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I ABHANDLUNGEN

Mit Zuckerbrot und Peitsche? Zur Reichweite
kommunalaufsichtsrechtlicher Befugnisse im Fall
von Haushaltssicherung und Bedarfszuweisung

Von Rechtsanwalt Dr. Maximilian Dombert”

Der Beitrag geht der Frage nach, welche aufsichtsrechtlichen Befugnisse der Kommunalaufsicht zukommen,
wenn eine Gemeinde aufgrund haushaltswirtschaftlicher Defizite verpflichtet ist, ein Haushaltssicherungs-
konzept aufzustellen. Dabei geht es mafigeblich darum, ob und inwieweit die Kommunalaufsicht berechtigt
ist, von der Gemeinde bestimmte Konsolidierungsmafinahmen zu verlangen, bevor der Kommune Bedarfszu-

weisungen bewilligt werden. Besonders in den Blick genommen wird die Frage, ob die Gemeinde von der
Aufsichtsbehirde zu Entnahmen aus dem Vermdgen ihrer kommunalen Unternehmen verpflichtet werden
kann. Der Beitrag kommt zu dem Ergebnis, dass die Gemeinde es letzten Endes selbst in der Hand hat, wie
sie einen ausgeglichenen Haushalt erreichen will. Mag das Ziel gesetzlich vorgegeben sein, den Weg dahin

bestimmt allein die betroffene Kommune,

|. Problemaufriss: vermdgende Gesellschaft,
klamme Gesellschafterin

Es gehort leider zur kommunalen Realitit, dass Stidte und Ge-
meinden in Haushaltsschieflagen geraten. Da ein unausgegli-
chener Haushalt in der Regel rechtswidrig ist,! sind die Ge-
meinden unter bestimmten Voraussetzungen verpflichtet, ein
Haushaltssicherungskonzept aufzustellen. Ziel dessen ist es,
wirtschaftlichen . Fehlentwicklungen der Gemeinde rechtzeitig
entgegenzusteuern und auf absehbare Zeit wieder einen Haus-
haltsausgleich herbeizufithren.? Pline zur Konsolidierung des
HausHalts — im Folgenden auch als Sanierung bezeichnet - se-
hen meist vor, dass die Kommune Sparmafinahmen ergreift und
die Ausgabenseite des Gemeindehaushalts verringert. Wo mog-
lich, wird die Gemeinde auch versuchen, héhere Einnahmen zu
generieren, Dabei geraten die kommunalen Unternehmensbe-
teiligungen in den Blick. Sie sollen nach den haushaltsrechtli-
chen Vorschriften einen Ertrag fiir den Gemeindehaushalt ab-
werfen.® Im Zuge der Haushaltssanierung ist es daher denkbar,
Zuwendungen aus dem Gesellschaftsvermogen an die kommu-
nale Gesellschafterin zu ermdglichen oder auszuweiten. Aller-
dings: Nicht immer ist dies mit Blick auf die Gesellschaftsinte-
ressen angezeigt: Manche kommunalen Unternehmen sind an-

gesichts ihres bestehenden Finanz- und Investitionsbedarfs

darauf angewiesen, dass das Geld im Unternehmen verbleibt.
Andernfalls droht die dauerhafte und erfolgreiche Aufgabener-
filllung gefdhrdet zu werden.* Angesichts dieses Befundes stellt
sich die Frage, ob eine Gemeinde im Rahmen der Haushaltssi-
cherung verpflichtet ist beziehungsweise kommunalaufsichts-
rechtlich verpflichtet werden kann, ihre Einnahmen aus einer
© Gesellschaftsbeteiligung zu erhéhen. Diese Problematik hat vor
allem dann besondere Relevanz, wenn eine Kommune Bedarfs-

zuweisungen beantragt, obgleich theoretisch die Méglichkeit
bestiinde, (hohere) Ertrige aus einer kommunalen Unterneh-
mensbeteiligung zu erzielen. Entscheidet sich die Gemeinde
praktisch aber dagegen, wird die Frage mafigeblich, ob die Be-
darfszuweisungen mit Blick auf die theoretisch bestehende Ein-
nahmemdglichkeit abgelehnt werden diirfen.

Il. Kommunalaufsichtsbefugnisse und Haushaltssicherung

Haushaltsrechtlicher Ausgangspunkt ist, dass die Gemeinden in
Thiiringen nach § 53 Abs. 3 ThiirKO verpflichtet sind, in jedem
Haushaltsjahr einen ausgeglichenen Haushalt vorzuweisen. Ge-
rat der Haushalt in eine Schieflage, und treten die in §53 a
Abs. 1 Satz 1 ThirKO genannten Tatbestandsvoraussetzungen
ein, muss die Gemeinde ein Haushaltssicherungskonzept auf-
stellen. Das Haushaltssicherungskonzept besteht dabei nach
§ 53 a Abs. 1 Satz 3 und 4 ThiirKO aus drei Komponenten: An-

*  Der Autor ist Rechtsanwalt der Potsdamer Kanzlei DOMBERT' Rechtsan-
wilte, Ein Schwerpunkt seiner Beratungstitigkeit sind Fragep des
Kommunal- und Kommunalwirtschaftsrechts,

1 In Baden-Wiirttemberg, Hessen, Niedersachsen und Schleswig- Holstem
ist die einschldgige Vorschrift als ,,Soll“-Vorschrift gefasst, vgl. Gern/
Briining, Deutsches Kommunalrecht, 4, Aufl, 2019, Rn. 1211,

2 Bender, in: Praxis der Kommunalverwaltung, Thiiringer Gemeinde- und
Landkreisordnung, PdK Th B-1, 003/2014, § 53 a ThiirKO, Erlduterun-
gen, Zf. 2; vgl. auch Faber, in: Henneke/Piinder/Waldhoff (Hrsg.), Recht
der Kommunalfinanzen, 2006, § 34 Rn, 39.

3 Eine entsprechende Regelung enthalten — aufler in Bayern und Sachsen-
Anhalt - alle Kommunalgesetze der Linder, vgl. Lange, Kommunalrecht,
2013, S. 889 Rn, 158.

4 Vgl Katz, Kommunale Wirtschaft, 2, Aufl,, 2017, S. 128 Rn. 174.~
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gabe des Konsolidierungszeitraums, also des Zeitraums, inner-
halb dessen die Gemeinde wieder einen ausgeglichenen Haus-
halt vorweisen will, Beschreibung der Ursachen fiir das Haus-
haltsdefizit sowie Darstellung der beabsichtigten Gegenmaf-
nahmen.®

1. Sanierungsrechtlicher Ausgangspunkt

Fiir die Beantwortung der aufgeworfenen Fragen riicken die be-
absichtigten Gegenmafinahmen zur Wiederherstellung des aus-
geglichenen Haushalts in das Blickfeld. Soweit eine Gemeinde
nach der hergebrachten Kameralistik haushaltet, lisst sich das
Haushaltsdefizit dadurch beheben, dass entweder die Ausgaben
verringert oder die Einnahmen erh6ht werden. Insbesondere
dann, wenn mit einer kommunalwirtschaftlichen Betitigung
der Gemeinde keine laufenden Ausgaben aus dem Gemeinde-
haushalt verbunden sind,® wiirde es mit den Zuwendungen aus
dem kommunalen Beteiligungsvermégen darum gehen, die
Einnahmeseite zu stirken. Zu den nicht unumstrittenen, teil-
weise aber auch von den Aufsichtsbehérden angeregten Mafi-
nahmen zur EinnahmeerhShung gehort auch die ,,Verduerung
des Tafelsilbers mittels Vermogensprivatisierung“.” Als mildere
Maf3nahme vor dem Verkauf von Unternehmen und Unterneh-
mensanteilen wiirde auch die Erméglichung oder Erhdhung
von Zuwendungen aus Gesellschaftsbeteiligungen einer Ge-
meinde in eine dhnliche Kategorie der Einnahmenerhhung fal-
len. Dass Beteiligungen der Gemeinde Ertrag fiir den Gemein-
dehaushalt abwerfen sollen, legt bereits § 75 Abs. 1 ThiirKO
fest. Allerdings kann von dieser ,Soll-Vorschrift* abgewichen
werden, wenn hierfiir sachliche, durch den 6ffentlichen Zweck
der kommunalwirtschaftlichen Betitigung gerechtfertigte
Griinde bestehen.® Denn im Vordergrund einer kommunalen
Unternehmung muss stets der verfolgte 6ffentliche Zweck ste-
hen. Er darf der Gewinnerzielung nicht geopfert werden. Viel-
mehr gilt: Die Eigenart der 6ffentlichen Aufgabe bestimmt, in-
wieweit fiir die Gewinnerwirtschaftung Raum bleibt.®

2. Kommunalaufsichtsrechtliche Befugnisse

Handelt es sich bei § 75 Abs. 1 ThiirKO nun um eine ,,Soll-
Vorschrift’, von der eine Gemeinde mit sachlichen Griinden
bei ,gesunder” Haushaltslage abweichen kann, stellt sich die
Frage, ob und inwieweit eine Kommune im Fall obligatorischer
Haushaltskonsolidierung verpflichtet ist respektive verpflichtet
werden kann, durch entsprechende Zuwendungen aus der Ge-
sellschaftsbeteiligung die Einnahmeseite ihres Haushalts zu er-
héhen. Angesprochen ist damit insbesondere die Frage, ob und
unter welchen Voraussetzungen die Aufsichtsbehdrde dahinge-
hend mit aufsichtsrechtlichen Mitteln titig werden darf.

a) Ansatzpunkte fiir aufsichtliches Tatigwerden

Vier Ansatzpunkte fiir aufsichtliches T4tigwerden kommen bei
Haushaltsschieflagen in Betracht: Zum einen stellt schon die
Aufstellung eines nicht ausgeglichenen Haushalts einen Verstof3
gegen die gesetzliche Verpflichtung der Gemeinden aus § 53
Abs. 3 ThirKO dar, einen ausgeglichenen Haushalt aufzuwei-
sen. Zum anderen steht fest, dass sich die Verpflichtung zur
Aufstellung eines Haushaltssicherungskonzepts nach §53 a
Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 bis 4 ThitrKO unmittelbar aus dem Gesetz
selbst ergibt und nicht im Einzelfall von der Aufsichtsbehérde
angeordnet werden muss.’® Das bedeutet: Liegen die Tatbe-
standsvoraussetzungen vor, muss die Gemeinde ein Haushaltssi-
cherungskonzept aufstellen. Tut sie dies nicht, stellt dies ein
rechtswidriges Unterlassen dar. Hat die Gemeinde ein Haus-
haltssicherungskonzept aufgestellt, und wird dies gemi § 53 a
Abs. 2 Satz 1 ThiirKO vom Gemeinderat beschlossen, muss es
der Rechtsaufsichtsbehdrde zur Genehmigung vorgelegt wer-
den. Es stellt sich damit die Frage, ob und inwieweit der Auf-
sichtsbehdrde das Recht zukommt, bestimmte Konsolidierungs-
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mafinahmen gleichsam iiber die Genehmigung ins Haushaltssi-
cherungskonzept ,hineinzudiktieren®. Dass die Genehmigung
nach Satz 2 der genannten Vorschrift unter Bedingungen und
mit Auflagen erteilt werden kann, kénnte ndmlich in diese
Richtung deuten. Wird das Haushaltssicherungskonzept einer
Gemeinde von der Rechtsaufsichtsbehdrde letztendlich geneh-
migt, tritt — bei Abweichungen von den genehmigten Konsoli-
dierungsmafinahmen - die Frage auf, ob und inwieweit dies als
Rechtsverstof8 zu qualifizieren ist, der die Aufsichtsbehdrde zu
bestimmten aufsichtsrechtlichen Mafinahmen befugt.

b) Rechtsgrundlage fiir aufsichtsbehdrdliche MaBnahmen

Von den genannten Ansatzpunkten fiir aufsichtliches Titigwer-
den bietet nur ~ von besonderen Ausnahmekonstellationen ab-
gesehen ~ eine Abweichung der Gemeinde von einem geneh-
migten Haushaltssicherungskonzept eine regelmifige Grund-
lage fiir die Aufsichtsbehérde, bestimmte Mafinahmen von der
Gemeinde zu verlangen. Im Ubrigen iiberwiegt die verfassungs-
rechtlich geschiitzte Haushaltshoheit der Gemeinde mégliche
aufsichtsbehérdliche Befugnisse. Soweit im Folgenden zwischen
einem unausgeglichenen Haushalt an sich, der Aufstellung eines
Haushaltssanierungskonzepts, der Genehmigung desselben und
dessen Umsetzung differenziert wird, dient dies der Verstind-
lichkeit der Darstellung. Klar ist, dass die Pflicht zur Aufstellung
eines ausgeglichenen Haushalts und die Anforderungen an Auf-
stellung und Umsetzung eines Haushaltssicherungskonzepts in
der Praxis nicht trennscharf behandelt werden. Insbesondere
die von der Rechtsprechung entschiedenen Fille waren - soweit
ersichtlich - davon gekennzeichnet, dass unausgeglichener
Haushalt und nicht oder nur unzureichend vorgelegtes Haus-
haltssicherungskonzept Hand in Hand gingen. Feststeht in allen
Konstellationen aber, dass es mit der herrschenden Meinung
immer nur um Kontrolle im Rahmen der Rechtsaufsicht geht,
fiir eigene Zweckmifligkeitserwdgungen der Aufsichtsbehorde
ist in der Regel kein Platz!!

aa) Unausgeglichener Haushalt als RechtsverstoB
Soweit der Verstof angesprochen ist, der in einem unausgegli-
chenen Haushalt selbst zu sehen ist, ist klar, dass ein Haushalts-
defizit langfristig gesehen die sachgerechte Aufgabenerfiillung
der Gemeinde gefihrden und kiinftige Haushalte vorbelasten
wiirde. Eine Haushaltssatzung mit nicht ausgeglichenem Haus-
haltsplan kann daher von der Rechtsaufsichtsbehérde beanstan-
det werden. Allerdings ist auch klar, dass die Rechtsaufsichtsbe-
hérde mit Blick auf die Haushaltshoheit der Gemeinde und den
damit verbundenen weiten Gestaltungsspielraum in der Bin-
nahmen- und Ausgabenwirtschaft grundsitzlich nicht vor-
schreiben kann, auf welche Weise der Haushalt auszugleichen
ist.12,

Das Oberverwaltungsgericht Koblenz (OVG Koblenz) hat im
Fall der Ausweisung einer Personalstelle im kommunalen Haus-
haltsplan bei fehlendem Haushaltsausgleich wortlich festgehal-

5 Vgl Uckel/Hauth/Hoffmann/Noll, in: Kommunalrecht in Thiiringen -
Rechtssammlung mit Erlduterungen fiir di€ kommunale Praxis, Stand
83, Lieferung, Juli 2019, zu § 53 a ThiirKO, 10.41, Zf. 7.
6 Soweit es um die Ausgabenseite geht, diirfte die Unterscheidung zwischen
* Pflicht- und freiwilligen Aufgaben relevant sein. Siehe dazu im Rahmen
der Kommunalwirtschaft allgemeih Brining, DOV 2010, 553,
7 Vgl Faber (Fn. 2), § 34 Rn. 22; Uckel/Hauth/Hoffmann/Noll (Fn. 5), zu
§ 53 a ThiirKO, 10.41, Zf, 8 a),
8 Siehe Lange (Fn. 3), S. 889 Rn. 158; Katz (Fn. 4), S, 130 Rn. 176.
9 Bender (Fn. 2), § 53 a ThitrKO, Erlduterungen, Zf. 6.1.
10 Vgl. Bender (Pn. 2), § 53 a ThiirKO, Erlduterungen, Zf, 6.1,; Faber
(Bn. 2), § 34 Rn. 39,
11 Faber (Fn. 2), § 34 Rn. 52 m. w. N; a. A. ohne nihere Begriindung Lange
(Fn. 3), S. 1096 Rn. 81.
12 Gern/Briining (Fn. 1), Rn, 1211,
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ten: ,Vor dem Hintergrund der [...] Grenzen der Aufsicht des
Staates itber die Gemeinden ist die Beanstandung einer Festset-
zung im Stellenplan, die wie im vorliegenden Fall als solche
nicht gegen das bestehende Recht verst6fit, grundsitzlich unzu-
lissig.“** Die Ausweisung von Personalstellen im kommunalen
Haushaltsplan obliege innerhalb der gesetzlichen Grenzen allein
der Gemeinde. Dabei sei der Gemeinderat in Austibung der
kommunalen Haushaltshoheit be/rechtigt, unter Inanspruch-
nahme seiner verwaltungspolitischen Einschitzungsprérogati-
ven aufgrund von ZweckmifBigkeitserwégungen zu entscheiden.
Dieser Entscheidungsspielfaum sei von dem fehlenden Haus-
haltsausgleich grundsitzlich nicht beriihrt und folglich von der
Kommunalaufsicht hinzunehmen. Denn es sei Sache der Ge-
meinde und nicht der Rechtsaufsicht, durch welche Mafinah-
men ein Fehlbedarf ganz oder teilweise beseitigt werden soll.
Deshalb stelle die Beanstandung einer als solchen rechtmifiigen
Stellenfestsetzung im Wege der Rechtsaufsicht im Allgemeinen
einen unzulissigen Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht der
Gemeinden dar.!*

Eine Ausnahme von dem vorgenannten Grundsatz besteht
lediglich dann, wenn bei einzelnen Haushaltsstellen der Wirt-
schaftlichkeitsgrundsatz - und damit eine zwingende Rechts-
vorschrift — verletzt ist. Nur dann kann die Kommunalaufsicht
eine fiir sich genommen rechtméfige Stellenplanfestsetzung be-
anstanden. Nach dem OVG Koblenz ist hierfiir Voraussetzung,
dass sie fiir den fehlenden Haushaltsausgleich mitursichlich ist
und im Hinblick auf den Pehlbedarf zugleich einen Verstof ge-
gen die Grundsitze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit zar
Folge hat. Da die Rechtsaufsicht verpflichtet sei, den Entschei-
dungsspielraum zu respektieren, der den gemeindlichen Gre-
mien bei der Aufstellung des Stellenplans zusteht, kénnten diese
Voraussetzungen jedoch nur bei einer Stellenausweisung vorlie-
gen, die mit den Grundsitzen verniinftiger Wirtschaft schlecht-
hin nicht vereinbar ist. Dies sei der Fall, wenn die Griinde fiir
die Festsetzung der Planstelle wegen des Umfangs des Haus-
haltsfehlbedarfs offensichtlich sachlich nicht vertretbar sind.
‘Wann diese Voraussetzungen erfiillt seien, hinge von den Um-
stinden des Einzelfalls ab und entziehe sich einer generellen
Umschreibung,!®

Damit steht fest, dass zwar ein unausgeglichener Haushalt
von der Aufsichtsbehdrde beanstandet werden kann. Allein die
Tatsache, dass der Gemeindehaushalt nicht ausgeglichen ist, be-
rechtigt die Aufsichtsbehdrde aber dariiber hinaus nicht zum
Finschreiten, Insbesondere kénnen einzelne Haushaltspositio-
nen in der Regel nicht beanstandet werden. Selbst die zitierte
»Ausnahme-Rechtsprechung® des OVG Koblenz betrifft streng
genommen nicht den unausgeglichenen Haushalt an sich, son-
dern einen mit der Stellenplanfestsetzung verbundenen Verstof3
gegen den Wirtschaftlichkeitsgrundsatz. Dariiber hinaus betont
das Gericht einschrinkend, dass das Beanstandungsrecht ku-
mulativ nur besteht, wenn die Stellenplanfestsetzung fiir den
fehlenden Haushaltsausgleich mitursachlich ist. Es sprechen da-
her gute Griinde dafiir, diese Rechtsprechung sogar nur auf die
Ausgabenseite des Haushalts zu beziehen. Damit aber ist es der
Aufsichtsbehrde im Regelfall verwehrt, von einer Gemeinde
" allein wegen eines unausgeglichenen Haushalts bestimmte Maf3-
nahmen zu verlangen.

bb) Untétigkeit der Gemeinde als Rechtfertigung aufsichtsrechtlicher
MaBnahmen

Etwas anderes diirfte nur ausnahmsweise gelten, wenn eine Ge-
meinde trotz aufsichtlicher Beanstandung nichts unternimmt,
um den rechtswidrigen Haushaltszustand zu beseitigen. Den
Charakter als Ausnahme, die eine entsprechende, in die Haus-
haltsautonomie eingreifende. Mainahme der Aufsichtsbehdrde
darstellen wiirde, hat das Verwaltungsgericht Neustadt a. d.
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Weinstrafle (VG Neustadt a. d. Weinstrale) ausdriicklich be-
tont: Der Kommunalaufsicht diirfte regelmifig nicht das Recht
zustehen, einer Gemeinde vorzugeben, welche konkrete Maf3-
nahme sie im Rahmen der Haushaltskonsolidierung zu ergrei-
fen habe, wenn ihr verschiedene Moglichkeiten zur Seite stiin-
den, um einen Haushaltsausgleich anzustreben. Aus diesen
Griinden diirfte es bei einem unausgeglichenen Haushalt regel-
miflig geniigen, einer Kommune durch Beanstandung ihrer
Haushaltssatzung den dadurch eingetretenen gesetzeswidrigen
Zustand vor Augen zu fithren. Nehme die Kommune sodann
keine Korrekturen vor, die zu einem gesetzmafligen Zustand
fithrten, kénne die Kommunalaufsicht anordnen, dass die Kom-
mune eine haushaltsrechtliche Satzungsbestimmung erldsst, die
den gesetzlichen Vorgaben entspricht. Dabei handele es sich um
eine erforderliche Mafinahme, um haushaltsrechtlich hand-
lungsfihig zu sein; notfalls kénne die Haushaltssatzung von der
kommunalen Aufsicht im Wege der Ersatzvornahme ersetzt
werden.'6

Nach dem VG Neustadt a. d. Weinstrale darf die Kommu-
nalaufsicht in das ,alleinige® Recht der Kommune, selbst zu
bestimmen, wie sie den Haushaltsausgleich herbeizufithren ge-
denkt, nur ausnahmsweise eingreifen. Zeige eine Kommune gar
keine Bereitschaft, von den ihr eingerdumten Handlungsmog-
lichkeiten Gebrauch zu machen, und stiinden zugleich gesetz-
lich bestimmte Fristen der Mdglichkeit einer zeitlich nachfol-
genden Korrektur entgegen, konne die Kommunalaufsicht von
der Kommune per Anordnung auch eine konkrete Mafinahme
verlangen und diese gegebenenfalls auch im Wege der Ersatz-
vornahme ersetzen.!

Vor dem Hintergrund dieser Rechtsprechung ist klar, dass -
allein bezogen auf einen unausgeglichenen Haushalt - Auf-
sichtsmafinahmen, die iiber die blofle Beanstandung des Haus-
haltsdefizits hinausgehen - angesprochen sind die kommunal-
aufsichtliche Anordnung (§ 120 Abs. 1 Satz 2 ThiirKO) und Er-
satzvornahme (§ 121 Abs. 1 ThiirKO) -, in der Regel unzuléssig
sind. Nur wenn eine Gemeinde angesichts eines Haushaltsdefi-
zits vollstindig untitig bleibt, kénnen solche Mafinahmen aus-
nahmsweise zuldssig sein.

Ahnlich stellt sich die Rechtslage dar, wenn eine Gemeinde
ihrer Pflicht liberhaupt nicht nachkommt, bei Erfiillung der Tat-
bestandsvoraussetzungen des § 53 a Abs. 1 ThiirKO ein Haus-
haltssicherungskonzept zu erarbeiten und zu beschlieffen. Dies
stellt einen Rechtsverstof dar. Dass dieser als solcher von der
Rechtsaufsichtsbehorde beanstandet werden kann, braucht
nicht weiter begriindet zu werden. Da ein Haushaltssicherungs-
konzept der aufsichtsbehordlichen Genehmigung bedarf und es
sich bei der Genehmigung um einen mitwirkungsbediirftigen
Verwaltungsakt handelt, der einen Antrag voraussetzt, ist eine
Gemeinde, bei der die tatbestandlichen Voraussetzungen fiir die
Aufstellung eines Haushaltssicherungskonzeptes vorliegen, ver-
pflichtet, einen solchen Antrag zu stellen. Tut sie dies nicht,
kann sie hierzu von der Kommunalaufsicht angehalten wer-
den.'® Dies gilt unabhingig davon, ob ein etwaiges Haushaltssi-
cherungskonzept genehmigungsfihig ist oder nicht.'® Denn erst

13 OVG Koblenz, Urt. v. 08.06.2007 — 2 A 10286/07, juris, Rn, 24.

14 Vgl OVG Koblenz, Urt. v. 08.06.2007 (En. 13), Rn, 24,

15 Vgl OVG Koblenz, Urt. v. 08.06.2007 (Fn. 13), Rn. 25,

16 Vgl VG Neustadt a. d. Weinstrafle, Beschl. v. 23.06.2016 -

3 L 476/16.NW, juris, Rn. 33 m. w. N, i

17 Vgl VG Neustadt a. d. Weinstrafle, Beschl. v. 23.06.2016 (Fn. 16)
Rn, 34,

18 Diemert, in: Dietlein/Heusch (Hrsg.), BeckOK Kommunalrecht Nord-
rhein-Westfalen, 9. Edition, Stand: 01.09.2019, § 76 GO NRW Rn. 30 mit
Verweis auf VGH Miinchen, Urt. v. 17.07.1974 - 161 VIII 73; vgl. auch
Faber (Fn. 2), § 34 Rn, 61 der davon spricht, in dem Fall stiinde der Auf-
sichtsbehoérde die ,ganze Palette an repressiven Aufsichtsmafinahmen
zur Verfiigung.

19 Vgl OVG Miinster, Beschl. v. 17.12.2008 - 15 B 1755/08, juris, Rn. 36.
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wenn {iberhaupt ein Haushaltssicherungskonzept zur Genehmi-
gung gestellt, damit also ein Genehmigungsverfahren erdffnet
ist, ist die Kommunalaufsicht in die Lage versetzt, zu priifen,
ob die Gemeinde die Anforderungen an ein Konsolidierungs-
konzept eingehalten hat und ob die Verpflichtung zur rechtzeiti-
gen Wiedererlangung des Haushaltsausgleichs gegebenenfalls
mit Auflagen und Bedingungen gesichert werden kann. Selbst
in ,hoffnungslosen” Fallen erfiillt auch ein nicht genehmigungs-
fahiges Haushaltssmherungskonzept eine wichtige Funktion: Es
zeigt der Kommunalaufsicht und der Offentlichkeit auf, ab
wann die Kommune mit einer Wiedererreichung des Haushalts-

ausgleichs rechnet.?

c¢) Anordnung bestimmter MaBnahmen?

Allerdings ist damit noch nichts dariiber gesagt, ob und inwie-
weit die Aufsichtsbehorde berechtigt ist, bestimmte Mafinah-
men zur Haushaltssanierung vorzuschreiben, also qua kommu-
nalaufsichtsrechtlicher Befugnis den Inhalt des Haushaltssiche-
rungskonzepts vorzugeben. Rein theoretisch wére im extremen
Fall, dass eine Kommune trotz Verpflichtung zur Vorlage eines
Haushaltssanierungskonzepts ein solches nicht vorlegt, obgleich
das Fehlen des Sanierungsplans beanstandet und dessen Vorlage
zur Genehmigung bei der Rechtsaufsichtsbehérde angeordnet
- worden ist, denkbar, dass die Aufsichtsbehdrde im Wege der
Ersatzvornahme ein Haushaltssanierungskonzept fiir die Ge-
meinde erldsst. Rein praktisch diirfte dieses Szenario kaum ein-
treten. Denn grundsitzlich gilt: Eine Gemeinde kann im Wege
der Kommunalaufsicht nicht dazu gezwungen werden, im
Haushaltssanierungskonzept bestimmte Mafinahmen vorzuse-
hen. Im Zuge der Haushalts- und Ursachenanalyse kann die
Rechtsaufsichtsbehérde zwar einzelne Haushaltsmafinahmen,
die sie fiir den Haushaltsausgleich erforderlich hilt, der Ge-
meinde vorschlagen. Deren Umsetzung obliegt indessen im
Rahmen des verfassungsrechtlich garantierten Selbstverwal-
tungsrechts ausschliegSlich der Gemeinde. Sie allein entscheidet
daruber, welche Mafinahmen zur Zlelerrexchung ergriffen wer-
den!

Hintergrund dieses Grundsatzes ist die den Gemeinden zu-
stehende und auf Verfassungsebene durch Art. 28 Abs.2 GG,
Art. 91 Abs. 1 ThiirVerf geschiitzte gemeindliche Selbstverwal-
tungs- und Finanzhoheit. Das Bundesverwaltungsgericht
(BVerwG) hat hierzu wortlich ausgefithrt: ,Wegen der in
Art, 28 Abs, 2 GG erfolgten verfassungsrechtlichen Gewéhrleis-
tung der gemeindlichen Selbstverwaltung und kommunalen Fi-
nanzhoheit ist es daher grundsitzlich Aufgabe des Rates und
der Verwaltung einer Gemeinde, alle notwendigen Mafinah-
men - sowohl auf der Ertrags- als auch auf der Aufwandsseite -
zu ergreifen, um den gesetzlich vorgegebenen Haushaltsaus-
gleich zu erreichen, Innerhalb des den Gemeinden zustehenden
Gestaltungsspielraums ist es der Kommunalaufsicht deshalb
grundstzlich untersagt, der Gemeinde im Falle eines unausge-
glichenen Haushalts alternativlos vorzuschreiben, was sie zu tun
hat.“2? Die Erfiillung der den Gemeinden auferlegten rechtli-
chen Verpflichtung, im Falle eines unausgeglichenen Haushalts
den Haushaltsausgleich zum nichstmdglichen Zeitpunkt wie-
derherzustellen, sei auf der Einnahmeseite nimlich nicht nur
von der Art und Héhe der Erhebung kommunaler Gebithren
und Beitrige sowie der Gemeinde zustehender Steuern wie der
Gewerbe- und Grundsteuer abhingig. Vielmehr werde diese
Einnahmesituation entscheidend auch von den Finanzzuwei-
sungen des Landes, also Schliisselzuweisungen, zweckgebunde-
nen Zuweisungen und Sonderbedarfszuweisungen, beeinflusst.
Ebenso werde auch die kommunale Ausgabenseite in starkem
MafRe von den den Kommunen durch Bund und Land auferleg-
ten Aufgaben mitgeprigt.”?

Auch wenn die Finanzlage der betreffenden Gemeinde sehr
angespannt und unter Umstdnden selbst die Erfiillung der
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Pflichtaufgaben nicht mehr sichergestellt sei, liege es innerhalb
des Gestaltungsspielraums der Gemeinde, durch ihre demokra-
tisch gewshlten Organe zu entscheiden, wie die notwendige Re-
duzierung freiwilliger Leistungen und die Erzielung zusétzlicher
Einnahmen, zum Beispiel durch Abgaben und Steuern, erfolgen
soll.?4

Diesen verfassungsrechtlich garantierten Entscheidungsspiel-
raum muss die Aufsichtsbehorde respektieren. Das Bundesver-
waltungsgericht zieht daraus den konsequenten Schluss, auf der
Ausgabenseite sei die Aufsicht grundsitzlich darauf beschrénkt,
eine Reduzierung der Mittel fiir freiwillige Leistungen der Ge-
meinde insgesamt anzumahnen, ohne ein konkretes Mittel oder
einzelne geforderte Projekte fiir die gebotene Einsparung vorzu-
schreiben. Entsprechendes miisse angesichts der verfassungs-
rechtlichen Bedeutung der kommunalen Selbstverwaltung fiir
Anordnungen der Kommunalaufsicht hinsichtlich der Einnah-
meseite gelten.?

Die Entscheidung iiber die zu ergreifenden Mafinahmen zur
Erhéhung der kommunalen Einnahmen und Ertrige ist damit
Gegenstand gemeindlicher Einschitzung. Angesichts dessen ist
die Rechtsaufsichtsbehdrde darauf beschrinkt, die von der Ge-
meinde im Haushaltskonsolidierungskonzept geplanten Einzel-
mafinahmen auf ihre Nachvollziehbarkeit, Realisierbarkeit und
Geeignetheit hin zu iiberpriifen.® Insoweit ist die kommunal-
aufsichtliche Kontrolle lediglich Legalititskontrolle, also eine
Priifung der Rechtmifigkeit des Handelns einer Verwaltungs-
behorde durch eine iibergeordnete Behorde. Im Rahmen dieser
Rechtsaufsicht ist fiir ZweckmaBigkeitsiiberlegungen der
Rechtsaufsichtsbehérde kein Platz.?” Dies wiirde mit der kom-
munalen Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG sowie
der kommunalen Finanzhoheit nicht vereinbar sein.?® Ange-
sichts dieses Befundes steht es der Rechtsaufsichtsbehdrde da-
her grundsitzlich nicht zu, im Falle eines unausgeglichenen
kommunalen Haushalts einer (Gemeinde alternativlos vorzu-
schrejben, was sie zu tun hat. Nicht Gegenstand der Genehmi-
gung des Haushaltssicherungskonzeptes sind daher einzelne
Mafinahmen zur Erlangung des gesetzlich gebotenen Haushalts-
ausgleichs, sondern nur die Gesamtheit des Mafinahmenpakets
beziiglich seiner zu erwartenden Auswirkungen auf die haus--
haltswirtschaftliche Situation der Gemeinde im Konsolidie-
rungszeitraum.?® Auf der Ausgabenseite kann die Rechtsauf-
sicht, eine Reduzierung der Mittel fiir freiwillige, disponible
Leistungen der Gemeinde insgesamt anmahnen. Eine konkrete
Mitteleinsparung durch die Reduzierung einzelner speziell ge-
forderter Projekte ist ihr hingegen verwehrt. Ebenso darf sie auf
der Einnahmeseite keine konkreten Festlegungen iiber die zu
ergreifenden Mafinahmen zur Erhhung der Einnahmen und
Ertrige treffen.*

Die Genehmigung ist im Rahmen des pflichtgemafien Er-
messens der Rechtsaufsichtsbehorde zu erteilen, wenn nach
dem Haushaltssicherungskonzept das Konsolidierungsziel in-

20 Diemert (Fn. 18), § 76 GO NRW Rn. 30,

21 Uckel/Hauth/Hoffmann/Noll (Fn. 5), zu § 53 a ThirKO, 1041, Zf. 5.2.

22 BVerwG, Utt. v. 27.10.2010 - 8 C 43/09, juris, Rn. 24.

23 Vgl BVerwG, Urt. v, 27.102010 (Fn, 22), ¥n. 24.

24 BVerwG, Urt. v. 27.10.2010 (Fn. 22), Rn, 24.

25 BVerwG, Urt. v. 27.10.2010 (Fn. 22), Rn. 25 mit Verweis auf VGH
Miinchen, Urt. v. 27.05.1992 - 4 B 91.190, juris, Rn. 22; Briining,
DOV 2010, 553, 557. /

26  Uckel/Hauth/Hoffmann/Noll (Fn. 5), zu § 53 a ThiirKO, 10.41, Zf. 5.2.

27 Vgl Uckel/Hauth/Hoffimann/Noll (Fn. 5), zu § 53 a ThiirKO, 10.41,
7£, 5.2.; Diemert (Fn. 18), § 76 GO NRW Rn. 29; Faber (Fn. 2), § 34
Rn. 60.

28 Vgl BVerwG, Urt. v. 27.10.2010 (Fn. 22), Rn, 22,

29 Uckel/Hauth/Hoffmann/Noll (Fa. 5), zu § 53 a ThiirKO, 10. 41 Zf, 5.2,

30 Uckel/Hauth/Hoffmann/Noll (En. 5), zu § 53 a ThiirKO, 1041, Zf. 5.2;
Bender (Fn. 2), § 53 a ThiirKO, Erlauterungen, Zf. 6.2; Diemert (Fn. 18),
§ 76 GO NRW Rn. 29; a. A. Lange (Fn. 3), S. 1096 Rn, 81.
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nerhalb eines angemessenen Konsolidierungszeitraums erreicht
werden soll, die festgelegten Konsolidierungsmafinahmen zulis-
sig und zur Erreichung des Konsolidierungsziels im festgelegten
Konsolidierungszeitraum geeignet und ausreichend sind und
die festgelegten Konsolidierungsmafinahmen in ihren Auswir-
kungen auf die kiinftige Haushaltsentwicklung zutreffend prog-
nostiziert wurden.® Auch die Thiiringer Verwaltungsvorschrift
zur Aufstellung eines Haushalts{icherungskonzep’ces32 hilt dies
in Punkt B. 1. ausdriicklich fest: ,,Einzelne [fiir die Haushaltssa-
nierung] notwendige Mafinahmen kénnen dabei von der je-
weils zustindigen Rechtgaufsichtsbehérde zwar vorgeschlagen
werden, deren Umsetzung obliegt aber im Rahmen des verfas-
sungsrechtlich garantierten Selbstverwaltungsrechts grundsitz-
lich der Gemeinde. D. h., ob die Zielerreichung letztlich durch
eine Reduktion einzelner Ausgaben bzw. Aufwendungen/Aus-
zahlungen erfolgt und/oder durch eine Erhéhung einzelner Ein-
nahmen bzw. Ertrige/Einzahlungen ist Angelegenheit der Ge-
meinde. Das bedeutet, dass hinsichtlich der einzelnen Mafinah-
men des HSK lediglich die Frage der Nachvollziehbarkeit und
Umsetzbarkeit sowie der Geeignetheit fiir die Wiedererlangung
einer den gesetzlichen Anforderungen geniigenden Haushalts-
wirtschaft maflgeblich ist. ZweckmaRigkeitsiiberlegungen darf
die Rechtsaufsichtsbehérde im Genehmigungsverfahren nicht
anstellen. Genehmigt werden damit auch nicht die einzelnen
Mafinahmen des HSK, sondern die Gesamtheit der festgelegten
Mafinahmen beziiglich ihrer zu erwartenden Auswirkungen auf
die haushaltswirtschaftliche Situation der folgenden Jahre.”

dd) Pflicht zur planmaBigen Umsetzung

Ist das Haushaltssicherungskonzept genehmigt, hat die Rechts-
aufsichtsbehdrde den Vollzug insoweit zu iiberwachen, dass die
Gemeinde die festgelegten Mafinahmen zur Erreichung einer
den gesetzlichen Anforderungen der Thiiringer Kommunalord-
nung geniigenden Haushaltswirtschaft umsetzt und keine kont-
raproduktiven Mafinahmen ergreift. Denn mit der Genehmi-
gung des Haushaltssanierungskonzepts ist die Gemeinde nach
§ 53 a Abs. 3 Satz 1 ThiirKO verpflichtet, das Konzept umzuset-
zen. Wenn die Gemeinde ihren Verpflichtungen zur Umsetzung
wie auch Fortschreibung eines Haushaltssicherungskonzeptes
nicht nachkommt, kann die Rechtsaufsicht in Ausiibung ihres
pflichtgemaflen Ermessens unter. Beachtung des Verhiltnisma-
Bigkeitsgrundsatzes die Erstellung gemdf § 120 Abs.1 Satz 2
ThiirKO anordnen und Ersatzvornahmen gemifl § 121 Abs. 1
ThiirKO durchfiihren. Dariiber hinaus ist sie im Rahmen ihres
EntschlieBungs- und Auswahlermessens befugt, gegen die Ver-
pflichtung zur schnellstméglichen Wiederherstellung des Haus-
haltsausgleichs verstoflende Maflnahmen zu beanstanden und
aufzuheben. Schliefflich kann unter den Voraussetzungen des
§ 122 Abs. 1 ThiirKO auch ein Beauftragter bestellt werden, der
die rechtsaufsichtlichen Mafinahmen durchsetzt.®® Die unvoll-
stindige oder fehlerhafte Umsetzung und Fortschreibung eines
Haushaltssicherungskonzeptes stellen damit in der Regel die
einzigen Sachverhaltskonstellationen dar, die die Aufsichtsbe-
hérde im Fall einer Haushaltsschieflage zu weiter gehenden
Mafinahmen berechtigen.>4

¢) Ausnahmen

Soweit die Rechtsprechung Ausnahmen von dem Vorstehenden
als rechtmiBig erkannt hat, wurde dabei stets der Ausnahme-
charakter aufsichtsbehdrdlicher Eingriffe hinsichtlich einzelner
haushaltskonsolidierender Mafinahmen betont. Nicht nur das
VG Neustadt a. d. Weinstrale hat dies ausdriicklich herausge-
stellt,’* auch andere Verwaltungsgerichte haben deutlich ge-
macht, dass insoweit eine Ausnahme von der Regel vorlag.>®
Soweit die Gerichte in den zur Entscheidung stehenden Fillen
die Besonderheit des Ausnahmefalls bejaht haben, betraf dies -
soweit ersichtlich - den Hebesatz fiir die Gewerbe- und Grund-
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steuern. Dieser war in den Entscheidungskonstellationen von
den Gemeinden trotz angespannter Haushaltslage gesenkt —
oder jedenfalls nicht angehoben - worden, ohne dass eine rea-
listische Aussicht bestand, hierdurch neues Gewerbe anzusie-
deln. Damit standen die Manahmen im Kontrast zu den Kon-
solidierungsbemiihungen, zu denen die Gemeinden verpflichtet
waren. Die Gemeinden konnten nicht plausibel und nachvoll-
ziehbar erkléren, wie sie einen Ausgleich des mit einem Verzicht
auf die Hebung der Realsteuersitze als Hauptfinanzierungsins-
trument der Kommune verbundenen Einnahmeausfalls in
nachvollziehbarer Weise durch andere Mainahmen ausgleichen
wollten. Kumulativ kam hinzu, dass gesetzlich bestimmte Pris-
ten der Moglichkeit einer zeitlich nachfolgenden Korrektur ent-
gegenstanden. In diesen Fillen konnte die Kommunalaufsicht
nach Ansicht der Verwaltungsgerichte zu Recht von der Kom-
mune eine konkrete Mafinahme, nimlich die Anhebung des
Steuersatzes, verlangen und diese auch durchsetzen. Abschlie-
Bend ist Rechtsfrage, in welchen Ausnahmefillen eine Anord-
nung oder gar Ersatzvornahme einer bestimmten Mafinahme
durch die Rechtsaufsicht auf der Einnahmeseite zulissig ist, al-
lerdings noch nicht geklirt Zwar ist nicht ersichtlich, warum
die Ausnahmerechtsprechung der Verwaltungsgerichte keinen
Bestand haben sollte, in der zitierten Rechtsprechung hat das
BVerwG aber offengelassen, ,[...] unter welchen Voraussetzun-
gen im Rahmen der Rechtsaufsicht auch weitergehende Ein-
griffe der staatlichen Kommunalaufsichtsbehérden in die ge-
meindliche Selbstverwaltung und kommunale Finanzhoheit in
Betracht kommen [...J]“.37

3. Zwischenergebnis

Das Vorstehende gilt auch angesichts §53 a Abs.2 Satz2
ThiirKO, der vorsieht, dass die Genehmigung unter Bedingun-
gen und mit Auflagen erteilt werden kann. Uber diese Vor-
schrift ist ndmlich kein Weg erdffnet, die Gemeinde zu Einzel-
konsolidierungsmafinahmen zu zwingen.*® Das bedeutet im Er-
gebnis: Gerét eine Gemeinde in eine Haushaltsschieflage, und
ist sie unter den Voraussetzungen des § 53 a Abs. 1 ThiirKO
verpflichtet, ein Haushaltssanierungskonzept zu beschliefen,
hat sie es selbst in der Hand, entsprechenden aufsichtsbehordli-
chen Mafinahmen zu entgehen. Zwar kénnen Einzelmafnah-
men zur Haushaltskonsolidierung durch die Kommunalauf-
sichtsbehérde in der Regel ohnehin nicht vorgeschrieben wer-
den. Solange die Voraussetzungen vorliegen, von einer
Ertragserzielung nach § 75 Abs. 1 ThiirKO durch das kommu-
nale Unternehmen abzusehen, und soweit das Haushaltssiche-
rungskonzept auch ohne erhéhte Zuwendungen aus dem Ge-
sellschaftsvermogen nachvollziehbar, realisierbar und geeignet
ist, einen ausgeglichenen Haushalt wiederherzustellen, gibt es
fiir die Kommunalaufsicht keine rechtliche Handhabe, der Ge-
meinde bestimmte Mafinahmen vorzuschreiben.

31 Bender (Fn. 2), § 53 a ThiirKO, Erlduterungen, Zf. 6.1, .

32 Verwaltungsvorschrift des Thiiringer Ministerium fiir Inneres und Kom-
munales zur Aufstellung eines Haushaltssicherungskonzeptes nach § 53 a
der Thiiringer Kommunalordnung (ThiirKO) oder § 4 des Thiiringer Ge-
setzes (iber die kommunale Doppik (ThiirKDG) - VV-Haushaltssiche-
rung.

33  Uckel/Hauth/Hoffmann/Noll (Fn, 5), zu § 53 a ThiirKO, 10.41, Zf. 5.3 mit
Verweis auf OV.G Schleswig, U. v. 21.06.2011 - 2 MB 30/11, juris, Rn. 16,

34 Es versteht sich, dass auch diese kommunalaufsichtlichen Mainahmen
dem VerhiltnismaBigkeitsgrundsatz geniigen miissen, vgl. Faber (Fn, 2),
§ 34 Rn. 62. : '

35 VG Neustadt (Weinstrafe), Urt. v. 23.06.2016 (Fn, 16).

36 Vgl OVG Schleswig, U. v. 21.06.2011 - 2 MB 30/11, juris, Rn, 16;

VG Magdeburg, B. v. 28.08.2014 — 9 B 176/14, juris, Rn. 26 f. m, w. N,

37 BVerwG, Urt, v. 27.10.2010 (Fn. 22), Rn, 26.

38 Bender (Fn. 2), § 53 a ThiirKO, Erlduterungen, Zf. 6.2,
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ll. Haushaltssanierung und Bedarfszuweisungen

Auf den ersten Blick scheinbar getrennt von den vorstehenden
Fragestellungen der Haushaltssicherung zu beantworten ist die
Frage, ob und inwieweit jegliche Mdglichkeit der Einnahmeer-
zielung ausgeschépft sein muss, bevor die Gemeinde Bedarfszu-
weisungen des Freistaates erhalten kann. Denn der Landesaus-
gleichsstock und die aus ihm gespeisten Bedarfszuweisungen
stellen zunéchst einmal ein subsididres Finanzierungsinstru-
ment dar, das nur bei Vorliegen einer ,auflergewGhnlichen
Lage“ oder von ,besonderen Aufgaben von Gemeinden und
Landkreisen“ im Einzelfall zum Einsatz kommt>® Allerdings:
Der Schein triigt. Haushaltssicherungskonzept und Bedarfszu-
weisungen sind dergestalt verkniipft, dass vor dem Hintergrund
der Ausfithrungen zur Haushaltssicherung auch mit Blick auf
etwaige Bedarfszuweisungen die Gemeinde zu Entnahmen aus
dem Unternehmensvermdgen nicht gezwungen werden kann,
soweit und solange eine Abweichung von § 75 Abs. 1 ThiirKO
mit Blick auf den Finanz- und Investitionsbedarf des Kommu-
nalunternehmens gerechtfertigt ist.

1. Gesetzliche Grundiage

Anspruchsgrundlage fiir die Gewédhrung von Bedarfszuweisun-
gen ist §24 Abs.1 Satz1 Thiiringer Finanzausgleichsgesetz
(ThiirFAG). Danach werden den Gemeinden und Landkreisen
aus dem Landesausgleichsstock Bedarfszuweisungen in Form
von Zuweisungen und riickzahlbaren Uberbriickungshilfen zur
Verfiigung gestellt. Nach § 24 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 ThiirFAG sind
die Mittel des Landesausgleichsstocks unter anderem bestimmt
firr die Durchfithrung der Haushaltskonsolidierung in kreisan-
gehdrigen Gemeinden. Fiir das Antrags- und Gewihrungsver-
fahren sowie die Verteilung und Verwendung der Mittel fiir
Bedarfszuweisungen hat das fiir den kommunalen Finanzaus-
gleich zustindige Ministerium nach § 24 Abs. 4 ThitrFAG Ver-
waltungsvorschriften zu erlassen.*® Diesem gesetzlichen Auftrag
ist der Freistaat mit den ,Verwaltungsvorschriften des Thiirin-
ger Finanzministeriums tber das Antrags- und Gewahrungs-
verfahren sowie die Verteilung und die Verwendung der Mittel
fiir Bedarfszuweisungen nach § 24 Abs. 2 Nr. 1 bis 4 Thiiringer

Finanzausgleichsgesetz (VV-Bedarfszuweisungen)“ nachgekom-

men.,

2. Verfassungsrechtlicher Anspruch

Zwar besteht kein Anspruch auf Bedarfszuweisungen in be-
stimmter Hohe. Soweit allerdings Ziffer A 3 der VV-Bedarfszu-
weisungen festhilt, dass ein Rechtsanspruch auf Gewihrung
von Bedarfszuweisungen nicht besteht, ist dies so nicht zutref-
fend. Der VGH Mannheim hat in inhaltlicher Ubereinstim-
mung mit dem Verfassungsgericht des Landes Brandenburg*
ausdriicklich festgehalten: ,Der Ausgleichsstock bildet einen
Teil der Finanzausgleichsmasse, also desjenigen Anteils am Lan-
desanteil an der Einkommens-, der Korperschafts-, der Umsatz-
steuer und der Gewerbesteuerumlage, den das Gesetz den Ge-
meinden und Gemeindeverbinden insgesamt zuerkennt [...],
wozu das Land im Grundsatz verfassungsrechtlich verpflichtet
ist (Art. 106 Abs. 7 GG, [...]; vgl. Art. 28 Abs. 2 Satz 3 GG). Dies
bedingt einen subjektiven Anspruch der einzelnen Gemeinde
und des einzelnen Gemeindeverbandes auf Teithabe an der Fi-
nanzausgleichsmasse. Das gilt gleichermafen fiir Schliissel- wie
fiir Bedarfszuweisungen,“4?

Damit ist klar, dass eine Gemeinde im Fall notwendiger
Haushaltskonsolidierung zwar der Hohe nach keinen festste-
henden Anspruch auf Bedarfszuweisungen haben mag und un-
ter besonderen Umstinden auch von der Gewahrung von Be-
darfszuweisungen ausgeschlossen sein kann.*® Klar ist nach lin-
deriibergreifender Verwaltungsrechtsprechung allerdings auch,
dass ihr mindestens ein Anspruch auf ermessensfehlerfreie Ent-

ThiirVBI. Heft 6/2020

scheidung {iber einen etwaigen Antrag auf Gewdhrung von Be-
darfszuweisungen zusteht.** Denn jede Kommune hat einen
verfassungsrechtlich verbiirgten Anspruch auf finanzielle Min-
destausstattung.*®

3. Ausschopfen aller Einnahmequellen keine
Tatbestandsvoraussetzung

Tatbestandsvoraussetzung fiir die Gewahrung von Bedarfszu-
weisungen ist nach § 24 Abs. 2 Nr. 1 ThiirFAG, Ziffer B 2.1 VV-
Bedarfszuweisungen ein aufgestelltes und vom Gemeinderat be-
schlossenes und von der Rechtsaufsicht genehmigtes Haushalts-
sicherungskonzept nach § 53 a ThiirKO. Die Gemeinde muss
dabei die in Ziffer B 2.2. VV-Bedarfszuweisung vorgesehenen
Hebesetze festgesetzt haben und dariiber hinaus alle in Ziffer
B 2 der VV-Bedarfszuweisungen vorgesehenen Unterlagen,
sonstigen Erklirungen und Formblitter vorlegen. Weitere tatbe-
standliche Voraussetzungen fiir die Gewihrung einer Bedarfs-
zuweisung sind nicht vorgesehen.*

a) Kein Tatbestand in den VV-Bedarfszuweisungen

Soweit in der Verwaltungsrechtsprechung anderer Linder unter
Anwendung der dortigen Verwaltungsvorschriften iiber die Be-
darfszuweisungen davon ausgegangen worden ist, dass die Zu-
wendungen nur den Gemeinden gewdhrt werden konnen, bei
denen der Haushaltsausgleich trotz zumutbarer Ausschépfung
aller ihrer Einnahmequellen und Ausschépfung jeglicher Spar-
mdglichkeit nicht méglich ist,%%” ist allerdings festzuhalten, dass
sich in Thiiringen eine entsprechende Formulierung in den der-
zeit giiltigen VV-Bedarfszuweisungen nicht mehr findet. Statt-
dessen verlangen § 24 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 ThiirFAG und die Ver-
waltungsvorschriften allein, dass sich eine Gemeinde in Haus-
haltskonsolidierung unter Anwendung eines genehmigten
Haushaltssicherungskonzepts befinden muss. Das bedeutet
letztlich, dass jedenfalls auf der Tatbestandsseite das genehmigte
Haushaltssicherungskonzept maf3geblich ist. Ist dieses auch
ohne Einnahmeerhdhung aus kommunalen Unternehmensbe-
teiligungen genehmigt, kann die Ausschépfung aller gemeindli-
chen Einnahmequellen insoweit keine Tatbestandsvorausset-
zung fiir die Bewilligung von Bedarfszuweisungen sein. Selbst
in fritheren Verwaltungsvorschriften wurde im Ubrigen ledig-
lich verlangt, dass die eigenen Einnahmemd&glichkeiten der Ge-
meinde angemessen ausgeschopft sind.*8

b) Unmdglichkeit der Konsolidierung ohne Bedarfszuweisungen
keine Voraussetzung

‘Auf das Vorstehende diirfte es auch zuriickgehen, wenn das

Verwaltungsgericht Gera (VG Gera) wortlich festhilt, dass eine
Ablehnung des Antrages auf Bedarfszuweisungen nicht darauf
gestiitzt werden kann, dass ,eine Bewilligung dann nicht erfor-
derlich ist, wenn eine Wiederherstellung bzw. Sicherung der

39 Vgl VG Gera, U. v. 15.04.2014 - 5 K 41/10 Ge, juris, Rn. 184; Kommu-
nen mit strukturellen Haushaltsproblemen sind daher auf einen entspre-
chend gestalteten kommunalen Finanzausgleich angewiesen, Faber
(Fn. 2), § 34 Rn, 65.

40 Vgl. VG Gera, U. v. 10.05.2017 - 2K 1181/15 Ge, juris, Rn. 33.

41 Vgl LVerfG Bbg,, Urt. v. 16.09.1999 - 28/98, juris, 3. Leitsatz.

42 VGH Mannheim, Urt. v. 01.07.2003 - 9 S 1504/02, juris, Rn. 15.

43 Z. B. bei Verstéflen gegen die Grundsitze der Wirtschaftlichkeit und Spar-
samkeit, vgl. Ziffer A 2 VV-Bedaffszuweisung,

44 Vgl. VG Gera, Urt. v. 10.05.2017 - 2 K 1181/15 Ge, juris, Rn. 40; VGH
Mannheim, Urt. v. 01.07.2003 - 9 § 1504/02, juris, 2. Leitsatz; OVG
Koblenz, Urt. v. 03.04.2001 - 7 A 10993/00, juris, Rn. 20.

45 Vgl Art. 93 Abs. 1 ThiirVerf; zuletzt etwa BVerwG, Urt. v. 29.05.2019 -
10 C 6/18, juris, Rn. 13 und ThiirVerfGH, B. v. 07.03.2018 - VerfGH
1/14, juris, R, 129.

46 Vgl. VG Gera, U. v. 10.05.2017 (Fn. 40), juris, Rn. 41.

47 Vgl. OVG Koblenz, Urt. v. 03.04.2001 (Fn. 44), Rn. 21.

48 Vgl. z. B. Ziffer B 2.2 der VV-Bedarfszuweisungen vom 15.03.2013.
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dauernden Leistungsfihigkeit oder eine Konsolidierung auch
ohne Bedarfszuweisung im Konsolidierungszeitraum méglich
ist“* Zur Begriindung filhrt das Gericht aus, dass es bei der
Bedarfszuweisung nach dem Sinn des Gesetzes und dem Wort-
laut der Verwaltungsvorschrift nicht darum ginge, mit der Ge-
wihrung einer Bedarfszuweisung erst die Voraussetzungen fir
die Haushaltskonsolidierung zu schaffen. Vielmehr ginge es da-
rum, die Konsolidierung zu unté}r:stﬁtzen. Nur so liele sich das
Ergebnis vermeiden, dass nur die Kommunen, die ihre Ausga-
benpolitik und ihre Einsparpotenziale so planen, dass sie das
Konsolidierungsziel aus elgener Kraft erreichen, gefSrdert wer-
den. Die Erreichung des Konsolidierungszieles sei Vorausset-
zung der Gewidhrung und nicht férderschidlich. Allenfalls fur
die Hohe einer Bedarfszuweisung kénnten der Konsolidie-
rungszeitraum und das Investitionsprogramm von Bedeutung
sein.?

4. PflichtgeméaBe Ermessensausiibung der Bewilligungsbehérde
Liegen also die Tatbestandsvoraussetzungen der Bedarfszuwei-
sung vor - wobei es nach dem Vorstehenden nicht darauf an-
kommen kann, dass eine Kommune jegliche ihrer Einnahme-
moglichkeiten ausgeschopft hat —, kommt der Bewilligungsbe-
hérde ein Verteilungsermessen zu. Klar ist, dass die Ablehnung
eines entsprechenden Antrags der Gemeinde bereits dann
rechtswidrig ist, wenn die Zuweisungsbehorde sich dessen iiber-
haupt nicht bewusst war. Wird ein Antrag also zum Beispiel
pauschal mit der Begriindung abgelehnt, die Bedarfszuweisung
diirfe nicht erfolgen, weil die antragstellende Gemeinde nicht
jegliche Einnahmemdglichkeit ausgeschopft hat, wiirde dies ei-
nen Ermessensfehler darstellen, der zur Rechtswidrigkeit des
ablehnenden Bescheides filhren wiirde.>* Vielmehr ist die Be-
willigungsbehorde verpflichtet, alle Umsténde des Einzelfalls in
den Blick zu nehmen und ihr Verteilungsermessen pflichtge-
mif auszuiiben.

a) Weitere Einnahmemdglichkeiten kein pauschaler Ablehnungsgrund
Dabei ist dem OVG Koblenz®? zwar zuzugeben, dass die Aus-
nahmestellung der Bestimmung iiber die Bedarfszuweisungen
im System des Finanzausgleichs bei der Interpretation der
rechtlichen Begriffe und des Ermessensspielraums der Verwal-
tungsbehoérde Beriicksichtigung finden muss. Die einzelnen Be-
stimmungen des Finanzausgleichs mit ihren Schliissel- und
Zweckzuweisungen sollen unter Beriicksichtigung des Finanz-
bedarfs des Landes einerseits und der Kommunen andererseits
zu einer Ausgestaltung der Einnahmen fithren, die den jeweili-
gen Aufgaben sowie dem interkommunalen Gleichbehand-
lungsgebot gerecht wird. Bedarfszuweisungen im individuellen
Fall zum Ausgleich eines kommunalen Haushaltsdefizits stellen
demnach in der Tat eine Ausnahme dar. Zum einen kénnte
die angemessene Zuteilung der Mittel im Verhéltnis zwischen
Kommunen und dem Land anders nicht geplant werden, wenn
die Aufgabenwahrnehmung - indirekt - zulasten der Landes-
mittel ginge. Zum anderen wiirde die Solidargemeinschaft der
iibrigen Kommunen {iberlastet, wenn die individuellen Zuwei-
sungen die fiir die Gemeinschaft der Gemeinden insgesamt zur
Verfiigung stehenden Mittel tiber Gebiithr beanspruchen wiir-
den. Die Bedarfszuweisungen haben die Aufgabe, die im Allge-
meinen durch die Schliissel- und Zweckzuweisungen sicherge-
stellte Finanzgarantie zugunsten der Kommunen im einzelnen
Ausnahmefall sicherzustellen, wenn - nach dem OVG Ko-
blenz — trotz aller zumutbaren Eigenanstrengungen der Haus-
haltsausgleich auf langere Sicht nicht erreicht werden kann und
damit das verfassungsrechtlich gewihrleistete Selbstverwal-
tungsrecht leerzulaufen droht.

Allerdings verlangt selbst das OVG Koblenz, das von Be-
darfszuweisungen als ,strikt zu begrenzende® Ausnahme
spricht, von den betreffenden Gemeinden nur alle ,zumutbaren
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Eigenanstrengungen® zu unternehmen, und betont den Zusam-
menhang zwischen Haushaltsausgleich und Bedarfszuweisun-
gen sowie verfassungsrechtlich gewihrleistetem Selbstverwal-
tungsrecht der Kommunen. Schon deshalb diirften Bedarfszu-
weisungen nicht allein mit dem Hinweis abgelehnt werden, eine
Gemeinde habe nicht jegliche Einnahmemoglichkeit ausge-
schopft. Vielmehr muss die Bewilligungsbehérde bei ihrer Er-
messensentscheidung im Einzelfall in den Blick nehmen, welche
Eigenanstrengung einer Gemeinde zumutbar ist und ob durch
zu strenge Vorgaben - wie bei der Aufstellung eines Haushalts-
sanierungskonzeptes auch - die verfassungsrechtlich geschiitzte
Selbstverwaltungs- und Finanzhoheit unzulissig unterlaufen
werden wiirde. Den Gemeinden ist - selbst bei strengster Auf-
fassung tiber die Voraussetzungen von Bedarfszuweisungen -
Unterstiitzung zu gewdhren, wenn ihnen trotz sparsamster
Wirtschaftsfithrung und Ausschépfung aller Einnahmeméglich-
keiten kein finanzieller Spielraum fiir ein MindestmaR an frei-
williger Selbstverwaltung verbleibt.>® In diesem Licht ist iiber
Bedarfszuweisungen zu entscheiden.

b) Letzten Endes: eine Frage des Einzelfalls

Wiirde man von einer Gemeinde verlangen, dass sie — um Be-
darfszuweisungen zu erhalten - jegliche Einnahmeméglichkeit
ausgeschopft haben muss, wére dies jedenfalls vor dem Hinter-
grund von Ziffer B 1 der VV-Bedarfszuweisungen widerspriich-
lich. Die VV-Bedarfszuweisungen sehen an dieser Stelle aus-
driicklich vor, dass die Zuweisung auch in Fillen erfolgen kann,
in denen im Haushaltsplan und im Haushaltssicherungskonzept
der Kommune verschiedene Ausgabepositionen wie z. B. Ausga-
ben fiir die Erstellung eines Haushaltssicherungskonzepts durch
einen Dritten oder fiir notwendige Investitionen vorgesehen
sind. Entscheidend ist nach den VV-Bedarfszuweisungen, dass
diese Ausgaben die Haushaltskonsolidierung nicht beeintrachti-
gen diirfen. Konsequenterweise muss das dann aber auch fiir
die Eirinahmeseite gelten; jedenfalls dann, wenn bestimmte Ein-
nahmeméglichkeiten nicht ,,um jeden Preis“ ausgeschépft wer-
den, weil sachliche Griinde dafiirsprechen, von einer Ausschdp-
fung der betreffenden Einnahmequelle abzusehen.

Demnach riicken wiederum § 75 Abs. 1 ThiirKO und das
Haushaltssicherungskonzept in den Blick. Soweit und solange
sachliche Griinde vorliegen, warum eine gemeindliche Unter-
nehmensbeteiligung keinen unmittelbaren Ertrag fiir den Ge-
meindehaushalt abwirft, kdnnen Bedarfszuweisungen nicht des-
halb abgelehnt werden, weil eine Gemeinde nicht jegliche Ein-
nahmemaoglichkeit ausgeschopft hat. Insbesondere darf die
Entscheidung iiber die Ablehnung von Bedarfszuweisungen
nicht aus sachfremden Erwigungen getroffen werden oder mit
strukturpolitischen Zielsetzungen des Freistaates verkniipft wer-
den.>*

Selbst iltere VV-Bedarfszuweisungen, die ausdriicklich ver-
langten, dass, soweit eine Gemeinde iiber Beteiligungsvermégen
verfigte, darauf zu achten war, dass die Grundsitze des § 75
Abs. 1 ThiirKO in ihren wirtschaftlichen Auswirkungen auf den
Gemeindehaushalt ausreichend gewahrt waren, sahen - bei aller
Restriktion - ausnahmsweise Moglichkeiten vor, Beteiligungs-
vermégen dauerhaft zu bezuschussen und dies als zuweisungs-

49 VG Gera, Urt, v. 10,05,2017 (Fn. 40), Rn. 43. o i

50 VG Gera, Urt. v. 10.05.2017 (Fn. 40), Rn. 43,

51 Vgl VG Gera, U. v. 10.05.2017 (Fn. 40), Rn. 42,

52 Vgl. OVG Koblenz, Urt. 03.04.2001 (Fn, 44), Rn, 20.

53 Vgl LVerfG Bbg, Urt. v, 16.09.1999 — 28/98, juris, 3. Leitsatz; NdsStGH,
Urt, v. 16.05.2001 ~ 6/99, juris; Schwarz, ZKF 2011, 220, 223; krit,
Henneke (Fn, 2), § 25 Rn, 14, der Bedarfszuweisungen wegen der stren-
gen Bewilligungsmafistibe aber ebenfalls als ,selbstverwaltungsfeindlich®
bezeichnet.

54 Vgl etwa VerfG M-V, Urt. v. 30.06.2011 - 10/10, juris, Rn, 67 ff.
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unschidlich anzusehen® Ein pauschaler Ausschluss von Be-
darfszuweisungen kann - insbesondere unter Beriicksichtigung
der derzeit giiltigen, weniger restriktiven VV-Bedarfszuweisun-
gen — vor diesem Hintergrund kaum zu rechtfertigen sein.

Mit dem Vorstehenden sprechen gute Griinde dafiir, letzten
Endes das genehmigte Haushaltskonzept und den Einzelfall als
maflgeblich -anzusehen. Ist das Haushaltssicherungskonzept
auch unter einer Abweichung von der ,,Soll-Vorschrift* des § 75
Abs. 1 ThiirKO genehmigt, kann diese Genehmigungsentschei-
dung nicht iiber die Ablehnung von Bedarfszuweisungen ~ so-
zusagen ,durch die Hintertiir* - ausgehebelt werden,

Gleiches gilt, soweit die VV-Bedarfszuweisungen eine ent-’

sprechende Abstimmung zwischen Genehmigungs- und Bewil-
ligungsbehorde verlangen. Nach Ziffer A 4.3 darf zwar die er-
forderliche Genehmigung des Haushaltssicherungskonzeptes -
sofern Bedarfszuweisungen beantragt werden sollen - erst er-
teilt werden, wenn die Genehmigung mit der Bewilligungsbe-
hoérde abgestimmt ist. Allerdings: Diese Verwaltungsvorschrift
soll lediglich eine Abstimmung zwischen der Aufsichts- und der
Bewilligungsbehorde sicherstellen. Sie darf hingegen nicht dazu
fithren, dass sowohl die gemeindlichen Selbstverwaltungs- als
auch Finanzierungsrechte ausgehohlt werden.
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IV. Fazit

Sollten entsprechende Bedarfszuweisungen erforderlich werden,
diirfen diese nicht pauschal mit dem Hinweis abgelehnt werden,
eine Gemeinde miisse erst alle Einnahmeméglichkeiten restlos
ausgeschopft haben. Solange sachliche Griinde es rechtfertigen,
von einer unmittelbaren Ertragserzielung fiir den Gemeinde-
haushalt abzusehen, kénnen Bedarfszuweisungen zum Beispiel
auch erfolgen, ohne dass Einnahmen aus einer kommunalen
Gesellschaftsbeteiligung erhht worden sind. Entscheidend ist,
ob das fiir die Bedarfszuweisungen notwendige Haushaltssiche-
rungskonzept auch ohne solche Zuwendungen genehmigungs-
fahig ist. Die Gemeinde hat es damit in der Hand im Fall von
Haushaltsschwierigkeiten auch mit Blick auf mégliche Bedarfs-
zuweisungen, die Haushaltssanierung auch ohne Erhéhung der
Einnahmen aus der kommunalen Unternehmensbeteiligung
durchzufithren. Soweit und solange dies sichergestellt werden
kann, ist der Aufsichts- und der Bewilligungsbehérde der Griff
zu Zuckerbrot und Peitsche verwehrt.

55 Vgl z. B. Ziffer B 2.4 der VV-Bedarfszuweisungen vom 15.03.2013.



