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Kennzahlen zur Bestimmung der finanziellen Leistungsfahigkeit

Klaus Georg/Marc Gnddinger/Thorsten Hardt

Der unbestimmte Rechtsbegriff der finanziellen Leistungsfahigkeit fin-
det sich in den Gemeindeordnungen, anderen Landesgesetzen und
Gemeindehaushaltsverordnungen aller Flachenlander. Die Auslegung
und Bewertung dieses Rechtsbegriffes ist von zentraler Bedeutung
fir die Praxis der Finanzaufsicht. Nachdem der Landesrechnungshof
in Hessen das Innenministerium darauf hingewiesen hatte, objektive
Kriterien zur Bewertung der finanziellen Leistungsfahigkeit festzule-
gen, wurde in Hessen Ende des Jahres 2015 der Versuch gestartet, die
in Rede stehende Begrifflichkeit zu konkretisieren. Bis dahin oblag die
Bewertung, ob eine Gemeinde noch finanziell leistungsfahig und damit
beispielsweise eine weitere Kreditaufnahme zuzulassen ist, einer (eher)
subjektiven Einschatzung des Aufsichtsbeamten eines Aufsichtsbezirks.
Politische Zusammenhinge und Einflussnahmen waren in der Praxis
nicht ausgeschlossen. Finanzielle Gefdhrdungslagen wurden vielfach
aus politischen Griinden ausgeblendet. Uberértliche Erkenntnisse zur
Bemessung der Leistungsfahigkeit wurden nur selten herangezogen.
In einer vom Innenministerium ins Leben gerufenen Arbeitsgruppe
wurde daher das Kommunale Auswertungssystem Hessen (kash) als
Kennzahlensystem entwickelt. Der. Beitrag reflektiert die Hintergriinde
des Vorhabens sowie die Felderfahrungen nach rund zwei Jahren Praxis.

Rechtliche Verankerung der finan-
ziellen Leistungsfahigkeit

Die Feststellung der finanziellen Leis-
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von zentraler Bedeutung im Landesrecht,
speziell im Haushaltsbereich als auch im
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sprechend finden sich mehrere Fundstel-
len in der Hessischen Gemeindeordnung
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(HGO). So haben nach § 19 Abs. 1 HGO
Gemeinden die Aufgabe, in den Grenzen
ihrer Leistungsfihigkeit die fiir ihre Ein-
wohner erforderlichen wirtschaftlichen,
sozialen, sportlichen und kulturellen 6f-
fentlichen Einrichtungen bereitzustellen.
Und nach § 101 Abs. 6 HGO soll die
Gemeinde rechtzeitig geeignete MafSnah-
men treffen, die nach der Ergebnis- und
Finanzplanung erforderlich sind, um eine
geordnete Haushaltsentwicklung unter
Beriicksichtigung ihrer voraussichtlichen
Leistungsfihigkeit in den einzelnen Pla-
nungsjahren zu sichern. Von herausgeho-
bener Bedeutung ist der Terminus der fi-
nanziellen Leistungsfihigkeit bei der Kre-
ditgenehmigung. Sie ist nach § 103 Ab. 2
S. 4 HGO in der Regel zu versagen, wenn
festgestellt wird, dass die Kreditverpflich-
tungen nicht mit der dauernden Leis-
tungsfihigkeit der Gemeinde im Einklang
stehen.!

Wirtschaftliche
Kommunen sind ebenfalls unter dem As-

Betdtigungen  von

pekt der finanziellen Leistungsfahigkeit zu
beurteilen. Nach § 121 Abs. 1 HGO darf
sich eine Gemeinde nur wirtschaftlich be-
titigen, wenn die Betitigung nach Art und
Umfang in einem angemessenen Verhalt:
nis zur Leistungsfihigkeit der Gemeinde
steht. Ebenfalls darf eine Gemeinde nach
§ 122 Abs. 1 HGO eine Gesellschaft, die
auf den Betrieb eines wirtschaftlichen
Unternehmens gerichtet ist, nur griinden
oder sich daran beteiligen, wenn die Haf-
tung und die FEinzahlungsverpflichtung
der Gemeinde auf einen ihrer Leistungsfa-

1 Neben der Gesamtgenehmigung spielt die finan-
zielle Leistungsfihigkeit nach § 103 Abs. 4 HGO
auch bei etwaigen Einzelgenehmigungen eine
Rolle.
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higkeit angemessenen Betrag begrenzt ist.
Die Herstellung von Transparenz ist an
dieser Stelle entscheidend. Im Bericht tiber
den zusammengefassten Jahresabschluss
ist nach § 55 Abs. 1 Gemeindehaushalts-
verordnung (GemHVO) entsprechend
eine Bewertung unter dem Gesichtspunkt
der dauernden Leistungsfahigkeit vorzu-
nehmen. Als Beispiel fur die Verankerung
in anderen Landesgesetzen kann das hes-
sische Archivgesetz dienen. Nach § 19 ist
die Archivierung von Unterlagen von der
wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit der
Gemeinde abhingig.

Arbeitsgruppe ,Finanzielle
Leistungsfahigkeit*

Vor dem Hintergrund der herausgeho-
benen rechtlichen Bedeutung der finan-
ziellen Leistungsfdhigkeit erscheint eine

Parameter anhand konkreter Fille auf der
Ebene der drei Regierungsprasidien er-
probt.

Die Uberlegungen der Arbeitsgruppe
und ihre Fundierung durch Feldanalysen
fuhrten im Ergebnis auch dazu, dass ein-
zelne zunichst naheliegende Indikatoren
wieder verworfen wurden. Ein Beispiel
dafir ist der Indikator der Investitionskre-
dite, der wieder aus dem Set entfernt wur-
de. Ausschlaggebend waren hierfiir drei
Uberlegungen:
= Aktuell gab es keine einzige hessische

Kommune, die tiber keinerlei Investiti-

onskredite (unter Beriicksichtigung der

Konjunkturpaketdarlehen) verfiigt.
= Kommunen mit einer hohen Ertrags-

kraft bzw. einer insgesamt hohen Leis-

tungsfahigkeit konnen sich ggf. auch
hohere Investitionskreditbestinde leis-

»Vor dem Hintergrund der herausgehobenen
rechtlichen Bedeutung der finanziellen
Leistungsfdahigkeit erscheint eine
Operationalisierung der Begrifflichkeit als

geboten.«

Begrifflichkeit
als geboten. Auf Initiative des Hessischen

Operationalisierung  der

Ministeriums des Innern und fiir Sport
(HMJIS) wurde daher im Jahr 2015 eine
Arbeitsgruppe ,,Finanzielle Leistungsfa-
higkeit“ eingerichtet. Neben Vertretern
der Kommunalabteilung des HMdIS wa-
ren hierin auch jeweils zwei Vertreter
der Finanzaufsichtsbehorden aller drei
Regierungsprasidien eingebunden. Eben-
falls eingebunden war ein Dozent der
Hochschule fiir Polizei und Verwaltung.
Daneben nahm auf Ersuchen des HMdIS
ein Mitarbeiter des Landesbeauftragten
fiir Wirtschaftlichkeit in der Verwaltung
(LW)? an den Arbeitsgruppensitzungen
teil. Die zundchst theoretischen Uberle-
gungen der Arbeitsgruppe wurden noch
vor Einbindung eines breiteren Adressa-
tenkreises intern in der Praxis getestet. So
wurden die Uberlegungen zu den Indika-
toren sowie zur Gewichtung der einzelnen
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ten, weil sie deren Folgen (Zins und
Tilgung) tragen konnen. Eine Messung
in Euro je Einwohner wire insofern fiir
die Frage der Leistungsfihigkeit un-
zweckmifig.

» Den Kreditbestinden stehen auf der
Aktivseite Vermogensgegenstinde ge-
geniber. Teilweise, z.B. bei einzelnen
Finanzvermogenspositionen, sind diese
kurzfristig realisierbar, womit prinzipi-
ell eine (partielle) Entschuldung mog-
lich wire.

Im Detail gab es mehrere Motivlagen zur

Installation der Arbeitsgruppe:

= Unter Heranziehung geeigneter Para-
meter auf hochaggregierter Ebene soll
zu jeder Kommune ohne zeitaufwindi-
ge Einzelfallbetrachtung eine pauschale
Aussage iiber das Bestehen der finanzi-
ellen Leistungsfahigkeit moglich sein.
Im Optimalfall sollen im Sinne einer

Frithindikation absehbare Beeintrichti-
gungen der finanziellen Leistungsfahig-
keit frihzeitig erkannt werden (Friih-
warnsystem).

= Ausloser fir die Aktivitdit bildeten
unter anderem die Bemerkungen des
Hessischen Rechnungshofs (HRH) zur
Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
des Landes. Der HRH regte dezidiert
an, bei der Beurteilung der dauernden
Leistungsfahigkeit ein nach verschie-
denen Stufen unterteiltes Raster als
objektivierte Entscheidungsgrundlage
heranzuziehen.? Das soll u.a. Vergleich-
barkeit von kommunalen Haushalten
ermoglichen. Fehlende Vergleichbar-
keit erschwerte den Aufsichtsbehorden
bislang eine fundierte Bewertung hin-
sichtlich der Haushaltsgenehmigungen
vorzunehmen.

= Weiterer Ausloser zur Erarbeitung war
der Bedarf nach einem Instrumentari-
um, um Gesamtaussagen uber die fi-
nanzielle Situation der Kommunen lan-
desweit (auch nach Regionen)* treffen
zu konnen. Im Ergebnis soll fir Erlasse
des HMAIS in der Gesamtschau eine
verldssliche  Entscheidungsgrundlage

beschafft werden bzw. soll deren Wir-

kung nachvollzogen werden konnen.

Das in oben genannter Arbeitsgruppe er-
zielte Ergebnis wurde im Nachgang an
die Beratungen mit Experten des Hessi-
schen Ministeriums der Finanzen, der drei
Kommunalen Spitzenverbinde und der
Uberértlichen Priifung kommunaler Kor-
perschaften besprochen und qualititsgesi-
chert. Dazu diente die unter Federfiihrung
des HMdIS regelmiflig tagende Arbeits-
gruppe zur Optimierung der kommunalen
Finanzaufsicht. Fiir das Jahr 2016 wurden
erstmals flichendeckend Daten nach der
kash-Systematik erhoben.

2 Der Prasident des Hessischen Rechnungshofs
wurde von der Landesregierung zum LW be-
stellt. Zum LW im Detail vgl. § 6a Gesetz liber den
Hessischen Rechnungshof sowie Richtlinien fiir
die Tatigkeit des LW vom 23. August 2004 (StAnz.
39/2004 S.3086).

3 Vgl.Hessischer Rechnungshof, S.159.

4  Fur interkommunale Vergleiche werden die
KenngroRen in die Form ,Euro je Einwohner*
Uberfiihrt. In der Fortschreibung wird dadurch die
demographische Entwicklung inzident beriick-
sichtigt.
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Indikator pro Einwohner

Bewertung ggf. der Entwickiung
nach Indikatoren
pro Einwohner

Gewichtung der
Indikatoren
pro Einwohner
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Abb. 1: Kennwertsystem kash (Quelle: Anlage 22 GemHVO)

Kennzahlenset

Der Grundgedanke des kash-Kennzahlen-
systems besteht darin, den als mafigebend
erachteten sechs Indikatoren eine Bewer-
tung zukommen zu lassen. Diese werden
in Relation zueinander gesetzt (gewichtet).
Das additive Gesamtergebnis liefert eine
zwischen Null und 100 Prozent finanziel-
ler Leistungsfihigkeit liegende Grundaus-
sage (griin = leistungsfihig, gelb = einge-
schriankt leistungsfihig, rot = gefihrdet
bis nicht mehr leistungsfahig).

Der am hochsten gewichtete Leitin-
dikator ist das ordentliche Ergebnis. Die
Grofle ergibt sich im doppischen Ergeb-
nishaushalt bzw. in der doppischen Er-
gebnisrechnung aus der Differenz zwi-
schen den ordentlichen Ertrigen und den
ordentlichen Aufwendungen. Es stellt den
Erfolg der gewohnlichen Verwaltungsta-
tigkeit im betrachteten Haushalts- bzw.
Rechnungsjahr dar und ist dadurch ge-
kennzeichnet, dass es durch die im aufSer-
ordentlichen Ergebnis erfassten Vorginge
(z.B. Ertrag aus Vermogensverduflerung
bei Verkauf iiber Buchwert) nicht unmit-
telbar beeinflusst wird.

Der Ausgleich des ordentlichen Ergeb-
nisses gilt als bedeutendste Kenngrofie
zur Beurteilung der Generationengerech-
tigkeit Gerechtigkeit).
Aufgrund seiner Funktion als Indikator
fir die
Haushaltswirtschaft
Ergebnis z.B. auch der zentrale Kennwert

(interperiodische

Generationengerechtigkeit der
ist das ordentliche
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im Konzept einer doppischen Kommu-
nalschuldenbremse.’ Das  Ordentliche
Ergebnis ist somit der haushaltsjahrbezo-
gene Indikator fiir generationengerech-
te und stetige Aufgabenerfiillung, da der
Umgang mit den Ressourcen aufgezeigt
wird. Die diesem Kennwert beigemessene
Gewichtung ist Reflexion der gesetzgebe-
rischen Anordnung in § 92 Abs. 4 HGO.
Der Haushaltsausgleich im ordentlichen
Ergebnis ist oberster Richtwert fiir kom-
munales Haushaltsgeschehen. Die Hohe
des Giiter-, Leistungs- und Werteverzehrs
einer Rechnungsperiode (=Aufwand) hat
generell der Summe der Giiter-, Leistungs-
und Werteentstehung derselben Periode
(=Ertrag) im ,laufenden Geschift“ zu
entsprechen. Ist dies eingehalten, wird die
Vermégenssubstanz als Basis zur Erbrin-
gung kommunaler Leistungen konsumtiv
nicht gemindert, sondern erhalten. Dies ist
unumginglich fiir die dauerhafte Bewah-
rung der politischen Gestaltungsmoglich-
keiten vor Ort.

Die zweite verwendete Kennzahl ist der
Bestand der ordentlichen Riicklage zum
Ende des Vorjahres. Mit fiinf Prozent ist
sie gering gewichtet, gleichwohl von der
Aussage aber bedeutend. Riicklagen sind
in der Doppik ein Teil des Eigenkapitals
und werden entsprechend auf der Passiv-
seite der Bilanz ausgewiesen. Der ordent-
lichen Riicklage werden im Allgemeinen
die ordentlichen Uberschiisse der Ergeb-
nisrechnung zugefiihrt.® Gleichzeitig dient
die Riicklage im Falle eines Fehlbetrags

dem Ausgleich desselbigen. Der Ausweis
eines Bestandes an ordentlicher Riicklage,
hier zu verstehen ohne Sonderriicklagen
und ohne Stiftungskapital, wird somit als
Dokumentation einer insgesamt positiven
Entwicklung der Ressourcen der Vorjahre
interpretiert. Ein Riicklagenbestand weist
auf ein konkretes Stabilisierungs- und
Ausgleichspotenzial fiir kommende Haus-

halte hin.

Die kumulierten ordentlichen Ergebnis-
se nach doppischer Rechnungslegung (seit
Einfiihrung der Doppik bis Ende des Vor-
jahres) werden ebenfalls berticksichtigt.
Fiihrt das Ergebnis der Betrachtung (=Ver-
rechnungswert), hier der Addition von
Jahresfehlbetrigen und -tberschiissen,
fiir den betreffenden Mehrjahreshorizont,
zu einem negativen Betrag, so wird dieser
Wert mit dem Terminus ,,Fehlbetragsbe-
stand“ bezeichnet. Er ist in dieser Totalbe-
trachtung Ausdruck dafiir, dass laufender
Konsum nicht gedeckt war und von daher
ein Belastungspotenzial aufgebaut wurde.
Dieses entfaltet eine vorpriagende Wir-
kung hinsichtlich des Zinsaufwandes und
der Riickzahlungsverpflichtung. Wegen
dieser vorprigenden Wirkung und der da-
mit verbundenen Konsequenzen erfolgte
mit zehn Prozent eine etwas stirkere Ge-

wichtung des Faktors.

Ein weiterer Indikator ist der Ausweis
von Eigenkapital nach der letzten geprif-
ten Bilanz. Eigenkapital ist die Residual-
grofle zwischen dem gesamten Vermdégen
(Aktiva, einschliefllich der aktiven Rech-
nungsabgrenzungsposten) und den Schul-
den (Verbindlichkeiten, Riickstellungen),
Sonderposten und passiven Rechnungsab-
grenzungsposten der Bilanz (Passiva). Eine
sich dauerhaft abzeichnende Reduzierung
des Eigenkapitals, vorliegend verstanden
ohne Stiftungs- und Sonderriicklagen,
ist auf ein strukturelles Defizit in der Er-
gebnisrechnung zuriickzufithren, welches
wiederum zu Belastungen kiinftiger Gene-
rationen fiihrt. Zeichnet sich ein negativer
Eigenkapitalbestand ab, ist dies Ausdruck
einer insgesamt negativen Vorjahresent-
wicklung der Ressourcen und der Nicht-

5 Vgl. Fischer/Gnéadinger (2009), S. 283 ff. sowie
Gnadinger (2012), S. 258 ff. und vgl. Bertelsmann
Stiftung (2013), 5. 156 ff.

6 Siehe § 106 Abs.2 HGO iV.m. § 23 GemHVO.
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einhaltung des Grundsatzes der Genera-
tionengerechtigkeit. Er weist darauf hin,
dass die stetige Aufgabenerfillung aus ei-
gener Kraft stark gefiahrdet ist, da die Ver-
bindlichkeiten hoher sind als die generell
zu fortgefithrten Anschaffungs- oder Her-
stellungskosten bewerteten Vermogensge-
genstinde. Die messbare Eskalationsstufe
zeigt an, dass die Planung und Realisie-
rung eines Uberschusses im ordentlichen
Ergebnis dringend angezeigt wire. Soweit
hingegen noch ein Bestand an Eigenka-
pital ausgewiesen werden kann, ist die
Kommune nicht iiberschuldet.

Etwaige Kassenkreditverbindlichkeiten
der Kommune inklusive ihrer Sonderver-
mogen zum Ende des Vorjahres sind als
wesentlicher  Krisenindikator ebenfalls
Bestandteil des Kennzahlensets. Mit zehn
Prozent erfahren sie eine entsprechende
Gewichtung. Kassenkredite beinhalten

wegen der Kurzfristigkeit ihrer Zinsbin-

deutlich. Nur weitergehende Mafinahmen
zur Haushaltskonsolidierung (Uberschuss-
planungen) konnen diese Liquiditatsliicke
verringern bzw. schliefSen, da die Méoglich-
keiten der Verdufserung von Vermogens-
werten beschrankt sind.

Letzter und gleichzeitig mit 25 Prozent
hoch gewichteter Indikator ist der Zah-
lungsmittelfluss aus laufender Verwal-
tungstitigkeit abziiglich der Tilgung des
laufenden Jahres.® Der Kennwert zeigt das
auf das laufende Jahr bezogene zusitzli-
che Innenfinanzierungspotenzial fir die
Finanzierung von Investitionen, die Riick-
fithrung von Kassenkreditverbindlichkei-
ten, die Leistung von Sondertilgungen etc.
auf.

Auswertungsoptionen

Das Auswertungssystem ist fiir die Praxis
der Finanzaufsicht hilfreich. Die kash-

»Die kash-Systematik wird zu einer
landesweiten Vereinheitlichung der
aufsichtsrechtlichen Praxis beitragen.«

dung insbesondere in Niedrigzinsphasen
groflere Risiken fir die Haushaltswirt-
schaft bei steigenden Zinssitzen. Dies ist
deshalb problematisch, da den aufgenom-
menen Kassenkrediten — im Gegensatz
zu den Investitionskrediten — gewdhnlich
keine Vermogensgegenstinde gegeniiber
stehen. Hohe bzw. steigende Kassenkredit-
bestinde lassen darauf schlieflen, dass das
Instrument der Kassenkredite zur Vermei-
dung von weitergehenden Mafinahmen
zur Haushaltskonsolidierung genutzt oder
zweckentfremdet wird. Durch den Stand
am Ende des vorherigen Haushaltsjahres
wird die zahlungswirksam werdende Vor-
bindung von Mitteln (aus Konsum und
ungedeckter Tilgung) aufgezeigt. Die auf-
gezeigte Liquidititsliicke und die damit
einhergehende Riickzahlungsverpflichtung
kiinftiger Haushalte sowie die fortwirken-
de Belastung durch Zinsaufwand werden
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Systematik wird zu einer landesweiten
Vereinheitlichung der aufsichtsrechtlichen
Praxis beitragen. So wire im Extremfall
z.B. die Erteilung einer Haushaltsgeneh-
migung ohne Nebenbestimmungen bei ei-
ner Kommune mit roter Ampel hinterfra-
gungswiirdig. Nur in besonderen Ausnah-
mefillen wire dies nur bei gleichzeitigen
Konsolidierungsmafinahmen genehmi-
gungsfihig. Gleichwohl prdjudizieren die
Ergebnisse einer einzelnen Kommune das
Haushaltsgenehmigungsverfahren  nicht
und koénnen und wollen daher auch nicht
die weiterhin notwendigen, individuellen
Priifungen und Beurteilungen der einzel-
nen Finanzaufsichtsbehorden —ersetzen.
Die kash-Bewertung ist aber ein wichtiges
Indiz fiir die positive oder beeintrichtigte
Leistungsfihigkeit einer Kommune oder
eines Kreises. Hierfiir sind noch weitere

Faktoren mit entscheidend. Insbesondere

kann die kash-Bewertung schon deshalb
nicht abschlieend sein, da die Bewertung
(derzeit noch) jahresbezogen erfolgt und
eine langfristige Entwicklung unter Be-
riicksichtigung mehrerer Haushaltsjahre
folglich wenig Beachtung findet."

Daneben kann es in einzelnen Kom-
munen Sondersachverhalte (auch Risiken,
MafSnahmen)
geben, die bei der Frage der Haushaltsge-

sachverhaltsgestaltende

nehmigung zu beriicksichtigen sind. Letz-

tere konnen nicht im Rahmen eines Kern-

Kennzahlensets mit nur wenigen Daten

abgebildet werden. Denkbar sind etwa

nachfolgende Beispiele:

= Das Ordentliche Ergebnis ist zwar u.U.
ausgeglichen, aber der Ausgleich er-
folgt in nennenswertem Umfang durch
temporir begrenzte Rickstellungsauf-
losungen (etwa aus KFA-Riickstellun-
gen).

= Es bestehen Eigenbetriebe, die Verluste
realisieren. Derartige Verluste wiren
spitestens nach fiinf Jahren tiber den
Kernhaushalt auszugleichen. Kurzfris-
tig konnte insofern das Ordentliche
Ergebnis u.U. positiv sein, obgleich bei
Titigung des Verlustausgleiches ein De-
fizit entstiinde.

= Es bestehen Risiken fiir die finanzielle
Leistungsfihigkeit aufgrund von kre-
ditdhnlichen Rechtsgeschiften, Rechts-

oder der

streitigkeiten drohenden

Riickforderung von Zuwendungen.

Uberblicksaussagen zur finanziellen Leis-
tungsfihigkeit erlaubt das Kennzahlenset
aber trotz der Wichtigkeit des additiven
Detailblicks auf die einzelne Kommune in
jedem Fall. Aus Abbildung 2 wird ersicht-
lich, dass sich die finanzielle Leistungsfa-
higkeit der hessischen Kommunen im Jahr
2017 gegeniiber dem Vorjahr verbessert
hat. Insgesamt konnten sich 266 von 447
Kommunen verbessern und erreichten
eine hohere kash-Bewertung als noch im
Vorjahr. Zusammengenommen erreichten

7 Mit dem Finanzplanungserlass fiir das Haus-
haltsjahr 2018 wurden die Anforderungen an
die Haushaltsplanung an dieser Stelle qualita-
tiv verdndert. So gilt ab dem Jahr 2017 § 3 Abs. 3
GemHVO, der lautet: ,,Die Summe des Zahlungs-
mittelflusses aus laufender Verwaltungstatigkeit
soll mindestens so hoch sein, dass daraus die
Auszahlungen zur ordentlichen Tilgung von Kre-
diten geleistet werden kénnen.” Vgl. Hessisches
Ministerium des Innern und fiir Sport (2017),S.7.
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