Der Beitrag kommunaler Finanzpolitik zur 6konomischen Steuerung des Flachenverbrauchs
Prof. Wolfgang Hafner, FH Kehl

Demographische Veranderungen werden die kommunalen Strukturen in Zukunft zunehmend belasten.
Vor allem die Verdnderung der Altersstruktur und der Wanderungstrend in Ballungsgebiete werden
teilweise erhebliche Belastungen fir einzelne Gemeinden insbesondere im landlichen Raum mit sich
bringen.

Einerseits wird sich die Altersstruktur der Bevolkerung zu Gunsten eines héheren Anteils Alterer
verschieben, Dies erfordert zielorientiertes Tatigwerden der Gemeinde, deren Finanzkraft unter dieser
Verschiebung eher leiden wird. Andererseits wird die Bevolkerungszahl insgesamt zuriickgehen. Der
beschriebene Prozess wird nicht alle Gemeinden gleichermallen betreffen, sondern in Baden-
Wirttemberg insbesondere Gemeinden aulRerhalb der Ballungszentren. Einzelheiten kdnnen der Studie
Deutschland 2020 entnommen werden. * Weil die Finanzausstattung landlicher Gemeinden bei
teilweise geringer Ausstattung mit Gewerbe eher als schwacher einzustufen ist, werden die betroffenen
landlichen Gemeinden durch die unterschiedlichen Wirkungen des Strukturwandels besonders belastet
werden. Deutlich wird dies aus den Steuereinnahmen der Gemeinden in Baden-Wurttemberg im Jahr
2006, die in der folgenden Grafik dargestellt werden.
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Abbildung: Steuereinnahmen nach Gemeindegréfen in Baden-Wirttemberg?

Investitionen in den Ballungszentren, die 6ffentliche Investitionsmittel binden, tragen zusatzlich dazu
bei, das Stadt-Land-Gefélle noch zu verstarken. Die Gemeinden haben die Aufgabe, zundchst die
drohenden finanziellen Wirkungen zu erkennen, um dann an L&sungsstrategien zu arbeiten, deren
Umsetzung teilweise erst nach langeren Zeitraumen Erfolge zeigen kann.

! Deutschland 2020 die demografische Zukunft der Nation, Berlin-Institut fir Bevélkerung und Entwicklung, Fundstelle: http://www.berlin-
institut.org/kompl.pdf
2 Grafik aufgrund von Daten des Statistischen Landesamtes Baden-Wiirttemberg fiir das Jahr 2006
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1 negative finanzielle Wirkungen des Strukturwandels

Ricklaufige Einwohnerzahlen setzen eine Abwartsspirale in Gang, die weitere negative Folgen nach
sich zieht. Reduzierte Absatzchancen verursachen die SchlieBung und Verlagerung von Handel und
Handwerk. Dieser Trend wird noch verstarkt durch die Verdnderung der Gemeindezentren. Die
Gemeinde erschlieBen Wohn- und Gewerbebaugrundstiicke vor allem an der Peripherie. Sie fordern
damit eine Bevolkerungsbewegung aus dem Zentrum an den Rand, der Handel und Gewerbe folgen.
Der Wegfall von Handel und Handwerk im Zentrum fiihrt zu weiterem Attraktivitatsverlust. In Folge
von Leerstdnden innerorts und — wegen des generellen Bevolkerungsriuckgangs bzw. der Wanderung in
Ballungsgebiete auch in Neubaugebieten - werden oOffentliche Einrichtungen im Zentrum nicht mehr
ausgelastet.

Ein Grofteil der Kosten 6ffentlicher Einrichtungen kann einer riicklaufigen Nutzung bzw. Auslastung
entweder nicht oder nur in Spriingen angepasst werden. Fir den umfangreichen Anteil fixer Kosten
kdnnen die finanziellen Wirkungen deshalb mit einer Faustegel beschrieben werden: Eine Halbierung
der Nutzungsvorgénge bedeutet eine Verdopplung der Kosten pro Nutzungsvorgang.

Leerstande in den Ortszentren und in erschlossenen Neubaugebieten filhren zu Uberkapazitaten in der
Wasserversorgung und in der Abwasserbeseitigung. Die Kosten fir nicht ausgenutzte Kapazitaten
erhdhen die Kosten je Produkteinheit. In diesen Einrichtungen mit grundsétzlicher Kostendeckung
werden die Haushalte der Gemeinde selbst nicht belastet, aber die Biirger tiber zu hohe Entgelte fur die
Nutzung dieser Einrichtungen.

VVom Strukturwandel werden auch andere Offentliche Einrichtungen betroffen sein. Hierzu gehdren
Schulen und Kindergéarten. Wenn einzelne Standorte von Kindergarten und Schulen nicht mehr
ausgelastet werden konnen, steigen die Kosten fir die verbleibenden Produkteinheiten. Ein Riickbau
einzelner Einrichtungen ist politisch nur schwer umzusetzen. Er wird aber in vielen Fallen in den
nachsten 20 Jahren nicht zu vermeiden sein, weil gerade in diesen Bereichen die Verdnderungen in der
Einwohnerstruktur — mehr Altere und weniger Kinder — besonders intensiv wirken werden. Soweit er
gelingt, konnen Kostenreduzierungen nur zeitverzogert und in Springen erreicht werden. Die
Gemeinden werden in einem mehr oder weniger grofen Umfang, je nach ortlicher Situation, um die
Finanzierung leerer Kapazitaten Uber Steuern nicht herumkommen. Im Interesse einer nachhaltigen
kommunalen Finanzwirtschaft wéare anzustreben, Umfang und Zeitrdume zu minimieren.

Hohere Geblhren und Steuern, verstarkt durch Attraktivitatsverluste insbesondere der
Gemeindezentren, erschweren es den betroffenen Gemeinden dann zunehmend, einer riicklaufigen
Bevolkerungszahl entgegenzuwirken. In der Folge sinken die Werte - auch der gemeindeeigenen -
Grundstiicke.

Erschlossene aber noch nicht verkaufte Bauflachen in Neubaugebieten fiihren zu hoher Zinsbelastung
fir Gemeinden wegen der Vorfinanzierung von Investitionsausgaben. Diese Wirkung wird meist
unterschatzt, weil die Zinsen nicht direkt zugerechnet werden. Die Zinsausfélle entstehen als Folge
beispielsweise von Kassenkrediten, die durch Liquiditatsengpasse erforderlich werden, die ihrerseits
zumindest teilweise auf solche Kapitalbindungen zurlickzufiihren sind. Letztlich zahlen die Blrger
diese Zinsen durch hohere Steuern.

Diesen Belastungen auf der Kostenseite stehen nicht etwa verbesserte Einnahmenchancen gegeniber.
Im Gegenteil verursacht die sinkende Attraktivitdt Uber weitere Einwohnerverluste Ausfélle beim
Gemeindeanteil an der Einkommensteuer sowie den Zuweisungen nach dem Finanzausgleichsgesetz
(insbesondere bei den Schlusselzuweisungen nach der mangelnden Steuerkraft und anderen auf der
Einwohnerzahl basierenden Zuweisungen). Leerstehende Gebdude in den Gemeindezentren flhren
daruber hinaus zu direkten Einnahmenausféllen bei der Grundsteuer.



»ochon heute weisen Gemeinden ... verstarkt Baulandflachen aus, um die erforderliche
Bevolkerungszahl fiir Handelseinrichtungen, Freizeitanlagen, Schulen und Kindergarten zu erreichen.
Solange die Bevolkerung gewachsen ist, war dies eine erfolgversprechende Maoglichkeit, die
Auslastung der Einrichtungen zu verbessern. Unter der Pramisse generell sinkender Einwohnerzahlen
in der Bundesrepublik geht diese Strategie nicht mehr auf.

2 Losungsansatze in der kommunalen Finanzwirtschaft

Wie konnen die Gemeinden finanziell nachteilige Wirkungen vermeiden und — soweit sie nicht
vermeidbar sind — ihre Finanzpolitik so ausrichten, dass ihre stetige Aufgabenerfillung nicht geféhrdet
wird? Koénnen sie dabei im Rahmen ihrer Finanzpolitik auch zu einer verbesserten Steuerung des
Flachenverbrauchs beitragen?

Erfolgversprechend ist, auf langfristige Wirkungen nicht ad hoc und hektisch zu reagieren. Sie
kiindigen sich lange an und geben den Gemeinden Zeit, in Ruhe Strategien zu beschlielen, die unter
ihrer Bertcksichtigung eine birgerorientierte Entwicklung ermdglichen. Die Gemeinden werden ihr
Finanzgebaren teilweise sehr verdndern mussen, weil die Belastung der Bevolkerung Uber Steuern
eigentlich nicht mehr erhoht werden kann. Diese eher bequeme Ldsung zur Haushaltssanierung ist in
den letzten Jahren weitgehend genutzt worden und hat alle diesbezilglichen Reserven verbraucht.
Deshalb werden die Gemeinden Losungen auf der Ausgaben- und Kostenseite suchen missen. Sie
werden nicht mehr in der Lage sein, alle bisher wahrgenommenen Aufgaben im Schatten ihres
Kirchturms zu erflllen und sie werden das Spektrum ihrer Aufgaben der Entwicklung anpassen
mussen.

2.1 Vom Zielsystem der Gemeinde zur interkommunalen Planung

Diskussionen in den vergangenen Jahren haben den Begriff ,Leitbild* leider teilweise beschadigt.
Leitbilder wurden zwar in manchmal umfangreichen Prozessen formuliert, danach aber nicht
ausreichend umgesetzt und mit der praktischen Kommunalpolitik verkniipft. Eine durchgéngige
Ableitung lang-, mittel- und kurzfristiger Ziele erfolgt in einzelnen Fallen, ist aber noch weit entfernt
davon, im kommunalen Bereich zum Standard zu gehoren. Verknlpfungen zwischen Leitbild,
strategischen Zielen und Finanzplanung bis hin zu den jahrlichen Budgetansdtzen werden noch
entwickelt. Die Wirklichkeit kennt zwar Gemeinde- und Stadtentwicklungspléne, die aber nur einzelne
Bereiche der Gemeindeentwicklung abdecken und selten eine vollstandige, bereichsibergreifende
Planung enthalten. In fast jedem Fall fehlt die Verknlpfung der Entwicklungsplane mit den
Finanzplanen.

Um nachteiligen Entwicklungen gegenzusteuern, brauchen die Gemeinden ein verbessertes
Finanzmanagement. In einem ersten Schritt beschreiben sie in einem langfristig (mindestens 10 bis 15
Jahre) ausgerichteten Konzept (Leitbild) die wichtigsten Vorstellungen fur ein umsetzbares
Gemeindeprofil. Dies geschieht in einem breit angelegten Diskussionsprozess der Burgerschaft. Das
Leitbild wird gelebt und regelméRig der Entwicklung angepasst. In einem zweiten Schritt leiten die
Gemeinden aus den im Leitbild formulierten Generalzielen konkrete, realistisch umsetzbare
Entwicklungsziele ab und legen fest, mit welchen Strategien sie diese Ziele erreichen wollen. Um
wéhrend des Umsetzungsprozesses die Zielerreichung evaluieren zu kénnen, legen sie Meilensteine
fest, die in bestimmten Teilzeitrdumen erreicht werden sollen. Aus diesen Planungsteilen entwickeln
sie dann die Budgetanforderungen fir die einzelnen Jahre. Auf diese Weise stellen sie die
finanzpolitischen Weichen vorausschauend und reagieren nicht nur auf aktuelle Veranderungen der
Steuereinnahmen wie bisher h&ufiger zu beobachten. Sie agieren bewusst, um Entwicklungen so weit
als moglich im Sinne ihrer formulierten Ziele zu beeinflussen.

% Vallée, Dirk in: Beitrage der Akademie fiir Natur- und Umweltschutz Baden-Wiirttemberg, Band 35, Stuttgart
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Eine zielorientierte Steuerung der Gemeindeentwicklung umfasst auch das kommunale
Flachenmanagement. Ob AuBen- oder Innenentwicklung vorgezogen wird, entscheidet sich nicht an
verfiigharen Grundstiicken und maoglicherweise an den Eigentiimern, sondern in erster Linie am Bedarf
der Gesamtgemeinde. Die Gesamtgemeinde sollte auch Richtschnur sein und weniger die
Einzelinteressen in Ortsteilen, wenn Baufldchen in der Gemeinde ausgewiesen werden sollen. Die
Gemeinden sind gut beraten, wenn sie sich als Einheit begreifen und ihre Entwicklung strategisch
zielorientiert planen. Die strukturelle Entwicklung in den kommenden Jahrzehnten legt daruber hinaus
nahe, Bauflachen vor allem im Rahmen der Innenentwicklung zu erschlielen und dies innerhalb der
Ortteile aber auch mit den Nachbargemeinden abzustimmen.

2.2 Nachhaltige Finanzpolitik

Es gibt heute Gemeinden, die ihren Haushalt erst beschlieen, nachdem sie dem Haushaltserlass
entnommen haben, welche Finanzzuweisungen sie im kommenden Haushaltsjahr voraussichtlich
erwarten konnen. Sie machen ihre Planung weitgehend von aktuell zu erwartenden Steuerfliissen
abhangig. An den so aufgestellten Haushaltsplan wird dann leider hdufig linear die Finanzplanung
angehangt. Dieses Verfahren ist umzukehren. Die Entwicklungsziele missen den Haushalt bestimmen.
Auf Veranderungen bei den Steuereinnahmen reagieren die Gemeinden im Rahmen ihrer zielorientiert
festgelegten Strategien.

In der Verdnderung des kommunalen Finanzmanagements liegt ein Schlussel fir erfolgreiches Agieren
gegen finanzielle Folgen der strukturellen Veranderungen. Die Kommunalpolitiker haben die
Maoglichkeit, ad hoc zu reagieren und wie bisher tblich die Haushaltsplanungen nach den kurzfristigen
Steuerschétzungen auszurichten, die jahrlich zweimal die zu erwatenden Einnahmen beschreiben. Sie
haben aber auch die Mdglichkeit, aus den Tiefen des kurzfristig angelegten Tages- und héchstens
Jahresfinanzgeschafts herauszutreten und langfristige Entwicklungslinien ihrer Gemeinde strategisch
zu planen. Dazu bendtigen sie ein zielorientiertes Zusammenwirken von Gemeindeentwicklung und
Finanzpolitik. Die Gemeinderéte befassen sich nicht mehr jahrlich mit Detailzahlen in den einzelnen
Unterabschnitten des Haushalts sondern legen ihr Augenmerk auf die Finanzplanung und die sich daran
anschlieBende Zukunft. Die konkreten Jahresbudgets leiten sie aus dieser Finanzplanung ab. Damit
kénnen die Gemeinden daftir Sorge tragen, ihre Aufgaben stetig erftllen zu kénnen.

2.3  Entwicklungsorientierte Schwerpunkte

Die Gemeinden werden nicht in der Lage sein, ihren Blrgern das heutige breite Leistungsspektrum auf
Dauer anzubieten. Die finanziellen Mittel werden dafir nicht ausreichen. Auch Aktivitaten einzelner
Gemeinden mit dem Ziel, Uber zusétzliche Einwohner vermehrte Finanzmittel aus der
Einkommensteuer und dem FAG zu schdpfen, werden auf Dauer keine Losung sein, weil diese Topfe
als Folge des Bevolkerungsriickgangs auch schrumpfen werden. Wie weit steigende wirtschaftliche
Produktivitat diese Wirkungen ausgleichen oder Ubertreffen kann, wird sich zeigen. Wenn die
Bevolkerung zuruckgeht, kdnnen Gewinne einzelner Gemeinde aus den zentralen Tépfen nur zu Lasten
anderer Gemeinden gehen. Es liegt auf der Hand, dass ein solcher Wettbewerb der Gemeinden nur in
Grenzen erfolgreich sein kann.

Deshalb ist es fir die Gemeinden weitaus empfehlenswerter, Losungen nicht extern sondern jeweils im
eigenen Einflussbereich zu suchen. Fur eine zukunftsorientierte, nachhaltige Finanzpolitik diskutieren
Burger und Kommunalpolitiker erst einmal darlber, welche Risiken die Zukunft fir ihre Gemeinde in
sich birgt, und welche Chancen sie eroffnet. Auf dieser Basis vereinbaren sie dann Schwerpunkte fur
die Entwicklung der Gemeinde. Insbesondere Gemeinden, die vom Strukturwandel negativ betroffen
sein werden, missen entscheiden, ob sie sich in allen bisher angebotenen Einzelbereichen auf Dauer
engagieren wollen oder ob sie nicht besser konkrete Schwerpunkte fir die kommunale
Aufgabenerfillung bestimmen wollen. Attraktivitatssteigerungen ergeben sich in geringerem MaR aus
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der Masse von Leistungsangeboten. Wirkungsvoller und dabei auch wirtschaftlicher sind zielorientiert
kalkulierte Angebote mit hoher Qualitat in den als wichtig definierten Bereichen.

2.4 Interkommunale Zusammenarbeit und burgerschaftliches Engagement

Soweit Birger und Gemeinderate zum Ergebnis kommen, einzelne Aufgaben seien fur die Entwicklung
ihrer Gemeinde besonders prégend, bilden diese den Kern der kiinftigen Kommunalpolitik. Diese
Kernaufgaben werden die Gemeinden auch kiinftig selbst erledigen. Fir Bereiche, die zwar noch
kommunal erledigt werden sollen, deren Bedeutung fiir die Gemeindeentwicklung aber als weniger
elementar beschrieben wurde, suchen die Gemeinden sich Partner. Flr die Zusammenarbeit mit den
Gemeinden bieten sich kommunale und private Partner an.

Insbesondere der Bereich interkommunaler Zusammenarbeit erleichtert es den beteiligten Gemeinden,
in vielen Bereichen die Effizienz zu erhéhen und bei geringeren finanziellen Mitteln immer noch eine
gute Versorgung ihrer Einwohner mit kommunalen Dienstleistungen sicherzustellen. AuRerdem ist der
kommunale Einfluss — bezogen auf alle beteiligten Gemeinden — nicht eingeschrankt. Fur die
interkommunale Zusammenarbeit und Kooperationen mit Privaten bieten sich vor allem Bereiche an,
die innerhalb der kommunalen Aufgabenerfillung eher unterstiitzenden Charakter haben. Dazu zahlen
vor allem Massenarbeiten innerhalb der Verwaltung (Personalabrechnung, Kassengeschafte),
Tatigkeiten, die relativ selten vorkommen und besondere Kompetenzen erfordern (z.B.
Kreditmanagement), Tatigkeiten, die fur IT-Losungen préadestiniert sind (z.B. elektronische Vergabe)
und alle Tatigkeiten in den Hilfsbetrieben. Bei den Hilfsbetrieben empfiehlt sich die interkommunale
Zusammenarbeit schon aus Grunden einer verniinftigen BetriebsgroRe fiir eine wirtschaftliche
Auslastung der Sachanlagen. Das kommunale Denken sollte sich vermehrt am Nutzen fiur die
Einwohner orientieren. Unter diesem Gesichtspunkt werden sich mehr Bereiche fir Zusammenarbeit
empfehlen, als sich mancher Verantwortliche heute vorstellen kann. So ist es durchaus tUberlegenswert,
beispielsweise die Feuerwehr nicht mehr in jeder Gemeinde vorzuhalten, sondern interkommunal
Bereichsfeuerwehren zu betreiben, die erstens besser ausgestattet werden kdnnen und daher effektiver
einzusetzen sind und zweitens zumindest langerfristig gesehen auch noch billiger sein werden. Dass
man damit der Feuerwehr den Charakter eines ortlichen Vereins nehmen wirde und in der Folge
birgerschaftliches Engagement zerstoren wirde, ist ein engagiert gepflegtes Marchen.

An die Stelle eines letztlich nicht erfolgversprechenden Bauflachenwettbewerbs zwischen den
Gemeinden sollte eine interkommunale Zusammenarbeit treten, die auBer den schon ublich
gewordenen Gewerbeparks auch die Wohnbebauung umfasst. Kommunales Flachenmanagement ware
in der Folge dann eine Funktion, die gemeindelbergreifend in gréeren Einheiten professionell und
maoglicherweise auch mit privaten Partnern betrieben werden konnte.

Aus der Zusammenarbeit mit Privaten konnen die Kommunen Vorteile ziehen, wenn sie die geeigneten
Bereiche sorgfaltig auswahlen und ihre Entscheidungen gut vorbereitet treffen.

Weitere Mdglichkeiten zur finanziellen Entlastung bieten sich fir die Gemeinden durch Fordern der
privaten bzw. blrgerschaftlichen Initiative. So ist es durchaus uberlegenswert, einzelne kommunale
Einrichtungen in die Tragerschaft der nutzenden Bevolkerung zu Ubertragen und nur noch klar
umrissene kommunale Zuschiisse zu geben (z.B. Turnhallen oder Schwimmbader). Wenn die
Einrichtungen fiir die nutzenden Burger attraktiv genug sind, werden sie auch bereit sein, einen eigenen
Anteil zu zahlen und sie pfleglich zu unterhalten.

2.5 Wirtschaftlichkeit von Investitionen

Investitionen, zu denen auch Baulanderschlieung und Projekte der Innentwicklung gehoren, dirfen im
Gemeinderat nur beschlossen und anschlieBend im Haushaltsplan nur veranschlagt werden, nachdem



die Wirtschaftlichkeit beurteilt worden ist.© Dazu genlgt es nicht, einfach statisch die Einnahmen und
ausgaben zu betrachten.

Im Rahmen dieser Berechnungen sind Nutzen und Kosten zu berlcksichtigen. Dazu gehoren
beispielsweise:

e monetdre Wirkungen einschl. Chancen und Risiken des Verkaufs der erschlossenen
Grundsticke.

Die Gemeinden werden bei einer ehrlichen Betrachtungsweise feststellen, dass Bauen in der
Flache die kommunalen Haushalte mehr belastet als auf den ersten Blick erkennbar ist. Zu den
offensichtlichen Kosten fur zusatzliche Infrastruktur (StralRen, Leitungen, wohngebietsnahe
Kindergérten und Schulen) kommen noch versteckte Kosten fur die Vorfinanzierung der
Investitionskosten (abhangig von der Dauer der VerdufRerung baureifer Grundstiicke und der
Geschwindigkeit der Beitragserhebung).

Kosten fur Mobilitat, d.h. langere Fahrwege mit Auswirkungen auf den Energieverbrauch aber
auch Zuschusse fir erforderliche und voraussichtlich defizitare Erweiterungen des 6ffentlichen
Personennahverkehrs. Diese Kosten sind bei Neubaugebieten in der Flache erheblich groRer als
bei der Innenentwicklung

e (Okologische Wirkungen.

Bauen in der Flache tragt dazu bei, das Netz bebauter Fldchen in unserem Land weiter
auszudehnen und den Anteil unberiihrter, zusammenhangender Landschaft gegen null zu
fuhren. Die Folgen fur das Grundwasser und das Klima sollen in diesem Zusammenhang
ausdrucklich angesprochen werden, wenn sie auch nicht vertieft werden kénnen.

Die Finanzwirtschaft in einer Gemeinde kann schon alleine dadurch einen Beitrag zur 6konomischen
Steuerung des Flachenverbrauchs leisten, dass sie die Verantwortlichen dazu verpflichtet, die
haushaltsrechtlichen Vorschriften zu beachten. Wenn die Gemeinderdte Erschliefungs- und
Entwicklungsprojekte tatsdchlich auf der Basis umfassender Wirtschaftlichkeitsberechnungen
beschlieRen, werden sie in vielen Féllen auf das Ausweisen neuer Baugebiete verzichten.

2.6 Forderung der Innenentwicklung durch die Gemeinde

»Ein malvolles Bevolkerungswachstum im Siedlungsbestand, das keine oder nur geringe Folgekosten
auslost, ist ein Szenario, das ... fir die kommunalen Haushalte wahrscheinlich am gunstigsten ist. Hier
konnen die Instrumente der Innenentwicklung eingesetzt werden, um ein attraktives Angebot fir Alt-
und Neuburger zu schaffen.“s Die Studie der Region Stuttgart belegt, dass unter fiskalischen
Gesichtspunkten eine Verdichtung im Bestand sinnvoll ist. In den unter Ziff. 2.5 angesprochenen
Wirtschaftlichkeitsberechnungen sollten die Gemeinden auf Kriterien eingehen, wie sie die Studie
enthélt.

Die Gemeinden kdnnen den Flachenverbrauch steuern, wenn sie gezielte Forderungen fur das Bauen
im Bestand anbieten. Diese Forderungen kénnen monetarer Natur sein, aber auch in der Unterstlitzung
der Bebauungsprozesse bestehen, die sich im Bestand naturgemaR schwieriger gestalten als in
Neubaugebieten. Daflr erforderliche Ressourcen sollten die Gemeinden finanzieren, weil sie sich auf
lange Sicht rechnen. Ein Projekt im Bestand verursacht zwar hoheren Aufwand auch auf Seiten der
Gemeinde. Uber eine verbesserte Auslastung vorhandener Einrichtungen im Kernbereich
(Kindergérten, Schulen aber auch beispielsweise Straen) und Uber vermiedene Zinswirkungen als
Folge des Verzichts auf langjahrig vorfinanzierte ErschlieBungen werden diese zusétzlichen
Aufwendungen wieder ausgeglichen. AulRerdem wird eine verbesserte Attraktivitat im Zentrum die

*§ 10 der geltenden GemHVO und § 12 des Reformentwurfs der neuen GemHVO
® Neubaugebiete und demografische Entwicklung — Ermittlung der fiskalisch besten Baulandstrategie fiir die Kommunen in der Region Stuttgart, Seite 72,
Fundstelle: http://www.region-stuttgart.org/vrsuploads/Studie_Folgekosten_Baugebiete_Langf.pdf.
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Abwaértsspirale umkehren und den bis dahin zu verzeichnenden Trend in die AuBRenbezirke verandern.
Der Wohntrend kann sich wieder auf die gemeindlichen Innenbereiche richten. Vermiedene Lehrstande
und verbesserte Attraktivitat wirken sich langfristig auch fiskalisch positiv aus. Der monetér schwer zu
bewertende Verzicht auf eine immer weitergehende Versiegelung der Landschaft kommt hinzu.

2.7 Maoglichkeiten zur finanziellen Férderung der Innenentwicklung

Die gemeindliche Innenentwicklung kann finanziell geférdert werden mit Programmen der EU wie
beispielsweise LEADER. Auferdem fordert das Land die Kommunen im Rahmen des
Entwicklungsprogramms Léandlicher Raum — ELR Weil die gezielte Férderung von Innenentwicklung
der AuRenentwicklung vorgezogen werden sollte, stellt sich die Frage, welche Instrumente die
kommunale Finanzpolitik erganzend zu den bereits bestehenden Foérderprogrammen anbieten konnte.
Neben der unter Ziff. 2.5 schon angesprochenen Finanzierung einer Prozessunterstiitzung fur Projekte
im Innenbereich, sind auch direkte finanzielle Forderungen von Projekten erforderlich, um fur
Bauinteressierte den Innenbereich auch finanziell attraktiv zu gestalten.

2.7.1 gemeindeltbergreifende Forderung

Neben bereits vorgeschlagenen Umschichtungen von Finanzierungsmitteln im Bereich des
Landessanierungsprogramm und der Stadtebauférderunge sind weitere Verbesserungen in
Forderprogrammen moglich, die nicht in jedem Fall zusatzliche finanzielle Mittel erfordern. Maglich
wére eine Umschichtung von Mitteln des kommunalen Finanzausgleichs im Rahmen einer
Vorwegentnahme aus der FAG-Masse B (Investitionsmasse). Der Kommunale Investitionsfonds (KIF -
Zuweisungen bisher nach Malgabe des Staatshaushaltsplans und fir Sportstatten sowie
Fremdenverkehr) wirde dann um Zuweisungen fir die Innenentwicklung erweitert. Weil die FAG-
Masse nicht beliebig zu vermehren ist, ware eine volumenneutrale Umschichtung sinnvoll. Dies setzt
allerdings voraus, in anderen Bereichen Mittel zu streichen, die bisher bezuschusst worden sind. Die
Verteilung der Mittel wird im Staatshaushaltsplan unter Beteiligung der kommunalen Spitzenverbande
festgelegt und kann so von den Gemeinden beeinflusst werden. Der Vorschlag, Mittel aus dem
kommunalen Umweltschutzfonds zu verschieben, wird auf den ersten Blick Uberraschen, weil die
Mittel aus dem gleichen Forderbereich kdmen. Auf den zweiten Blick wird sich die Situation aber
anders darstellen. Im Rahmen des kommunalen Umweltschutzfonds erhalten die Gemeinden
Zuweisungen fur Investitionen im Wasser- und Abwasserbereich. Diese Einrichtungen werden von den
Gemeinden als wirtschaftliche Unternehmen (Wasserversorgung) oder als nichtwirtschaftliche
Unternehmen (Abwasserbeseitigung) gefiihrt. Dies bedeutet auf jeden Fall Deckung der verursachten
Kosten durch Entgelt der Nutzer. Die Kostendeckung ist in beiden Bereichen in der Praxis nicht
umstritten. Wenn nun gerade in diesen Bereichen Zuweisungen an die Gemeinden flie3en, bewirken sie
genau genommen nicht einen Schutz der Umwelt, sondern eine Verbilligung der Nutzungsentgelte. Bei
der Berechnung der Abschreibungen sind diese Zuweisungen ertragswirksam aufzulésen und
reduzieren deshalb die gebuhrenrechtliche Obergrenze. Die so verursachte Verbilligung der Gebihren
reizt nicht an zum sinnvollen Umgang mit Wasser sondern im Gegenteil die Einrichtung umfangreicher
als erforderlich zu nutzen. 8 14 KAG ermdglicht den Gemeinden sogar eine progressive und damit
umweltfreundliche Gebihrenpolitik, die aber durch Zuweisungen in diesen Bereichen konterkariert
wird. Haushalts- und umweltpolitisch wére eine solche Umschichtung von Mitteln deshalb zu
begrufRen.

® Innenentwicklung PUR planen und realisieren, Studie im Auftrag des Wirtschaftsministeriums Baden-Wirttemberg und des Ministeriums fiir Umwelt
und Verkehr Baden-Wirttemberg, Stuttgart, 2003, Seite 75
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2.7.2 erganzende Forderung der Innenentwicklung durch die Gemeinden

Die einzelne Gemeinde kann Grundstiicke in Innenlagen auf Vorrat kaufen, um sinnvolle Zuschnitte zu
ermoglichen und Flachen tauschen zu kdnnen. Soweit die Zinsen hierfur nicht wieder erwirtschaftet
werden konnen, sollten sie vom Gemeinderat als Férderung der Innenentwicklung in Kauf genommen
werden. Wirtschaftlichkeitstiberlegungen sollten hier nicht nur die direkt zurechenbaren Wirkungen
beriicksichtigen sondern auch Wirkungen, die indirekt und im nichtmonetaren Bereich entstehen.

Sinnvoll ist auch eine familienfreundliche Forderung von Wohnungseinbauten durch die Gemeinde.
Dazu sollte sie mit dem konkreten Ziel verbesserter Familienfreundlichkeit hthere Aufwendungen fiir
die Planung von InnenentwicklungsmaBnahmen akzeptieren und finanzieren. AuRerdem ware es
hilfreich, ein strukturiertes Zuschussprogramm zur Forderung von Familien anzubieten, mit dem der
Kauf von Grundstiicken im Innenbereich finanziell unterstutzt wird. Soweit Private im Rahmen der
Innentwicklung belastet werden,” kénnte und sollte die Gemeinde tatige Unterstitzung bereitstellen
und soweit erforderlich, einen finanziellen Ausgleich leisten.

Zur Finanzierung ihrer Aktivititen kann die Gemeinde Private im Rahmen von PPP-Modellen
beteiligen aber auch private Wertschopfungen teilweise abschépfen und in unrentable MaBnahmen
umleiten.

2.7.3 Finanzierungsmittel im Kommunalhaushalt

Veranderungen der Einwohnerzahl und finanzielle Wirkungen (insbes. Auf Steuern und
Finanzausgleich) sind in den aktuellen Kommunalhaushalten gut ableitbar. Nicht erkennbar sind
dagegen die sich verandernden Werte von Flachen, sowie Gewinne und Verluste aus dem
Flachemanagement (Grundsticksgeschéfte). Die kameralistischen Haushalte enthalten nur
kassenwirksame Einnahmen und Ausgaben, Informationen (ber nicht kassenwirksamen
Ressourcenverzehr fehlen und werden kommunalpolitisch auch zu wenig diskutiert. Im neuen
Haushaltsrecht werden aulerordentliche Ertrdge aus Grundstiicksverkaufen in einem besonderen
Bereich des Ergebnishaushalts nachgewiesen. Dessen Uberschiisse dirfen zum Ausgleich des
Ergebnishaushalts nur verwendet werden, wenn sie nicht fur weitere Investitionen gebraucht werden.
Hier wird vereinfacht formuliert ein Finanztopf installiert, der fur die Erhaltung des
Gemeindevermdgens grundsétzlich reserviert ist. Um die Innenentwicklung zu férdern, konnte die
Gemeinde Uberschiisse aus diesem Topf zielorientiert fir Entwicklungsprojekte verwenden.
Voraussetzung dafiir ware eine langfristig orientierte Finanzpolitik mit ausgeglichenem Ergebnis, die
es der einzelnen Gemeinde ermdglicht, Gber die Verwendung von Vermogensveraulierungsgewinnen
zu entscheiden.

Wenn die Gemeinden im Rahmen der Forderung von Innenentwicklung Grundstiicke unter Wert
verkaufen, verursachen sie damit Verluste im Rahmen ihres Flachenmanagements. Es liegt nahe, diese
mit Gewinnen aus anderen Grundsticksgeschaften zu verrechnen. Eine andere Mdéglichkeit ware, die
Subventionen zu aktivieren und ergebniswirksam aufzultsen. Die sich dadurch ergebende Belastung
des Ergebnisses konnen die Gemeinden durch den Einsatz des Sonderergebnisses wieder ausgleichen.
Fir jede Vorgehensweise ist grundlegend erforderlich, dass die Finanzmittel in den Haushaltsplanen
zielorientiert eingesetzt werden. Dies wird wiederum ermdglicht durch eine leitbildbasierte
Entwicklungsplanung der Gemeinde.

3 Zusammenfassung

Die kommunale Finanzwirtschaft ermdglicht letztlich alles, was die politisch Verantwortlichen fiir
erforderlich halten. Die Politik muss deshalb daflir sorgen, die verfligbaren Finanzmittel strategisch
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sinnvoll in entwicklungsfordernde Richtungen zu lenken. Im Rahmen des generellen Themas
Nachhaltigkeit, zu dem die Einfuhrung eines neuen Haushaltsrechts gehdrt, werden die Gemeinden sich
vermehrt mit dem Ausgleich verbrauchter Ressourcen beschaftigen mussen. Die haushaltsrechtlich
erzwungene Orientierung am Ressourcenverbrauch kdnnte das Kostenbewusstsein verbessern und im
Idealfall auch 6kologische Aspekte noch mehr als bisher ins Zentrum kommunaler Planung schieben.
Fur die kommunale Finanzpolitik wird die langerfristige Orientierung der Haushaltsplanung
entscheidend sein, die eine verbesserte Abstimmung mit der Gemeindeentwicklungsplanung
ermoglicht.

Innenentwicklung vor Aufenentwicklung anzustreben, bringt jedenfalls langerfristig gesehen
rechenbare Vorteile. Sie sind allerdings nur zu erreichen, wenn die Gemeinden bereit sind, finanzielle
Mittel in diesen Bereich zu investieren. Ein zielorientiertes Flachenmanagement erfordert Planung und
Organisation, vor allem aber finanzielle Mittel. Diese Mittel kdnnen sie z.B. schopfen aus dem
Verzicht auf die Ausweisung neuer Baugebiete, durch Konzentration auf kommunale Schwerpunkte,
durch interkommunale Zusammenarbeit und durch Einsatz privaten Engagements.
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