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Antwort

der Bundesregierung

auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Gisela Piltz, Ina Lenke, Rainer Funke,
weiterer Abgeordneter und der Fraktion der FDP
— Drucksache 15/4968 —

Instrumente zur Sicherung der finanziellen Leistungsfahigkeit von Gemeinden

Vorbemerkung der Fragesteller

Die Finanzlage vieler Kommunen ist dramatisch: Allein in Nordrhein-West-
falen sind nach einer Auskunft des Landesinnenministeriums 20 Grof3stidte,
4 Landkreise und 142 kreisangehorige Gemeinden in der Haushaltssicherung.
Weitere 38 Gemeinden befinden sich im Nothaushaltsrecht. Ausgeglichene
Haushalte sind in weiter Ferne. So wird z. B. fiir die Stadt Oberhausen der
nichste ausgeglichene Haushalt fiir das Jahr 2022 prognostiziert. Hiermit ver-
bunden sind tiefe Einschnitte in die Handlungsfahigkeit der Kommunen. Ge-
meindevertretungen fehlt hiufig jeder Gestaltungsspielraum. Vielfach bleibt
nur noch das Bemithen um ein einigermaflen verniinftiges Schuldenmanage-
ment.

Nach den Gemeindeordnungen der Lénder sind Kommunen fiir den Fall, dass
ein Haushaltsausgleich nicht herbeigefiihrt werden kann, verpflichtet, ein
Haushaltskonsolidierungs- bzw. -sicherungskonzept aufzustellen. Derartige
Konzepte dienen dem Ziel, im Rahmen einer geordneten Haushaltswirtschaft
die kiinftige, dauernde Leistungstahigkeit der Gemeinde zu erreichen. Sie be-
diirfen der Genehmigung durch die Aufsichtsbehérde. Das genehmigte Kon-
zept stellt einen fiir die Gemeinde verbindlichen Handlungsrahmen dar, der zu-
meist mit tiefen Einschnitten verbunden ist. Gleichwohl wird in vielen Féllen
das Ziel, innerhalb eines bestimmten Zeitraums, in Nordrhein-Westfalen z. B.
im vierten auf das Haushaltsjahr folgenden Jahr, wieder zu einem ausgegliche-
nen Haushalt zu kommen, nicht erreicht.

In der kommunalrechtlichen Literatur wird deshalb tiber andere, radikalere
Moglichkeiten fiir Gemeinden, sich von Verbindlichkeiten zu befreien, disku-
tiert. Unter anderem wird in einer beschrinkten Insolvenzfahigkeit fiir Kom-
munen ein Instrument gesehen, Handlungsspielraum zuriick zu gewinnen. Die
Insolvenzfahigkeit wiirde hierzu auf die freiwilligen kommunalen Aufgaben
beschrankt werden. Hingegen wiirden die verbindlichen hoheitlichen Aufga-
ben der Kommunen (Meldewesen, Ordnungsamt etc.) in der gesetzlich vorge-
schriebenen Art weitergefithrt werden. Hierbei darf jedoch nicht iibersehen
werden, dass die finanzielle Konsolidierung der Gemeinden zu Lasten ihrer
Glaubiger gehen konnte. So liefen z. B. mittelstidndische, ortsanséssige Unter-
nehmen Gefahr, mit ihren Forderungen aus der Abwicklung von Auftrigen fiir
Gemeinden ganz oder teilweise auszufallen.

Die Antwort wurde namens der Bundesregierung mit Schreiben des Bundesministeriums der Justiz vom 11. Mdrz 2005
tibermittelt.

Die Drucksache enthdlt zusdtzlich — in kleinerer Schrifitype — den Fragetext.
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Vorbemerkung der Bundesregierung

Die Finanzsituation der Kommunen ist der Bundesregierung bekannt. Als die
Probleme sich infolge massiver Gewerbesteuereinbriiche in den Jahren 2001
und 2002 deutlich zeigten, hat die Bundesregierung kurzfristig mit Sofort-
mafnahmen und mittelfristig mit der Umsetzung der Ergebnisse der von ihr
eingesetzten Gemeindefinanzreformkommission umfassend reagiert. Als Folge
dieser Mafinahmen haben sich die Einnahmen der Gemeinden aus der Gewerbe-
steuer im Jahr 2004 nicht nur erholt, sondern sind brutto wie netto auf ihrem bis-
her hochsten Stand angelangt. Auf der Ausgabenseite werden die Kommunen
seit dem Jahr 2005 dauerhaft bei ihren Aufwendungen fiir soziale Leistungen um
2,5 Mrd. Euro jéhrlich entlastet. Die Kommunen haben somit Handlungsspiel-
raum zuriickgewonnen. Wie sich dieses positive Ergebnis in der einzelnen Kom-
mune auswirkt, hangt von der kommunalaufsichtsrechtlichen Praxis und der
Ausgestaltung der kommunalen Finanzausgleiche ab. Beides liegt in der allei-
nigen Zustindigkeit der Lénder.

1. Ist die Bundesregierung der Ansicht, dass es sich bei den jetzigen Haus-
haltskonsolidierungs- bzw. -sicherungskonzepten um taugliche Instrumente
zur Sicherung der dauernden finanziellen Leistungsfihigkeit der Kom-
munen und damit zur Absicherung des verfassungsrechtlich garantierten
Rechts der kommunalen Selbstverwaltung im Sinne von Artikel 28 Abs. 2
Grundgesetz handelt, und wie begriindet die Bundesregierung ihre diesbe-
zligliche Auffassung?

Die Sicherung einer angemessenen Finanzausstattung der Kommunen fallt nach
der Finanzverfassung in die Zustandigkeit der Lander. Die Bundesregierung hat
keine Anhaltspunkte dafiir, dass sich die in den Lindern entwickelten und ge-
nutzten kommunalaufsichtsrechtlichen Instrumente zur Sicherung der dauern-
den finanziellen Leistungsféhigkeit der Kommunen nicht bewihrt hétten.

2. Sind der Bundesregierung andere Instrumente zur Sicherung der dauernden
finanziellen Leistungsfahigkeit von Kommunen bekannt, und wenn ja, wel-
che?

Die Bundesregierung begriifit, dass die Lander die Reformprozesse auf der kom-
munalen Ebene, zum Beispiel durch die Weiterentwicklung und Neugestaltung
des kommunalen Haushaltsrechts, stiitzen und vorantreiben. Die auf Einnahme-
sicherung und Ausgabenentlastung der Kommunen gerichtete Reformpolitik der
Bundesregierung setzt dafiir den richtigen Rahmen.

3. Sechen ausldndische Rechtsordnungen eine Insolvenzfahigkeit fiir Kommu-
nen vor, und wenn ja, um welche Staaten handelt es sich?

Die Auswertung der Insolvenzordnungen von nahezu 40 Staaten hat ergeben,
dass nur sehr wenige Staaten ein Insolvenzverfahren fiir Kommunen kennen. In
Europa sind dies Ungarn und Lettland. In Bulgarien, Ruménien und Estland
wird diskutiert, ein Gemeindeinsolvenzverfahren nach ungarischem Vorbild ein-
zuftihren.

AuBerhalb Europas haben die Vereinigten Staaten von Amerika (Chapter 9 U.S.
Bankruptcy Code) und Siidafrika (Municipal Finance Management Act 2003)
ein Schuldenbereinigungsverfahren fiir insolvente Kommunen.

Im Ubrigen hat die Kommission der Vereinten Nationen fiir Handelsrecht
(UNCITRAL) im Jahr 2004 Richtlinien fiir ein Insolvenzrecht vorgelegt, die
umfangreiche Empfehlungen fiir die nationale Gesetzgebung auf dem Gebiet
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des Insolvenzrechts enthalten (UNCITRAL Legislative Guide on Insolvency
Law). In diesen Richtlinien ist ausdriicklich ein Insolvenzrecht fiir Staaten und
Gemeinden ausgeklammert worden. Die Insolvenzfihigkeit von Kommunen
wurde nicht als eine mogliche Verfahrensoption in einem allgemeinen Insol-
venzverfahren angesehen.

4. Was ist der Grund dafiir, dass die Bundesldnder solche juristischen Perso-
nen des 6ffentlichen Rechts, die ihrer Aufsicht unterstehen, z. B. Kommu-
nen, gemal § 12 Abs. 1 Nr. 2 Insolvenzordnung vom Insolvenzverfahren
ausschliefen konnen?

Die Insolvenzfahigkeit juristischer Personen, auch der juristischen Personen des
Offentlichen Rechts, ist Ausfluss ihrer Rechtsfahigkeit. Auch bei juristischen
Personen des 6ffentlichen Rechts kann die typische Insolvenzsituation auftreten,
dass eine unzureichende Haftungsmasse unter Beachtung des Grundsatzes der
Glaubigergleichbehandlung auf mehrere Glaubiger aufgeteilt werden muss, zu
deren voller Befriedigung sie nicht ausreicht. Insofern ging bereits der histo-
rische Gesetzgeber des 19. Jahrhunderts von der Konkursfahigkeit juristischer
Personen des 6ffentlichen Rechts aus. Dies ergibt sich aus Artikel IV des Ein-
fiihrungsgesetzes zu dem Gesetz betreffend Anderung der Konkursordnung vom
17. Mai 1898 (EGKNov; RGBI. 248), der dem Landesgesetzgeber die Moglich-
keit eroffnet hat, die Konkursfihigkeit juristischer Personen des 6ffentlichen
Rechts zu beschrianken oder auszuschlieBen. Aufgrund dieses Vorbehalts haben
die meisten Lander schon bald nach Erlass von Artikel IV EGKNov den Kon-
kurs iiber das Vermogen einer Gemeinde fiir unzuldssig erklart. Mit § 116 Abs. 2
Deutsche Gemeindeordnung vom 30. Januar 1935 (RGBI. I S. 49) wurde dann
die Unzuldssigkeit des Konkurses iiber das Gemeindevermogen allgemein
bestimmt. Heute sehen simtliche Gemeindeordnungen einen Ausschluss des
Insolvenzverfahrens iiber das Vermdgen der Gemeinden und der Landkreise
VOr.

Zur Begriindung wird in der Literatur iberwiegend darauf hingewiesen, bereits
der offentliche Aufgabenbereich dieser Korperschaften schliele ein Insolvenz-
verfahren liber deren Vermdgen aus. Da das Insolvenzverfahren regelmifBig die
Hingabe des gesamten verbleibenden Vermogens an die Glaubiger voraussetze,
wiirde dies das Ende der Existenz der Gebietskorperschaft bedeuten und damit
die Erfiillung ihrer Aufgaben unmdglich machen. Eine Insolvenz entzdge inso-
fern der hoheitlichen Verwaltung des Gemeinwesens ihre Grundlage. Weiter
werden Bedenken aus dem Demokratieprinzip angefiihrt, da die Verwaltung des
staatlichen Vermogens Aufgabe der verfassungsméfBigen und demokratisch le-
gitimierten Organe sei. Uber eine Kiirzung von Anspriichen, wie sie in einem In-
solvenzverfahren vorgesehen sei, konne nach dem Gedanken des Artikel 14
Abs. 1 Satz 2 Grundgesetz nur die Legislative befinden. Ebenso werden auch
Bedenken aus dem Gewaltenteilungsprinzip des Artikel 20 Abs. 2 Satz 2
Grundgesetz hergeleitet. Im Ubrigen miissten nach § 882a ZPO die fiir die 6f-
fentlichen Aufgaben entbehrlichen Gegenstinde bestimmt werden, was bei den
vielfiltigen Aufgaben einer Gebietskorperschaft kein befriedigendes Ergebnis
fiir ein Insolvenzverfahren zulassen wiirde. Speziell bei den Gemeinden wird auf
die verfassungsrechtliche Bedeutung der gemeindlichen Selbstverwaltung nach
Artikel 28 Abs. 2 Grundgesetz hingewiesen. Den Gldubigern kdnne durch die
fehlende Insolvenzfahigkeit der Gemeinden kein Nachteil entstehen, da die Ge-
bietskorperschaften iiber die steuerliche Refinanzierungsmoglichkeit gemaf
Artikel 28 Abs. 2 Satz 3 Grundgesetz Fehlbetriige decken kénnten. Im Ubrigen
wird auf die Kompetenzen der kommunalen Aufsichtsbehdrden hingewiesen,
welche die Insolvenz einer Gemeinde durch Aufsichtsmittel von vornherein ab-
wenden koénnten.
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5. Ist die Bundesregierung der Ansicht, dass diese Griinde in Anbetracht der
dramatischen Finanzlage vieler Kommunen und in Anbetracht der Tatsa-
che, dass sich Kommunen heute vielfach selbst wirtschaftlich betitigen so-
wie nach betriebswirtschaftlichen Grundsitzen gefiihrt werden, unverin-
dert giiltig sind?

Die in der Antwort zu Frage 4 genannten Griinde bestehen fort. Ob die Lénder
deshalb von der Erméchtigung Gebrauch machen, obliegt nicht der Beurteilung
durch die Bundesregierung.

6. Wire eine beschrinkte Insolvenzfahigkeit fiir Kommunen nach Ansicht der
Bundesregierung mit dem in Artikel 28 Abs. 2 Grundgesetz verfassungs-
rechtlich garantierten Recht der kommunalen Selbstverwaltung vereinbar,
insbesondere im Hinblick auf die Rechte eines Insolvenzverwalters in Ab-
grenzung zu denen der Gemeindevertretung?

Nach Artikel 28 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz muss den Gemeinden das Recht ge-
wihrleistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen
der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Selbstverwaltung meint danach
grundsitzlich selbstandige, weisungsfreie Verwaltung durch eigene, selbstbe-
stimmte Organe in eigenem Namen und eigener Verantwortung, allerdings unter
der — mit entsprechenden Einwirkungsrechten verbundenen — Aufsicht des
Staates. Wiirde den Gemeinden eine beschrinkte Insolvenzféhigkeit zuerkannt,
wiirde — bei einer unveriinderten Ubertragung der Regelungen der privatrecht-
lichen Insolvenz — das Recht des Schuldners, das zur Insolvenzmasse gehdrende
Vermogen zu verwalten und iiber es zu verfiigen, auf den Insolvenzverwalter
iibergehen (vgl. § 80 Insolvenzordnung). Ob damit die kommunale Selbstver-
waltung noch gewahrt wére, erscheint nicht unproblematisch, miisste jedoch
durch die nach der Verfassungsordnung fiir das Kommunalrecht zustidndigen
Landesgesetzgeber gepriift und umgesetzt werden.

7. Welche Auswirkungen hitte eine beschriankte Insolvenzfahigkeit fiir Kom-
munen auf die Wirtschaft, insbesondere im Hinblick auf die Bedeutung von
Kommunen als Auftraggeber fiir mittelstdndische ortsansédssige Unterneh-
men?

Eine beschrinkte Insolvenzfihigkeit der Kommunen kénnte den Kommunalkre-
dit verteuern und damit den finanziellen Handlungsspielraum der Kommunen
einschrianken. Dies betrifft weniger den Bereich der kostendeckenden Einrich-
tungen, in dem Verteuerungen des Kommunalkredits iiber Gebithren weiter-
gereicht werden konnen, als vielmehr den hier angesprochenen Bereich der
freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben. Eine eingeschréinkte finanzielle Hand-
lungsfiahigkeit fiihrt in diesem Bereich zu einer geringeren Auftragsvergabe
durch die Kommunen.

8. Welche Auswirkungen hétte eine beschrénkte Insolvenzfahigkeit fiir Kom-
munen auf das Vertrauen Privater in die finanzielle Leistungsfahigkeit der
offentlichen Hand?

Aussagen zu einer verdnderten Vertrauenshaltung Privater im Hinblick auf die
finanzielle Leistungsfahigkeit der 6ffentlichen Hand wéren rein spekulativ.
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9. Welche Auswirkungen hitte eine beschrinkte Insolvenzfahigkeit fiir
Kommunen auf deren Moglichkeit, Kredite aufzunehmen, insbesondere
auf deren Rating?

Eine genaue Einschétzung, wie sich eine beschriankte Insolvenzfihigkeit fiir
Kommunen auf deren Moglichkeit, Kredite aufzunehmen, auswirken wiirde, ist
der Bundesregierung nicht moglich.

10. Trifft Kommunen bei Unternehmen, die in ihrem alleinigen oder mehr-
heitlichen Anteilsbesitz stehen, eine besondere Insolvenzabwendungs-
pflicht?

Die Kommunen sind hinsichtlich ihrer in privater Rechtsform betriebenen
Unternehmen durch Bundes- oder Landesrecht nicht zur Insolvenzabkehr
verpflichtet.

11. Haftet eine Gemeinde aus den Grundsétzen des qualifiziert faktischen
Konzerns fiir ein in ihrem Anteilsbesitz stehendes insolventes Unterneh-
men jedenfalls dann, wenn sie das Unternehmen immer wieder mit finan-
ziellen Mitteln ausgestattet bzw. dessen Verluste ausgeglichen hat?

Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichtshofs (BGH) ist das Konzernrecht
auf die Beziehungen der 6ffentlichen Hand zu ihren in privatrechtlicher Form
betriebenen Beteiligungsunternehmen generell anzuwenden. Dabei ist wie folgt
zu differenzieren:

Gegeniiber abhédngigen Gesellschaften in Form der Aktiengesellschaft besteht
gemal § 317 AktG bei Fehlen eines Beherrschungsvertrags eine Verpflichtung
des herrschenden Unternehmens zum Schadensersatz, wenn dieses ein fiir die
abhingige Gesellschaft nachteiliges Rechtsgeschift veranlasst und den Nachteil
nicht ausgeglichen hat.

Gegeniiber einer abhingigen Gesellschaft mit beschriankter Haftung (GmbH)
hat die Rechtsprechung friiher eine Haftung des Alleingesellschafters nach den
von ihr entwickelten Grundsétzen des qualifizierten faktischen Konzerns ange-
nommen. Diese Rechtsprechung ist inzwischen aufgegeben und in mehreren
Entscheidungen des BGH, die allerdings nicht die 6ffentliche Hand betrafen,
durch eine Haftung aus existenzvernichtendem Eingriff ersetzt worden. Danach
stellt es einen Missbrauch der Rechtsform der GmbH dar, wenn die Gesellschaf-
ter unter AufBerachtlassung der gebotenen Riicksichtnahme auf die Zweckbin-
dung des Gesellschaftsvermogens der Gesellschaft durch offene oder verdeckte
Entnahmen Vermogenswerte entziehen und dadurch in einem ins Gewicht fal-
lenden Ausmal die Fahigkeit der Gesellschaft zur Erfiillung ihrer Verbindlich-
keiten beeintrachtigen. Nach diesen Grundsitzen diirfte bei der in der Frage ge-
nannten Fallkonstellation, wonach ecine Gemeinde ein in ihrem Anteilsbesitz
stehendes Unternehmen immer wieder mit finanziellen Mitteln ausgestattet bzw.
dessen Verluste ausgeglichen hat, eine Haftung nicht in Betracht kommen.
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