussehen. Da
gébe es Probleme mit dem Schuldendienst. Aber generell sehe er die Schul-
den nicht so negativ.

Professorin Dr. Cancik bemerkt, dass wir ein bisschen Optimismus sicher-
lich gebrauchen konnten. Es sei vielleicht nicht eine Frage des Optimismus,
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sondern wirklich eine Frage der Perspektive. Da sei die Sicht der Kommune
auf die kommunale Verschuldung sicherlich eine ganz andere, als wenn man
die kommunale Verschuldung aus einer gesamtstaatlichen Perspektive be-
trachten wiirde.

Professor Dr. Thomas GroRR (European Legal Studies Institute, Universitét
Osnabriick) meldet sich zu Wort und fragt, ob politische und finanzielle As-
pekte nicht insoweit starker miteinander verknipft werden mdissten, als dass
man sich fragen musse, welche Investitionen wir uns noch leisten kdnnten.
Zur Verdeutlichung seines Punktes bildet Prof. GroRR zwei Beispiele: Wirde
es aus Klimaschutzgriinden nicht einen Unterschied machen, ob man eine
Schule energetisch sanieren oder ob man das kommunale Stralennetz aus-
bauen wirde. Mdglicherweise wirde es auch einen Unterschied machen, ob
man den OPNV ausbauen oder in ein FuRballstadion investieren wiirde. Dies
habe schlief3lich unterschiedliche Auswirkung auf die Klimabilanz. Es gebe
etwa Uberlegungen in diesem Zusammenhang, entsprechende CO2-Budgets
an die Kommunen zuzuweisen.

Dr. Raffer bringt zum Ausdruck, dass er eine Zuteilung von Budgets fir Kli-
maschutzinvestitionen an Kommunen eine spannende Idee halte. Zudem
stimmt Dr. Raffer Professor Dr. GroR in dem Punkt zu, dass der Investitions-
rickstand in der Vergangenheit die Chance bergen wirde, Investitionen auf-
zuholen und zugleich etwas fir den Klimaschutz zu tun. Auf der anderen
Seite warnt Dr. Raffer auch davor, verschiedene kommunale Tatigkeiten ge-
geneinander auszuspielen. Beispielsweise hétten Ful3ballstadien einen emi-
nent wichtigen Sportaspekt fiir die Bevolkerung. Da ware es beispielsweise
besser, man wirde versuchen, FuBballstadien klimaneutral zu gestalten.

Professorin Cancik greift die Frage von Prof. Dr. GroR auf und gibt sie an
Prof. Dr. Tappe mit der Ergdnzung weiter, dass es sich wohl auch um eine
Frage von rechtlichen Prioritaten handle. SchlieRlich sei es eine Debatte, die
uns nach dem Klimabeschluss des Bundesverfassungsgerichts interessieren
miusse. Es stelle sich demnach die Frage, ob moglicherweise bestimmte In-
vestitionen Prioritat vor anderen Investitionen hatten.

Prof. Dr. Tappe entgegnet, dass aus der Sicht des Finanzrechts die Art und
Weise der Ausgaben weitestgehend neutral sei. Allerdings sei es insoweit so,
dass es bei den investitionsgebundenen Deckungskrediten eine gewisse
Zweckbindung gebe. Es gebe demnach eine Tendenz zur Zweckbindung und
man konne nattrlich auch dartiber nachdenken, ob man in einem zweiten
Schritt eine noch starkere Zweckbindung einbauen wollte, die man fachge-
setzlich auch z.B. mit dem Klima- und Umweltschutz verbinden kénnte. Wir
hétten solche Erfahrung vor kurzem in der Coronazeit gemacht. Da habe man
sich mit dem spezifischen Zweck, die Corona Pandemie abzuwehren,
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verschuldet. In Anspielung auf das Urteil des Bundesverfassungsgerichts er-
ganzt Prof. Dr. Tappe, heute wisse man, dass Klimaschutz nicht das gleiche
wie Corona sei. Es gebe also durchaus die Mdglichkeit, dass man gezielt
bestimmte Mittel in bestimmte Richtungen wende, dies sei dann allerdings
keine Frage des Haushalts-, sondern des Fachrechts.

Ganz grundsétzlich bemerkt Prof. Dr. Tappe, dass das Haushaltsfinanzrecht
eine gewisse dienende Wirkung habe. Als Beispiel lieRen sich etwa Sonder-
vermdgen anfiihren. Dabei seien aber die Mdéglichkeiten von Kommunen,
Sondervermdgen aufzubringen, sehr begrenzt. Natdrlich sei es so, dass wenn
ein Kredit aufgenommen werde, dieser bedient werden musse, jedoch sei es
auch so, dass wenn die Verschuldung im Inland stattfinde, dies kein wirkli-
cher Wohlstandsverlust sei. Wenn man dann noch ein gewisses MaR an In-
flation hatte, wirde sich dieses Problem auf Weiteres sowieso erledigen.
Ausnahmen seien allerdings viel zu grol3e Staatsverschuldungen, die natur-
gemal nicht zuriickgezahlt wiirden. Demnach seien wohl beide Extremposi-
tionen nicht haltbar. Wir hétten eine sehr grole Aufgabe mit dem Klima-
schutz, und wenn wir diese nicht ernst ndhmen, dann hatten wir in néherer
Zukunft ganz gewaltige Kosten. Da ware es sinnvoll, Geld in die Hand zu
nehmen und zu investieren, um Schlimmeres zu verhiten.

Prof. Dr. Steffen Lampert (Institut fir Staats-, Verwaltungs- und Wirt-
schaftsrecht, Universitat Osnabriick) meldet sich zu Wort und geht auf das
von Dr. Raffer zum Thema Schuldendienst Gesagte ein. Nach seiner Erinne-
rung hatte Deutschland beztiglich seiner Bonitat immer ein Bestranking ge-
habt. Professor Dr. Lampert fragt, ob man sich darauf verlassen dirfe, dass
dies auch langfristig so bleibe. Oder misse man Schulden auch unter dem
Gesichtspunkt betrachten, dass man sich moglicherweise irgendwann nicht
mehr flr kleines Geld verschulden kénne.

Dr. Raffer nimmt die Frage von Prof. Lampert auf. Die Bonitat der Kommu-
nen sei letztlich unbestritten, da die Lander am Ende immer eingreifen wir-
den. Dies wirde sich auch nachweislich auf die Anreizstruktur der Kommu-
nen auswirken, da diese wissten, dass ihre Schulden im Zweifelsfall
tbernommen wirden. Die Bonitat der Kommune wiirde im Einzelnen nicht
leiden. Dies kdnne in Einzelfallen zum Problem werden. Im Grofen und
Ganzen wurde er darin jedoch kein Problem sehen.

Prof. Lampert fragt weiter, ob dies gesamtwirtschaftlich oder gesamtstaat-
lich gesehen ein Problem sein konne.

Dr. Raffer erwidert, dass Deutschland, was die gesamtstaatliche Verschul-
dung angehe, ein eher konservativer Player im Vergleich zu anderen europa-
ischen Staaten sei. Deswegen sehe er im Augenblick kein groRes Risiko.
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Man wiirde derzeit zwar wieder die Bundesrepublik als ,,kranken Mann Eu-
ropas“ diskutieren, dies miisse allerdings wesentlich differenzierter betrach-
tet werden als noch in den Nullerjahren.

Professor Dr. Tappe flhrt anekdotisch aus, dass sich die staatlichen Schul-
denstédnde zuweilen ganz anders entwickeln wirden als erwartet. So hatten
in der Zeit der Coronakrise auch einige verschuldete Staaten mit ihren Schul-
den Geld verdient, weil sie negative Zinsen erhalten héatten. Diese Zeit sei
nun vorbei, aber auch Deutschland habe in den vergangenen Jahren von Er-
tragen durch Staatsschulden profitiert.

In Anschluss an die AuRerung von Prof. Tappe schlieRt Professorin Dr. Can-
cik die Diskussion und bedankt sich bei beiden Referenten.
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Aktuelle Entwicklungen der Umsatzbesteuerung von
Kurgemeinden”

Prof. Dr. Steffen Lampert/Dipl.-Jur. Dipl.-Finw. (StAKk) Christoph Scheper

I. Einleitung

Kurorte, Erholungsorte, Kiistenbadeorte und sonstige Tourismusgemeinden
(im Folgenden verkirzt: Kurgemeinden) erheben zur Finanzierung ihrer
Kur- und Fremdenverkehrseinrichtungen hdufig Gastebeitrage auf Grund-
lage des Niedersdachsischen Kommunalabgabengesetzes (NKAG), die histo-
risch und auch im Umsatzsteuerrecht! auch , Kurtaxen* genannt werden. Da
der Gastebeitrag die Moglichkeit zur Nutzung bereitgestellter Kur- und
Fremdenverkehrseinrichtungen ,,abgilt®, stellt sich die Frage, ob Gemeinden
durch die Erbringung von ,,Kur-“Leistungen eine umsatzsteuerpflichtige
Leistung an die Gaste erbringen, mit der Folge, dass sie berechtigt sind, einen
Vorsteuerabzug fur Investitionen in die entsprechenden Einrichtungen vor-
zunehmen. Zwar deutet die Steuersatzermaliigung in § 12 Abs. 2 Nr.9 S. 2
UStG darauf hin, dass der Gesetzgeber vom Bestehen einer entgeltlichen
Leistung ausgeht, in jingerer Zeit mehren sich aber Zweifel an der Gultigkeit
dieser Annahme — nicht zuletzt aufgrund der Entscheidung des Europaischen
Gerichtshofs (EuGH) in der Rechtssache Gemeinde A?, in der dieser das Be-
stehen einer entgeltlichen Leistung in einem Fall verneinte, in dem die Kur-
einrichtungen einer Gemeinde flr jedermann frei und unentgeltlich zugang-
lich waren.

Ziel dieses Beitrags ist es, diese Entscheidung des EuGH in die jlngere
Rechtsprechung des Bundesfinanzhofs (BFH) und der Finanzgerichte zur
Vorsteuerabzugsberechtigung von Kurgemeinden einzuordnen und die Kon-
sequenzen fir die Ausgestaltung der Erhebung von Gastebeitrdgen aufzuzei-
gen.

*  Die Aufsatzfassung des Beitrags wird auch in den NdsVBI. 2024 erscheinen.
1 Siehe § 12 Abs. 2 Nr. 9 Satz 2 UStG.
2 EuGH, Urt. v. 13.07.2023 — C-344/22, Rs. Gemeinde A, juris.
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I1. Berechtigung zum Vorsteuerabzug
1. Rechtsgrundlage

Der Umsatzsteuer unterfallen nach 8 1 Abs. 1 Nr. 1 UStG Umsatze, die ein
Unternehmer im Rahmen seines Unternehmens gegen Entgelt im Inland aus-
fuhrt. Das Vorliegen dieser Merkmale ist nicht nur VVoraussetzung fur die
Umsatzsteuerpflicht des Géstebeitrags, sondern auch der Berechtigung der
Kurgemeinden zum Vorsteuerabzug nach § 15 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 UStG. Nach
dieser Regelung kann die gesetzliche Umsatzsteuer, die in Rechnungen fir
Leistungen an die Kurgemeinde ausgewiesen ist, von der Umsatzsteuer-
schuld der Kurgemeinde in Abzug gebracht werden, soweit sie als Unterneh-
merin beabsichtigt, diese Eingangsumsatze zur Erbringung entgeltlicher
Ausgangsumsatze (8 1 Abs. 1 Nr. 1 UStG) — nédmlich zur Bereitstellung der
Kur- bzw. Tourismusinfrastruktur gegen Erhebung des Gastebeitrags — zu
verwenden.® Neuralgische Punkte der Berechtigung zum Vorsteuerabzug,
die zugleich im Mittelpunkt der jiingeren Rechtsprechung standen, sind so-
mit die Unternehmereigenschaft der Kommune sowie das Erbringen einer
entgeltlichen Leistung.

2. Unternehmereigenschaft

Nach 8 2 Abs. 1 S. 1 und 3 UStG ist Unternehmer, wer eine gewerbliche
oder berufliche Tétigkeit selbstdndig ausibt, wobei gewerblich oder beruf-
lich jede nachhaltige Tatigkeit zur Erzielung von Einnahmen ist, auch wenn
die Absicht, Gewinn zu erzielen, fehlt. Der seit dem Jahr 2016 geltende 8 2b
UStG?, der spatestens fuir ab dem Jahr 2021 ausgefiihrte Umsétze anzuwen-
den ist>, normiert im Wesentlichen die bereits in standiger Rechtsprechung
des BFH® nach MaRgabe des Art. 13 Abs. 1 MwStSystRL vorgenommene
Auslegung des zuvor geltenden § 2 Abs. 3 UStG a.F.’

8 2b Abs. 1 S. 1 UStG sieht vor, dass juristische Personen des 6ffentlichen
Rechts nicht als Unternehmer i.S.d. 8§ 2 UStG gelten, soweit sie Téatigkeiten
austiben, die ihnen im Rahmen der 6ffentlichen Gewalt obliegen, auch wenn
sie im Zusammenhang mit diesen Tatigkeiten Zo6lle, Gebuhren, Beitrdge
oder sonstige Abgaben erheben. Eine Unternehmereigenschaft liegt in die-
sem Fall nur ausnahmsweise nach 8 2b Abs. 1 S. 2 UStG vor, wenn die

St.Rspr., s. etwa BFH, Urt. v. 06.12.2023 — XI R 33/21, juris, Rn. 31 m.w.N.

Die Gesetzesanderung erfolgte durch das StAndG 2015 v. 02.11.2015, BGBI | 2015, 1834.
Vgl. § 27 Abs. 22 UStG.

Vgl. BFH-Urt. v. 03.08.2017 — V R 62/16, BStBI 11 2021, 109.

Aufgehoben ebenfalls durch StAndG 2015 v. 02.11.2015, BGBI | 2015, 1834.
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Behandlung als Nichtunternehmer zu groReren Wettbewerbsverzerrungen
fihren wirde. Wettbewerbsverzerrungen konnen allerdings nur entstehen,
wenn ein Wettbewerb tatsdchlich besteht oder zumindest bestehen kann. Die
rein hypothetische, nicht faktenbasierte Mdoglichkeit eines Wettbewerbs
reicht dagegen zur Annahme einer Unternehmereigenschaft nicht aus.®

3. Entgeltliche Leistung

Gegen Entgelt wird eine Leistung ausgefihrt, wenn zwischen dem Leisten-
den und dem Leistungsempfanger ein Rechtsverhaltnis besteht, in dessen
Rahmen gegenseitige Leistungen ausgetauscht werden. Dabei bildet die vom
Leistenden empfangene Vergutung den tatsdchlichen Gegenwert fiir die dem
Leistungsempfanger gegniiber erbrachte bestimmbare Dienstleistung.® Vo-
raussetzung ist, dass zwischen der erbrachten Dienstleistung und dem erhal-
tenen Gegenwert ein unmittelbarer Zusammenhang besteht!?, wobei grund-
sétzlich jeder kausale Zusammenhang zwischen Leistung und Gegenleistung
genugt.t* Hierflr mussen sich die gegenseitigen Leistungen bedingen, d.h.
die eine Leistung darf nur unter der Voraussetzung erbracht werden, dass
auch die andere Leistung erfolgt, und umgekehrt.*2 Unerheblich ist die Hohe
der Gegenleistung und insbesondere, ob diese hoher, gleich hoch oder gerin-
ger als die Kosten ist, die dem Unternehmer im Rahmen der Erbringung sei-
ner Leistung entstanden sind.*3

I11. Aktuelle Rechtsprechung

1. Urt. des BFH v. 18.10.2023 (Az. XI R 21/23) und Urt. des EUGH in
der Rs. Gemeinde A v. 13.07.2023 (Az. C-344/22)

a) Sachverhalt und erstinstanzliche Entscheidung des FG Baden-W(rt-
temberg

Das Finanzgericht Baden-Wiirttemberg** hatte erstinstanzlich tiber die Vor-
steuerabzugsberechtigung einer Kurgemeinde fiir Investitionen in ihre Kur-
einrichtungen, wie z.B. Kurpark, Kurhaus und Wege, zu entscheiden. Diese
Kureinrichtungen konnten von jedermann ohne Zugangsbeschrankungen
oder -kontrollen genutzt werden. Ein Gastebeitrag wurde lediglich von

8 EuGH, Urt. v. 16.09.2008 — C-288/07, Rs. Isle of Wight Council, Rn. 64; v. 19.01.2017, C-344/15, Rs.
National Roads Authority, Rn. 44.

® BFH, Urt. v. 18.10.2023 — XI R 21/23, juris, Rn. 21 m.w.N.

10 EuGH, Urt. v. 13.07.2023 — C-344/22, Rs. Gemeinde A, juris, Rn. 33.

11 Nieskens in: Rau/Durrwachter, UStG, 208. Lfg. 272024, § 1 Rn. 822.

12 EuGH, Urt. v. 13.07.2023 — C-344/22, Rs. Gemeinde A, juris, Rn. 36; Urt. v. 11.03.2020 — C-94/19, Rs.
San Domenico Vetraria, juris, Rn. 26.

13 EuGH, Urt. v. 11.03.2020 — C-94/19, Rs. San Domenico Vetraria, Rn. 26.

14 FG Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 18.10.2018 — 1 K 1458/18, juris.
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Ubernachtungsgasten erhoben, nicht aber von Tagestouristen. Der Vorsteu-
erabzug war der Kurgemeinde durch die Finanzverwaltung (teilweise) ver-
sagt worden. Dem schloss sich das Finanzgericht mit der Begriindung an, die
Gemeinde handele mangels Mdéglichkeit eines Wettbewerbs mit potenziellen
privaten Anbietern nicht als Unternehmerin. Zudem fehle es am fiir den Vor-
steuerabzug zusatzlich erforderlichen unmittelbaren Zusammenhang zwi-
schen Eingangs- und Ausgangsleistungen, da die Kurinfrastruktur dem All-
gemeingebrauch gewidmet oder jedenfalls eine 6ffentliche Einrichtung i.S.d.
8 10 Abs. 2 und 3 GemO Baden-Wiurttemberg sei.

b) Vorlagefragen und Entscheidung des EuGH
aa) Erste Vorlagefrage: Vorliegen einer entgeltlich erbrachten Leistung

Im Revisionsverfahren setzte der X1. Senat des BFH*® das Verfahren aus und
legte dem EuGH zur Vorabentscheidung nach Art. 267 Abs. 1 AEUV zum
einen’® die Frage vor, ob es sich bei der Bereitstellung von Kureinrichtungen
uberhaupt um eine wirtschaftliche Tatigkeit — also eine Leistung — gegen
Entgelt i.S.d. Art. 2 Abs. 1 Buchst. ¢ MwStSystRL handelt, wenn die Kur-
einrichtungen ohnehin fur jedermann, also auch fur Hauptwohnsitznehmer
in der betreffenden Kurgemeinde, frei zuganglich sind. Er stellte damit hin-
sichtlich der Berechtigung zum Vorsteuerabzug im Gegensatz zum Finanz-
gericht nicht auf den potenziellen Wettbewerb als VVoraussetzung der Unter-
nehmereigenschaft oder auf den unmittelbaren Zusammenhang zwischen
Eingangs- und Ausgangsumsatz ab, sondern auf die Frage der wirtschaftli-
chen Tatigkeit und damit der Entgeltlichkeit der erbrachten Ausgangsum-
sétze, die bei richtlinienkonformer Auslegung des § 15 Abs. 1 S. 1 Nr. 1
UStG ebenfalls Voraussetzung des Vorsteuerabzugs ist.}” Fehlt es bereits an
der Erbringung einer entgeltlichen Leistung, so kommt es auf das Vorliegen
der u.U. aufwandig zu klarenden tatséchlichen Voraussetzungen des § 15
Abs. 1 S. 1 Nr. 1 UStG gar nicht mehr an.

Diese Frage nach dem Bestehen einer entgeltlich erbrachten Leistung ver-
neinte der EUGH:*8 Ein Rechtsverhaltnis, in dessen Rahmen gegenseitige
Leistungen ausgetauscht werden, liege zwischen der Kurgemeinde und den
zur Zahlung des Géstebeitrags nach der ortlichen Satzung Verpflichteten
nicht vor, soweit die Kureinrichtungen von jedermann genutzt werden

15 BFH, Aussetzungs- und Vorlagebeschl. v. 15.12.2021 — XI R 30/19, BStBI 11 2022, 577.

16 Die zweite Vorlagefrage, die die Bestimmung des maBgeblichen raumlichen Bereichs fiir das Bestehen
eines Wettbewerbs zum Gegenstand hatte, sollte nach dem BFH nur dann zu beantworten sein, wenn die
erste Vorlagefrage nach der Entgeltlichkeit der Kurleistungen durch EuGH zu bejahen sei.

17 BFH, Urt. v. 06.12.2023 — XI R 33/21, juris, Rn. 31 m.w.N.

18 EuGH, Urt. v. 13.07.2023 — C-344/22, Rs. Gemeinde A, juris, Rn. 33 ff.
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kdnnten, unabhéngig davon, ob die potentiellen Nutzer zur Zahlung des Gas-
tebeitrags verpflichtet seien. Ein unmittelbarer Zusammenhang zwischen
Leistung und Gegenleistung erfordere ein gegenseitiges Bedingen. So werde
der Géstebeitrag bereits aufgrund der 6rtlichen Satzung dem Grunde und der
Hohe nach festgesetzt. Uberdies hange die kommunalabgabenrechtliche
Pflicht zur Entrichtung des Géstebeitrags nicht von der Nutzung der Kurinf-
rastruktur durch die Pflichtigen ab, sondern ausschlie3lich vom Aufenthalt
Im Gemeindegebiet. Zur Zahlung des Gastebeitrags seien bereits Personen
verpflichtet, die lediglich Familienangehorige oder Bekannte besuchten,
auch ohne die Absicht der Nutzung der Kureinrichtungen. Schlielich hatten
die zur Zahlung des Gastebeitrags Verpflichteten hierdurch keine Vorteile
gegentber den Nichtverpflichteten, die die Kurinfrastruktur dennoch nutz-
ten.

Eine gegen Entgelt erbrachte Leistung lag damit vor allem deshalb nicht vor,
weil die Bereitstellung der Kurinfrastruktur nicht exklusiv fir den beitrags-
verpflichteten Personenkreis erbracht wurde, und zwar gleich in doppelter
Hinsicht: Zum einen erfasst der Géastebeitrag Personengruppen, welche die
Kureinrichtungen nutzen, nicht, zum anderen werden Personengruppen er-
fasst, die bei typisierender Betrachtung die Einrichtungen nicht nutzen bzw.
sich nicht zu diesem Zweck im Gemeindegebiet aufhalten.®®

bb) Zweite Vorlagefrage: Unternehmereigenschaft von Kurgemeinden
(unbeantwortet)

Auf die zweite Vorlagefrage, die die Unternehmereigenschaft der Kurge-
meinde zum Gegenstand hatte, brauchte der EUGH mangels Entscheidungs-
erheblichkeit nicht mehr eingehen; sie blieb daher unbeantwortet. Als Folge
der bindenden Beantwortung der ersten Vorlagefrage durch den EuGH
wurde das wieder aufgenommene Revisionsverfahren durch den BFH zu-
riickgewiesen.?

Dass die zweite Vorlagefrage unbeantwortet bleiben konnte, macht sie aller-
dings nicht weniger bedeutend. Im Gegenteil ist die darin angesprochene
Unternehmereigenschaft von Kurgemeinden von grundlegender Bedeutung,
denn wéhrend Kurgemeinden die Modalitaten der Ausgestaltung des Géste-
beitrags i.R. der Kommunalabgabengesetze selbst gestalten kdnnen, betrifft
die zweite Vorlagefrage primar das Bestehen eines potenziellen

19 EuGH, Urt. v. 13.07.2023 — C-344/22, Rs. Gemeinde A, juris, Rn. 33 ff.
20 BFH, Urt. v. 18.10.2023 — XI R 21/23, juris.
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Wettbewerbs, was sich der Einflussnahme der Gemeinden weitgehend ent-
ziehen dirfte (s.u. IV.).

2. Urteil des BFH v. 06.12.2023 (Az. XI R 33/21)
a) Sachverhalt und erstinstanzliche Entscheidung des FG Schleswig-
Holstein

Uber die Bedeutung der konkreten Ausgestaltung des Kreises der Beitrags-
verpflichteten sowie der Zugangsberechtigung zu Kureinrichtungen fir das
Vorliegen einer entgeltlichen Leistung, hatte rund eineinhalb Monate nach
seinem Urteil v. 18.10.2023 wiederum der XI. Senat des BFH zu entschei-
den. Es bot sich daher Gelegenheit, sowohl die EuGH-Entscheidung in der
Rechtssache Gemeinde A2! als auch sein abschlieBendes Urteil? naher ein-
zuordnen. Im konkreten, erstinstanzlich vor dem Finanzgericht Schleswig-
Holstein?® verhandelten Fall hatte sich eine Kurgemeinde gegen die teilweise
Versagung des Vorsteuerabzugs gewehrt. Zwar war streitgegenstandlich
(nur) die Frage, wie die Vorsteuer aus den empfangenen Werbeleistungen
(Eingangsumsatz) i.S.d. 8§ 15 Abs. 4 UStG zwischen wirtschaftlicher Ver-
wendung (d.h. fir Zwecke des Kurbetriebs) und nichtwirtschaftlicher Ver-
wendung (d.h. fiir allgemeine Zwecke der Kurgemeinde) aufzuteilen ist. Da-
mit hatte es inzident aber auch Uber die vorgelagerten Fragen der
Entgeltlichkeit und der Unternehmereigenschaft zu entscheiden.

Die Kl&gerin erhob neben einer Kurabgabe (entspricht einem Gastebeitrag
1.5.d. 8 10 NKAG) auch eine Tourismusabgabe (entspricht einem Touris-
musbeitrag i.S.d. § 9 NKAG). Kurabgabepflichtig waren alle ortsfremden
Personen, die sich im Erhebungsgebiet aufhielten und Mdoglichkeit zur Nut-
zung der Kureinrichtungen hatten. Diese erhielten eine sog. Gastekarte. Ein-
wohner und von der Kurabgabe befreite Personen konnten eine sog. Einwoh-
nerkarte erhalten, die bei einer Kontrolle der Strandbenutzung vorzuzeigen
war. Konnte anlasslich einer solchen Kontrolle weder eine Gdaste- noch eine
Einwohnerkarte vorgewiesen werden, wurde eine erhohte Tageskurabgabe
erhoben. Das FG Schleswig-Holstein ging in seinem Urteil auf das Bestehen
einer entgeltlichen Leistung der Kurgemeinde nicht explizit ein. Die Unter-
nehmereigenschaft der handelnden Kurgemeinde bejahte das Finanzgericht
mit der nicht ndher vertieften Begriindung, dass der Kurbetrieb ,,wettbe-
werbs- und profitorientiert* gearbeitet und ,,seine Leistungen gegen umsatz-
steuerpflichtiges Entgelt erbracht habe.?*

2L EuGH, Urt. v. 13.07.2023 — C-344/22, Rs. Gemeinde A, juris.

22 BFH, Urt. v. 18.10.2023 — XI R 21/23, juris.

2 FG Schleswig-Holstein, Urt. v. 29.09.2021 — 4 K 118/18, juris.

24 FG Schleswig-Holstein, Urt. v. 29.09.2021 — 4 K 118/18, juris, Rn. 21.
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b) Revisionsentscheidung des BFH

In der Revisionsentscheidung &uRerte sich der BFH sowohl zur Erbringung
einer entgeltlichen Leistung als auch zur Frage der Unternehmereigenschaft
— wenn auch denkbar knapp.®

aa) Bestehen einer entgeltlichen Leistung

Der BFH ging in diesem Verfahren davon aus, dass die Kurgemeinde durch
die Bereitstellung der Kurinfrastruktur ,,gegen‘ die Pflicht zur Zahlung eines
Gastebeitrags eine entgeltliche Leistung erbrachte. Zwar kniipfe diese Zah-
lungspflicht auch hier an den Aufenthalt im Gemeindegebiet an, allerdings
misst der BFH dem Sondervorteil — abgabenrechtlich auch als Vorzugslast?®
bezeichnet — im Gegensatz zum EuGH?" — zentrale Bedeutung zu. So miisse
bereits nach nationalem Kommunalabgabenrecht?, tiber das ausschlieRlich
deutsche Gerichte zu befinden haben, den beitragspflichtigen Personen zu-
sétzlich ein Vorteil vermittelt werden, der sich aus der Existenz von Kurein-
richtungen ergebe, fir die die Moglichkeit zur Nutzung bestehe und der vor
allem nicht gegentiber jedermann erbracht werde.?® Nach der anzustellenden
typisierenden Betrachtungsweise wiirden Kurgéaste gerade wegen der aus der
Nutzungsmoglichkeit der Kureinrichtungen resultierenden positiven Aus-
wirkungen auf den Erhalt oder die Wiederherstellung der Gesundheit den
Kurort aufsuchen. Mit der Beitragspflicht dirfe zudem jeder Ortsfremde un-
abhangig von der Dauer des Aufenthalts und auch ein Zweitwohnungsneh-
mer belegt werden. Die Ausnahme von Einwohnern sei kommunalabgaben-
rechtlich Uber deren Beteiligung am gemeindlichen Einkommen- und
Gewerbesteueraufkommen gerechtfertigt. Dieser den beitragspflichtigen
Personen vermittelte Vorteil sei verbrauchsféhig in umsatzsteuerrechtlicher
Sicht und damit Gegenstand einer entgeltlichen Leistung. Eine solche be-
stehe mangels eines Vorteils ausnahmsweise — wie in dem vom EuGH ent-
schiedenen Fall — dann nicht, wenn die Kurinfrastruktur fir jedermann frei
und unentgeltlich zuganglich sei.*°

Dass die in der Rs. Gemeinde A bestehende, den Vorsteuerabzug ausschlie-
Rende freie und unentgeltliche Zugangsmoglichkeit fur jedermann im Fall
der schleswig-holsteinischen Kurgemeinde nicht vorlag, machte der BFH

%5 BFH, Urt. v. 06.12.2023 — XI R 33/21, juris, Rn. 48 f.

% Zur Eigenschaft des Gastebeitrags als Vorzugslast s. Lampert, Nds.VBI. 2021, 165, 165 f.
27 EuGH, Urt. v. 13.07.2023 — C-344/22, Rs. Gemeinde A, Rn. 38, juris.

28 Dazu v.a. BVerwG, Urt. v. 27.09.2000 — 11 CN 1.00, juris.

2 Insoweit auch EuGH, Urt. v. 13.07.2023 — C-344/22, Rs. Gemeinde A, Rn. 39, juris.

30 BFH, Urt. v. 18.10.2023 — XI R 21/23, juris, Rn. 38 ff.
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daran fest, dass eine Nutzung der Kurinfrastruktur ohne Vorlage einer Be-
rechtigung (in Form einer Einwohner- oder Géastekarte) anlasslich einer zu-
falligen Kontrolle zu einer erhdhten Beitragspflicht als Tagesgast flihre. Von
einer freien und unentgeltlichen Zugangsmaglichkeit fur jedermann kénne
daher keine Rede sein. Unerheblich soll dabei die Zufélligkeit des Aufgriffs
durch Kontrolleure sein.3!

Im Hinblick auf die unentgeltliche Uberlassung der Kureinrichtungen an die
Einwohner und andere von der Beitragspflicht befreite Personen stellte der
BFH hingegen fest, dass eine Entgeltlichkeit und damit eine wirtschaftliche
Tatigkeit der Kurgemeinde nicht vorliegt. Der Gemeinde ist deshalb anteilig
der Vorsteuerabzug zu versagen, soweit VVorsteuern auf den nichtwirtschaft-
lichen Teil der Tatigkeit entfallen.32

Der BFH fiihrte schliellich aus, dass zumindest die Bereitstellung von Ku-
rinfrastruktur gegen Entgelt als wirtschaftliche Tatigkeit markttblich ist und
sich die Kurgemeinde im Streitfall wie eine typische Unternehmerin verhal-
ten habe. Anders kdnne dies dagegen zu beurteilen sein, wenn der Kurbetrieb
dauerhaft defizitar arbeite.®

bb) Unternehmereigenschaft

Die Unternehmereigenschaft der Kurgemeinde bejahte der BFH dagegen
ohne weiteres, indem er die entsprechende tatsdchliche Wirdigung des FG
Schleswig-Holstein als méglich und nicht gegen Denkgesetze oder Erfah-
rungssatze verstollend erachtete. Zudem bestehe in der Region Wettbewerb.
Auf welche Tatsachenfeststellungen sich der BFH hiermit genau bezieht,
wird dabei nicht deutlich.

cc) Offentlich-rechtliche Tatigkeit

Indem sowohl das FG Schleswig-Holstein als auch der BFH das Bestehen
eines Wettbewerbs bejahten, gingen beide Gerichte richtigerweise3* implizit
davon aus, dass die Kurgemeinde in Ausubung 6ffentlicher Gewalt — in Ab-
grenzung zu privatrechtlichem Handeln — tatig wurde.

31 BFH, Urt. v. 18.10.2023 — XI R 21/23, juris, Rn. 47 ff.
32 BFH, Urt. v. 06.12.2023 — XI R 33/21, juris, Rn. 55 ff.
33 BFH, Urt. v. 18.10.2023 — XI R 21/23, juris, Rn. 52 ff.
3 Lampert, Nds.VBI., 2021, 165, 168 f.
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IV. Offene Fragen — insbesondere zum Bestehen eines Wettbewerbs

Der BFH und vermutlich auch der EUGH werden auch in Zukunft Gber die
Unternehmereigenschaft einer Kurgemeinde — sei es im Rahmen einer uni-
onsrechtskonformen Auslegung des § 2 Abs. 3 UStG a.F. fiir Altfalle oder
im Rahmen des 8 2b UStG — zu entscheiden haben. Die Ausfiihrungen des
BFH zur Entgeltlichkeit im Fall der schleswig-holsteinischen Kurgemeinde
kdnnen jedenfalls nicht als Freibrief fir die nahezu voraussetzungslose Be-
jahung der Unternehmereigenschaft verstanden werden, denn die rechtlichen
Voraussetzungen des Bestehens eines Wettbewerbs bleiben ebenso im Dun-
keln wie der vom FG Schleswig-Holstein festgestellte Sachverhalt.

Bei néherer Betrachtung sind die VVoraussetzungen einer Unternehmereigen-
schaft einer Kurgemeinde keineswegs trivial zu bestimmen: So reicht eine
rein theoretische eintretende Wettbewerbslage nicht au, um ,,grofBerer Wett-
bewerbsverzerrungen i.S.d. § 2b Abs. 1 S. 2 UStG anzunehmen. Vielmehr
kann ein potentieller Wettbewerb nach der Rspr. des EuGH nicht angenom-
men werden, wenn die Mdoglichkeit flr einen privaten Wirtschaftsteilneh-
mer, in den relevanten Markt einzutreten durch keine Tatsache, kein objek-
tives Indiz und keine Marktanalyse untermauert werden kann. 3% Zur
Beantwortung der Frage, ob Leistungen von Kurgemeinden zu grofieren
Wettbewerbsverzerrungen fiihren kdnnen, ist dabei im Ausgangspunkt insb.
zu klaren,ob hinsichtlich des Vergleichs mit privaten Akteuren auf den ge-
samten Kurbetrieb als Einheit oder lediglich auf einzelne Leistungen des
Kurbetriebs abzustellen ist, und auf welchen rdumlichen Bereich fir die Be-
stimmung einer Wettbewerbslage abzustellen ist.

Bislang hat lediglich das FG Baden-Wiurttemberg hierzu Stellung genom-
men und unter Verweis auf die einschldgige EuGH-Rechtsprechung ent-
schieden, dass ein Durchschnittsverbraucher, dessen Sicht maRgeblich ist,
nach aller Wahrscheinlichkeit das Leistungsbindel des gesamten Kurbe-
triebs als maRgebliche Leistung erachten wird.®" In raumlicher Hinsicht
scheint das FG Baden-Waurttemberg sich auf einen (letztlich abgelehnten)
potentiellen Wetthewerb auf dem Gebiet der Kurgemeinde zu beziehen.3®

3 EuGH, Urt. v. 16.09.2008 — C-288/07, Rs. Isle of Wight Council, juris, Rn. 64 Diese Differenzierung
ebenfalls fur maRgeblich erachtend Kiffner, UR 2023, 650, 651; Sterzinger, MwStR 2023, 731, 732;
Lampert, Nds.VBI. 2021, 165, 169.

% Vgl. hierzu Nieskens, in: Rau/Durrwéchter, UStG, 208. Lfg. 2/2024, § 1 Rn. 682.

37 FG Baden-Wiirttemberg, Urt. v. 18.10.2018 — 1 K 1458/18, juris, Rn. 62 f.

38 vgl. die Wiirdigung des BFH, Aussetzungs- und Vorlagebeschluss v. 15.12.2021 — XI R 30/19, BStBI
11 2022, 577, Rn. 40 ff.
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Im Hinblick auf den relevanten Leistungsumfang ist ergdnzend zu den Er-
wégungen des FG Baden-Wirttemberg darauf hinzuweisen, dass die kom-
munalabgabenrechtliche Zul&ssigkeit der Erhebung eines Géstebeitrags da-
ran geknipft ist, dass eine Anerkennung als Kur-, Erholungs- oder
Kistenbadeort (vgl. nur § 10 Abs. 1 S. 1 NKAG) vorliegt, was das Vorhan-
densein mehrerer Kureinrichtungen voraussetzt. Dieses Leistungsbiindel
durfte ein Privater angesichts der raumlichen Ausdehnung der Infrastruktur
regelmaRig kaum erbringen konnen.3 Dariber hinaus wirde die Priifung ei-
nes Wettbewerbs bzgl. einzelner Leistungen die Frage aufwerfen, ob dies
den einheitlichen und durch Entrichtung eines Gastebeitrags abgegoltenen
Vorteil der Mdglichkeit der Nutzung der Kureinrichtungen nicht kinstlich
aufspalten wirde. Insofern ist das FG Baden-Wirttemberg diesbeztglich
von zutreffenden Grundsétzen ausgegangen.®

Bzgl. der radumlichen Eingrenzung des zur Bestimmung des VVorliegens eines
Wettbewerbs relevanten Marktes, dessen sich auch der BFH*! unionsrecht-
lich nicht sicher war, ist vieles noch offen.

Der EuGH fuhrte in der Rs. Isle of Wight Council hierzu aus, dass ,,die Frage,
ob die Behandlung von Einrichtungen des 6ffentlichen Rechts, die im Rah-
men der Offentlichen Gewalt tatig werden, als Nichtsteuerpflichtige zu gro-
RBeren Wettbewerbsverzerrungen filhren wirde, in Bezug auf die fragliche
Tatigkeit als solche zu beurteilen [ist], ohne dass sich diese Beurteilung auf
einen lokalen Markt im Besonderen bezieht (Hervorh. durch Verf.).*? Dies
darf aber nicht dahingehend missverstanden werden, dass es auf einen raum-
lichen Zusammenhang nicht mehr ank&me. Vielmehr muss fiir die Beurtei-
lung von Wettbewerbsverzerrungen auBerhalb des abgelehnten lokalen
Markts dennoch ein ,,rdumlich relevanter Markt* bestimmt werden. Letzte-
res ergibt sich auch aus der Entscheidung des EUGH in den Rs. G&tz*, der-
zufolge der rdumlich relevante Markt zwar nach der Ortlichen Zustandigkeit
einer juristischen Person des 6ffentlichen Rechts zu bestimmen war, diese
sich allerdings nicht ausschlieBlich auf ein Gemeindegebiet beschrankte. Zu
bedenken ist allerdings, dass die Entscheidung in der Rs. Go6tz (ebenso wie
die zu einer FernstraRen-Maut ergangene Entscheidung National Roads Au-
thority **) insoweit beschranke Aussagekraft fiir die Besteuerung von

39 Lampert, Nds.VBI. 2021, 165, 169.

40" In diesem Sinne auch Lampert, Nds.VBI., 2021, 165, 169.

41 BFH, Aussetzungs- und Vorlagebeschluss v. 15.12.2021 — X1 R 30/19, BStBI 11 2022, 577, Rn. 40 ff.

42 EuGH, Urt. v. 16.09.2008 — C-288/07, juris, Rn. 53.

4 EuGH, Urt. v. 13.12.2007 — C-408/06, juris, das zur umsatzsteuerlichen Behandlung einer deutschen
Milchquotenverkaufsstelle erging.

4 EuGH, Urt. v. 16.09.2008 — C-288/07, juris.
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Kurgemeinden hat, als der EuGH das Bestehen eines Wettbewerbs verneinte,
da aufgrund des offentlich-rechtlichen Sonderregimes fiir die jeweiligen ju-
ristischen Personen des 6ffentlichen Rechts ein Marktzugang privater Wett-
bewerber wegen einer staatlichen Monopolstellung génzlich ausgeschlossen
war. Leistungen, die typischerweise durch einen Kurbetrieb erbracht werden,
missen dagegen nicht zwingend im Rahmen eines 6ffentlich-rechtlichen
Sonderregimes erbracht werden.

Geht man infolgedessen grds. davon aus, dass das Bestehen eines Wettbe-
werbs nicht unter Beschrankung auf das Gemeindegebiet, sondern tatigkeits-
bezogen zu bestimmen ist, gleichwohl aber eine ad&quate rdumliche Ein-
grenzung vorzunehmen ist, so ware bei Kurgemeinden zu bericksichtigen,
dass das ,,Leistungsbiindel* hdufig mit Bezug auf konkrete ortliche klimati-
sche oder sonstige natlrliche Lagevorteile erbracht wird, was eine gewisse
raumliche Eingrenzung erlaubt.

V. Ergebnis und Ausblick

In seiner jungeren Rechtsprechung berucksichtigt der BFH die Entscheidung
des EuGH in Bezug auf die Frage der Entgeltlichkeit der Bereitstellung von
Kurleistungen mit Augenmal3. So missen Gemeinden sicherstellen, dass der
durch die Beitragserhebung abgeschopfte Sondervorteil der Nutzung von
Kureinrichtungen — abgesehen von Ausnahmen insb. fir Einwohner — nur
den Beitragspflichtigen zugutekommt, was insbesondere bedeutet, dass Ge-
meinden in ihrer Satzung eine Beitragspflicht fur Tagesgéaste vorsehen und
die Entrichtung des Gastebeitrags bei Gasten oder die Befreiung bei Einwoh-
nern oder gleichgestellten Personen stichprobenhaft kontrollieren. Letzteres
ist ohnehin Gebot einer gleichméaBigen Vollziehung des Beitrags.* Die
Maoglichkeit der satzungsmaRigen Regelung einer Beitragspflicht flir Tages-
gaste ist nach 8 10 Abs. 2 S. 3 NKAG zugelassen. Die betroffenen Gemein-
den durften die jungere Rechtsprechung des BFH mit Erleichterung zur
Kenntnis genommen haben, entstiinden ihnen bei Fortfall der VVorsteuerab-
zugsberechtigung bei Investitionen in ihre kur- und tourismusbezogene Inf-
rastruktur doch erhebliche Belastungen. Dies ist namentlich bei einem dau-
erhaft defizitaren Kurbetrieb von Bedeutung. Die in diesem Zusammenhang
durch den BFH aufgeworfene, im konkreten Fall aber verworfene Uberle-
gung, es konne bei dauerhaft defizitaren Tatigkeiten auch eine nichtwirt-
schaftliche Té&tigkeit vorliegen, diirfte bei Kurbetrieben regelmalig nicht tra-
gen, da die Bereitstellung von Kurleistungen gegen Entgelt auch nach Sicht

4 Lampert, Nds.VBI., 2021, 165, 166 f.
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der BFH marktiblich ist und deshalb eine Kurgemeinde wie eine typische
Unternehmerin handelt.*°

Im Ergebnis bleiben fur die Kurgemeinden dennoch erhebliche Unsicherhei-
ten. Nicht jede Kurgemeinde wird das ,,Gliick der klagenden schleswig-hol-
steinischen Kurgemeinde haben, deren Wettbewerbslage durch das FG
Schleswig-Holstein in fiir den BFH bindender Weise festgestellt wurde. Ein-
zig die privatrechtliche Ausgestaltung des Kurbetriebs, die jedenfalls die
Ubertragung der Nutzungsbefugnis hinsichtlich der gesamten Kurinfrastruk-
tur auf eine (Kapital-)Gesellschaft voraussetzen wiirde, kénnte insoweit Ab-
hilfe fiir die Kurgemeinden schaffen.*” In diesem Fall entfiele allerdings die
Erhebung des Géstebeitrags auf 6ffentlich-rechtlicher Grundlage und musste
durch ein privatrechtliches, von den Kurgéasten erhobenes Nutzungsentgelt
ersetzt werden. Ob dieser Weg fur die Kurgemeinden letztlich lohnend ist,
muss allerdings einer konkreten Folgenabschatzung durch die Gremien der
Kurgemeinden selbst tberlassen bleiben. Es bleibt aber zu bedenken, dass
sich auch dann neue umsatzsteuerliche Fragen, beispielsweise die Behand-
lung des Nutzungsentgelts in der dann moglicherweise vorliegenden umsatz-
steuerlichen Organschaft, stellen, die an dieser Stelle nicht untersucht wer-
den sollen.

4 BFH, Urt. v. 06.12.2023 — XI R 33/21, juris, Rn. 54.
47 Ebenso Sterzinger, MwStR 2023, 731, 732, der fir die Entwicklung neuer Betreibermodelle pladiert.
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Kommunaler Klima- und Umweltschutz durch Steu-
ern und nicht-steuerliche Abgaben”

Betrachtung der Spielrdume nach zwei aktuellen Entscheidungen des
BVerwG

Prof. Dr. Johanna Wolff, LL.M. eur. (KCL)

Steuern und Gebuhren sind haushalterisch betrachtet Offentliche Einnah-
men. Dariber hinaus kann das Steuer- und Abgabenrecht Anreize enthalten
und damit neben einem Fiskalzweck auch sog. Lenkungszwecken dienen.
Zwei Satzungen, mit denen zwei Kommunen Einnahmen erzielen und zu-
gleich Klima- und Umweltschutz betreiben wollten, waren im Jahr 2023 Ge-
genstand von Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG):
Eine Verpackungsteuer-Satzung und eine Satzung, auf deren Grundlage ver-
gleichsweise hohe Bewohnerparkgebihren erhoben werden sollten. Sie ge-
ben Anlass zu einer Einordnung und zu einer Betrachtung der Spielraume,
die Gemeinden, auch in Niedersachsen, fiir entsprechende Rechtsetzung ha-
ben.

A.  Neue Dynamik in einer gar nicht neuen Diskussion

Der Ansatz, durch Steuern und nicht-steuerliche Abgaben klima- und um-
weltpolitische Ziele zu verfolgen, ist keineswegs neu. Unter dem Stichwort
,,Okosteuern wurden insbesondere in den 1990er Jahren Steuergesetze und
entsprechende Gesetzgebungsvorhaben in der Politik und auch in der
Rechtswissenschaft breit diskutiert. Und wahrend auf Bundesebene bei-
spielsweise das Gesetz zum Einstieg in eine 0kologische Steuerreform vom
24. Méarz 1999*8 und das Gesetz zur Fortfiihrung der 6kologischen Steuerre-
form vom 16. Dezember 1999% erlassen wurden, war auch die kommunale
Ebene nicht inaktiv. Uberregional bekannt wurde insofern vor allem die Ver-
packungsteuer-Satzung der hessischen Stadt Kassel von 1991 — dies aller-
dings vor allem dadurch, dass das Bundesverfassungsgericht (BVerfG) sie
im Jahr 1998 fir verfassungswidrig erklarte.>

* Die Aufsatzfassung des Beitrags ist in den NdsVBI. 2024, Heft 2, S. 33 ff., erschienen.
48 BGBI. I S. 378.

49 BGBI. I S. 2432.

0 BVerfGE 98, 106 ff.; zu dieser Entscheidung noch unten, B.
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Trotz des Da&mpfers flr derartige kommunale Klima- und Umweltschutz-
bemihungen loten einzelne Kommunen weiterhin ihre rechtlichen Moglich-
keiten aus. So hat die Universitatsstadt Tubingen, nachdem man dort auf-
grund gednderten Bundesabfallrechts®! neue Spielraume er6ffnet sah, im
Jahr 2020 noch einmal eine Verpackungsteuer-Satzung®? erlassen und den
absehbaren Rechtsstreit um deren Gultigkeit riskiert. Nachdem der VGH
BW die Tubinger Satzung im Jahr 2022 fur unwirksam erklart hatte, befand
das BVerwG sie fur im Wesentlichen rechtmélRig (dazu unter B.). Inzwi-
schen steht fest, dass sich auch das BVerfG mit ihr beschaftigen wird. Denn
die klagende Franchise-Nehmerin einer Fast-Food-Kette mit Standort in TU-
bingen sieht sich durch die Satzung und nun auch durch das BVerwG-Urteil
in ihren Grundrechten verletzt und hat Verfassungsbeschwerde®® eingelegt.
Die Stadt Freiburg im Breisgau hat, wie auch andere Kommunen, im Jahr
2022 ihre Bewohner-Parkgeblhren massiv erhoht und damit ebenfalls die
Gerichte einschlieBlich des BVerwG beschéftigt (dazu unter C.). In die Dis-
kussion um die Mdoglichkeiten und Grenzen der Kommunen, Steuern und
nicht-steuerlichen Abgaben mit klima- und umweltpolitischen Zielen zu ver-
binden, haben die beiden experimentierfreudigen Stadte damit eine neue Dy-
namik gebracht.

B. Kommunaler Klima- und Umweltschutz durch Steuern, insb. durch
kommunale Verpackungsteuern

Auf der Grundlage ihrer Verpackungsteuer-Satzung erhebt die Stadt Tlbin-
gen seit dem 1. Januar 2022 auf nicht wiederverwendbare Verpackungen
(Einwegverpackungen), nicht wiederverwendbares Geschirr (Einwegge-
schirr) und nicht wiederverwendbares Besteck (Einwegbesteck) ,.eine
Steuer, sofern Speisen und Getranke darin bzw. damit fiir den unmittelbaren
Verzehr an Ort und Stelle oder als mitnehmbares take-away-Gericht oder -
Getrank verkauft werden (z. B. warme Speisen und Getranke, Eis von der
Eisdiele, Salat mit Sof3e und Besteck, Getrinke ,to go‘)“, § 1 Abs. 1 der Sat-
zung. Einwegdosen, -flaschen, -becher und sonstige Einweggetrankeverpa-
ckungen sowie Einweggeschirrteile und sonstige Einweglebensmittelverpa-
ckungen werden dabei mit jeweils 50 Cent besteuert; je Einwegbesteck(set)
fallt eine Steuer von 20 Cent an, 8§ 4 Abs. 1 der Satzung.

Hintergrund fur den Erlass der Satzung waren groe Mengen an Einweg-
Miill. Tonnenweise féllt dieser in Deutschland taglich an. Das darin liegende
grol3e Problem fur die Umwelt ist zugleich ein finanzielles Problem fir die

51 Dazu unten, B. III.

52 Satzung uber die Erhebung einer Verpackungssteuer v. 30.01.2020 in der Fassung vom 27.07.2020,
abrufbar unter www.tuebingen.de/verwaltung/uploads/satzung_verpackungssteuer.pdf, zuletzt abgeru-
fen am 21.02.2024.

3 BVerfG — 1 BVR 1726/23.
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Kommunen. Denn sie sind flr die Stadtreinigung zustandig und mussen sich
um die Sauberkeit der Grinanlagen und die Entsorgung des Miills kiim-
mern.>* Die Erhebung einer Verpackungsteuer kénnte fiir Kommunen also
grundsatzlich ein attraktives Instrument sein. Vor dem Abschluss des anhén-
gigen Verfahrens vor dem BVerfG werden allerdings viele noch zdgern. Da-
bei dirften die Chancen, bei aller Unsicherheit, gutstehen, dass die Tibinger
Verpackungsteuer in Karlsruhe gehalten wird. Denn nachdem das Gericht
vor gut 25 Jahren die Kasseler VVerpackungsteuer flr verfassungswidrig er-
Klart hat, hat sich Entscheidendes geandert.

l. Steuer- oder Sachgesetzgebungskompetenz?

Ein Einwand gegen die Zulassigkeit der Kasseler Verpackungsteuer war sei-
nerzeit bereits, dass es flr diese keine hinreichende Kompetenzgrundlage
gebe. Es wurde bezweifelt, dass es Uberhaupt mdglich ist, eine Verpackung-
steuer auf eine Kompetenzgrundlage zu stiitzen, die ,,nur eine Befugnis zur
Steuergesetzgebung enthélt. Schlielich dient die Besteuerung von Einweg-
Verpackungen, wie erwéhnt, neben dem fir steuerrechtliche Normen not-
wendigen Finanzierungszweck auch dem Zweck der Abfallvermeidung. VVor
dem Hintergrund, dass man die Verpackungsteuer auch als ,,Lenkungsteuer
mit auferfiskalischem Hauptzweck**® charakterisieren kann, stand in der
Diskussion um die VerfassungsmaRigkeit der Kasseler Steuersatzung des-
halb seinerzeit das Argument im Raum, dass es sich bei dieser, zumindest
auch und nicht in nur untergeordneter Hinsicht, um eine abfallrechtliche Re-
gelung handele und dementsprechend eine Gesetzgebungskompetenz auch®®
(teilweise auch nur®?) im Abfallrecht notwendig sei. Dies ware mit Blick auf
das Bestehen einer kommunalen Rechtsetzungskompetenz insofern proble-
matisch, als fur den Bereich der Abfallwirtschaft nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 24
GG dem Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz zusteht, wéh-
rend die einschlagige Steuerkompetenz, wie noch zu zeigen ist, nach
Art. 105 Abs. 2a GG bei den Landern liegt.

Die ganz herrschende Meinung allerdings geht schon lange®® davon aus, dass
die Steuergesetzgebungskompetenz allein grundsatzlich auch gendigt, wenn

% Nach Angaben des Verbands kommunaler Unternehmen (VKU) aus dem Jahr 2020 bezahlen die Stadte
und Gemeinden in Deutschland jahrlich 700 Millionen Euro, um Parks und Stralen von Zigarettenkip-
pen und Verpackungsmdll zu reinigen sowie 6ffentliche Abfallbehdlter zu leeren. Allein flr die Entsor-
gung von To-go-Bechern aus Plastik fielen demnach Kosten von rund 120 Millionen Euro an. VKU-
Littering-Studie abrufbar unter  www.vku.de/presse/pressemitteilungen/archiv-2020-pressemitteilun-
gen/einwegplastik-und-zigarettenkippen-in-der-umwelt-kosten-kommunen-jaehrlich-700-millionen-
euro/, zuletzt abgerufen am 21.02.2024.

55 Waldhoff, in: Ehlers/Fehling/Piinder, Besonderes Verwaltungsrecht 111, 4. Aufl. 2020, § 67 Rn. 262.

% Gern, NVwZ 1995, 771 (772); zuvor bereits Selmer, Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht,
1972, S. 138 ff., 160 ff.; Stern, Staatsrecht 11, S. 1105.

57 Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. 3, 1993, S. 1060 ff.

% BVerfGE 13, 181 (196 f.).
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mit einer Steuer Lenkungszwecke verfolgt werden sollen.>® Das BVerfG hat
dies in seiner Entscheidung zur Kasseler Verpackungsteuer auch nochmals
bestatigt.®® Die Steuerkompetenz reicht demnach aus, solange die fragliche
Regelung auch nur irgendeine nennenswerte ,,Ertragsrelevanz* hat,%! sodass
es im Ergebnis nicht einmal darauf ankommt, ob der sog. Fiskalzweck
Haupt- oder Nebenzweck ist.%? Nur wenn eine Steuer so ausgestaltet ist, dass
sie das besteuerte Verhalten vollstandig erdrosselt, sie in ihrer Wirkung da-
mit einem Ge- oder Verbot gleichkommt und damit gar nicht auf die Erzie-
lung von Ertragen ausgerichtet ist, braucht es danach eine Gesetzgebungs-
kompetenz fiir die Sachmaterie.®® In diesen Fallen, aber eben auch nur in
diesen, so der dahinter stehende Gedanke, ist das Gesetz eigentlich ein als
Steuergesetz nur getarntes Verbotsgesetz und eine Steuergesetzgebungs-
kompetenz damit iberhaupt nicht einschlagig.®

Dafir, dass Gesetze kompetenzrechtlich im Ergebnis nur entweder Steuer-
oder Sachgesetze sein konnen, sprechen vor allem systematische Uberlegun-
gen: Zum einen trennt auch das Grundgesetz ,,die Steuer- und die Sachge-
setzgebungskompetenz als jeweils eigenstandige Regelungsbereiche® —
und zwar obwohl Steuern schon immer auch fur Lenkungszwecke eingesetzt
wurden®. Zum anderen sieht Art. 105 Abs. 2a GG eine ausschlieBliche Ge-
setzgebungskompetenz der Lander vor. Diese ausschliel3liche Zuordnung
wirde unterlaufen, wenn sie faktisch entfiele, nur weil ein Landesgesetzge-
ber mit einem Steuergesetz, wie es fiir Steuern eben ,,normal* ist, als Neben-
oder auch als Hauptzweck einen Lenkungszweck verfolgt.6” Geht man des-
halb zutreffend von einer Trennungsperspektive aus, ist es wiederum tber-
zeugend, solange das Vorliegen eines Steuergesetzes anzunehmen, wie die-
ses irgendeine nennenswerte  Ertragsrelevanz  hat. Denn der

59 Jachmann-Michel/Vogel, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG 11, 7. Aufl. 2018, Art. 105 Rn. 26; Kube,
in: BeckOK GG, Stand: 15.08.2023, Art. 105 Rn. 6; Kment, in: Jarass/Pieroth, GG, 16. Aufl. 2020, Art.
105 Rn. 5; Waldhoff, in: HStR V, 2007, § 116 Rn. 63; P. Kirchhof, Lenkungsteuern, in: Gedachtnisschrift
fur Ch. Trzaskalik, 2005, S. 395 (403); Birk/Desens/Tappe, Steuerrecht, 26. Aufl. 2023, Rn. 196; Feu-
rich, Plastik als Rechtsproblem, 2020, S. 161; Kloepfer/Bricker, DOV 2001, 1 (6 f.); i.E. auch Lang,
Verwirklichung von Umweltschutzzwecken im Steuerrecht, in: DStIG 15 (1993), S. 115 (133); zur wei-
terhin bestehenden a.A. Siekmann, in: Sachs, GG, 9. Aufl. 2021, vor Art. 104a Rn. 15 m.w.N.; siehe
auch die Nachweise bei Jachmann-Michel/Vogel, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. IlI, 7. Aufl.
2018, Art. 105 Rn. 26 (dort Fn. 253).

0 BVerfGE 98, 106 (117) m.w.N.

81 Waldhoff (Fn. 8), § 67 Rn. 265; Knies, Steuerzweck und Steuerbegriff, 1976, S. 60 ff.; Gosch, Stuw
1990, 201 (207).

62 BVerfGE 98, 106 (118) mit Verweis auf E 55, 274 (299); zuvor bereits E 16, 147 (161); 38, 61 (80).

6 BVerwGE 16, 147 (161); Kube (Fn. 12), Art. 105 Rn. 4; Birk/Desens/Tappe (Fn. 12), Rn. 196.

6 Vgl. BVerfGE 98, 106 (118).

65 BVerfGE 98, 106 (118).

 Vgl. BVerfGE 16, 147 (161): ,,Steuern, die dem Pflichtigen ein bestimmtes wirtschaftliches Verhalten
nahelegen sollen, ohne ihn dazu rechtlich zu zwingen, hat es seit je gegeben.*

67 In diese Richtung etwa Heintzen, in: v. Miinch/Kunig, GG Il, 7. Aufl. 2021, Art. 105 Rn. 37.
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rechtsverbindliche Gehalt besteht schlieBlich auch bei lenkenden Steuernor-
men nur in der Regelung einer Steuerpflicht, wahrend der Lenkungs- und
Anreizgehalt der Normen rechtlich unverbindlich ist.®® Ein guter Grund aber
dafiir, eine Norm, deren rechtsverbindlicher Gehalt rein steuerrechtlich ist,
nicht als Steuerrecht zu behandeln, ist nicht ersichtlich.

Im Ergebnis richten sich die Gesetzgebungskompetenzen fiir Verpackung-
steuern grundsétzlich nach Art. 105 GG. Dass die Einnahmen aus diesen
nicht Gberwaltigend hoch sein werden, ist fur kommunale Verbrauchsteuern,
die auch als Bagatellsteuern bezeichnet werden, typisch.®® Dafiir, dass die
Kommunen die Absicht, Einnahmen zu erzielen, aber schlicht vorschieben
und damit einen ,,Etikettenschwindel und Formenmissbrauch* begehen, ™
gibt es keine Anhaltspunkte. Und das Erdrosselungs-Problem stellt sich, so-
lange die Steuern nicht allzu hoch angesetzt werden, ebenfalls nicht.

I1. Voraussetzungen des Art. 105 Abs. 2a S. 1 GG

Konkret ist, wie bereits erwéhnt, Art. 105 Abs. 2a S. 1 GG die einschléagige
Kompetenzgrundlage.”™ Hiernach haben grundsétzlich die Linder ,,die Be-
fugnis zur Gesetzgebung Uber die ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteu-
ern, solange und soweit sie nicht bundesgesetzlich geregelten Steuern gleich-
artig sind“. Die Lédnder wiederum haben diese Kompetenz
(zulassigerweise ) durchgéangig ihren Kommunen (ibertragen. Das Land
Niedersachsen beispielsweise ist nach Artikel 58 der Landesverfassung ver-
pflichtet, den Gemeinden die zur Erfullung ihrer Aufgaben erforderlichen
Mittel unter anderem durch ErschlieBung eigener Steuerquellen zur Verfi-
gung zu stellen. Dieser Verpflichtung kommt das Land nach, indem es den
Gemeinden durch § 3 Abs. 1 S. 1 Kommunalabgabengesetz (NKAG)™ die
Befugnis verleiht, Steuern zu erheben. Das Steuerfindungsrecht der Gemein-
den ist zwar insoweit eingeschrankt, als nach § 3 Abs. 3 NKAG die Erhebung
einer Getrankesteuer sowie einer Schankerlaubnissteuer ausgeschlossen
sind. Die Erhebung einer Verpackungsteuer dagegen ist nach dem NKAG
grundsatzlich moglich. § 2 Abs. 1 NKAG gibt als Handlungsform die Sat-
zung vor.

1. Kommunale Verpackungsteuern als Verbrauchsteuern

8 BVerfGE 98, 106 (117 f.). Dazu allgemein Wolff, Anreize im Recht, 2020, S. 10 ff.

8 Heintzen (Fn. 20), Art. 105 Rn. 64.

0 Anders noch Gern, NVwZ 1995, 771, der ein Indiz in dem ,,0bjektiv verschwindend geringe(n) prog-
nostizierte(n) Steuerautkommen im Verhéltnis zum Verwaltungsaufwand* sieht.

I BVerfGE 98, 106 (123); BVerwG, Urt. v. 24.05.2023 — 9 CN 1/22 —juris, Rn. 11; Lang (Fn. 12), S. 115
(133).

2 BVerfGE 98, 106 (123); 65, 325 (343); Heintzen (Fn. 29), Art. 105 Rn. 65.

3 In der Fassung der Bekanntmachung v. 20.04.2017, Nds. GVBI. S. 121, zuletzt geandert durch Art. 4
des Gesetzes v. 22.09.2022, Nds. GVBI. S. 589.
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Im Wesentlichen unstreitig ist heute, dass es sich bei (kommunalen) Verpa-
ckungsteuern um Verbrauchsteuern handelt.” Dieser Steuertyp zeichnet sich
vor allem dadurch aus, dass der Verbrauch vertretbarer, regelmaRig zum bal-
digen Verzehr oder kurzfristigen Verbrauch bestimmter Guter des stdndigen
Bedarfs belastet wird.” Und so sind kommunale Verpackungsteuern ange-
legt: Wenn der Kaffee getrunken, das Mittagessen aufgegessen ist, verlieren
der besteuerte Kaffee-Becher und die Styroporschachtel ihren Wert und ihre
Funktion, sie sind verbraucht.”® Im Ubrigen werden kommunale Verpa-
ckungsteuern, wie es fiir Verbrauchsteuern charakteristisch ist,”” typischer-
weise nicht vom Steuerschuldner getragen, sondern aufgrund einer entspre-
chenden Uberwélzung vom Endverbraucher.™

2. Ortlichkeit kommunaler Verpackungsteuern

Zu bejahen ist auch das Merkmal der Ortlichkeit im Sinne des Art. 105 Abs.
2a S. 1 GG.” Denn besteuert werden Verpackungen, die typischerweise an
Ort und Stelle oder sonst im 6rtlich belegenen Biro oder Zuhause verbraucht
werden; und der Lenkungszweck der Steuer besteht unter anderem darin, die
Vermullung im Gemeindegebiet einzudammen. Der notwendige kommunale
Bezug® der Steuer ist damit gegeben. Fir die Kasseler Verpackungsteuer,
die allerdings nicht ausdriicklich auch bei ,,Take-away“-Gerichten griff,
hatte ihn das BVerfG seinerzeit ebenfalls bejaht.8!

Anders hatte es im Hinblick auf die Tubinger Steuer zwar noch der VGH
BW, als Vorinstanz des BVerwG, gesehen. Dieser hatte letztlich darauf ab-
gestellt, dass es ja um Verpackungen gerade fiir ,,Take-away*“-Gerichte gehe
und somit nicht ausreichend gesichert sei, dass der Konsum auch tatsachlich

™ BVerfGE 98, 106 (123 f.); BVerwG, Urt. v. 24.05.2023 — 9 CN 1/22 — juris, Rn. 13 ff.; VGH BW, Urt.
v. 29.03.2022 — 2 S 3814/20 — juris, Rn. 98 f.; Heintzen (Fn. 20), Art. 105 Rn. 61; Birk/Desens/Tappe
(Fn. 12), Rn. 75; Quaas/Kukk, VBIBW 2020, 441 (443); i.E. auch FaRbender, ZUR 2023, 597 (599);
a.A. Friauf, GewA 1996, 265 (266 f.) m.w.N.

5 Vgl. BVerfGE 98, 106 (123 f.) unter Verweis auf BT-Drs. 480 v. 1904.1954, S. 107; BVerwG, Urt. v.
24.05.2023 —9 CN 1/22 —juris, Rn. 14; Heintzen (Fn. 20), Art. 105 Rn. 61; Birk/Desens/Tappe (Fn. 12),
Rn. 1632.

6 Bzgl. der Tiibinger Verpackungsteuer BVerwG, Urt. v. 24.05.2023 — 9 CN 1/22 — juris, Rn. 16; bzgl.
der Kasseler Verpackungsteuer BVerfGE 98, 106 (124) mit Verweis auf Forster, Die Verbrauchsteuern,
1989, S. 115.

T BVerfGE 14, 76 (96); 161, 1 (53, Rn. 125); Kube (Fn. 12), Art. 105 Rn. 47.

8 Vgl. BVerfGE 98, 106 (124); VGH BW, Urt. v. 29.03.2022 — 2 S 3814/20 — juris, Rn. 98;
Kalscheuer/Harding, NordOR 2017, 113 (114).

7 Bzgl. der Kasseler Steuer BVerfGE 98, 106 (123); bzgl. der Tibinger Steuer BVerwG, Urt. v.
24.05.2023 — 9 CN 1/22 — juris, Rn. 18 ff.; zust. Homann, KIimR 2023, 278 (279 f.); s. auch Seiler, in:
Maunz/Dirig, GG, Art. 105 Rn. 170; Quaas/Kukk, VBIBW 2020, 441 (443); kritisch Stendel, NVwZ
2023, 1413 (1414).

80 Seiler (Fn. 32), Art. 105 Rn. 171.

81 BVerfGE 98, 106 (124).
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im Gemeindegebiet stattfinde.®? Seitens der Literatur wurde dagegen aber
anschaulich und treffend eingewandt, dass schlief3lich auch kommunale
Hundesteuern erhoben wiirden, auch wenn die Hundehalter selbstverstand-
lich gelegentlich auch auBerhalb des Gemeindegebiets Gassi gingen.8® Ent-
scheidend ist schlieBlich, dass Kaffee und Mittagessen ,,zum Mitnehmen
typischerweise in der Gemeinde verzehrt, in der sie auch gekauft wurden,
sodass auch die zugehdrigen Verpackungen typischerweise hier verbraucht
werden. Das BVerwG hielt dem VGH BW zudem entgegen, dass dieser den
Tatbestand der Steuersatzung zu weit ausgelegt habe. Nach verfassungskon-
former Auslegung wiirden ,,Produkte zum Mitnehmen nicht generell und un-
differenziert von der Besteuerung erfasst®, sondern seien eben nur solches
Einwegzubehdr, das typischerweise ortsnah innerhalb des Gemeindegebiets
verbraucht wird.8

3. Ungleichartigkeit kommunaler Verpackungsteuern zu bundesgesetzlich-
geregelten Steuern

Art. 105 Abs. 2a GG setzt schliel}lich auBerdem voraus, dass die Ortliche
Verbrauchsteuer nicht einer bundesgesetzlich geregelten Steuer gleichartig
ist. Da die Mehrwertsteuer, im Unterschied zu einer Verpackungsteuer, am
Preis und nicht an der Stiickzahl ansetzt,® und da die Mehrwertsteuer die
Kaufkraft, die Verpackungsteuer dagegen die Umweltbelastung belastet,®
ist insofern keine Gleichartigkeit gegeben.®” Dariiber hinaus gibt es aktuell
auch keine andere einer kommunalen Verpackungsteuer gleichartige Bun-
dessteuer.® SchlieRlich durfte auch die zum 1. Januar 2024 neu eingefiihrte
und vom BVerwG dementsprechend noch nicht behandelte Einwegkunst-
stoffabgabe®® der Erhebung einer kommunalen Verpackungsteuer im Ergeb-
nis nicht entgegenstehen.®® Jedenfalls hat diese Abgabe, die nur auf Einweg-
kunststoff erhoben wird, einen engeren Anwendungsbereich als eine

8 VGH BW, Urt. v. 29.03.2022 — 2 S 3814/20 — juris, Rn. 108 ff.; zust. Kube (Fn. 12), Art. 105 Rn. 51.1.;
zust., zugleich aber auch kritisch Burgi, KlimaRZ 2022, 79 (82).

8 Droege, VerfBlog, 2022/5/02, https://verfassungshlog.de/die-stadt-der-mull-und-der-vgh-mannheim/,
DOI: 10.17176/20220502-182216-0.

8 BVerwG, Urt. v. 24.05.2023 — 9 CN 1/22 — juris, Rn.23; zust. FaRbender, ZUR 2023, 597 (599 f.); s.
auch bereits BVerfG 98, 106 (124); Heintzen (Fn. 20), Art. 105 Rn. 63; kritisch ggu. dem BVerwG
insofern Bachmann/Rung, NVwZ 2023, 1616 (1620 f.).

8 BVerfGE 98, 106 (125); BVerwGE 96, 272 (282); Waldhoff (Fn. 8), 8 67 Rn. 264; Quaas/Kukk, VBIBW
2020, 441 (444).

8 BVerfGE 98, 106 (125); Homann, KIlimR 2023, 278 (280).

8 S0 i.E. auch Siekmann (Fn. 12), Art. 105 Rn. 44a; a.A. Forster (Fn. 29), S. 116.

8 Homann, KIlimR 2023, 278 (280).

8 Diese wird auf der Grundlage des Gesetzes (iber den Einwegkunststofffonds (Einwegkunststofffonds-
gesetz - EWKFondsG), vom 11.05.2023, BGBI. 2023 | Nr. 124, in einer Fassung, die zum Zeitpunkt der
Drucklegung noch nicht in Kraft getreten ist, erhoben werden.

% Vgl. FaBbender, ZUR 2023, 597 (602 f.); offen gelassen bei Homann, KIlimR 2023, 278 (282).
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allgemein auf zum sofortigen Verbrauch bestimmte Verpackungen erhobene
Verpackungsteuer.®

I11. Schranke: Rechtsstaatsprinzip /Widerspruchsfreiheit der Rechtsordnung

Geht man davon aus, dass die Voraussetzungen der Kompetenzgrundlage
damit erflllt sind, liegt es nahe, bereits an dieser Stelle festzuhalten, dass die
Kommunen Verpackungsteuern erheben konnen. So hat es auch das
BVerwG gesehen, das im Hinblick auf die Tubinger Verpackungsteuer nur
kleine, ,,punktuelle VerstoBe“% festgestellt hat. Es hielt insh. eine in der Sat-
zung festgelegte Obergrenze der Besteuerung von 1,50 Euro pro ,,Einzel-
mabhlzeit* fiir zu unbestimmt und nicht vollzugsfihig.*® Die monierten De-
tails konnte Tlbingen aber inzwischen &ndern, sodass die Stadt nach den
vom BVerwG entwickelten Mafstaben heute eine rechtmélige Verpackung-
steuer-Satzung hat.

Gegner kommunaler Verpackungsteuern durften allerdings grof3e Erwartun-
gen in das BVerfG setzen, dessen Entscheidung tber die Tibinger Verpa-
ckungsteuer, wie erwahnt, noch aussteht. Denn das BVerfG hatte 1998 im
Hinblick auf die Kasseler VVerpackungsteuer ebenfalls die VVoraussetzungen
des Art. 105 Abs. 2a GG grundsatzlich bejaht, die Kasseler Satzung dann
aber unter Verweis auf eine aus dem Rechtsstaatsprinzip hergeleitete
,Schranke(...) der Kompetenzausiibung“®* doch noch gekippt: Die Aus-
ubung einer Steuergesetzgebungskompetenz soll demnach, wenn mit einer
Steuer Lenkungszwecke ,,in einem anderweitig geregelten Sachbereich* ver-
folgt werden, aus rechtsstaatlichen Grinden nur zul&ssig sein, wenn
,,dadurch die Rechtsordnung nicht widerspriichlich wird“.*® Mit Blick auf
das Verhaltnis zwischen der Kasseler Verpackungsteuer-Satzung auf der ei-
nen und der ,,abfallwirtschaftsrechtlichen Konzeption des Bundesgesetzge-
bers*“® auf der anderen Seite hatte das BVerfG das Entstehen einer Wider-
spriichlichkeit der Rechtsordnung sodann bejaht. Das Bundesabfallrecht, auf
dem flr die BVerfG-Entscheidung maligeblichen damaligen Stand n&mlich,
sei vom Kooperationsprinzip gepragt;®” es ziele darauf, die private Wirt-
schaft zu eigenverantwortlichem Handeln zu veranlassen,®® und begegne ihr
mit offenen Handlungsmitteln.®® Als Ziele des Bundesrechts identifizierte

%1 Homann, KIlimR 2023, 278 (282); FaRbender, ZUR 2023, 597 (603).

%2 Vgl. Pressemitteilung des BVerwG Nr. 40/2023 v. 24.05.2023, abrufbar unter
www.bverwg.de/pm/2023/40, zuletzt abgerufen am 21.02.2024.

% BVerwG, Urt. v. 24.05.2023 — 9 CN 1/22 — juris, Rn. 48.

% BVerfGE 98, 106 (119).

% BVerfGE 98, 106 (118).

% BVerfGE 98, 106 (126).

7 BVerfGE 98, 106 (126 ff.).

% \gl. BVerfGE 98, 106 (127).

% Vgl. BVerfGE 98, 106 (130).
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das BVerfG die Abfallvermeidung und -verwertung als gleichrangig neben-
einanderstehend, wahrend die Kasseler VVerpackungsteuer allein auf Abfall-
vermeidung ziele und mit dem Verzicht auf Einwegverpackungen ein be-
stimmtes Verhalten fordere, wobei es auf das Mittel der einseitig verhangten,
also gerade nicht kooperativen, Sanktion setze.1® Insgesamt durfte die Kas-
seler Satzung demnach, obwohl es mit Art. 105 Abs. 2a GG eine einschla-
gige Kompetenzgrundlage gab, deren Tatbestandsvoraussetzungen auch vor-
lagen, nicht erlassen werden.

Fur seine Konstruktion eines Verbotes der Widerspruchsfreiheit der Rechts-
ordnung hat das BVerfG allerdings schon vor 25 Jahren viel berechtigte Kri-
tik bekommen.1®! Dariiber hinaus wurde auch in Zweifel gezogen, ob der
Bund wirklich rechtsverbindlich nur den zu erreichenden Umwelterfolg vor-
gegeben und, wie es das BVerfG nahelegte, ,,selbst bei Zielverfehlung auf
Sanktionen“192 verzichtet hatte.1% Ob insofern das Urteil zur Kasseler Ver-
packungsteuer schon wegen der Interpretation des einfachen Rechts zu kri-
tisieren war, kann hier aber offenbleiben. Denn selbst wenn man der Ent-
scheidung von 1998 folgen mag, kann man mit Blick auf kommunale
Verpackungsteuern jedenfalls heute zu einem anderen Ergebnis kommen.

Das Abfallrecht des Bundes namlich wurde zwischenzeitlich erheblich ge-
andert. Die Regulierung des Verpackungsmuills ist seit dem 1. Januar 2019
im Bundesgesetz tiber das Inverkehrbringen, die Riicknahme und die hoch-
wertige Verwertung von Verpackungen (Verpackungsgesetz/VerpackG)%
geregelt. Zwar heift es in der Begriindung des Gesetzes, wenn auch an wenig
prominenter Stelle, dass diesem das Kooperationsprinzip zugrunde liege;
noch auf derselben Seite wird jedoch auch geschildert, dass dieses Prinzip
,,(d)urchbrochen wird®“, indem ,,einseitige Vorgaben* gemacht wiirden und
ein ,,verbindliche(r) Rahmen* vorgegeben werden konne.'% AuBerdem sind
teils empfindliche Sanktionen vorgesehen: So enthélt 8 36 VerpackG einen
umfangreichen Katalog von Ordnungswidrigkeitstatbestanden, und es kon-
nen BuRgelder in HGhe von bis zu 200.000 Euro verhangt werden. Das Ko-
operationsprinzip wurde also zumindest stark verwéssert; in der Literatur
wird es auch als gescheitert bezeichnet und von seiner ,,fast vollstdndige(n)

100 Vgl. BVerfGE 98, 106 (120 ff., 130 ff.).

101 Siehe dazu Jarass, A6R 126 (2001), 588; Sendler, NJW 1998, 2875; Kloepfer/Bricker, DOV
2001, 1 (7); Brining, NVwZ 2002, 33 (35 f.); aus der aktuellen Literatur Kahl/Géarditz, Umweltrecht,
13. Aufl. 2023, § 4 Rn. 130; Fallbender, ZUR 2023, 597 ff.

102 BVerfGE 98, 106 (122).

108 Kritisch auch Bothe, NJW 1998, 2333 (2334); Weber-Grellet, NJW 2001, 3657 (3662); Briining,
NVwZ 2002, 33 (34 f.); Krebs/Klinger, ZUR 2015, 664 (666).

104 Gesetz v. 05.07.2017, BGBI. | S. 2234, zuletzt geandert durch das Gesetz v. 25.10.2023, BGBI.
2023 1 Nr. 294.

105 BT-Drs. 18/11274, S. 108.
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Abschaffung® gesprochen.!® Geschichte ist auRerdem die Gleichrangigkeit
von Abfallvermeidung und Abfallverwertung. So heilitesin 8§ 1 Abs. 1 S. 2
des VerpackG, dieses Gesetz solle ,,das Verhalten der Verpflichteten so re-
geln, dass Verpackungsabfélle vorrangig vermieden und dariber hinaus ei-
ner Vorbereitung zur Wiederverwendung oder dem Recycling zugefthrt
werden“!?’, Die einst festgestellten Widerspriiche bestehen also zwischen ei-
ner Besteuerung von Einwegverpackungen, die unerwiinschtes Verhalten
sanktioniert und auf Abfallvermeidung gerichtet ist, und der heutigen Ge-
samtkonzeption des Verpackungsgesetzes nicht mehr. Dem weiterhin von
einer Widersprichlichkeit ausgehenden VGH BW1% jst nicht zuzustim-
men.lOQ

Dementsprechend betont auch das BVerwG, dass die Tubinger Verpackung-
steuer als Lenkungsteuer nicht im Widerspruch zum aktuellen Abfallrecht
stehe.!1? Sie bezwecke die Vermeidung von Verpackungsabfall im Stadtge-
biet und verfolge damit auf lokaler Ebene kein gegenldufiges, sondern das-
selbe Ziel wie der Unions- und der Bundesgesetzgeber.!!* Die Abfallvermei-
dung nehme heute in der gesetzlich festgelegten Abfallhierarchie den
hochsten Rang ein.!!?

IV. Zwischenergebnis

Wie das BVerfG urteilen wird, bleibt abzuwarten. Nach Ansicht des
BVerwG jedenfalls aber kénnen die Kommunen mit Verpackungsteuer-Sat-
zungen Klima- und Umweltschutz-Anreize setzen. Zugleich sind kommu-
nale Verpackungsteuern ein Instrument zur Generierung, wenn auch nicht
uberwaéltigend hoher, kommunaler Einnahmen. Denn der Ertrag der o6rtli-
chen Verbrauchsteuern steht nach Art. 106 Abs. 6 GG den Kommunen selbst
zu. Die Stadt Tubingen ist, wie zu lesen war, inzwischen bereits in die Steu-
erveranlagung gegangen.!3

C. Kommunaler Klima- und Umweltschutz durch Abgaben, insb. durch
Bewohnerparkgebihren

106 Kalscheuer/von Rochow, DOV 2019, 955 (958); siehe auch Krebs/Klinger, ZUR 2015, 664 (667);
Quaas/Kukk, VBIBW 2020, 441 (445 f.).

107 Hervorhebung nur hier.

108 VGH BW, Urt. v. 29.03.2022 — 2 S 3814/20 — juris, Rn. 130 ff.; i.E. ebenso Bachmann/Rung,
NVwZ 2023, 1616 (1622).

109 Kritisch ggl. dem VGH insofern auch Burgi, NJW 2022, 2726 (2729); FaBRbender, ZUR 2023,
597 (598).

110 BVerwG, Urt. v. 24.05.2023 — 9 CN 1/22 — juris, Rn. 24 ff.; s. auch Feurich (Fn. 12), S. 162 ff.

m BVerwG, Urt. v. 24.05.2023 — 9 CN 1/22 — juris, Rn. 29; zust. Homann, KIlimR 2023, 278 (281);
Falbender, ZUR 2023, 597 (600 f.).

12 BVerwG, Urt. v. 24.05.2023 — 9 CN 1/22 — juris, Rn. 31.

13 www.lto.de/recht/nachrichten/n/bverfg-tuebingen-mcdonalds-einweggeschirr-steuer-verpackungen-
muell/, zuletzt abgerufen am 21.02.2024.
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Einnahmen generieren und zugleich Lenkungszwecke wie den Klima- und
Umweltschutz verfolgen, kénnen Kommunen ganz grundsatzlich nicht nur
im Rahmen der Steuererhebung, sondern auch bei der Erhebung von nicht-
steuerlichen Abgaben. Zuletzt sind insofern vor allem die Gebdihren fir die
Ausstellung sogenannter Bewohner-Parkausweise in die 0ffentliche Diskus-
sion gekommen. Hintergrund ist, dass der Bundesgesetzgeber die seit 1993
geltende bundeseinheitliche Deckelung der Gebihren fiir Bewohner-Park-
ausweise, die bei 30,70 Euro pro Jahr gelegen hatte, im Jahr 2020 aufgeho-
ben hatte. Durch eine entsprechende Anderung'* des StraBenverkehrsgeset-
zes (StVG)!*® hat er den Weg fiir ein differenzierteres Parkgebiihren-System
auf der Ebene der Lander, und potenziell auch auf kommunaler Ebene, frei
gemacht. In der Folge haben zahlreiche Stadte ihre Bewohner-Parkgebihren
heraufgesetzt. Die Ziele, die diese mit den Geblhren(erh6hungen) verfolgen,
machen sie zwar typischerweise nicht explizit. In der 6ffentlichen Diskus-
sion aber werden Parkgebuhren nicht nur als Einnahmequelle, sondern auch
als ein Instrument zur Umsetzung der sog. Verkehrswende behandelt,''® da
insb. Innenstadtbewohner durch hohe Bewohner-Parkgebiihren zur Aufgabe
des eigenen PKW und zum Umstieg auf offentliche Verkehrsmittel, das Rad
und das Zuful’gehen bewegt werden kénnen.

In Niedersachsen dirfte im vergangenen Jahr die Stadt Hameln die insofern
teuerste gewesen sein. Der dort im Jahr 2023 geltende Gebiihrensatz von 200
Euro p.a. ist zum 1. Januar 2024 auf nunmehr 360 Euro p.a. gestiegen.t’
Bewohner-Parkgebiihren in dieser Hohe hatte seit dem 1. April 2022 auch
die Stadt Freiburg im Breisgau erhoben: Ein Regeltarif von 360 Euro p.a.,
wurde dort durch weitere Tarifstufen erganzt, die je nach Fahrzeuglange zwi-
schen 240 und 480 Euro p.a. und ermafigte Sozialtarife zwischen 60 und 120
Euro p.a. erganzt. Ein Bewohner eines Bewohner-Parkgebiets ist gegen die
Freiburger Satzung allerdings gerichtlich vorgegangen und hatte letztlich Er-
folg: Am 13. Juni 2023 hat das BVerwG sie fiir ungultig erklart.*® Das

14 Durch das Achte Gesetz zur Anderung des BundesfernstraBengesetzes und zur Anderung weiterer
Vorschriften vom 29.07.2020, BGBI. | S. 1528.

115 Gesetz in der Fassung der Bekanntmachung v. 05.03.2003, BGBI. | S. 310, 919, zuletzt gedndert
durch das Gesetz v. 02.03.2023, BGBI. 2023 | Nr. 56.

116 '35, dazu z.B. die Pressemitteilung der Deutschen Umwelthilfe (DUH) v. 25.04.2022:
www.duh.de/presse/pressemitteilungen/pressemitteilung/deutsche-umwelthilfe-fordert-mindestens-
360-euro-jahresgebuehr-fuer-anwohnerparken/, zuletzt abgerufen am 21.02.2024. S. auch die Stellung-
nahme des Baden-Wirttembergischen Ministeriums fur Verkehr, LT-Drs. 17/564, S. 3: Die Landesre-
gierung gibt danach den Kommunen durch die Geblhren-Erméchtigung die Méoglichkeit, ,,die Nutzung
des offentlichen Raums fir alle Verkehrsteilnehmer/-innen besser zu steuern sowie kostenorientiert zu
wirtschaften und damit insbesondere auch der Lebensqualitét sowie dem Klimaschutz Rechnung zu tra-
gen* (Hervorhebung nur hier).

1 S. die Bewohnerparkgebihrensatzung der Stadt Hameln, abrufbar unter www.hameln.de/filead-
min/media/Dokumente/Ortsrecht/Fachbereich_2/Bewohnerparkgebuehrensatzung.pdf, zuletzt abgeru-
fen am 21.02.2024.

118 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22.
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BVerwG-Urteil muss jedoch, wenn man nach Verallgemeinerbarem sucht,
differenziert gelesen werden. Die tragenden Argumente hangen zum Teil mit
dem Baden-Wirttembergischen Landesrecht zusammen und konnen bei-
spielsweise auf Niedersachsen nicht ,,eins zu eins* iibertragen werden. Im
Ergebnis steht die Entscheidung Bewohner-Parkgeblhren in Hohe der von
Freiburg und auch Hameln gewéhlten 360 Euro p.a. nicht prinzipiell entge-
gen. Zugleich muss man konstatieren, dass das BVerwG insgesamt enge
Grenzen fir die Verfolgung von Lenkungsgebiihren zieht.

L Kompetenz der Kommunen?

Eine erste wichtige Frage ist auch bei der Erhebung von Bewohner-Parkge-
bihren die Frage, ob die Kommunen Uberhaupt tber eine entsprechende
Rechtsetzungskompetenz verfiigen. Die Kompetenzgrundlagen fiir die Steu-
ergesetzgebung sind dabei von vornherein nicht maRgeblich.!® Gebuhren
sind, wie auch Beitrage, gerade keine Steuern. Im Unterschied zu diesen wei-
sen sie einen Gegenleistungsbezug auf.'?® Gebiihren und Beitrage kdnnen
also nur erhoben werden, wenn die Schuldner im Falle der GebUhr eine in-
dividuell zurechenbare Offentliche Leistung bzw. einen individuellen Vor-
teil*?! und im Falle des Beitrags die Mdoglichkeit der Inanspruchnahme einer
Leistung oder Einrichtung erhalten.*?> So werden Gebiihren beispielsweise
fur die Ausstellung von Personalausweisen oder eben fiir Bewohner-Park-
ausweise erhoben, wobei noch darauf einzugehen ist, worin in letzterem
Falle eigentlich die Gegenleistung besteht, fiir die der Geblhrenzahler
zahlt.123

Da die Steuerkompetenznormen fiir Gebuhren und Beitrdge nicht greifen,
sind maRgeblich im Ergebnis die Art. 70 ff. GG.1* Konkret fiir die Erhebung
von Gebuhren fur die Straenbenutzung besitzt der Bund nach Art. 74 Abs.
1 Nr. 22 GG*?® die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz.*?® Und von

19 Siekmann (Fn. 12), vor Art. 104a Rn. 19.

120 Heintzen (Fn. 20), Art. 105 Rn. 21; Tappe/Wernsmann, Offentliches Finanzrecht, 3. Aufl. 2023,
Rn. 267; vgl. auch BVerfGE 20, 257 (269), s. auch P. Kirchhof, in: HStR V, 2007 § 119 Rn. 17 f.

121 Dazu noch unten, C. II.

122 Tappe/Wernsmann (Fn. 73), Rn. 269.

123 S.u., C. 1L

124 BVerfGE 110, 370 (384); 137, 1 (19); Siekmann (Fn. 12), vor Art. 104a Rn. 19.; Tappe/Werns-
mann (Fn. 73), Rn. 276; Kloepfer, AGR 97 (1972), S. 232 (244).

125 Das BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 13, nennt ,,Art. 84 Abs. 1 GG i. V. m.
Art. 74 Abs. 1 Nr. 22 GG*, was dort offenbar fiir n6tig gehalten wird, da die Gebthr fur Parkausweise
als Verwaltungsgebuhr qualifiziert wird, dazu unten, C. Il. S. dazu Sacksofsky, Umweltschutz durch
nicht-steuerliche Abgaben, 2000, S. 240 ff.

126 Diese Kompetenznorm ist die einzige, die Gebuhren ausdriicklich benennt. Im Hinblick auf andere
als Stralenbenutzungs-Gebiihren wird z.T. von einer Annex-Kompetenz zur jeweiligen Sachkompetenz
ausgegangen, s. Wilke, Gebihrenrecht und Grundgesetz, 1973, S. 162 ff.; Wohlfeil/Kaeser, Lenkung
durch Gebiihr, in: Tipke/S6hn, Gedachtnisschrift fur Trzaskalik, 2005, S. 431 (450 f.). A.A. zurecht F.

Institut flr Staats-, Verwaltungs- und Wirtschaftsrecht (ISVWR)
Workingpaper (2023): ,Kommunale Finanzen®, Seite 96



dieser hat er durch die Regelung im StVG Gebrauch gemacht: In § 6a Abs.
5a StVG bestimmt er, dass die nach Landesrecht zustandigen Behdrden
,,(D)iir das Ausstellen von Parkausweisen fiir Bewohner stadtischer Quartiere
mit erheblichem Parkraummangel (...) Gebiihren erheben* konnen. Fiir die
Festsetzung der Gebiihren ermé&chtigt er in § 6a Abs. 5a S. 2 StVG die Lan-
desregierungen. Die Landesregierungen wiederum koénnen diese Erméchti-
gung gemal 8§ 6a Abs. 5a S. 5 StVG weiter lbertragen, womit diese grund-
séatzlich eine Kompetenz der Kommunen begrinden kénnen.

Die Freiburger Parkgebiihren-Satzung scheiterte vor dem BVerwG aller-
dings gleichwohl schon an der Kompetenzfrage. Dies aber (nur), weil der
Baden-Wirttembergischen Landesregierung bei der Erméchtigung der
Kommunen ein Fehler unterlief. Erhdhten Parkgebihren, die von Kommu-
nen in anderen Bundeslandern und insbesondere auch speziell in Niedersach-
sen erhoben werden, steht die BVerwG-Entscheidung damit nicht grundsatz-
lich entgegen.

Worin lag nun das Problem bei der Freiburger Satzung? Ganz zurecht hat
das BVerwG in § 6a Abs. 5a S. 2 StVG eine Erméchtigung des Bundes ge-
genliber den Landesregierungen zum Erlass von Rechtsverordnungen im
Sinne des Art. 80 GG gesehen.'?’ Die Landesregierungen koénnen danach
eine Gebiihrenordnung — oder deutlicher: eine Gebiihren-Rechtsverordnung
— erlassen; alternativ haben sie nach § 6a Abs. 5a S. 5 StVG die Mdglichkeit
einer sog. Subdelegation nach Art. 80 Abs. 1 S. 4 GG,*?® d.h. einer Wei-
terlibertragung der Erméchtigung auf andere Stellen.'?® Erméachtigen konnen
sie die Kommunen damit allerdings schon von Verfassungs wegen nur zum
Erlass von Rechtsverordnungen. Denn die Ermachtigung, die nach Art. 80
Abs. 1 S. 4, weiter libertragen® werden kann, ist, systematisch eindeutig, die
in Art. 80 Abs. 1 S. 1 GG genannte Erméchtigung, ,,Rechtsverordnungen zu
erlassen‘.® Die Freiburger Gebuihrensatzung ist hieran letztlich gescheitert.
Denn die delegierende Rechtsverordnung der Baden-Wirttembergischen
Landesregierung®! musste das BVerwG fiir insoweit unwirksam erklaren,
als nach deren § 1 Abs. 1 S. 2 die Gemeinden nicht zum Erlass von Rechts-
verordnungen, sondern zum Erlass von Gebiihren-Satzungen ermachtigt

Kirchhof, Die Hohe der Gebiihr, 1981, S. 37, und Sacksofsky (Fn. 78), S. 239, nach denen die Kompetenz
zum Erlass von Gebuhren unmittelbar aus den Sachkompetenzen folgt.

127 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 17; keine Bedenken wegen der Handlungs-
form hatte der VGH BW, Urt. v. 13.07.2022 — 2 S 808/22.

128 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 23.

129 Dazu allg. Wolff, in: HYWR V, 2023, § 153 Rn. 18.

130 Dies wird in der Literatur zu Art. 80 GG, soweit ersichtlich, nicht ausfihrlich erdrtert, da vielmehr
ganz selbstverstdndlich davon ausgegangen wird, dass durch eine Subdelegation andere Stellen ,,zur
Verordnungsgebung® erméchtigt werden konnen, vgl. Wolff (Fn. 82), § 153 Rn. 18.

181 Delegationsverordnung der Landesregierung zur Erhebung von Parkgebiihren (ParkgebVO) v.
14.07.2021, GBI. BW 2021, 605.
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wurden.!3? Eine andere Satzungserméchtigung fiir die Stadt Freiburg gab es
ebenfalls nicht, sodass die Freiburger Satzung im Ergebnis insoweit rechts-
widrig und ungultig war.

Guckt man darauf, wie die Niedersachsische Landesregierung die Rechtset-
zungserméchtigung aus 8§ 6a Abs. 5a StVG umgesetzt hat, ist zunachst fest-
zustellen, dass auch sie die Ermachtigung weiter Ubertragen hat.'* In § 1
Abs. 4 der Niederséchsischen Verordnung lber Zustandigkeiten im Verkehr
(ZustVO Verkehr)*** ist aber ausdriicklich nur von dem Erlass von Gebiih-
renordnungen und nicht von Satzungen durch die Gemeinden die Rede. So-
weit ersichtlich, haben auch alle Niedersachsischen Gemeinden, die von die-
ser Ermdchtigung Gebrauch gemacht haben, die Handlungsform der
Rechtsverordnung gewahlt und damit den Fehler, den die Stadt Freiburg ge-
macht hat, vermieden.

Il.  Grenzen der Ausgestaltung von Bewohner-Parkgebiihren

Rechtsgrundlagen fiir Gebiihren und Beitrdge missen nicht nur kompetenz-
gemal erlassen werden. Als belastende Regelungen missen sie der Sache
nach gerechtfertigt sein,'® dartiber hinaus sind auch bei der Gebiihrenbe-
messung die VVorgaben héherrangigen Rechts zu beachten. Vor dem Hinter-
grund des bereits angesprochenen begriffsnotwendigen Gegenleistungsbe-
zugs sind Gebiihren und Beitrdge in der Regel dadurch charakterisiert, dass
sie sich an den Kosten der jeweiligen Leistung orientieren, fiir die sie erho-
ben werden. Der Zweck der Kostendeckung ist nach dem BVerfG der ,,Nor-
malfall des Abgabentypus der Gebiihr,!3 und er kann sie rechtfertigen.t3’
Denkbar sind daneben grundséatzlich auch Gebuhren, denen keine Kosten ge-
genuiberstehen. So erkennt die herrschende Meinung als mit dem Kostende-
ckungszweck verwandten und ebenfalls legitimen Zweck den eines Vorteils-
ausgleichs (beziehungsweise den einer Vorteilsabschopfung) an.® Eine
Gebihr ist also auch gerechtfertigt fiir eine staatliche Leistung, die zwar
keine nennenswerten Kosten verursacht, sich beim Gebthrenschuldner aber
dennoch als individueller Vorteil manifestiert.

182 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 53.

133 Zur entsprechenden Rechtslage im Freistaat Sachsen s. Lichdi, SachsVBI 2023, 157 (163 f.).

134 ZustVO-Verkehr in der Fassung der Bekanntmachung v. 25.08.2014, Nds. GVBI., S. 249, 250,
zuletzt gedndert durch VO v. 03.09.2022, Nds. GVBI., S. 520.

135 BVerfGE 108, 1 (15 ff.); Tappe/Wernsmann (Fn. 73), Rn. 280; Wohlfeil/Kaeser (Fn. 79), S. 431
(439); Lichdi, SichsVBI 2023, 157 (164).

136 BVerfGE 108, 1 (21).

137 Tappe/Wernsmann (Fn. 73) Rn. 281; Wohlfeil/Kaeser (Fn. 79), S. 431 (439).

138 BVerfGE 93, 319 (344); 108, 1 (18); P. Kirchhof, in: HStR V, § 119 Rn. 19; Tappe/Wernsmann
(Fn. 73), Rn. 286 f.; Vogel, Vorteil und Verantwortlichkeit, in: FS fur Geiger, 1989, 518 (536); Wohl-
feil/Kaeser (Fn. 79), S. 431 (440 f.).
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Was dartber hinaus heute ebenfalls grundsétzlich anerkannt ist, ist, dass
nicht-steuerliche Abgaben wie Geblhren auch durch soziale Zwecke und,
was im vorliegenden Kontext von besonderem Interesse ist, durch Zwecke
der Verhaltenslenkung gerechtfertigt werden konnen.*® Dies gilt zwar nicht
fur ihre Rechtfertigung dem Grunde, wohl aber fir ihre Rechtfertigung der
Hohe nach.'#° So kénnen auch Sozial- und Lenkungszwecke in die Berech-
nung eingehen, wenn diese von einer erkennbaren gesetzgeberischen Ent-
scheidung getragen sind.'#

Was die Rechtfertigung der Freiburger Bewohner-Parkgebiihren dem
Grunde nach anging, hatten zurecht weder der VGH BW noch das BVerwG
Bedenken. Zwar war der VGH BW von einer ,,Gebiihr fiir eine Flichennut-
zung* ausgegangen,'*? wahrend das BVerwG die Eigenschaft als Verwal-
tungsgebiihr betonte.'*® Beide Gerichte waren aber darin einig, dass es bei
der Bewohner-Parkgebuihr, anders als zum Beispiel bei der klassischen Ver-
waltungsgebuhr fir einen Personalausweis, nicht allein darum geht, die Kos-
ten fir die Ausstellung des Dokuments als solchem zu decken. So sah auch
das BVerwG den Zweck der Gebiihrenerhebung in der Kostendeckung und
in einem Vorteilsausgleich.}* Was die Rechtfertigung der Freiburger Ge-
bihren der Héhe nach betrifft, kamen die Gerichte dagegen zu unterschied-
lichen Ergebnissen. Wahrend der VGH BW sie fur rechtmalig gehalten
hatte, hatte das BVerwG insofern die im Folgenden erorterten beiden Ein-
wande:

1. Gleichheitswidrige Staffelung nach der Lange der Fahrzeuge

Der erste Einwand des BVerwG war, dass die Freiburger Satzung insofern
gleichheitswidrig ausgestaltet war, als die Gebiihren nach unterschiedlichen
PKW-Gro6len gestaffelt waren. Grundsatzlich wére es nach den Ausfihrun-
gen des BVerwG durchaus zuléssig gewesen, gestaffelte Gebuhrensatze an-
zusetzen, die sich an der Lange der Fahrzeuge orientieren.'*® Die GroRe der

139 Vgl. BVerfGE 50, 217 (226 f.); 108, 1 (18); 144, 369 (397) m.w.N.; Tappe/Wernsmann (Fn. 73),
Rn. 289 ff., 294 ff.; insofern grozigig Kloepfer, ASR 97 (1972), S. 232 (248 ff.); a.A. noch BVerwGE
12, 162 (170); dem zustimmend Leisner, in: Gedéachtnisschrift fir Peters, 1967, S. 730 (732). Zur Zu-
l&ssigkeit der Verfolgung sozialer Zwecke, insb. durch GebuhrenermaBigungen, s. Wohlfeil/Kaeser (Fn.
79), S. 431 (449 f.), mit einem restriktiven Ansatz zur Verfolgung von Lenkungszwecken, ebd. S. 452
f.

140 Tappe/Wernsmann (Fn. 73) Rn. 289 u. 294; P. Kirchhof, in: HStR V, § 119 Rn. 24 u. 25.

41 BVerfGE 108, 1 (19 f.); BVerwGE 165, 138 (143); 172, 292 (296); BVerwG, Urt. v. 13.06.2023
—9 CN 2/22 —juris, Rn. 48; VGH BW Urt. v. 13.07.2022 — 2 S 808/22 — juris, Rn. 119.

142 VGH BW Urt. v. 13.07.2022 — 2 S 808/22 — juris, Rn. 112, unter Bezugnahme auch auf die ent-
sprechende Formulierung in BT-Drs. 19/19132, S. 12; zustimmend Waldhoff, JuS 2022, 1086 (1088),
Lichdi, SachsVBI 2023, 157 (164).

143 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 13.

144 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 19: ,,Ausgleich der mit den Parkausweisen
verbundenen Vorteile*.

145 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 69.
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parkenden Fahrzeuge sei Ausdruck der Bedeutung (des Vorteils), die die
durch den Parkausweis eroffneten Parkmdglichkeiten fir den jeweiligen Be-
wohner hatten, da es mit steigender Fahrzeuggrolle schwerer werde, einen
Parkplatz zu finden.'*® Eine an dem ungleichen Vorteil orientierte Differen-
zierung der Gebuihrenhthe entspréache damit grundsatzliche dem allgemei-
nen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG.**” Was nach Ansicht des BVerwG
aber rechtswidrig war, war, dass die Freiburger Geblhren mit der GroRe der
Fahrzeuge Uberproportional und damit unverhéltnismaRig anstiegen. Ein
Langenunterschied von nur 50 Zentimetern beispielsweise konnte unter Um-
stdnden dazu flihren, dass fir das langere Auto eine doppelt so hohe Gebuhr
anfiel. Hierin sah das BVerwG eine Verletzung des Art. 3 Abs. 1 GG.*8 Eine
Rechtfertigung der Ungleichbehandlung durch Klimaschutzgriinde lehnte
das BVerwG ab.14°

Betonung verdient allerdings, dass das BVerwG keine grundséatzlichen Ein-
waénde dagegen erhoben hat, dass mit Gebuhren auch soziale und verhaltens-
lenkende Zwecke verfolgt werden. Es verlangt aber, dass der parlamentari-
sche Gesetzgeber, hier also der Bundesgesetzgeber, eine entsprechende
Lenkungsentscheidung trifft; und nach seiner Lesart hat der Bundesgesetz-
geber im konkreten Fall des § 6a Abs. 5a StVG die Zwecke, nach denen
Gebuhren festgesetzt werden kdnnen, auf die Kostendeckung und den Vor-
teilsausgleich beschrankt und Zwecke des Klima- und Umweltschutzes
durch Nicht-Erwahnung ausgeschlossen.t®® Zu einem anderen Ergebnis soll,
so das BVerwG, auch eine Auslegung im Lichte des, durch das BVerfG zu-
letzt ja sehr stark gemachten,! Art. 20a GG nicht fuhren. Zwar kénne Art.
20a GG grundsétzlich Gebuhren der Héhe nach verfassungsrechtlich recht-
fertigen, die das Ziel verfolgen, Treibhausgasemissionen zu reduzieren; fur
die Entscheidung, solche Lenkungszwecke zu verfolgen, sei aber eben der
Gesetzgeber und nicht die Exekutive zustandig — und der Gesetzgeber habe
eine entsprechende Entscheidung nicht getroffen.1°2

2. Gleichheitswidrige Sozialtarife

Nach der BVerwG-Entscheidung war die Freiburger Satzung schlieRlich
auch insofern rechtswidrig, als die Gebihrenhéhe auch nach sozialen

146 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 37.

147 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 68 f.; zust. Birk/Desens/Tappe (Fn. 12), Rn. 106.

148 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 70 ff.

149 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 —juris, Rn. 78; a.A. VGH BW Urt. v. 13.07.2022 — 2 S 808/22
— juris, Rn. 153.

150 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 44.

151 BVerfGE 157, 30 ff.

152 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 49 ff.
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Kriterien gestaffelt war.®® Konkret hatte die Stadt Freiburg unter anderem
Personen, die Leistungen nach SGB Il und SGB XI|I erhalten, eine ErmaRi-
gung auf 25 Prozent der Gblichen Gebihr gewahrt. Auch hiergegen wandte
das BVerwG ein, dass sie nach der gesetzlichen Grundlage im StVG nicht
zur Verfolgung sozialer Zwecke berechtigt sei.

I1l.  Zwischenergebnis

Kommunen, auch in Niedersachsen, die ihre Bewohner-Parkgebiihren ge-
geniber den friher bundegesetzlich vorgegebenen 30,70 Euro p.a. erhdhen
wollen, haben diese Mdglichkeit. Sie sind dabei grundsatzlich auf die Hand-
lungsform der Rechtsverordnung festgelegt, haben, was die Gestaltung der
Gebuhren angeht, aber Spielrdaume. So sind Stufentarife grundsatzlich zul&s-
sig; unter Umsténden durften sie sogar geboten sein. Es muss bei der Staffe-
lung nach den MaRstdben des BVerwG aber auf allzu groRe Gebiihren-
spriinge verzichtet werden.

Sozial- und Lenkungszwecke dirfen die Gemeinden dagegen bei der Gebiih-
rengestaltung, so das BVerwG, nach geltender Rechtslage nicht verfolgen.
Diese Ansicht erscheint zwar nicht unangreifbar. Dass sich die Spielrdume
fur eine Lenkung durch Geblhren verengen, wenn die entsprechenden Len-
kungszwecke gesetzlich ausgeschlossen sind, ist unbestreitbar.®* Ob der
Bundesgesetzgeber einen solchen Ausschluss aber vorliegend tatsdchlich
vorgenommen hat, kann man aber zumindest in Frage stellen. So hatte der
VGH BW als Vorinstanz den § 6a Abs. 5a StVG anders verstanden als das
BVerwG: Er enthilt die Formulierung ,.kénnen auch* und nicht ,,diirfen nur*
und begrenzt damit nach der Lesart des VGH die Zwecke der Parkgebiihren
gerade nicht auf Kostentragung und Vorteilsausgleich.*> Daran ankniipfend
storte es den VGH dann auch gar nicht, dass soziale und Klimaschutzwecke
letztlich nicht vom parlamentarischen, sondern nur vom exekutiven Gesetz-
geber, namlich durch die Landesregierung als Verordnungsgeber, verfolgt
wurden. Versteht man die Zweckbestimmungen in § 6a Abs. 5a StVG nicht
als abschlieRBend, erscheint dies auch tiberzeugend. Warum grundsatzlich nur
der parlamentarische Gesetzgeber und nicht auch die Verwaltung klimapoli-
tische Ziele verfolgen kdnnen sollte, leuchtet, solange die entsprechende
Zielsetzung von einer erkennbaren Entscheidung getragen ist, nicht ein. Es
spricht vielmehr viel dafir, dass nicht einmal nur die staatlichen Ebenen,
sondern letztlich sogar die Kommunen berechtigt (wenn nicht bei

158 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 79 ff.; a.A. VGH BW Urt. v. 13.07.2022 - 2 S
808/22 — juris, Rn. 156 ff.; Lichdi, SachsVBI 2023, 157 (165).

154 vgl. Kloepfer, A6R 97 (1972), S. 232 (247 ff., 260).

15 VGH BW, Urt. v. 13.07.2022 — 2 S 808/22 — juris, Rn. 108; so auch Lichdi, SachsVBI 2023, 157 (164).
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entsprechendem vom Gesetzgeber gelassenen Spielraum unter Umstanden
gar verpflichtet!®®) sind, Art. 20a GG mit Leben zu fillen.*’

Die kommunale Praxis aber ist selbstverstandlich gut beraten, sich an der
Entscheidung des BVerwG zu orientieren, nach der, bevor die Kommunen
ihre Parkgebihren als Lenkungsgebihren ausgestalten durften, der Bundes-
gesetzgeber tatig werden und 8§ 6a Abs. 5a StVG entsprechend ergénzen
musste.

Was eine Orientierung an der Entscheidung des BVerwG allerdings auch be-
deutet, ist, dass bei den Gebuhren fiir das Bewohnerparken in allen Nieder-
séchsischen Stadten auch ohne eine solche Erganzung des Bundesrechts
wohl noch Luft nach oben ist. Denn zwar hatte das BVerwG die Rechtferti-
gung von uberproportionalen Geblhrenspriingen fiir groRere Fahrzeuge
durch Klimaschutzzwecke, wie erwahnt, ausgeschlossen. Um die Regelge-
bihr auf 360 Euro p.a. zu erhohen, bedurfte es, was in gewisser Weise als
ein Clou der BVerwG-Entscheidung angesehen werden kann, danach aber
gar keiner Rechtfertigung durch einen Lenkungszweck. Gegen die HOhe der
Regelgeblhren hatte das Gericht vielmehr ausdriicklich keine rechtlichen
Bedenken. Sie stehe nicht in einem groben Missverhiltnis zu dem ,,Gebiih-
renzweck des Vorteilsausgleichs* (im Umkehrschluss profitieren Parkende
bei niedriger angesetzten Gebiihren ,,iiber Gebiihr!°8).1>® Um den den Inha-
bern von Bewohner-Parkausweisen zuwachsenden Vorteil zu bemessen, zog
das BVerwG im Ubrigen unter anderem die Kosten fiir private (allerdings
auch besseren Witterungsschutz bietende) Stellplatze in den Freiburger
Parkhausern heran, die zwischen 900 und 2280 Euro lagen.'® Dies deutet
darauf hin, dass das Gericht selbst bei Bewohner-Parkgebiihren von 360
Euro im Jahr das Ende der Fahnenstange noch nicht erreicht sieht.

D. Schluss

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass kommunaler Klima- und Umwelt-
schutz durch Steuern und Abgaben moglich ist — allerdings nur in Grenzen.
Wie in so vielen Bereichen sind die Kommunen darauf angewiesen, dass der
Bund und die Léander ihnen entsprechende Spielrdume erdffnen oder diese
jedenfalls nicht versperren. Der Verlauf der Grenzen ist nicht nur vom Ver-
fassungsrecht, sondern auch vom einfachen Recht abhangig. In der Praxis ist

156 \/gl. Britz, NdsVBI. 2023, 65 (67 u. 68); s. auch Burgi, KlimaRZ 2022, 79 (82).

157 30 i.E. auch Waldhoff, JuS 2022, 1086 (1088): ,,legitim*.

1%8 Dies ist rechtlich nach h.M. nicht ausgeschlossen, da bei einer GebUhrenrechtfertigung durch Vorteil-
sausgleich der Wert des Vorteils nur die Hochsthéhe markiert. S. aber auch Lichdi, SachsVBI 2023, 157
(165).

159 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 60.

160 BVerwG, Urt. v. 13.06.2023 — 9 CN 2/22 — juris, Rn. 60; zu Kosten fiir Stellplatze allgemeiner Lichdi,
SéchsVBI 2023, 157 (165).
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im Ubrigen nicht zuletzt auch dessen Auslegung durch die Gerichte entschei-
dend. In den beiden hier behandelten Fallen, bei der Verpackungsteuer und
bei den Bewohner-Parkgebiihren, waren das BVerwG und die Vorinstanz,
der VGH BW, zu jeweils unterschiedlichen Ergebnissen gekommen; im ers-
teren Falle wird nun noch das BVerfG entscheiden. Kommunen, die ihre
Spielrdume ausschopfen wollen, missen risikofreudig sein.
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