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1. Kapitel: Einleitung und Grundlagen der Untersuch ung

1.1. Grundidee und Relevanz der Untersuchung

,Die Phonizier haben das Geld erfunden - warum blof3 so wenig?!*

Johann Nepomuk Nestroy (1801-62), 6str. Lustspieldichter u. Charakterdarsteller

Auch wenn sich der Aussagegehalt des ersten Teilsatzes durch die Geschichtsforschung
nicht halten lasst ist, so enthalt doch zumindest der zweite Teilsatz einen durch die
subjektive Alltagserfahrung der meisten Menschen allgemein anerkannten Erkenntniswert.
Das diese Aussage aber auch ein allseits prasentes und komplexes fiskalisches Problem fir
die Kommunen in Sachsen-Anhalt darstellt, ist spatestens nach der medienwirksamen
Auseinandersetzung zwischen Landesregierung und Kommunen, anlasslich der Neuauf-
stellung des kommunalen Finanzausgleichs bekannt. Ursache dieses haushaltspolitischen
Konfliktes bildet die Tatsache, dass 20 Jahre nach der Deutschen Einheit, viele Kommunen
in Sachsen-Anhalt vor der Herausforderung stehen, trotz struktureller Haushaltsdefizite und
einem hohen Verschuldungsgrad, ihre Funktion als Trager der 6ffentlichen Daseinsvorsorge
nachzukommen. Verdeutlicht man sich die konkreten kommunalen Haushaltskennzahlen, so
wird die GesamtgréRe dieser Herausforderung besonders deutlich: Mit Stichtag dem 30. Juni
2011 lag die Gesamtverschuldung in den kommunalen Kernhaushalten, mit einem leicht
ricklaufigen Trend, bei 3.383 Milliarden (Mrd.) Euro (EUR), wovon 2.516 Mrd. EUR auf
Kreditmarktschulden und 0.867 Mrd. EUR auf Kassenkredite (Sachsen-Anhalt : 2011c, S.1).
Umgelegt auf alle 2.330.962 Einwohner Sachsen-Anhalts, ergibt sich hieraus eine
kommunale Pro-Kopf-Verschuldung (Kreditmarktschulden und Kassenkredite) von 1.451
EUR. Die Ursache hierfur bildete Missverhdltnis zwischen kommunalen Einnahmen und
Ausgaben seit den 1990er Jahren.

Im Ergebnis dessen, stehen die betroffenen Kommunen regelmafig vor der Entscheidung
Kosten zu senken, in dem beispielsweise Personalkapazititen oder freiwillige kommunale
Leistungen abgebaut werden oder kommunale Leistungen zu verteuern bzw. Abgaben zu
erhbhen. Auch bietet sich die Madglichkeit fir einen begrenzten Zeitraum
Haushaltsfehlbetrage durch die Aufnahme von Krediten auszugleichen.

Beide Wege finden aber dort ihre Grenzen, wo entweder keine freiwilligen Aufgaben mehr fur
Rationalisierungsmafinahmen zur Verfiigung stehen oder die Schuldenaufnahme durch die
Kommunalaufsicht nicht mehr genehmigt wird. In beiden Féallen leidet die kommunale
Funktionserfullung der offentlichen Daseinsvorsorge. Trifft es kleine Kommunen ist dies

bedauernswert, jedoch nicht systemrelevant, da Versorgungsliicken gegebenenfalls durch
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umliegende Gemeinden kompensiert werden kénnen. Trifft es aber gro3ere systemrelevante
Kommunen, wie Mittel- oder Oberzentren, mit ihrem besonderen &ffentlichen
Versorgungsauftrag fir ein gréReres raumliches Einzugsgebiet, wird eine Kompensation
schwierig. In diese Kerbe schlagt auch die Argumentation der Landeshauptstadt und
Oberzentrumskommune Magdeburg, die sich im Konflikt zwischen Kommunen und Land,
zuletzt durch die einseitige Aussetzung der von der Kommunalaufsicht angeordneten
Konsolidierungsauflagen hervortat und sich medienwirksam an die Spitze des kommunalen

Protestes setzte. (Vgl. Landeshauptstadt Magdeburg : 2011d).

Prototypisch fur viele Kommunen wird von Seite der Landeshauptstadt Magdeburg (LHS-
MD), die rucklaufige Finanzausstattung durch das Land beklagt, die eine bedarfsgerechte
Erflllung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge zunehmend gefahrdet. Weiter wird kritisiert, dass
finanzielle Ausgleichsleistungen des Landes entgegen des ermittelten Bedarfs weiter
reduziert werden und somit die kommunale Einnahmenseite erodieren lassen. Im Hinblick
auf die Entwicklung der kommunalen Vollzugspflichten im Rahmen der Ubertragenen
Aufgaben von Land- und Bund, wird dariber hinaus angemahnt, dass Bund- und
Landesebene zunehmend das verfassungsrechtliche Konnexitatsprinzip aushdhlen. So
kritisieren die Kommunen, dass kostenintensive Leistungen vermehrt den Kommunen zum
Vollzug Ubertragen werden, ohne das eine adaquate Gegenfinanzierung sichergestellt wird.
Die sich daraus ergebene strukturelle Unterdeckung in vielen kommunalen Haushalten, fiihre
in der Konsequenz zu einer faktischen Einengung bzw. Liquidierung des kommunal-
politischen Gestaltungsspielraums. Fir die Stadt Magdeburg, als kommunalen Protagonisten
in diesem Konflikt, steht diese Entwicklung im Widerspruch zu den verfassungsrechtlichen
Grundsatzen des Konexitatsprinzips und der Sicherstellung einer angemessenen

kommunalen Finanzausstattung® (LHS-MD: 2011c).

Dem gegeniiber steht die Argumentation des Landes. Demnach sei die Einhaltung der seit
2010 durch den Landesgesetzgeber verabschiedeten ,Schuldenbremse® nur durch einen
ausgeglichenen Landeshaushalt ohne Neuverschuldung zu realisieren. In Hinblick auf die
bevorstehenden finanzpolitischen Herausforderungen, die insbesondere mit den Auslaufen
des Solidarpaktes Il und der Aberkennung des ,Ziel-1 Status* (Konvergenzregion) im System
der Europaischen Strukturférderung einhergehen, sei eine strikte Haushaltkonsolidierung
und Ausgabenreduzierung unumganglich. DarlUber hinaus soll, auf Beschluss der
Landesregierung ab 2013, mit dem schrittweisen Abbau der Altschulden in H6he von Uber 20
Mrd. Euro begonnen werden. Aufgrund dieser Sachzwéange sei, so das Land, eine Erhéhung

der kommunalen Finanzzuweisungen Uber den Mindestbedarf hinweg, schlicht nicht

! Art. 88, Abs. 1, Verfassung des Landes Sachsen-Anhalt



finanzierbar. Eher missen die landesseitigen Konsolidierungsbemiihungen noch intensiviert
werden, um unter anderem fiskalische Spielrdume fir die Bewdltigung des demografischen
Strukturwandels zu er6ffnen (Sachsen-Anhalt : 2010a, S.12-20).

Beide Argumentationen erscheinen stichhaltig und unter Bericksichtigung der gegebenen
haushaltspolitischen Rahmenbedingungen in ihren Zielen und Handlungskonsequenzen
legitim. Dennoch ergibt sich das Problem, dass die 6ffentliche Daseinsvorsorge durch die
Kommunen gewahrleistet werden muss. Unabhangig von bestehenden Schuldzuweisungen
mochte diese Abschlussarbeit die bestehende Kontroverse als Anlass nehmen, um die
Erfullung der offentlichen Daseinsvorsorge im Spannungsfeld zur Finanzausstattung
untersuchen, und hierbei auf das Beispiel Magdeburg zurlickgreifen.

Hierbei will die Arbeit an drei Punkten angreifen, um die Thematik méglichst ganzheitlich zu
bearbeiten. Zun&chst ist herauszuarbeiten was unter dem Konzept der ,Offentlichen
Daseinsvorsorge” zu verstehen ist, wie sie sich in der Bundesrepublik organisiert und welche
Leistungen, Garantien und Angebote sie umfasst. In Hinblick auf die Landeshauptstadt gilt
es speziell abzuklaren, welche Aufgaben und Leistungen Magdeburg in seiner Funktion als
Oberzentrum zu gewahrleisten hat. Hierzu will die Untersuchung auf den ,Landesent-
wicklungsplan Sachsen-Anhalt* zurlickgreifen, da in ihm die landespolitischen Leistungsvor-
stellungen und Entwicklungsziele hinsichtlich der 6ffentlichen Daseinsvorsorge verankert
sind.

In einem zweiten Ansatz, will die Arbeit die Kommune als Erbringer und Organisator der
offentlichen Daseinsvorsorge genauer beleuchten. Neben der Einordnung im Staatsgefiige
der Bundesrepublik, ist insbesondere das Prinzip der ,kommunalen Selbstverwaltung” als
konstituierende Grundlage fir die kommunalgetragene 6ffentliche Daseinsvorsorge
vorzustellen. Am Beispiel der Landeshauptstadt Magdeburg soll anschlieRend untersucht
werden, welche Rahmenbedingungen die kommunalgetragene Daseinsvorsorge beein-
flussen und in welcher Wechselwirkung sie mit ihr stehen.

Der dritte Zugang will schlie3lich die kommunale Finanzsituation untersuchen. So bildet die
haushaltswirtschaftliche Leistungsfahigkeit einer jeden Kommune die wesentliche
Hauptressource um Handlungsfahigkeit bei der Bereitstellung und Erbringung von
kommunalen Daseinsvorsorgeleistungen zu gewahrleisten. Hierbei kommt dem Land eine
zentrale Rolle zu, da es in Pflicht steht, den Kommunen fir die Erfullung ihrer Aufgaben eine
angemessene Finanzausstattung zur Verfligung zu stellen. Diese Bereitstellung erfolgt tber
einen vertikal wirkenden Finanzausgleich, der im Jahr 2010 grundlegend reformiert wurde.
Im Zuge dieser Reform stehen den Kommunen insgesamt weniger Finanzmittel fur ihre
Aufgaben zur Verflgung, was den politischen Verteilungskonflikt zwischen Land und

Kommunen weiter verschérfte.



Es gilt daher die Frage zu klaren, wie das System des ,kommunalen Finanzausgleichs*
konzeptioniert ist, welche Anderungen durch die Reform vollzogen wurden und welche
Auswirkungen dies auf die Finanzkraft der Kommunen entfaltet. Im engen Zusammenhang
damit, soll auch die Wirksamkeit des Konnexitatsprinzips in die Untersuchung mit
einbezogen werden.

Erklartes Ziel dieser Arbeit soll es schliel3lich sein, auf der Grundlage der gesammelten
Erkenntnisse und erarbeiteten Untersuchungsergebnisse eine Bewertung Uber die
Leistungsfahigkeit der kommunalgetragenen Offentlichen Daseinsvorsorge am Beispiel der
Magdeburg zu treffen. Auf dieser Grundlage ist die These der Landeshauptstadt Magdeburg
zu prufen, ob, gemessen an den Aufgabenlasten der Stadt, eine strukturelle
Unterfinanzierung von Seiten des Landes vorliegt.

Wunsch dieser Arbeit ist es dartber hinaus durch wissenschaftliches und transparentes
Vorgehen zu einer Versachlichung der politischen Debatte beizutragen. In Richtung der
gelehrten Politikwissenschaft an der Otto-von-Guericke-Universitat mdchte diese Arbeit auch
das Wissen und Verstandnis fur die Bedeutung der Kommunen bei der Verwirklichung
gesamtstaatlicher Entwicklungsziele und der Gewahrleistung der sozialen Teilhabe starken.
Kommunen bilden, wie aufgezeigt wird, ein Grundfundament des funktionierenden
demokratischen Sozialstaates, dennoch werden sie nur randstandig im politikwissen-

schaftlichem Studium behandelt.

Zwecks einer besseren Lesbarkeit und um den Umfang der Arbeit nicht unnétig zu
Uberdehnen, wurde trotz Gleichstellung und gro3tem Respekts vor dem weiblichen

Geschlecht, auf eine durchgehend gegenderte Ausdrucksform verzichtet.

1.2 Konzeptionelle und Methodische Grundlagen der U ntersuchung

1.2.1 Stand der Forschung

Die vorliegende Untersuchung agiert in einem Spezialbereich der Politikwissenschaft, der
zum Teil in Bereiche der Verwaltungswissenschaften eindringt. Die Frage nach der
kommunalen Finanzsituation in Verbindung mit der Aufgabe der Kommunen bei der
Erbringung der Offentlichen Daseinsvorsorge wurde bereits hinreichend bearbeitet, wie mit
Blick auf das Literaturverzeichnis festzustellen ist.

Diese Untersuchung will an diesen Arbeiten anschlie3en, jedoch den Untersuchungsfokus
auf die spezifische Situation der kommunalgetragenen Offentlichen Daseinsvorsorge in
Sachsen-Anhalt legen und ihre Erbringung im Spannungsfeld zur Finanzausstattung am

Beispiel des Oberzentrums Magdeburg beleuchten. Mit Blick auf den recherchierbaren



Forschungsstand ist festzuhalten, dass die vorliegende Untersuchung aufgrund ihres

spezialisierten Untersuchungsfokus alleinstehend ist.

1.2.2 Auswahl des Untersuchungsobjektes

Gegenstand der Untersuchung ist im besonderen die Landeshauptstadt Magdeburg in ihrer
Funktion als kreisfreie Stadt und Oberzentrum des Landes Sachsen-Anhalt. Die Wahl auf
Magdeburg fiel hierbei aus folgenden Erwagungen: Als Oberzentrum deckt Magdeburg das
ganze Spektrum der 6ffentlichen Daseinsvorsorge ab. Hierdurch eréffnet sich die Mdglichkeit
die Untersuchung uber die komplette Bandbreite anzulegen. Dies wiirde nur noch anhand
der anderen sachsen-anhaltischen Oberzentren Halle/Saale und Dessau-RoR3lau gelingen.
Aufgrund unzureichender Kenntnisse Uber die lokalspezifischen Strukturen und
Rahmenbedingungen sowie der raumlichen Distanz, fiel die Wahl auf Magdeburg.

Um an die zur Untersuchung der kommunalen Versorgungsleistung und Haushaltsstruktur
notwendigen statistischen Kennzahlen zu gelangen, ist diese Arbeit mit begrenzter Hilfe der
Stadtverwaltung der Landeshauptstadt Magdeburg entstanden. Hierzu zahlt einerseits die
Bereitstellung von statistischen Daten durch das stadtische Amt flr Statistik. Andererseits
wurden in persdnlichen Gesprachen sachdienliche Hinweise zur Thematik und gegenstands-
bezogenen Recherche eingeholt werden. Dariber hinaus gab es keine anderen

Unterstiitzungsleistungen.

1.2.3 Verwendete Literatur, Quellen und Datenerhebu ng

Die Quellen und Literaturlage zur Thematik ist unterschiedlich zu bewerten.

Die Verfiigbarkeit an Literatur tber die theoretischen Grundlagen zur Konzeption der
,Offentlichen Daseinsvorsorge” in Deutschland sowie die ,Stellung und Aufgabe der
Kommunen im Staatsgeflige” ist als ausreichend zu bewerten und bietet einen guten Zugang
zur Thematik. Sehr hilfreich erwies sich hierbei (trotz seines Alters von 13 Jahren) der
Sammelband ,Kommunalpolitik — Politisches Handeln“ von Wollmann und Roth (Hrsg.), der
eine gute Orientierungsgrundlage bei der Herausarbeitung der kommunalen Aufgaben, den
Aufbau der Kommunen sowie den wirkenden Rahmenbedingungen auf die kommunale
Daseinsvorsorge bot. Die heraus gewonnenen Grunderkenntnisse wurden anschlieRend mit
aktuellen Entwicklungen und Erkenntnissen abgeglichen und somit auf den neusten Stand
verbracht.

Wesentlich schwieriger, da vor allem sehr aufwendig, gestaltete sich die Suche und Auswahl
geeigneter Quellen und Informationen zu den Abschnitten ,kommunaler Finanzausgleich

Sachsen-Anhalt‘ sowie ,System der Raumordnung und Landesentwicklungsplan Sachsen-
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Anhalt“. So stand zwar eine ausreichende Literatur zur Konzeption der Raumordnung der
Bundesrepublik zur Verfiigung, jedoch konnte diese nur einleitend Verwendung finden. Die
Erarbeitung der landespolitischen Zielvorstellungen hinsichtlich der Ausgestaltung der
offentliche Daseinsvorsorge in Sachsen-Anhalt und seinen Teilriumen (u.a. in den
Oberzentren) erfolgte dagegen nur auf der Grundlage von Priméarquellen. Wichtigste Quellen
bilden hierbei die Verordnung tber den Landesentwicklungsplan Sachsen-Anhalt sowie das
Landesplanungsgesetz Sachsen-Anhalt.

Fur die Erarbeitung der Funktion und Rolle des kommunalen Finanzausgleichs bei der
Finanzierung der kommunalen Daseinsvorsorge, konnte ebenfalls nur begrenzt auf
Sekundarliteratur zurtickgegriffen werden. Die wesentliche Quelle bildete stattdessen das
Finanzausgleichsgesetz Sachsen-Anhalt in der Fassung vom Dezember 2009 sowie als
Vergleichsgrundlage, der Entwurf des Finanzausgleichsgesetz vom April 2009 und die
Gesetzesvorlage des Finanzausgleichsgesetz vom Juni 2009.

Fur die Darstellung der kommunalwirkenden Rahmenbedingungen wurde auf die
Datenbestande des Statistischen Landesamtes Sachsen-Anhalt, des Amtes fur Statistik der
Landeshauptstadt Magdeburg sowie auf Angaben anerkannter Nichtregierungs-
organisationen zurlckgegriffen. Zur Erganzung oder Abgleichung der verwendeten Daten
waren zudem zeitaufwendige Detailrecherchen notwendig. Hierfur wurde sich auf den
freizuganglichen Dokumentenbestand des Landes und der Landeshauptstadt Magdeburg
(u.a. legislative Drucksachenvorlagen oder themenspezifischen Berichterstattungen durch
die Verwaltung) gestiitzt. Da die Drucksachen der Landeshauptstadt zum Teil keine direkte
Verlinkung im Internet besitzen, wurden diese im Quellenverzeichnis nur mit ihrer
Bezeichnung und ihrer Drucksachennummer aufgefihrt. Trotz intensiver Bemihungen
konnten im Bereich des ,kommunalen Finanzausgleichs" bestimmte Erkenntnisliicken nicht
durch Quellenrecherche geschlossen werden, daher wurde flankierend eine eigen qualitative

Erhebung, mittels eines Leitfragen gestitztem Experteninterview durchgefihrt.

1.2.3.1. Erganzende Datenerhebung - Das Expertenin terview

Im Ergebnis der angestellten Vorrecherchen musste festgestellt werden, dass eine
Bearbeitung der Thematik nicht alleine auf der Grundlage, der durch Dokumentenrecherche
erhobenen Daten und Erkenntnisse gelingen kann. So ergeben sich Informationsdefizite zum
Aufstellungsprozess und der Konzeptionierung des Finanzausgleichsgesetzes. Es erscheint
daher notwendig, das klassische Erhebungsinstrument der Dokumentenrecherche, durch
eine Erhebungsmethode aus der qualitativen Sozialforschung zu flankieren. Berlcksichtigt
man die spezielle Untersuchungsthematik und den eingeschrankten Kreis an

Wissenstragern, empfiehlt sich - auch unter forschungsékonomischen Gesichtspunkten - die
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Informationserhebung mittels einem Leitfragen gestirzten Experteninterview durchzufiihren
(Vgl.: Bogner und Menz : 2005, S.33-44).

Leitfragen gestlitzte Experteninterviews werden in den Sozialwissenschaften als qualitativen
Datenerhebungsmethoden eingesetzt. Bogner und Metz unterscheiden in Anlehnung an die
Arbeiten von Vogel sowie Meuser und Nagel hierbei in drei Typen: Dem ,explorativen“, dem
.Systematisierenden“ und dem ,theoriegenerierenden* Experteninterview (ebd., S.36-38).
Folgt man der vorgeschlagenen Typologie, erfillt das ,systematisierende Experteninterview*
am ehesten Anforderungen der Untersuchung. ,Diese Form des Experteninterview zielt auf
systematische und lickenlose Informationsgewinnung. Der Experte klart auf Gber ,objektive”
Tatbestande, erlautert seine Sicht der Dinge zu einem bestimmten Themenausschnitt usw.”
(ebd., S.37). Der Experte verfugt hierbei Gber ein nicht zugangliches Fachwissen, welches
unter Zuhilfenahme eines theoriegeleiteten und ausdifferenzierten Leitfaden verbal und in
offener narrativer Form erhoben wird (ebd., S.37-38 / Glaser und Laudel : 2004, S.111).

Fur das erfolgreiche Gelingen dieser Erhebungsmethode sind vier Faktoren von Bedeutung:
Die Erarbeitung des eingesetzten Leitfaden, die richtige Auswahl des ,Experten“, die
operative Gesprachsfihrung sowie der untersuchungsspezifische Wissensbestand des

Interviewers.

Der Interviewleitfaden bildet das eigentliche Erhebungsinstrument. Er bildet das Gerist der
Gesprachsfiuhrung und ist Ergebnis einer Operationalisierung. Wobei die Operationalisierung
darin besteht, die aus dem Informationsinteresse der Untersuchung abgeleiteten Leitfragen
in adressatenspezifische Interviewfragen zu Ubersetzen. Er stellt zudem bei strikter Anwen-
dung sicher, die als relevant festgelegten Informationen vollstandig zu erheben. Durch seine
offene Gestaltung bietet er aber auch genigend Flexibilitdt, um auf, sich aus dem
Gesprachsverlauf ergebene neue Themen einzugehen, die fur das Forschungsinteresse von
Bedeutung sind (Glaser und Laudel : 2004, S.138-139). Zu Formalien und Umfang geben
Glaser und Laudel Empfehlungen die berticksichtigt wurden (ebd. S.138-149).

Die Wabhl eines geeigneten Experten wird in erster Linie durch die verwendete Definition des
Expertenbegriffs determiniert und unterstreicht den relativen Status (Vgl.: Meuser und Nagel
: 2005, S.73). Die Fachliteratur bietet hierzu zahlreiche Ansatze, von denen jedoch der von
Bogner und Menz verwendete Ansatz durch seine ganzheitliche Betrachtung des Experten
besonders Uberzeugt: ,Der Experte verfugt Uber technisches, Prozess- und Deutungswissen,
das sich auf sein spezifisches professionelles oder berufliches Handlungsfeld bezieht.
Insofern besteht das Expertenwissen nicht allein aus systematisiertem, reflexiv

zuganglichem Fach- oder Sonderwissen, sondern es weist zu grof3en Teilen den Charakter
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von Praxis- oder Handlungswissen auf, in das verschiedene und durchaus disparate
Handlungsmaximen und individuelle Entscheidungsregeln, kollektive Orientierungen und
soziale Deutungsmuster  einflieRen. Das  Wissen des Experten, seine
Handlungsorientierungen, Relevanzen usw. weisen zudem - und das ist entscheidend — die
Chance auf, in der Praxis in einem bestimmten organisationalen Funktionskontext
hegemonial zu werden, d.h., der Experte besitzt die Méglichkeit zur (zumindest partiellen)
Durchsetzung seiner Orientierungen. Indem das Wissen des Experten praxiswirksam wird,
strukturiert es die Handlungsbedingungen anderer Akteure in seinem Aktionsumfeld in

relevanter Weise mit* (Bogner und Menz zitiert nach Flick : 2007, S. 215).

In die Praxis bedeutet dies, dass als Gesprachspartner nur Akteure ausgewahlt werden
durfen, die innerhalb der Organisation ,Land Sachsen-Anhalt®, als Sonderwissens- und
Entscheidungstrager in den Facharbeitsbereichen ,Finanzverwaltung” sowie ,kommunaler

Finanzausgleich" agieren und mehrjahrige Fach- und Handlungserfahrung vorweisen.

Die konkrete Informationserhebung geschieht Uber den Frage- und Antwortprozess im
Interview. Quelle der Fragen ist der eingesetzte Leitfaden, der als Erhebungsinstrument den
zur Initiierung der Informationsgewinnung notwendigen Fragebestand enthalt. Die operative
Gesprachsfuhrung erfolgt daher Gber die gestellten Fragen, die sich gemafR Glaser und
Laudel nach ,Inhalt der Frage*, ,Gegenstand der Frage*, ,angestrebte Form der Antwort* und
.Steuerungsfunktion fir das Interview* typisieren lassen. Hinsichtlich des Inhaltes, wird
zwischen Faktenfragen (objektiv nachprifbare Tatsachen) und Meinungsfragen (subjektive
Stellungnahme und Bewertung von Prozessen) unterschieden. Aus Objektivitatsgriinden
sind fur die Untersuchung reale Faktenfragen zu bevorzugen, die den Kern des Leitfadens
bilden. Fragen, die die Antwortform determinieren, werden funktionell in Erzéhlanregungen
und Detailfragen (als ,W*"-Fragen) unterschieden. Die Anwendung dieser Frageform, erfolgt
situativ im Erhebungsprozess und dient der Gespréachsverstetigung oder als inhaltsbezogene
Erganzungsfrage. Die Strukturierung des Gespréachsablauf wird zudem stark durch den
Einsatz von Einleitungs-, Uberleitungs-, Wiederaufnahme, Filter- oder Abschlussfunktion
gesteuert (Glaser und Laudel : 2004, S.116-125).

Die Selbstaneignung von untersuchungsspezifischen Wissensbestanden stellt geradezu eine
wesentliche Voraussetzung fir die erfolgreiche Durchfihrung von systematisierenden und
theoriegenerierenden Experteninterviews dar: ,Erscheint der Interviewer als Co-Experte, wird
er als gleichberechtigter Partner [...] angesehen, mit dem der Experte Wissen und
Informationen Uber das betreffende Fachgebiet austauscht” (Bogner und Menz : 2005, S.50).

Hierdurch wird die Erhebungssituation nach Bogner und Menz wesentlich erleichtert und die
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Preisgabe von Wissen und Informationen forciert (ebd., S.51). Diese setzt jedoch einen
gemeinsam geteilten Wissens- und Kenntnisbestand voraus, der in der Vorbereitung der
Durchfiihrung bzw. Erstellung des Leitfadens angeeignet werden muss. Meuser und Nagel
unterstreichen dies ebenfalls: ,Die in die Entwicklung eines Leitfadens eingehende Arbeit
schliel3t aus, dass sich der Forscher als inkompetenter Gesprachspartner darstellt. [...] und
erlaubt zugleich dem Experten, seine Sache und Sicht der Dinge zu extemporieren®* (Meuser
und Nagel : 2002, S.77). Zudem erlaubt ein ausreichender Wissensbestand ,|[...] die von den
Interviewten eingebrachten Informationen laufend unter dem Gesichtspunkt ihrer mdglichen
theoretischen Bedeutung [...]* zu beurteilen (Hopf : 1978, S.11).

Die praktische Umsetzung der Erhebung und Informationsauswertung erfolgt in Anlehnung
an die durch Meuser und Nagel vorgeschlagenen methodisch Schritte, die aus Platzgriinden
nur skizzenhaft vorgestellt werden. Alle Schritte kénnen in dem von Meuser und Nagel
verfassten Beitrag ,Experteninneninterviews — vielfach erprobt, wenig bedacht. Ein Beitrag
zur qualitativen Methodendiskussion* nachvollzogen werden (Vgl.: Meuser und Nagel : 2005,
S. 71-93). Als hilfreich erwiesen sich zudem die von Glaser und Laudel gegebenen
Handlungsempfehlungen fir die Erstellung von Leitfaden und der operativen Interview-
durchfuihrung (Vgl.: Glaser und Laudel : 2004, S.59-190). Die Abfolge der angewandeten

methodischen Schritte gestaltet sich abschlieRend wie folgt:

1.) Theoretische Voruberlegungen, 2.) Klarung und Identifikation der zu schlieRenden
Informationsdefizite, 3.) Erarbeitung und Prifung eines geeigneten Interviewleitfadens, 4.)
Identifikation und Auswahl eines geeigneten Experten als Interviewpartner, 5.)
Kontaktaufnahme und Vorstellung des Untersuchungsgegenstand, 6.) Erlauterung der
Erhebungsmethode — Klarung von Formalien und Modalitdten, 7.) Durchfihrung und
Protokollierung des Experteninterviews, 8.) Nachbesprechung, 9.) Transkription der
untersuchungsrelevanten  Gesprachsinhalte in Textform, 7.) inhaltserhaltende
Paraphrasierung und Sequenzzierung des Textes nach thematischen Einheiten, 8.)
Verdichtung des Materials durch thematische Zuordnungen der erhobenen Informationen
und dem gegenseitigen Abgleich und Gegenprifen, 9.) Autorisierung der aufbereiteten
Informationen durch den Experten, 10.) Verwendung der gewonnenen Informationen in der

Untersuchung mit Quellenangabe.

1.2.4 Klarung von zentralen Begriffen

Die Definition zentraler Begriffe erfolgt an geeigneter Stelle im Verlauf der Untersuchung.

14



1.3. Untersuchungsziele und Fragestellung

Diese Arbeit will die Frage beantworten, wie die kommunalgetragene offentliche
Daseinsvorsorge im Spannungsverhaltnis zur Finanzausstattung gewahrleistet wird. Durch
die Hervorhebung des wertenden Begriffs ,Spannungsverhéltnis® kann impliziert die These
abgeleitet werden, dass die Gewahrleistung der kommunalgetragenen Daseinsvorsorge-
leistung in einem Missverhaltnis zum Faktor ,Finanzausstattung” steht und sich somit in einer
.Kritischen” Lage befindet.

In diesem Zusammenhang soll eine besondere Beriicksichtigung des Landesentwicklungs-
plans Sachsen-Anhalt und des kommunalen Finanzausgleichs Sachsen-Anhalt erfolgen.
Dies erscheint logisch, da der Landesentwicklungsplan das zentrale Planungsinstrument des
Landes bei der Ausgestaltung der Offentlichen Daseinsvorsorge darstellt und von
landespolitischer Seite Leistungswinsche gegeniber den Kommunen generiert.

Das Finanzausgleichsgesetz bildet hingegen das zentrale Instrument des Landes um die
Finanzierung der kommunalen Daseinsvorsorgeleistungen abzusichern. In  der
Gegeniberstellung beider Faktoren liegt ein Spannungspotenzial begriindet, da der eine
Faktor kostenbehaftete Leistungen einfordert, wahrend der andere Faktor die Finanzierung
absichern soll. Es gilt daher zu untersuchen wie sich dieses Spannungsverhdltnis in der
Realitat manifestiert und wie die Offentliche Daseinsvorsorge einer Kommune zwischen

.Leistungsbedirfnisse” und ,Leistungsfinanzierung” funktioniert.

Hierbei soll die Beantwortung der Frage am Beispiel der Oberzentrumskommune Magdeburg
als multifunktionaler Tréager der 6ffentlichen Daseinsvorsorge erfolgen. Konkret erfordert dies
folgende Schritte: Es gilt zunachst zu tberprufen, welche Leistungsauftrage mit dem Status
eines Oberzentrums verbunden sind. Um eine ganzheitliche Aussage uber die
Leistungsfahigkeit der Offentlichen Daseinsvorsorge zu treffen, ware der jeweilig
Leistungsauftrag in seinem tatsachlichen Vollzug, mit dem bestehenden Nachfragebedarf,
den auflaufenden Vollzugskosten und der zur Verfiigung stehenden Finanzausstattung zu
vergleichen. Diese Art der Vollerhebung wirde ist jedoch den begrenzten Rahmen dieser
Arbeit sprengen. Daher wird diese Arbeit einen alternativen Weg einschlagen und die
Untersuchung der kommunalen Finanzkraft Gber die zentralen Leistungskennzahlen der
Kommune fihren. Untersuchungsziel ist es, aus dem Vergleich des oberzentralen
Leistungsauftrag, den resultierenden Kostenbelastungen, den Zustand der kommunalen
Finanzkraft sowie der Berlcksichtigung wirkender Rahmenbedingungen, ein Zustandsbild
der kommunalen Leistungsfahigkeit zu zeichnen. Die These, dass die Offentliche
Daseinsvorsorge im Spannungsverhdltnis zur Finanzausstattung steht, ist dann zu
unterstitzen, wenn die Untersuchung ein Missverhdltnis zwischen kommunaler Finanzkraft

und der Gewabhrleistung der Offentlichen Daseinsvorsorge feststellt.
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Aus diesen Erwagungen heraus, leiten sich folgende detaillierte Fragen ab:

1.) Konzept der Offentlichen Daseinsvorsorge: Was ist das Konzept der Offentlichen
Daseinsvorsorge? Welche Funktion hat die Offentliche Daseinsvorsorge in der
Bundesrepublik zu erfiillen? Welche Funktion Ubernehmen die Kommunen bei der
Realisierung der Offentlichen Daseinsvorsorge? Wie ist die Offentliche Daseinsvorsorge in
der Bundesrepublik organisiert und wie wer legt die Zielstellungen fest?

2.) Die Kommune als Trager der Offentlichen Daseinsvorsorge: Welche Aufgaben und
Funktion besitzen die Kommunen im Staatsgefiige der Bundesrepublik? In welchem
Verhaltnis stehen sie zur Landes- und Bundesebene? Wie gestaltet sich der innere
(politische) Aufbau der Kommune? Uber welche Steuerungskompetenzen und —grenzen
verfiigt die Kommune bei der Ausgestaltung der Offentlichen Daseinsvorsorge?

3.) Oberzentrales Aufgabenprofil: Welche Aufgaben, Leistungen und Einrichtungen der
Offentlichen Daseinsvorsorge  werden gemal Landesentwicklungsplan dem
Aufgabenspektrum der Kommune Magdeburg, in seiner Funktion als Oberzentrum,
zugeordnet?

4.) Rahmenbedingungen und Faktoren der Offentlichen Daseinsvorsorge: Welche Faktoren
und Rahmenbedingungen beeinflussen die Ausgestaltung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge
auf kommunaler Ebene in besonderem Maf3e? Existieren Faktoren, die die Erbringung der
kommunalgetragenen o6ffentlichen Daseinsvorsorge fordern bzw. erschweren oder Risiken
enthalten? Welche besondere Bedeutung kommt der kommunalen Hauswirtschaft bei der
Realisierung der kommunalen Daseinsvorsorge zuteil?

5.) Wirksamkeit und Aufgabe des kommunalen Finanzausgleich: Welche Grundfunktion
erfullt das System des kommunalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt? Wie ist der
kommunale Finanzausgleich in Sachsen-Anhalt konzipiert? Welche Bedeutung hat der
kommunale Finanzausgleich fur die Kommunen und wie ist seine Finanzierungsleistung
gegenuber den Kommunen einzuschatzen? Welche Neuerungen sind mit der Reform des
kommunalen Finanzausgleichs Sachsen-Anhalt im Jahr 2009 verbunden und wie wirken

sich diese auf die kommunalgetragene 6ffentlichen Daseinsvorsorge aus?

1.4. Eingrenzungen

Dieser Arbeit ist auf rund 120 Seiten begrenzt und wurde innerhalb von sechs Monaten
angefertigt. Angesichts der hohen Komplexitdt der Thematik, ergibt sich hieraus die
Notwendigkeit den Untersuchungsgegenstand inhaltlich, zeitlich und methodisch

einzugrenzen.

16



Die Untersuchung bezieht sich auf die Entwicklungen bis zum Jahr 2010. Dies gilt
insbesondere fir die Betrachtung des kommunalen Finanzausgleichs und den
Landesentwicklungsplan. Spatere Entwicklungen wurden nur dann punktuell berticksichtigt,
wenn sie ohne grolleren Rechercheaufwand verfiigbar waren und zum besseren
Verstandnis beitragen. Dies gilt beispielsweise bei der Darstellung von Prognosen.

Die inhaltliche Begrenzung erfolgt eng am abgeleiteten Fragenkatalog. Bei der
Herausarbeitung des oberzentralen Aufgabenkataloges wird daher die Konzentration auf den
Landesentwicklungsplan Sachsen-Anhalt gelegt. Weitere Raumplanungsinstrumente, wie
das Raumordnungsgesetz des Bundes sowie das Landesplanungsgesetz Sachsen-Anhalt,
sollen nur soweit herangezogen werden, wie sie als Verstandnisgrundlage fir die Funktion
und die Aufstellung des Landesentwicklungsplanes notwenig erscheinen.

Die Untersuchung und Beantwortung der Frage, welche Rahmenbedingungen und Faktoren
die Offentliche Daseinsvorsorge auf kommunaler Ebene beeinflussen, wird exemplarisch
erfolgen. Hierzu wird die Untersuchung auf ausgewéhlte zentraler Faktoren und
Rahmenbedingen beschréankt.

Diese Arbeit ist in Abschnitten vergleichend angelegt. Die Datengrundlage fir die
durchgefiihrten Vergleiche entspringen, direkt oder indirekt, den statistischen Kennzahlen
der Landeshauptstadt Magdeburg, des statistischen Landesamtes Sachsen-Anhalt oder dem
Bundesamt fur Statistik. Methodisch setzt diese Arbeit voraus, dass die verwendeten
statistischen Daten auf der Grundlage anerkannter wissenschaftlicher Verfahren fehlerfrei

erhoben und aufbereitet wurden.

1.5. Vorgehen und Aufbau der Untersuchung

Die Untersuchung will schrittweise vorgehen. Zunéachst ist die Frage zu beantworten, was
unter dem Konzept der Offentlichen Daseinsvorsorge zu verstehen ist, welche Funktion die
Daseinsvorsorge im demokratischen Wohlfahrtsstaat zu erfiillen hat und welche Aufgabe der
Kommune als Trager der Offentlichen Daseinsvorsorge zukommt. Hieran ankniipfend ist die
politische Stellung der Kommunen im Staatsaufbau zu klaren. Ausgehend von der ideen-
geschichtlichen Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung sind die kommunalen
Pflichten und Kompetenzen im Beziehungsgeflecht zu Land und Bund herauszustellen. In
diesem Zusammenhang ist aufzuzeigen welche Kompetenzen Land und Bund gegenuber
den Kommunen ausiiben. Dies gilt insbesondere fiir den Aspekt der Ubertragung von
Aufgaben und Leistungen auf die kommunale Ebene. Gleichzeitig ist herauszuarbeiten,
welche eigenen Handlungskompetenzen die Kommunen bei der Ausgestaltung der
kommunalen Daseinsvorsorgeleistungen besitzen. Hierzu ist es wichtig den politischen

sowie organisatorischen Aufbau der Kommune zu beleuchten sowie die Steuerungs-

17



mechanismen innerhalb der Kommune vorzustellen. Den Abschluss der ersten
Untersuchungsetappe bildet die Beantwortung der Frage, welche Leistungen, Einrichtungen
und Funktionen Oberzentren wie Magdeburg im Rahmen der Daseinsvorsorge zu erfillen
haben. Hierzu wird ein Leistungsprofil erstellt, um den Bedeutungsumfang der kommunal-
getragenen Daseinsvorsorge erfassbar zu machen. Die Herausarbeitung erfolgt auf
Grundlage des Landesentwicklungsplans Sachsen-Anhalt erfolgen, der das zentrale
Raumordnungsinstrument des Landes bildet und die 6ffentliche Daseinsvorsorge im Land
organisiert und koordiniert. Ziel des ersten Abschnittes ist es, eine ausreichende Wissens-

grundlage tiber die Kommune als Erbringer der Offentlichen Daseinsvorsorge zu schaffen.

Der zweite Abschnitt wird sich mit den Umfeldfaktoren und Rahmenbedingungen der
kommunalgetragenen Offentlichen Daseinsvorsorge am Beispiel der Landeshauptstadt
Magdeburg befassen. Dies erscheint sinnvoll, da die bedarfsgerechte kommunale Erfillung
der offentlichen Daseinsvorsorge in Magdeburg maRgeblich durch die wirkenden
Rahmenfaktoren determiniert wird. So generieren bestimmte Faktoren ,0ffentliche
Bedirfnislagen®, an die sich das System der 6ffentlichen Daseinsvorsorge bedarfsgerecht
anpassen muss. Diese Anpassungsprozesse sind meist mit Ressourcenaufwendungen der
Kommune verbunden. Die wichtigste Ressource bildet hierbei die kommunale Finanz-
ausstattung, die es im besonderen auf ihre Finanzkraft zu untersuchen gilt. Zudem ist zu
beantworten, welchen Anteilt das Land zur Finanzierung der Kommune Magdeburg beitragt.
Ziel des zweiten Untersuchungsabschnittes ist es eine Einschatzung Uber die kommunale

Leistungsfahigkeit der Landeshauptstadt Magdeburg zu geben und Risiken aufzuzeigen.

Der dritte Untersuchungsabschnitt kniipft an die Frage an, welche Rolle das Land bei der
Finanzierung der kommunalgetragenen Offentlichen Daseinsvorsorge einnimmt. So steht
das Land im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs in der Verantwortung, den
Kommunen eine an ihren Aufgabenlasten bemessene, bedarfsgerechte Mindestfinanzierung
sicherzustellen. Aus der kommunalen Perspektive heraus werden die bereitgestellten
Finanzzuweisungen, auch vor dem Hintergrund des Konnexitatsprinzips, jedoch als
unzureichend bewertet. Ziel des dritten Untersuchungsabschnittes ist es daher, die
Finanzierung der Landeshauptstadt Magdeburg zu bewerten, indem das System des
kommunalen Finanzausgleichs im Land Sachsen-Anhalt auf seine Konzeption und
Leistungskraft untersucht wird. In diesem Zusammenhang ist auch eine Einschatzung uber

die Wirksamkeit des Konnexitatsprinzips abzugeben.

Im Ergebnis der Gesamtuntersuchung ist eine Gesamteinschatzung zur Leistungskraft der

kommunalgetragenen Offentlichen Daseinsvorsorge in Magdeburg abzugeben.
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2. Kapitel: Das Konzept der 6ffentlichen Daseinsvor  sorge

2.1. Das Konzept der Offentlichen Daseinsvorsorge i  n Deutschland

Die bedarfsorientierte Bereitstellung von Infrastrukturen und Versorgungsleistungen durch
offentliche Akteure ist aus der historischen Praxis heraus nichts Neues. Dies zeigt bereits die
Errichtung von Markten, StraRen, Wegen oder aber auch von Schutzbauten seit der Antike.
Dennoch ist festzustellen, dass die inhaltlich-theoretische Fundierung und Einordnung der
offentlichen Daseinsvorsorgefunktion als Legitimationsbaustein von Staatlichkeit erst seit den
1920er Jahren entfaltet wurde (Neu : 2009, S.9 und Kersten : 2009, S.24-25). Eine
nachhaltige Bedeutung kommt hierbei dem - nicht unumstrittenen - deutschen Staats- und
Verwaltungsrechtler Ernst Forsthoff zu. Dieser definierte Leistungen und Einrichtungen der
Daseinsvorsorge als ,[...]Jzentralen Legitimationsbaustein staatlicher Herrschaft* (Neu : 2009,
S.9) und pragte damit den politik- und rechtswissenschaftlichen Diskurs tber die Rolle des
Staates und der Verwaltung in der kommunalgetragenen Daseinsvorsorge bis in die 1970er

Jahre hinein.

Handlungsleitend fir Forsthoff ist die Erkenntnis, dass ,[...]Jdie Auswirkungen der
Industriegesellschaft auf den modernen Menschen, die Entfremdung von einem natdrlichen
Lebensumfeld und die Zunahme der Technisierung des Alltages, die Blrger nach
Versorgung und Sicherheit streben lasst” (ebd., S.9-10). Jens Kersten formuliert pointiert
dazu: ,Schon der Begriff ,Daseinsvorsorge” zeigt, dass Forsthoff mit ihm einen existentiellen
Sachverhalt thematisieren wollte: Forsthoff spricht 1935 [...] von der ,sozialen Empfindlichkeit
des modernen Massendaseins [...]* des Menschen und meint damit die Folgen der
industriellen Revolution fur die Autonomie des Individuums und daran anschlieBend die
soziale und politische Ordnung (u.a. Kersten : 2005, S.557ff./ Schitte : 2006, S. 81ff./ Vogel :
2007, S.13ff./ Gegner 2007 : 455ff. und Bull : 2008, 2ff. zitiert nach Kersten 2009, S.24).

Im Ergebnis dieser Analyse muss es daher die Funktion staatlicher Herrschaft sein, die
Versorgung und soziale Absicherung der Burger durch die Bereitstellung von
Daseinsvorsorgeleistungen zu garantieren (Neu : 2009, S.10). Ausfihrung und Organisation
der Daseinsvorsorge soll, so Forsthoff, hierbei ausschlielich der staatlichen Verwaltung
unterliegen und das alleinige Gestaltungsmonopol der Daseinsvorsorge dem (starken) Staat
zubilligt werden. Fir das Individuum sieht Forsthoff keine aktive gestalterische
Einflussnahme auf die Verwaltung vor (Kersten : 2009, S.24). Im Gegenteil: Forsthoff, bis in
die 1930er Jahre Unterstitzer des Nationalsozialismus, sieht im Konzept der
Daseinsvorsorge nicht zuletzt auch ein geeignetes Instrument zur Totalinklusion und Sozial-

disziplinierung des Individuums im nationalsozialistischen Staat (ebd.).
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Welche Definition lasst sich konkret ableiten? Daseinsvorsorge wird 1938 von Forsthoff als
.[...]die Darbietung von Leistungen, auf welche der in die modernen massentiimlichen
Lebensformen verwiesene Mensch lebensnotwendig angewiesen ist* beschrieben. Hierunter
fallen Wasser- und Energieversorgung, Post und Telekommunikation, sowie Offentlicher
Verkehr, aber auch Versorgungsleistungen bei Krankheit, Alter, Invaliditdt und
Arbeitslosigkeit (Forsthoff : 1938, S.7,12 und 42ff.). Dieser Ansatz ist jedoch durch seine
Beschrénktheit auf die ,Lebensnotwendigkeit® unzureichend, da er andere Ooffentliche
Leistungen, wie beispielsweise Theater oder Volkshochschulen, pauschal ausklammert.
1973 passt Forsthoff - auch als Antwort an verénderte gesellschaftliche Realitaten - seine
frihere Definition dahingehend an. Demnach fallen unter den Begriff der Daseinsvorsorge
fortan ,[...] alle nitzlichen Leistungen der Verwaltung - unabhangig davon, ob diese
Leistungen als lebensnotwendig eingestuft werden oder nicht* (Forsthoff : 1973 zitiert nach
Neu : 2009,S.10).

Grundsatzlich weisen Neu und Kersten Ubereinstimmend hin, dass fur den Begriff der
Daseinsvorsorge weder eine Legaldefinition noch eine inhaltliche Definition existiert (Neu :
2009, S.10 / Kersten : 2009, S.23). Daher wird allgemein versucht, Daseinsvorsorge
beispielhaft zu konstruieren: Laut Kersten gehoren hierzu ,[...]Jmedizinische Dienste, Wasser-
und Elektrizitatsversorgung, Abfallentsorgung, Verkehrs- und kommunikative Infrastruktur.
Zum Teil werden auch Bildung und soziale Sicherung hinzugezahlt* (Kersten : 2009, S.23-
24).

Diese unvollstandige ,kasuistische” Herangehensweise erscheint zunachst irritierend, da der
Begriff ,Daseinsvorsorge” gerade in der Gesetzgebung eine zentrale Bedeutung einnimmt
(ebd.). Andererseits spiegelt dieser liickenhafte Definitionsansatz sehr gut die bestehende
Problematik wieder, dass aufgrund der interkommunalen Leistungsunterschiede eine
festgeschriebene Einheitsdefinition, im Sinne eines einheitlichen Leistungskataloges fiir das
gesamte Bundesgebiet, nicht umsetzbar ist. Fir das Gesamtgebiet der Bundesrepublik ist
daher nur ein weicher Definitionsansatz moglich der eine erfolgreiche Offentliche
Daseinsvorsorge daran bemisst, in wie fern sie in der Lage ist, soziale Teilhabe zu

ermdglichen und ,gleichwertige Lebensverhéltnisse herzustellen.

Auch wenn die Aufstellung eines festgeschrieben Leistungskataloges flr den heterogenen
Gesamtraum nicht gelingt, wird dies doch mit zunehmender Nahe zur regionalen und lokalen
Ebene ansatzweise mdglich. So beinhalten die Raumordnungs- und Entwicklungsplane der
Bundeslander bereits detailliertere Angaben und Zielvorstellungen Uber die materielle und
immaterielle Ausgestaltung der Offentlichen Daseinsvorsorge, als dies auf Bundesebene der
Fall ist.
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Fur diese Arbeit ergibt sich hieraus die Mdoglichkeit, auf der Grundlage des
Landesentwicklungsplans Sachsen-Anhalt, die landespolitischen Leistungsvorstellungen zur
Ausgestaltung der Offentlichen Daseinsvorsorge durch das Oberzentrum Magdeburg,

abzuleiten (Vgl.: 4).

Trotz der bestehenden Definitionsdefizite fir den Gesamtraum kommt der Funktion der
Daseinsvorsorge eine zentrale staatskonstituierende Bedeutung zu. Diese bildet, so Kersten,
den sozialpolitischen Legitimationsbaustein fur die Bundesrepublik. So legitimiert sich die
Bundesrepublik ,[...] nicht nur durch die Staatsfundamentalnormen des Art. 20 Abs. 1 GG,
also vor allem durch Demokratie sowie durch Rechts- und Sozialstaatlichkeit, sondern [...]

auch durch die Garantie der Daseinsvorsorge fir die Burger” (ebd.).

Verfassungsrechtlich ist unter ,Daseinsvorsorge” das programmatische Ziel zu verstehen,
.gleichwertige Lebensverhaltnisse” in allen TeilrAumen herzustellen (Art. 72 Abs.2 GG / Vgl.
Neu : 2009, S.11-13 / Kersten : 2009, S.25). Diesen bundesrepublikanischen Anspruch
erlautert Kersten so: ,Politisch betrachtet, ist die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse der
unitarische Kern des Selbstverstandnisses der Bundesrepublik als Wohlfahrtsstaat. Die
Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse ist gleichsam die raumliche Variante des
sozialstaatlichen Versprechens, jedermann am gesellschaftlichen Versprechen teilhaben zu
lassen [...]“ (Kersten : 2006, S.245).

Die ,Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnissen in allen Teilrdumen darf jedoch nicht mit
Jdentischen Lebensverhaltnissen* verwechselt werden, da dies volkswirtschaftlich nicht zu
realisieren waren. Vielmehr verbirgt sich hinter ,Gleichwertigkeit® der Anspruch, im
[-..]JGesamtraum der Bundesrepublik Deutschland und [..] seinen Teilrdumen [...]
ausgeglichene soziale, infrastrukturelle, wirtschaftliche, 0©kologische wund kulturelle
Verhaltnisse anzustreben” (82 Abs.2 Raumordnungsgesetz - ROG), um damit allen Biirgern
eine gleichwertige gesellschaftliche Teilhabechancen und Entfaltungsmdglichkeiten zu
gewabhrleisten (Vgl.: Krappweis : 2010).

Aus der Natur der Sache heraus sind hierfir zweierlei Mal3nahmen erforderlich: Erstens ein
flachendeckendes und bedarfsgerechtes Netzwerk offentlicher Infrastrukturen und
materieller Angebote und zweitens ein System sozialwirksamer Leistungen. Im féderalen
Staatssystem der Bundesrepublik ergeben sich hierbei, differenziert nach
verfassungsmaRiger Zustandigkeit und Machtbefugnis, fur alle staatlichen Ebenen (Bund,

Land und Kommunen) spezifische Handlungsauftrage und -pflichten.
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2.2. Die Rolle der Kommunen im System der Offentlic ~ hen Daseinsvorsorge

Den Kommunen (Kreise, Gemeinden und kreisfreien Stadte), als unterste staatliche Politik-
und Verwaltungsgliederungen kommt in der Gewahrleistung einer bedarfsorientierten
offentlichen Daseinsvorsorge die zentrale Bedeutung zu. So sind die Gemeinden durch ihren
Lokalbezug am besten in der Lage, ortspezifische Bedurfnislagen der kommunalangehérigen
Bevolkerung zu erfassen, durch ihre Selbstverwaltungsorgane zu priorisieren und im
Rahmen der ihr zur Verfigung stehenden Ressourcen zu befriedigen. Im Vergleich zu Bund
und L&ndern, die offentliche Bedirfnislagen von nationalem oder regionalem Interesse
bearbeiten und Rahmenbedingungen setzten, organisieren die Kommunen die offentliche
Daseinsvorsorge fir ihren lokalen Wirkungsbereich mit direkter Auswirkung auf den
einzelnen Blrger.

Dadurch, dass sie Uber teilautonome Entscheidungskompetenzen, lokalbezogenes
Spezialwissen, eigene Finanzen und einen Exekutivapparat verfigen, kénnen sie dezentral
Aufgaben und Bedirfnisse zugig und effizienter erfillen. Der durch die Teilautonomie
erreichte  Effizienzgewinn  erfordert  jedoch  auch  bestimmte  Einrichtungen,
Verkehrsinfrastrukturen und Leistungsangebote des Uberlokalen Bedarfs, interkommunal
(zwischen den Kommunen) zu koordinieren, so das ein Ausgleich zwischen dem
wirtschaftlichen Einsatz von Ressourcen und der Realisierung ,gleichwertiger Lebens-
verhéltnisse* erreicht wird. Die zentrale Koordinierungsleistung wird hierbei durch das

System der ,Raumordnung* geleistet (Vgl.: 4.).

In regelmaligen Abstanden werden fur die Bundesrepublik als Gesamtraum und fir ihre
jeweiligen TeilrAume (Lander und Regionen) Ziele und Grundsatze zur Ausgestaltung einer
bedarfsgerechten offentlichen Daseinsvorsorge erarbeitet und festgelegt. Hierunter fallen
beispielsweise Richtwerte Uber die angemessenen Erreichbarkeit von Leistungen der
Offentlichen Daseinsvorsorge.

Diesen Zielen und Grundsatzen folgend, legt die Raumordnung auch fest, welche
Kommunen aufgrund ihrer GrolR3e und Ausstattung, sowie ihrer rdumlichen Lage, welche
Versorgungsaufgaben flr sich selbst sowie einen erweiterten Versorgungsbereich
bereitstellen sollten. Fur diese erweiterten Versorgungsauftrag erhalten diese ,Zentrale Orte*
zusatzliche Mittel vom Land (Vgl.: 6.2).

Unabhéangig von der Raumordnung, werden Kommunen auch mit den lokalen Vollzug von
Aufgaben und Leistungen beauftragt, die ihnen durch Gesetz von Bund und Land Ubertragen
wurden. Diese ,Ubertragenen Aufgaben® der o6ffentlichen Daseinsvorsorge werden hierbei
als ,Pflichtaufgaben* im ,Ubertragenen Wirkungskreis* oder im ,Eigenen Wirkungskreis®

durch die Kommune erflllt. Bund und Lander werden jedoch aufgrund des verfassungs-
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rechtlichen Konnexitatsprinzips verpflichtet, die entstehenden Kosten und Aufwendungen

angemessen riickzuerstatten (Vgl.: 6.5.).

Abb. Nr. 1: Rahmen der Offentlichen Daseinsvorsorge auf der kommunalen Ebene ?
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(Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der Kapitel 2-6)

2Eigene schematische Darstellung des Systems und Organisation der Offentlichen Daseinsvorsorge auf
kommunaler Ebene in vereinfachter Form. Hierbei sind drei zentrale Erkenntnisse von Bedeutung:

1.) Die Offentliche Daseinsvorsorge auf kommunaler Ebene wird in groRen Teilen durch Leistungsauftrage sowie
rechtliche und politische Vorgaben von Bund und Land bestimmt.

2.) Den vielféltigen 6ffentliche Bedurfnislagen stehen nur begrenzte dffentliche Ressourcen gegentiber, die eine
Aufgabenpriorisierung und Ressourcenverteilung durch die kommunalen Selbstverwaltungsorgane verlangen.

3.) Offentliche Daseinsvorsorge ist als Anpassungsprozess an sich verandernde Rahmenbedingungen und
Bedirfnislagen zu verstehen mit dem Ziel, die gesellschaftliche Teilhabe und freie Entfaltung des Individuums
abzusichern.
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Die qualitative und quantitative Ausgestaltung der o6ffentlichen Daseinsvorsorge wird jedoch
nicht nur durch die in der Raumordnung vorgesehenen Versorgungsauftragen oder den
Pflichtaufgaben bestimmt, sondern wird mafigeblich auch durch die Kommune selbst
gestalte. Die Grundlage hierfir bildet die verfassungsrechtliche ,Selbstverwaltungsgarantie®,
wonach jede Kommune ihre 0drtlichen Angelegenheiten selbst regeln darf (Vgl.: 3). So
entscheiden die kommunalen Selbstverwaltungsorgane im Rahmen ihrer eigenen
Finanzkraft selbst dariiber, ob zusatzlich freiwillige Leistungen der Offentlichen Daseins-
vorsorge angeboten werden. Zu den ,freiwilligen Leistungen® z&hlen insbesondere Kulturan-

gebote, Sport- und Jugendforderung oder ergénzende Sozialleistungen (usw.).

Ortliche Bediirfnislagen die sich an die Daseinsvorsorgeaufgabe der Kommune richten,
werden meist durch lokalpolitische Akteure, wie Parteien aufgegriffen und in den Selbst-
verwaltungsorganen der Kommune abgewogen, priorisiert und entschieden.

Die Mdglichkeit der Kommune die Daseinsvorsorge aktiv mit freiwilligen Leistungen zu
gestalten, bildet somit das eigentliche Herzstick der ,Selbstverwaltungsgarantie“. Dies
unterstreicht auch die Rechtsprechung, demnach die Lander verpflichtet sind, selbst
finanzschwachen Kommunen durch unterschiedlich frei verwendbare Landeszuweisungen,
ein Minimum an Gestaltungsspielraumen bei den freiwilligen Leistungen zu ermdglichen. Die
finanzielle Unterstitzung bzw. Absicherung der Kommunen wird hierbei durch das System
des kommunalen Finanzausgleichs organisiert (Vgl.: 6). So regelt der kommunale
Finanzausgleich zum einen die Kostenerstattung fiir die vom Land- und Bund tUbertragenen
Aufgaben, zum anderen soll er jeder Kommune eine angemessene Grundfinanzausstattung
zur Verfigung stellen. Hierbei stehen jedoch Kommunen und Land regelméafig in einem

Verteilungskonflikt um knappe Haushaltsmittel.

2.3. Stérungen im System der kommunalgetragenen Off  entlichen Daseinsvorsorge

Die Gewahrleistung und Bereitstellung einer bedarfsgerecht funktionierenden kommunal-
getragenen Daseinsvorsorge kann nur dann gewahrleistet werden, wenn die verfligbaren
Ressourcen, nachhaltig zur Erflllung der bestehenden Leistungsverpflichtungen und -
bedurfnisse ausreichen. Tritt ein Defizit zwischen den verfigbaren Ressourcen und den zu
erfillenden Aufgaben- und Leistungsauftragen ein, kann dies auf eine oder mehrere

Ursachen zuriickgefihrt werden:
Erstens, kdnnen Defizite auf strukturell unginstige sozioékonomische Rahmenbedingungen

zurlckzufuhren sein. So fuhrt die ,[...]JKombination aus geringer Wirtschaftskraft und hoher

Arbeitslosigkeit [...] zu geringen Einnahmen bei gleichzeitig Uberdurchschnittlich hohen
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Pflichtausgaben® (Anton und Diemert : 2009, S.18). Unter diesen Bedingungen verbleiben im
Rahmen der kommunalen Daseinsvorsorge nur noch eingeschrankte Madoglichkeiten,
freiwillige Leistungen anzubieten. Einhergehend mit der Leistungsreduzierung sinkt die
Standortattraktivitdt ab, wodurch Anreize fir die Ansiedlung neuer Unternehmen und den

Zuzug von Einwohnern fehlen.

Zweitens, kann ein Defizit in Folge einer durch die Kommune selbstverschuldeten Haushalts-
und Leistungspolitik entstehen. Stehen die Aufwendungen des kommunalen
Leistungsangebotes im Unverhéltnis zur verfiigbaren kommunalen Finanzkraft, ist dies
haushaltswirtschaftlich nicht nachhaltig. Verantwortlich hierfir kénnen kommunalpolitische
Fehlplanungen sein, die langfristige Unterhalts- und Betriebsaufwendungen oder Bedarfs-

prognosen nicht ausreichend bertcksichtigen oder falsch einschatzen.

Drittens, kénnen Defizite durch zu niedrig bemessene Erstattungsleistungen im Kontext der
Ubertragung von Bundes- und Landesaufgaben entstehen. Dieser Begriindung steht zwar
die Garantie des Konnexitatsprinzips entgegenstehen, wonach Ubertragene Aufgaben
angemessen vom Verursacher finanziert werden muissen, dennoch beklagen kommunale
Spitzenverbande, wie der Deutsche Stadte- und Gemeindebund und der Deutsche Stadtetag
eine zunehmende Missachtung der Konnexitat durch Bund und Lander (Vgl.: DStGB : 2011,
S.9off).

Viertens, konnen Defizite durch die unzureichende Finanzausstattung oder Verteilungs-
modalitaten im Rahmen des kommunalen Finanzausgleiches zwischen Land und den
landeseigenen Kommunen entstehen. Im Zusammenhang mit der aktuellen Debatte tUber die
Konsolidierungsbemuhungen des Landes Sachsen-Anhalt und der Reform des kommunalen
Finanzausgleichs (bei gleichzeitiger Absenkung der Finanzausgleichsmasse), ist dieser

Begriindung besonderer Aufmerksamkeit im Kontext der Arbeit zu widmen (Vgl.: 6.5).
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3. Kapitel: Die Kommunen — Entwicklung, Stellung un d Aufgabe im
Staatsaufbau und bei der Erfullung der 6ffentlichen

Daseinsvorsorge

3.1. Begriffsbestimmung — Die Kommune

Der Begriff ,Kommune* entstammt dem lateinischen Begriff ,communio“ und bedeutet soviel
wie ,Gemeinschaft’. Grundséatzlich lasst sich die Bezeichnung als Sammelbezeichnung fir
alle kreisangehorigen und kreisfreien Gebietskdrperschaften unterschiedlichster Grof3en-
ordnungen verwenden (Grunow/Pamme : 2000, S.46 / Kaspar : 2006, S.6). Kommunen
definieren sich hierbei als lokal begrenzte Gebietskdrperschaften und juristische Personen
des offentlichen Rechts, die Uber eine eigene Gemeindeverfassung (Satzungsrecht), einen
eigenen Haushalt sowie Uber die Dienstherrenfahigkeit (Berechtigung zur Anstellung von
Angestellten und Beamten) verfligen.

.Die Gemeinde einschliel3lich der kreisfreien und kreisangehérigen Stadte ist der wichtigste
Aufgabentrager auf der unteren Stufe der o6ffentlichen Verwaltung. Die Gemeinden sind
Trager der kommunalen Selbstverwaltung, die ihnen durch Art. 28 Il GG garantiert ist. Das
Recht der Selbstverwaltung umfasst die eigenverantwortliche Regelung aller
Angelegenheiten der o6rtlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze. Die Wahrnehmung
von Selbstverwaltungsangelegenheiten kann den Gemeinden durch Gesetz zur Pflicht
gemacht werden (pflichtige Selbstverwaltungsangelegenheiten [...]). Daneben nehmen die
Gemeinden Weisungsaufgaben wahr, die ihnen durch Gesetz zur Erledigung nach Weisung
zu Ubertragen sind“ (Gabler Verlag : 2011). Die Gemeinden sind somit direkter Trager der
offentlichen Daseinsvorsorge auf lokaler Ebene, denen die Bereitstellung, Ausfiihrung und

Gestaltung von Daseinsvorsorgeleistungen obliegt.

Das folgende Kapitel soll die Frage beantworten, wie die kommunale Selbstverwaltung in
Deutschland konzipiert ist und welche Aufgabe und Funktion die Kommunen bei der
Bereitstellung von Daseinsvorsorgeleistungen einnehmen. Hierbei soll zundchst auf die
historische Entwicklung der kommunalgetragenen Daseinsvorsorge eingegangen werden.
Dies erscheint wichtig, da hierdurch die historisch begrindete Rolle der Kommunen
unterstrichen wird. Denn die Lésung gesellschaftlicher Problemlagen stellte bis in die 1920er
Jahre hinein zunachst immer einen kommunalen Handlungsauftrag dar. Die uns heute
bekannten Versorgungsleistungen des modernen Sozialstaates knipfen daher an
Traditionslinien an, die auf der kommunalen Ebene begriindet wurden. AbschlieRend soll

dieses Kapitel dazu genutzt werden, um in die Mechanismen der staatlichen
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Aufgabenlbertragung einzufthren. Diese theoretische Grundlage soll zunachst als vorlaufige
Orientierungsbasis dienen, bevor im spateren Verlauf detaillierter auf die Problematik der
Aufgabenibertragung im Zusammenhang mit dem Konnexitatsprinzip eingegangen wird
(Vgl.: 6.5). Abgerundet wird dieses Kapitel durch die Vorstellung der inneren kommunalen

Verfasstheit und die rechtlichen Organisationsformen der kommunalen Daseinsvorsorge.

3.2. Geschichte der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland

3.2.1. Das Konzept der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland

.Was dem Bildungsbitirger sein Schiller und Goethe, war lange Zeit dem Kommunalpolitiker
sein Stein und Gneist" (Saldern v. : 1998, S.23)

Die historischen Anfange der modernen Kommunen mit ihrem Grundprinzip der
Selbstverwaltung von o6rtlichen Angelegenheiten geht auf die Stadtereform Preuf3ens im Jahr
1808 zurick. Im Zuge der Niederlage gegen Frankreich und den Frieden von Tilsit 1807
stand Preul3en einer veritablen Staats- und Wirtschaftskrise gegenuber, die ihre Ursachen in
der hohen Staatsverschuldung, der verhdngten Kontinentalsperre sowie den hohen
Kontributionsleistungen an Frankreich hatte (ebd. / Holtkamp : 2008, S.53). Geschwacht
durch diese Umstande beauftragte Konig Friedrich Willhelm 1l Karl Freiherr von und zum
Stein, Modernisierungen des preuf3ischen Staatswesens einzuleiten. Die Grundiberlegung
des Konigs bestand demnach darin, dass der Wiederaufstieg und die Befreiung Preul3ens
von Fremdherrschaft nur durch die Beteiligung des Blrgertums mit seinen wirtschaftlichen
Ressourcen moglich erschien. Zudem mahnten die noch frischen Eindriicke der
franzésischen Revolution eindrucksvoll, innerstaatliche Reformen nicht zu vernachlassigen
(Saldern v. : 1998, S.24).

Beeinflusst vom Konzept des ,Selfgovernments” in England und den Aufklarungsideen aus
Frankreich, stand im Mittelpunkt der von Stein konzipierten ,PreuBischen Stadteordnung*
das Modell der freien Gemeinde (ebd., S.23-24). Wichtigstes Element bildete hierbei eine
freigewahlte Versammlung von Stadtverordneten als zentrales Selbstverwaltungsorgan, die
nicht nur den Magistrat® als oberste Verwaltungsspitze ernannte, sondern auch mit Kontroll-
und Beschlussrechten Uber Haushalt und Stadtverwaltung ausgestattet wurde (Holtkamp :
2008, S.53). Der Grundgedanke dieser Konstruktion bestand in der Uberzeugung, durch die

.[...] ehrenamtliche Inpflichtnahme des Bulrgers fir eine effiziente Aufgabenerledigung [...]* zu

3Der Magistrat bildet als Kollegialorgan die Verwaltungsspitze einer Stadt (8141ff., Preuf3. Staddteordnung 1808)
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sorgen (ebd.). Andererseits sollte aber auch die Einbeziehung der Blrger deren Bereitschaft
wecken, eigene Finanzmittel fir die stddtischen Belange aufzubringen. Preuf3en versprach
sich hierdurch die Entlastung des Staatshaushalts (Saldern v. : 1998, S.24).

Im Gegenzug wurden die bis dahin zentralisierte Kontrolle und Regulierung der Stadte durch
die alten Landes- und Polizeiordnungen suspendiert. Aufgrund des Erfolges der preul3ischen
Stadtereform, folgten weitere deutsche Staaten diesem Vorbild und tGbernahmen &ahnliche
Regelungen in ihre Gemeindeordnungen (ebd.,S.24 und 28).

Holtkamp unterstreicht jedoch, dass das steinsche Selbstverwaltungskonzept im Unterschied
zum liberal-demokratischen Selbstregierungskonzept von Karl von Rotteck nicht als
Demokratisierungskonzept missverstanden werden darf. Fiar Stein stand die
Effizienzsteigerung der Kommune durch Selbstverwaltung bei gleichzeitiger Einbindung in
den Obrigkeitsstaat im Vordergrund. Er setzt sich somit von liberalen Positionen ab.

Folgt man dem staatsrechtlichen Diskurs Uber die Kommune weiter, belegt Stein in
Abgrenzung zum spateren Rudolf von Gneist dennoch eine Mittelposition zwischen
Selbstregierungskonzept und Selbstverwaltungskonzept.

So lehnte von Gneist als anerkannter Staatsrechtler Selbstregierungskonzepte strikt ab. Mit
dieser Haltung pragte er weit Uber seine Zeit hinaus den rechtswissenschaftlichen Diskurs
sowie die Gesetzgebung mit der Position, dass Gemeinden keine politischen
Entscheidungen treffen durfen. Vielmehr sei die kommunale Selbstverwaltung als staatliches
Instrument zu verstehen, das die unpolitische Erfullung vorgegebener Pflichten und die
Steuerung des Berufsbeamtentums (im Sinne eines Gegengewichtes) zur Aufgabe hat
(Holtkamp : 2008, S.52-57). Die Kommune ist demnach Teil der Exekutive des Staates.

Im Zuge der nach dem Wiener Kongress (1814-1815) einsetzenden Restauration wurden die
liberaleren Stadteordnungen von 1831 und 1853 in ihren Selbstverwaltungsfreiheiten
revidiert und einer starkeren zentralstaatlichen Aufsicht unterworfen. So starkte die
Stadteordnung von 1853 die Machtstellung des Magistrats auf Kosten der Stadtverordneten-
versammlung und schrankte die politischen Beteiligungsrechte des stadtischen Birgertums
ein (Saldern v. : 1998, S.24). Im Zuge der Industrialisierung und Verstadterung und mit Blick
auf von Gneist erklaren sich die Ricknahmen zunehmend auch als Mafinahme, einer
politischen Einflussnahme eines aufstrebenden stadtischen Arbeitertums vorzubeugen. So
sah die Stadteordnung von 1853 zwar auch die Ausweitung der Wahlrechte fir die
mannlichen Stadtbewohner vor, jedoch verhinderte sie durch die gleichzeitige Einflihrung
des Zensus- und Dreiklassenwahlrechtes wirksam eine kommunalpolitische Einflussnahme
durch das Proletariat (ebd., S.24-25).

Wegen des ausgepragten Regionalismus und Fdderalismus der Deutschen Staaten wundert

es kaum, dass mit Grindung des Deutschen Reiches 1871 das Recht zum Erlass von
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Gemeinde- und Stadteordnungen bei den Landern verblieb. Dies fiuhrte zu einem
Flickenteppich unterschiedlichster Gemeindeordnungen in Deutschland (ebd., S.28-29).
Einer reichsweiten Vereinheitlichung der Verordnungen standen insbesondere die ,[...]Jstark
divergierenden Interessen zwischen Stadt- und Landgemeinden [...]* gegentber, ,[...] die
sich [...] nicht in Ubereinstimmung bringen [...]* lieRen (ebd.,S.29).

Die dezentrale Regelung durch die deutschen Einzelstaaten blieb auch nach dem Ende des
deutschen Kaiserreiches 1918/19 weiterhin erhalten. So konnten sich auch anfangliche
Reformbestrebungen durch Reichsinnenminister Hugo Preuf3 nicht durchsetzen. Die
Gemeinderegelungen blieben daher von der Verfassung der Weimarer Republik
unangetastet (Wollmann : 1998, S.53). Auch der Versuch von Preul3, die Wesensgleichheit
von Staat und Gemeinden in der Verfassung zu verankern und somit den Kommunen eine
starkere Autonomie (im Sinne des Selbstregierungskonzeptes) als Schranke gegen den
Staat zu verschaffen (Holtmann : 2008, S.57), scheiterte. Dennoch garantierte die Weimarer
Reichsverfassung durch den Artikel 127 die kommunale Selbstverwaltung (wenn auch nur
innerhalb gesetzlicher Schranken) und setzte fur alle Gemeindeordnungen demokratische
Grundprinzipien durch (Holtmann : 2008, S.57 / Saldern v. : 1998, S.29).

Mit der Machtergreifung der Nationalsozialisten 1933 trat das vorlaufige Ende der bisherigen
kommunalen Selbstverwaltung durch gewéhlte Gemeinderdate ein. Die Deutsche
Gemeindeordnung von 1935 suspendierte (bis auf Ausnahmen) alle bestehenden
Gemeindeordnungen und setzte eine nach dem Fihrerprinzip geordnete und von der
NSDAP kontrollierte Leitungs- und Verwaltungsstruktur ein (Saldern von : 1998, S.30). Die
Ausschaltung der kommunalen Selbstverwaltung erfuhr hierbei aktive Legitimation durch die
Beitrdge der Staatsrechtlicher Carl Schmitt, Ernst Forsthoff und Arnold Kottgen (Vgl.:
Holtkamp : 2008, S.57-62), die in der Selbstverwaltungskonzeption und der kommunalen
Politisierung wahrend der Weimarer Republik den Hauptgrund fur die ,[...Jvon der
antipositivistischen Staatsrechtslehre beschriebene ,Krise der Selbstverwaltung® [...]“ erkannt
haben wollten (Holtkamp : 2008, S.59).

Es erscheint daher mehr als irritierend, dass Forsthoff und Koéttgen nach 1945 in der
Bundesrepublik bis in die 1970er Jahre wieder malfigeblichen Einfluss auf den
staatsrechtlichen Diskurs zur Konzeption der kommunalen Selbstverwaltung nehmen
konnten.

So definiert Forsthoff die kommunale Selbstverwaltung ,nur” als ,[...]wWahrnehmung an sich
staatlicher Aufgaben durch Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen
Rechts” (Forsthoff : 1950, S.346). Weiter konstatiert Forsthoff die unverwechselbare
Gegensatzlichkeit zwischen Demokratie und Selbstverwaltung: ,Die kommunale

Vertretungskorperschaft sei nicht fur politische Willensbildung, sondern fiir die sachgerechte
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Erledigung von Verwaltungsangelegenheiten verantwortlich. Politische Beteiligung [...] halt er
fur entbehrlich, der politische Selbstverwaltungsbegriff wird [...] gestrichen* (Hendler zitiert
nach Holtkamp : 2008, S. 63).

Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland stellt fir die Kommunen im Vergleich zu
Weimar trotz der Beibehaltung des zweistufigen foderativen Systems (Land und
Bundesebene) eine wesentliche Verbesserung in der Demokratisierung und eine
ausreichende Autonomie im Sinne einer eingeschrénkten Selbstregierungskompetenz dar
(Wollmann : 1998, S.55ff.).

3.2.2. Entwicklung der kommunalen Daseinsvorsorgele istungen

Mit dem Beginn der Hochindustrialisierung ab 1850/1870 ist ein rapider qualitativer und
guantitativer Ausbau der kommunalen Aufgaben in allen Bereichen der 6ffentlichen Daseins-
vorsorge zu verzeichnen. Konfrontiert mit einem stetigen Anstieg der Einwohnerzahlen sowie
der Grindungs- und Ausbauwelle von industriellen Produktionskomplexen und der daraus
resultierenden sozialen und wirtschaftlichen Herausforderungen, bedurfte es zusehends
professioneller und institutionalisierter Losungen. Besonders galt das fur die Bereiche der
Infrastrukturpolitik, der Sozial- und Gesundheitsversorgung sowie der Stadtplanung und der
Stadterweiterung (Saldern v. : 1998, S.30-33).

Die Aufgabe der infrastrukturellen Entwicklung bestand hierbei darin, die kommunalen
Standortbedingungen fir die moderne industrielle Produktion zu schaffen und hinreichende
(Uber-)Lebensbedingungen fiir die benétigten Arbeitskrafte zu sichern. So entstehen ab den
1870er und 80er Jahren die modernen kommunalisierten Versorgungs- und
Verkehrssysteme, ,[...Jnamlich stadtische Gas- und spater Elektrizitatswerke, stadtische
Schlachthofe, stadtische Krankenh&user, stadtische Friedhtfe etc. StralRenpflasterung,
StraRenbeleuchtung, Strafl3enreinigung [...]* und Offentliche Personennahverkehr (ebd.,
S.30). Saldern hebt ebenfalls die Bedeutung der Wasserver- und Wasserentsorgung als

,Kern der Stadthygiene“ hervor (ebd.).

Mit Blick auf Magdeburg zeigt sich eine vergleichbar zeitliche Ubereinstimmung in der
Infrastrukturentwicklung. So gibt die Chronik der Landeshauptstadt unter anderem folgende
Entstehungszeitpunkte fur zentrale Infrastruktureinrichtungen an:

1823 Griundung der Stadtsparkasse, 1846 Eroffnung der Eisenbahnverbindung Berlin-
Potsdam-Magdeburg, 1874 Fertigstellung des Zentralbahnhofs (LHS-MD : 2011a), 1877
Betriebsaufnahme der pferdebetriebenen Strallenbahn (Magdeburger Verkehrsbetriebe :
2007, S.8), 1893 Einweihung des Handelshafens, des Schlacht- und Viehhofes sowie des
stadtischen Museums am Domplatz, 1899 Fertigstellung der Hauptpost, 1896 Elektrifizierung
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der StraRenbeleuchtung am Breiten Weg, 1899 Aufnahme des elektrischen
StraRenbahnbetriebes, 1907 Einweihung des Zentraltheaters (mit 385.129 Besuchern im
ersten Betriebsjahr), 1908 Beginn der Bauarbeiten am Verschiebebahnhof Rothensee sowie
1925 Eroffnung des ersten Magdeburger Flugplatzes (LHS-MD : 2011a).

Neben der Einrichtung von Infrastrukturbauten bildet die Entwicklung der Sozialleistungen
eine weitere zentrale S&aule: Bis zur Einfuhrung der staatlichen Sozialversicherungen in den
1880er Jahren®, die zu einer Entlastung der Kommunen in der sozialen Firsorge beitrug, lag
die Unterstitzung armer und hilfsbedurftiger Bevoélkerungsteile im Zustandigkeitsbereich der
Kommune oder wurde beispielsweise nach dem ,[...]JEIberfelder System der 1850er Jahre,
[...]nicht mehr vom griinen Tisch, sondern durch Ehrenamtliche vor Ort betreut [...]* (Saldern
v. : 1998, S.31-32). Trotz dieser Entlastung wuchsen die sozialpolitischen Aufgaben im Zuge
der weiteren Industrialisierung und Urbanisierung weiter an. ,Neben der traditionellen
Armenpolitik sollten in der wilhelminischen Zeit eine kommunale Gesundheitsflrsorge
ausgebaut, Wohnungs- und Arbeitsnachweisstellen sowie Rechtsauskunftsstellen, Gewerbe-
und Einigungsamter eingerichtet, auerdem Baugenossenschaften geférdert werden.
Zahlreiche Gemeinden lieBen sich jedoch mit der Einfihrung dringender notwendiger

sozialer MaRnahmen viel, nicht selten allzu viel Zeit* (Saldern v. : 1998, S.31).

In der Weimarer Republik wurden die Kommunen qua Gesetz in einen sich ausdehnenden
Sozialstaat mit einbezogen. Beispiele hierfur bilden der soziale Wohnungsbau und das
reichseinheitliche System der kommunalgetragenen Arbeitslosenversicherung ab 1927.
Zudem wurden das Angebot stadtischer Versorgungseinrichtungen und Leistungsangebote
als Antwort auf verdnderte Lebensbedirfnisse weiter ausgebaut. Hierunter fallen
insbesondere Schwimmbader, Sportstatten, Griin- und Erholungsflachen sowie Bibliotheken
(ebd.). Magdeburg zeichnet sich hier partiell als Vorreiter aus: So nimmt bereits 1860 die
erste ¢ffentliche Badeanstalt Deutschlands mit Schwimmbecken ihren Dienst auf (Stadtplan
Gesundheit : 2012). Zudem werden im Zuge der Stadterweiterung unter Carl Gustav
Friedrich Hasselbach  (Oberblirgermeister 1851-1881) grofRzlgige Grin- und
Erholungsflachen angelegt und gesichert (LHS-MD: 2012a). Hasselbach erkannte demnach
sehr frih den Wert von Erholung im Zusammenhang mit der Massenbeschaftigung und
setzte diese Erkenntnisse stadtplanerisch um.

Als dritte entscheidende Aufgabe gewinnt die kommunale Stadtplanung und Stadterweiter-

ung im Kontext der zunehmenden Urbanisierung ihre zentrale Bedeutung. So stand die ,[...]

4 Durch Kaiserliche Botschaft vom 17. November 1881 wurde der Deutsche Reichstag — insbesondere als
Reaktion auf den zunehmenden Einfluss der Sozialdemokratie — beauftragt, Gesetze zur finanziellen Absicherung
der Arbeitnehmerschaft zu beschlieRen. Darunter fallen insbesondere: Gesetz betreffend die Krankenversicher-
und der Arbeiter 1884, Unfallversicherungsgesetz 1885, Gesetz betreffend der Invaliden- und Altersversicherung
1891, Reichsversicherungsordnung 1911 (Deutsches Historisches Museum : 2011).

31



Stadtplanung [...] im Zeichen des Versuchs, die stadtebauliche Entwicklung ohne
wesentliche Eigentumsstrukturveranderungen zu rationalisieren. Seit den 1870er Jahren
wurde das moderne Baurechts- und Bauleitplanungssystem entwickelt, das schliel3lich — im
Vergleich zu anderen europdischen Landern — ein hohes Niveau erreichte” (Hartog : 1962
zitiert nach Saldern v. : 1998, S.32).

Der Stadterweiterungsprozess vollzog sich hierbei primar durch die schrittweise
Eingemeindung des stadtnahen Umlandes. Die Entwicklung Magdeburgs stellt hier keine
Ausnahme dar. Den grof3ten Gebiets- und Einwohneranstieg erfahrt die Stadt, durch die ab
1867 forcierten Eingemeindungen. So wird 1867 Sudenburg eingemeindet. 1871 leben
bereits 84.400 Einwohner in der Stadt. 1886/87 werden die Neustadt mit 29.000 und
Sudenburg mit 17.500 Einwohnern angegliedert. 1908 wird das Stadtgebiet bis nach
Rothensee erweitert. 1910 folgen die Ortschaften Cracau, Fermersleben, Lemsdorf, Prester,
Salbke und Westerhisen. Vier Jahre vor dem Ausbruch des Ersten Weltkriegs zahlt die
Elbmetropole 279.629 Einwohner (LHS-MD : 2011a).

In den 1920er Jahren orientiert sich die kommunale Stadtplanung verstarkt am neuen
stadtebaulichen ,Funktionalismus”. Von Saldern verweist sogar auf eine zunehmende
»Stadtplanungseuphorie“. Die hieraus entstehenden Ideen lassen sich aber nur begrenzt
verwirklichen, da die Kommunen nur Uber begrenzte Enteignungsrechte verfiigen. So gelingt
es ihnen nur teilweise, die Neugestaltung von bereits bebauten Arealen zu realisieren
(Saldern v. : 1998, S.32).

In Magdeburg setzt der Architekt Bruno Taut als Stadtbaurat ab 1921 ,[...]Jentscheidende
Impulse fur das Bauwesen der Stadt. Er entwickelt [...] den ersten Flachennutzungsplan,
mobilisiert die Bevdlkerung fir eine farbenfrohe Gestaltung der Hauserfassaden und entwirft

Plane zum Bau von begrinten Wohnsiedlungen* (LHS-MD : 2011a).

Mit Blick auf die Zunahme der kommunalen Aufgaben ist festzuhalten, dass in den 1920er
Jahren die Entwicklung eines ausdifferenzierten stadtischen Leistungs- und
Einrichtungsangebotes fir die Anforderungen der modernen Industriegesellschaft ein
vorlaufiges Etappenziel erreichte. Nachfolgende Entwicklungen bleiben dagegen primar auf
die Modernisierung, den Ausbau oder die Fortentwicklung bereits vorhandener Strukturen,

Leistungen und Einrichtungen ausgerichtet.

Hierbei sind unterschiedliche Entwicklungen zwischen der Deutschen Demokratischen
Republik (DDR) und der Bundesrepublik zu beachten, die auch heute noch Kontinuitatslinien
vorgeben. So wurde im Vergleich zur Bundesrepublik, — ideologiebedingt - (Stichwort:
»<autoritarer sozialistischer Wohlfahrts- und Arbeitsstaat”) innerhalb der DDR ein wesentlicher

Schwerpunkt auf den Ausbau der Ooffentlichen Kultur-, Sozial-, Betreuungs- und
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Gesundheitsleistungen gelegt (Leisering : 2003, S.174-175 / Konrad-Adenauer-Stiftung :
2009).

Fur die offentliche Daseinsvorsorge in den ,neuen Landern* ergeben sich hieraus zwei
regionale Besonderheiten, die im Zusammenhang mit knappen Haushaltsressourcen ihr
Konfliktpotential entfalten: So kann in Ostdeutschland eine erhdhte 6ffentliche Erwartungs-
und Anspruchshaltung am Leistungsumfang der Daseinsvorsorge vermutet werden, die auf
die langjahrige Gewothnung an die umfanglichen Leistungsangebote wahrend der DDR
zurickgeht. Des weiteren stehen und standen viele ostdeutsche Kommunen seit der
Wiedervereinigung vor der Herausforderung, mit diesem kostenintensiven Erbe der
Daseinsvorsorgeleistungen umzugehen.

Mit Blick auf die immer wieder aufflammende Rationalisierungs- und Versorgungsdebatte zur
Buhnenlandschaft in Sachsen-Anhalt wird deutlich, dass selbst 22 Jahre spater diese

Konfliktlage weiterhin die Daseinsvorsorgepolitik pragt.

Jenseits dieser alten Problemstellungen, zeichnen sich fiir die Offentliche Daseinsvorsorge
bereits neue groRe Herausforderungen und Entwicklungsschwerpunkte ab. Hierzu zéhlen
insbesondere die kommunalen Anpassungsmafinahmen an den demografischen Wandel

sowie die Umsetzung einer nachhaltigen Energiepolitik (Vgl.: Abschnitt).

3.3. Stellung der Kommunen im Staatsaufbau

Die Bundesrepublik Deutschland ist ein foderaler Bundesstaat, der aus den staatlichen
Ebenen ,Bund“ und ,Landern“ gebildet wird. Diese ,Zweigliedrigkeit®, die auch als
,Dualistischer Staatsaufbau“ bezeichnet werden kann, wird durch Art.30 GG begriindet.
Demnach werden ,[...]JHoheitsrechte und staatliche Befugnisse [...]* in der Regel ,[...]Jden
Landern zugesprochen [...], es sei denn, das Grundgesetz weist sie ausdricklich dem Bund

“

zu“. Dieses Regel-Ausnahme-Verhéltnis wird durch eine Vielzahl von grundgesetzlichen
Bestimmungen konkretisiert, die allerdings fir Gesetzgebung und Verwaltung voneinander
abweichen” (Dieckmann : 1998, S.292).

Wahrend also die Gesetzgebungskompetenzen ausschlie3lich bei Bund und Landern liegen
(Vgl.: Art.72 und Art.74 GG), sieht die Verfassung fiur den Verwaltungsaufbau der
Bundesrepublik (d.h. den Vollzug von Gesetzen) eine dreigliedrige Ebenenstruktur unter
Einbeziehung der Kommunen als unterste Verwaltungsebene vor. Staatsrechtlich werden
hierbei die Kommunen als Teil der Exekutive der Landesebene zugeordnet und bilden somit

keine eigene staatliche Ebene® (Diekmann :1998, S.292-293).

5 Aufgrund ihrer rechtlichen Stellung als Verwaltungsorgan der Landesebene finden jedoch keine direkten
Rechtsbeziehungen zwischen Bund und Kommunen statt. So liegt allein beim Landesgesetzgeber die
Entscheidung, ob und welche Aufgaben an die Kommunen (bertragen werden (Diekmann : 1998, S.293).
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Trotz dieser formalen Zuordnung verfigen Kommunen Uber eine verfassungsmafig
abgesicherte Sonderstellung, die ihr exklusive Regelungs- und Gestaltungsrechte einraumt.
Insoweit ist die Stellung der Kommunen im Staats- und Verwaltungsgefiige durch eine
.merkwirdige®  Ambivalenz ~ zwischen reiner Exekutivfunktion und  staatlicher
Gestaltungsrechte gepragt: Einerseits sind die Kommunen als unterste staatliche
Verwaltungsebene fir den Vollzug von Landes- bzw. Bundesgesetzen (Vgl.: 3.5) zustandig,
andererseits stattet sie die Verfassung mit einer grundsatzlichen Selbstverwaltungsgarantie
aus (Art.28 GG).

Diese Garantie umfasst das Recht, alle Angelegenheiten der o6rtlichen Gemeinschaft in
eigener Verantwortung zu regeln. Die Kommunen tben somit in beschranktem Rahmen
auch Staatsgewalt aus. ,In ihrem Gebiet ist die Kommune, soweit die Gesetze nicht
ausdricklich etwas anderes bestimmen, ausschlie3liche und eigenverantwortliche Tragerin
der offentlichen Verwaltung; dort stehen ihr insbesondere die Satzungs-, Finanz- und
Planungshoheit zu“ (Diekmann : 1998, S.294-295).

Gleichzeitig unterliegen Kommunen der staatlichen Kontrolle und Aufsicht durch die
Landesebene. Hierbei unterscheidet man zwei Qualitaten der Aufsicht: So beschrankt sich
die ,Kommunalaufsicht im Bereich der Selbstverwaltungsangelegenheiten auf eine
.RechtmaRigkeitskontrolle“. Diese hat sicherzustellen, dass die Verwaltung der Kommune im
Einklang mit den Gesetzen erfolgt und die Rechte der Verwaltungsorgane gewahrleistet
werden.

Im Bereich der ,,Ubertragenen Aufgaben“, bei dem die Kommune staatliche
Verwaltungsaufgaben ausfuhrt, erweitert sich diese ,Rechtmé&Rigkeitskontrolle” um eine
ZweckmaRigkeitskontrolle® (8133, Abs.3 GO-LSA). Diese als ,Fachaufsicht” bezeichnete
Form der Kontrolle soll damit sicherstellen, dass kommunales Verwaltungshandeln nicht nur
im Einklang mit dem geltenden Recht, sondern auch im Rahmen staatlich definierten
Ausfuhrungsstandards vollzogen wird. Verstof3t die Kommune gegen die festgelegten

Ausfuhrungsbestimmungen, darf die ,Fachaufsicht” steuernd eingreifen (8145 GO-LSA).

Im Rahmen der Haushaltsaufsicht stehen der Landesebene ebenfalls weitreichende
Eingriffs- und Disziplinierungsrechte zur Verfligung, die wiederum die Stellung der Kommune
als Teilglied der Landesebene verdeutlichen (Diekmann : 1998, S.295). Jedoch darf die
Haushaltsaufsicht ihre Regulierungsrechte nur gegeniber Kommunen mit kreditfinanzierten
Haushalten anwenden. Bei Kommunen mit Gberschissigen bzw. ausgeglichenen Haushalten
beschréankt sich die Haushaltsaufsicht aufgrund der geltenden Selbstverwaltungsgarantie

nur auf die Prifung der sachlich und formalen Richtigkeit des Haushaltes.



Die Garantie auf kommunale Selbstverwaltung darf jedoch nicht dahingehend
missverstanden werden, dass hierdurch der Bestand einer jeden einzelnen Kommune
geschiutzt wird. Vielmehr beinhaltet diese institutionelle Garantie, dass das
verfassungsrechtliche Prinzip geschuitzt wird, ,[...]dass Parlamente und Regierungen in Bund
und Landern nicht in Entscheidungen der Kommunen eingreifen dirfen“ (ebd., S.294).

Damit soll verhindert werden, dass der kommunalen Ebene Aufgaben entzogen oder sie mit
Auftragen Uberbelastet werden (ebd.). Die Gewahrleistungsgarantie schiitzt auerdem das
Prinzip der .finanziellen Eigenverantwortung” (Art. 28 Abs.3 GG). Demnach hat sich die
kommunale Finanzausstattung an den kommunalgetragenen ortlichen Aufgaben zu
orientieren. Das bedeutet, dass von staatlicher Seite darauf zu achten ist, dass ein
Gleichgewicht zwischen kommunalen Aufgabenlasten und kommunaler Finanzausstattung

einzuhalten ist (Vgl.: 6.5).

Fazit: ,Die Kommunen sind Teil der staatlichen Ordnung, an der sie teilhaben, der sie aber
auch unterworfen sind“ (ebd., S.292). So sind sie staatsrechtlich als Verwaltungsgliederung
der Landesebene zuzuordnen, besitzen jedoch aufgrund der Selbstverwaltungsgarantie
umfangreiche und exklusive Regelungskompetenzen im Bereich aller Angelegenheiten der

ortlichen Gemeinschaft. Diese unterliegen wiederum der staatlichen Aufsicht.

Abb. Nr. 2: Vertikale Staats- und Verwaltungsstrukt  ur der Bundesrepublik
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3.4. Innere Verfassung und Organisation der Kommune

Nachdem die duRere Gemeindeverfassung, also das Verhaltnis der Kommune zum Staat,
thematisiert wurde, soll der Fokus auf die innere Kommunalverfassung gerichtet werden.
Unter der inneren Kommunalverfassung ist jene staatlich festgelegte Ordnung zu verstehen,
die auf kommunaler Ebene die Verteilung von Aufgaben und Entscheidungskompetenzen
zwischen den Selbstverwaltungsorganen sowie ihre demokratische Legitimation durch die
kommunalangehtrige Bevolkerung regelt. Am Beispiel der in Sachsen-Anhalt gltigen
Kommunalverfassung soll die innere Funktionsweise der Kommune als Trager der

offentlichen Daseinsvorsorge erlautert werden.

Bis weit in die 1990er Jahre hinein existierten in der Bundesrepublik drei Typen von
Kommunalverfassungen, die sich hinsichtlich der Verteilung von Entscheidungsbefugnissen,
Leitungskompetenzen zwischen den Selbstverwaltungsorganen sowie der demokratischen
Legitimation voneinander grundlegend unterschieden. Konkret handeltet es sich hierbei um
die ,norddeutsche Ratsverfassung“, die ,sUddeutsche Ratsverfassung” und die
,Magistratsverfassung* (Vgl.: ebd., S.111-118)°.

Die Ursache dieser ,Vielfalt” ist in erster Linie auf die historisch und regional unterschiedlich
gewachsenen Kommunalverfassungstypen zurlickzufiihren. Bei der Erarbeitung des
Grundgesetzes wurde dies bertcksichtigt und den Landern das Recht zur Aufstellung von
Kommunalverfassungen Ubertragen. Trotz dieser Dezentralisierung vollzog sich bis zur
Jahrtausendwende eine weitgehende Anpassung der giltigen Kommunalverfassungen hin
zum Typus der ,siddeutschen Ratsverfassung” (ebd., S.105-110).

Knemeyer begrindet dies mit der besonderen Attraktivitdit der ,studdeutschen
Ratsverfassung®“. So ermdglicht sie den besten Ausgleich zwischen einer effektiven und
leistungsstarken Verwaltungsfilhrung (durch einen direkt gewahlten Birgermeister) und der
notwendigen demokratischen Legitimation bzw. Kontrolle durch den Gemeinderat (ebd.,
S.109/118). Bis auf das Bundesland Hessen, die Exklave Bremerhaven und die Stadtstaaten
organisieren mittlerweile alle Lander ihre Kommunen nach dem Grundprinzip der

,suddeutschen Ratsverfassung*’.

Was ist unter der siddeutschen Ratsverfassung zu verstehen? Die suddeutsche
Ratsverfassung organisiert die kommunale Selbstverwaltung dualistisch. Das bedeutet, dass
die kommunale Verwaltungskompetenz durch zwei Selbstverwaltungsorgane wahr-

genommen und ausgelbt wird. Hierbei handelt es sich um den ehrenamtlich tatigen

® Ausfiihrlich hierzu: Knemeyer : 1998, S.111-122 und Kaspar : 2006, S.11.ff.

" Trotz des geteilten Grundprinzips, unterscheiden sich viele Kommunalverfassungen weiterhin in bestimmten Details. Diese
betreffen insbesondere die Leitungs- und Entscheidungskompetenz des Birgermeisters (als Verwaltungsspitze) gegeniber
dem Gemeinderat. So verfiigt der Burgermeister in eigen Verfassungsvarianten, uUber das Leitungs- und Ladungsrecht
gegenliber dem Gemeinderat. In anderen Verfassungsvarianten hingegen, werden diese Rechte durch einen durch den Rat
gewahlten Gemeinderatsvorsitzenden wahrgenommen (Vgl.: Knemeyer : 1998, S.116-118).
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Gemeinderat (in Stadtgemeinden als Stadtrat bezeichnet) und um den Blrgermeister (835
GO-LSA). In kreisfreien Stadten des Landes Sachsen-Anhalt mit tGber 25.000 Einwohnern
fuhrt der hauptamtlich tétige Biirgermeister die Amtsbezeichnung Oberbiirgermeister® (Vgl.:
857 Abs.3 GO-LSA).

Der (Ober-)Burgermeister: Auch wenn die Bezeichnung Birgermeister dazu verleitet, darin
.nur‘ den obersten Dienstvorgesetzten der Stadtverwaltung und Reprasentanten der
Gemeinde zu sehen, verkorpert das Amt formal doch nicht weniger als die gesamte
Kommunalverwaltung. Alle Entscheidungen und Vorgadnge werden im Auftrag des
Oberbirgermeisters ausgefthrt. Er ,[...]Jist flr die sachgemale Erledigung der Aufgaben und
den ordnungsgemalien Gang der Verwaltung verantwortlich und regelt die innere
Organisation der Gemeindeverwaltung. Er erledigt in eigener Verantwortung die Geschafte
der laufenden Verwaltung” (863 GO-LSA). Spricht man also vom Birgermeister, ist dies
synonym mit der Gemeindeverwaltung zu setzen. Im System der ,stddeutschen
Rastverfassung“ kommt dem Blrgermeister im informellen und formellen Organgeflige der
Gemeinde eine starke Stellung zu.

So profitiert er durch seine demokratische Direktlegitimation (Direktwahl) einerseits von einer
weitgehenden politischen Unabhéngigkeit gegentiber dem Rat (858 GO-LSA). Andererseits
verfugt er gegeniber dem Rat formell Gber eine Vielzahl an Steuerungs-, Kontroll- und
Zustandigkeitskompetenzen. So erfolgt die Einberufung und Festlegung der Tagesordnung
des Gemeinderates in der Regel im Einvernehmen mit dem Birgermeister (851 GO-LSA). Er
verfugt so (dber den mittelbaren Gestaltungszugriff auf die zu behandelnden

Ratsangelegenheiten.

Abb. Nr. 3: Aufgaben und Rechte des (Ober-)Blrgerme isters in der Kommune

- Leitet die Kommunalverwaltung

- Organisiert und verantwortet den ordnungsgemalen Gang der
Verwaltungsgeschafte

- Regelt die innere Organisation der Kommunalverwaltung

(Ober-) - Erledigt eigenverantwortlich die laufenden Geschéfte der
o ! Verwaltung (u.a. staatliche Auftragsverwaltung)
Burgermeister - Uberwacht und Vollzieht Beschlisse des Gemeinderatesrates

- Reprasentiert die Kommune nach Auflen

- Bereitet Beschllisse und Sitzungen des Rates vor

- Erteilt dem Gemeinderat Auskunft iiber alle kommunalen Belange
- Uberpriift Ratsentscheidungen auf Rechtswidrigkeiten

- Trifft in Vertretung des Rates Beschliisse in Notsituationen

(Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der G~ O-LSA)

8 Biirgermeister bzw. Oberbiirgermeister werden nachfolgend einheitlich als Biirgermeister bezeichnet.
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AulRerdem vertritt und reprasentiert der Blrgermeister die Gemeinde nach auf3en und nach
innen (857 GO-LSA). Durch diese exklusive Positionierung kann er wesentlich
chancenreicher in den kommunalpolitischen Diskurs einwirken und die 6ffentliche Meinung
beeinflussen. Je nach Vielfalt, Beschaffenheit und politischer Praferenz der lokalen
Medienlandschaft kann sich dieser Effekt verstarken oder abschwéachen.

Ferner ist der Burgermeister fur die Vorbereitung und den Vollzug von Ratsbeschliissen
verantwortlich. In diesem Zusammenhang ist er insbesondere fir die Unterrichtung des
Gemeinderates in allen relevanten Angelegenheiten zustéandig und ist fir den Rat zugleich
die wichtigste, oft auch einzige Quelle fir entscheidungsrelevante Informationen. Somit
verfugt die Verwaltung de facto Uber einen bestehenden Informationsvorteil, der, im Sinne
von ,Herrschaftswissen” richtig genutzt, die Position des Blrgermeisters gegentber dem
Gemeinderat erheblich starken kann. Der Gemeinderat, der aus ehrenamtlich und meist
beruflich tatigen Mandatstragern besteht, verfiigt dagegen kaum Uber die Ressourcen, um
die von der Verwaltung zur Verfligung gestellten Informationen adaquat zu Gberprifen (Vgl.:
Berkemeier : 1998, S.67-75).

SchlieBlich verfigt der Blrgermeister auch Uber gewisse Notstandsrechte und
Einspruchspflichten. So muss er rechtswidrigen oder fir die Gemeinde nachteiligen
Ratentscheidungen widersprechen. Bestétigt der Rat seine Entscheidung, ist der Beschluss
der Kommunalaufsicht  zur Entscheidung vorzulegen. In diesem Sinne nimmt der
Birgermeister eine ,Wachterfunktion® gegeniber dem Gemeinderat ein. Treten
Notstandssituationen in Form eiliger Angelegenheiten auf, die keinen Aufschub erlauben,
kann er anstelle des Rates vorlaufig Entscheidungen treffen (Vgl.: Abb. Nr.3)(862 GO-LSA).

Der Gemeinderat: Auch wenn die Stellung des Blrgermeisters sehr robust ausgestattet ist,
bildet dennoch der ,Gemeinderat® das Hauptentscheidungsorgan der Kommune. Als frei
gewahltes Vertretungsorgan der Einwohnerschaft, ist der Rat fir alle kommunalen
Angelegenheiten zustandig, soweit sie laut Gesetz oder durch freiwillige Ubertragung nicht in
die Zustandigkeit des Birgermeisters fallen. Zu den wichtigsten Kompetenzen des Rates
zahlen insbesondere das Budgetrecht (ber den Gemeindehaushalt sowie die
Kontrollbefugnis tUber die Gemeindeverwaltung. So nimmt der Gemeinderat auf Grundlage
des Jahresabschlusses die Entlastung des Birgermeisters fir den ordentlichen
Haushaltsvollzug durch die Verwaltung vor. Die dritte grundlegende Kernkompetenz des
Rates besteht im Satzungsrecht. Diese ist fir das Funktionieren der Gemeinde von zentraler
Bedeutung, da der Rat durch den Erlass von Satzungen bestimmte Rechte, Pflichten (u.a.
Gebuhren und Abgabepflichten) und Verfahrensablaufe fir das Gebiet der Kommune regelt.

Satzungen bilden demnach verbindliche Gesetzmafigkeiten auf kommunaler Ebene.
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Im Bereich der Stadtentwicklung ist der Rat fir die Aufstellung von Flachennutzungs- und
Bebauungsplanen zustandig. Er besitzt zudem das alleinige Recht neue, freiwillige Aufgaben
zu ubernehmen, fur die keine gesetzliche Verpflichtung besteht (Vgl.: Abb.4) (844, Abs. 1-3,
GO-LSA).

Abb. Nr. 4: Aufgaben und Rechte des Gemeinderatesi n der Kommune

- Erlass des kommunalen Haushaltes (Budgetrecht)

- Erlass, Anderungen oder Aufheben von Satzungen

- Festsetzung von kommunalen Abgaben (u.a. Gebiihren und
Beitrage)

- Entlastung des (Ober-)Biirgermeisters auf der Grundlage des

- Jahresabschlusses

Gemeinderat - Aufstellung von Flachennutzungs- und Bebauungsplanen

(Stadtrat) - Beschlussrecht zur Ubernahme von neuen freiwilligen Aufgaben

- Beschlussrecht zur Einrichtung, Erweiterung und Auflésung von
kommunalen Einrichtungen und Unternehmen

- Verfiigungsrecht (iber das kommunale Eigentum

- Emennung und Abberufung von Gemeindevertretern in
Geschafts- oder Aufsichtsratsgremien von Unternehmen
kommunalen (Teil-)Besitz

- Beschluss (iber die Flihrung von Rechtsstreitigkeiten mit
erheblicher Bedeutung (u.a. Verfassungsklagen).

(Quelle: Eigene Darstellung auf der Grundlage der GO-LSA)

In der Beziehung zur Gemeindeverwaltung nimmt der Gemeinderat u.a. die Stellung des
Dienstvorgesetzten sowie der obersten Dienstbehdrde ein. Durch eine sehr hoch angesetzte
gualifizierte Mehrheit kann der Rat zudem die vorzeitige Abwahl des Blrgermeisters durch
die wahlberechtigte Bevdlkerung einleiten (861 GO-LSA). Zusatzlichen Einfluss auf die
Verwaltung kann der Rat auch bei der Wahl der Beigeordneten (d.h. Leiter der
Fachdezernate) geltend machen. Direkt unterhalb der Ebene des Blrgermeisters
angesiedelt, sind die Beigeordneten fiir die Filhrung der Fachdezernate zusténdig (8865 und
66 GO-LSA). Als Wahlbeamte auf sieben Jahre gehoren sie zur verwaltungsrechtlichen wie
auch kommunalpolitischen Spitze der Kommune und kdnnen mit der Funktion eines
.Fachministers* auf kommunaler Ebene verglichen werden.

Analog zu den Wahlgrundséatzen von Bundestag und Landtag wird der Gemeinderat in
allgemeiner, unmittelbarer, freier, gleicher und geheimer Wahl von den wahlberechtigten
Birgern der Kommune fir die Dauer von funf Jahren gewahlt. Die Leitung und die
AulBenvertretung des Rates wird durch ein aus seiner Mitte gewahltes Mitglied wahr-
genommen. Hierdurch wird die Selbststandigkeit des Rates gegeniber dem Blrgermeister
gewahrt (88 36 und 37 GO-LSA). Der Gemeinderatsvorsitzende und der Burgermeister

bilden damit eine personelle Doppelspitze der Gemeinde.
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Abb. Nr. 5: Politischer Aufbau der Landeshauptstad t Magdeburg

Ober- > Ratsvorsitzende
birgermeister | """ttt P S —

(Direktwah! fur 7 Jahre) ‘ I- -I

Satzungen |

‘ ‘ I Beschliisse [

—+—+— ] I Stadtrat
Beisitzer N S S — f—

56 Sitze

(Wahl far 7 Jahre) < I (Wahl alle 5 Jahre)
! Birgerbegehren u. |
v ¥ : Birgerentscheid :
‘ ......................
Verwaltungs- :
umteran Bevolkerung
> p (aktives Wahlrecht ab 16 Jahre)
Oberbirgermeister wird auf 7 Jahre direkt gewahit. Stadtrat wird auf 5 Jahre gewahlt. Bildet das Hauptorgan der
Leitet die Kommunalverwaltung und setzt Beschllisse Kommune Magdeburg. Fasst BeschlUsse, die durch die
des Rates um. Informiert Ratin allen Belangen. Verwaltung ausgefihrt und Gberwacht werden . Kontrolliert
Uberprift Ratsbeschliisse auf rechtliche Richtigkeit. die Verwaltung. Wahit die Beisitzer auf 7 Jahre.
Reprasentiert Magdeburg nach aulien. Ratssitzungen werden durch ein Ratsmitglied geftuhrt.

(Quelle: Eigene Darstellung auf Grundlage der GO-LSA)

Beschaftigt man sich mit der Stellung, der Funktion und den Charakter von Gemeinderaten,
fuhrt kein Weg an der Thematisierung des verfestigten Deutungsstreits vorbei, ob es sich bei
den Kommunen und ihren Gemeinderaten um eine politische Ebene bzw. ein politisches
Entscheidungsgremium, im Sinne einer Art ,Kommunalparlament® handelt oder um eine
Verwaltungseinheit mit integrierten Selbstverwaltungsorgan. In diesem traditionell gepflegten
Disput stehen sich hierbei verwaltungs- und staatsrechtliche Positionen auf der einen Seite,
und aufgeklarte politikwissenschaftliche Positionen auf der anderen Seite teils unverséhnlich
gegeniber. Von Seiten des Verwaltungs- und Staatsrecht wird vor allem damit argumentiert,
dass — verkirzt formuliert - die kommunale Ebene verfassungsrechtlich keine eigene
Staatsebene (Stichwort: Dualistischer Staatsaufbau) darstellt und durch die Zuordnung zur
Landesebene, als Teil der Exekutive mit integrierter Selbstverwaltung anzusehen ist.

Dementsprechend ist der Gemeinderat als Verwaltungsorgans zu charakterisieren.

Von Seiten der Politikwissenschaften wird dagegen angefiihrt, dass diese Einordnung der
kommunalen Ebene und ihrer Organe gemafd dem forsthoffschen Denkprinzips tberholt
erscheint, da sie — unabhangig von der eingeengten rechtlichen Definitionssicht -
wesentliche Aspekte ignoriert.

Zum Einen ist festzuhalten, dass die kommunale Ebene nicht nur in Vertretung des Landes,
sondern auch in Ergdnzung zu ihm, ,eingeschrinkte Staatsmacht* innerhalb ihres

Territoriums auslbt. Gleichfalls verkennt die Position auch, dass Kommunen innerhalb ihres
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Gemeindeterritoriums Uber die gleiche demokratische Legitimationsqualitat wie die
Legislative auf Landes- und Bundesebene verfugt und sich die ,Gemeinderate” nach den
gleichen parlamentarischen Grundsatzen organisieren und politischen Handlungs- und
Entscheidungsmustern verfahren (Vgl.: Wollmann : 1998, S.50-66). ,Faktisch ist das
Verhdltnis von Rat und Verwaltung [...] durch eine [...] politisch-administrative
Funktionsteilung gekennzeichnet [...]. Als oberstem Organ der Gemeinde obliegen dem Rat
die wesentlichen kommunalpolitischen Fihrungsfunktionen. [...]Programmauswahl als
politische Entscheidungsvorbereitung, Programminitiative, Entscheidungsbefugnis wie auch
politische Kontrolle des Programmvollzuges sind die zentralen Funktionen des Rates*
(Kegelmann, Jurgen : 2007, S.45-46). In diesem Sinne kann durchaus eine partielle

Wesensahnlichkeit mit der bundes- und landesstaatlichen Ebene wahrgenommen werden.

3.5. Organisationsformen der kommunalen Daseinsvors orgeleistungen

Fur die Organisation und Erbringung von Leistungen der o6ffentlichen Daseinsvorsorge
eroffnen sich der Kommune unterschiedliche Formen und Wege. Diese lassen sich
grundséatzlich in drei Kategorien unterscheiden: Erstens kdnnen Leistungen und Angebote
der offentlichen Daseinsvorsorge im Rahmen der klassischen ,Amterverwaltung* oder im
sogenannten ,Regiebetrieb* durch die Verwaltung selbst erbracht werden (Kommunal-
politisches Forum Sachsen e.V. : 2010, S.1 und Friedrich-Ebert-Stiftung : 2004, S.4b). Die
anderen zwei Mdoglichkeiten bieten sich durch die Einrichtung von kommunaleigenen
Unternehmen, die entweder in 6ffentlich-rechtlicher oder privatrechtlicher Form organisiert
sein konnen (Vgl.: Friedrich-Ebert-Stitung : 2010a, S.1 / Puttner : 1998, S.546).

Bei den zwei letzteren Varianten werden also Aufgaben der Daseinsvorsorge aus der
kommunalen Verwaltungsstruktur herausgelost und organisatorisch selbststadndigen
Kdrperschaften zur Aufgabenerfillung dbertragen (Friedrich-Ebert-Stiftung : 2010a, S.1).
Wahrend auf Seiten der offentlich - rechtlichen Organisationsformen der ,Kommunale
Eigenbetrieb” und die ,Anstalt des Offentlichen Rechts* am haufigsten ihren Einsatz finden,
sind dies auf privatrechtlicher Seite die ,Gesellschaft mit beschrankter Haftung“ (GmbH) und
die ,Aktiengesellschaft" (AG).

Obwohl vormals der kommunale Eigenbetrieb die klassische Organisationsform fir
wirtschaftliche Unternehmungen der Kommune bildete, ist inzwischen die GmbH die
haufigste Organisationsform (Fachhochschule fir Verwaltung und Dienstleistung : 2012 /
Kommunalpolitisches Forum Sachsen : 2010, S.2). Die Grunde fur die seit den 1990er
Jahren verstarkte Hinwendung zu privaten Rechtsformen sind vielseitig, lassen sich jedoch
auf folgende vier Motive herunterbrechen (Kommunalpolitisches Forum Sachsen e.V. : 2010,
S.2):
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Erstens ist es privatrechtlichen Unternehmen ,[...Jeher mdglich, eine hdhere Effizienz des
wirtschaftlichen Handelns [...] zu erreichen und sie von ,sachfremden Einwirkungen“ oder
,Gangeleien“ politischer Gremien (Gemeinderat) fernzuhalten.” Somit sind private
Unternehmen im Vergleich zu anderen Organisationsformen eher in der Lage, ,[...] rasch und
flexibel eigenstédndige Entscheidungen zu treffen,” und ,sich rasch wandelnden
wirtschaftlichen Bedingungen“ anzupassen, ,was bei einer restriktiven Einflussnahme durch
die Kommune nicht mdglich [...]“ ware (ebd., S.2).

Zweitens erdffnet sich durch die Nutzung von privatrechtlichen Formen die Moglichkeit, die
»[--.]engen Bindungen des offentlichen Tarifrechts [...] zu umgehen und die [...] Besoldungs-
und Beschaftigungsbedingungen flexibler und leistungsbezogener zu gestalten (ebd.)".
Drittens wurde seit Anfang der 1990er Jahre die kommunalpolitische Ebene durch eine eher
einseitig geflhrte Privatisierungsdiskussion dahingehend beeinflusst, privatisierten
Organisationsformen den Vorrang zu geben. ,Dass GmbHs und Aktiengesellschaften
flexibler, elastischer, wenig burokratisch und wirtschaftlich effizienter seien, galt fortan als
unumstoéBlicher Glaubenssatz“ (ebd.).

Viertens und letztens ist auch die zunehmende Privatisierungs- und Deregulierungspolitik auf
europaischer Ebene anzufiihren, die [...] im nationalen Rahmen traditionelle Felder
kommunaler wirtschaftlicher Betatigung [...] in [...] Wettbewerbsmarkte tGberfihrt hat und [...]

dem Privatisierungsdruck aussetzte (ebd. und ).

Die Wahl der passenden Organisationsform fiir die Erbringung von offentlichen Leistungen
der Daseinsvorsorge liegt (sofern gesetzlich nicht anderes bestimmt) im politischen
Ermessen des Gemeinderates. Im Rahmen eines Abwagungsprozesses werden hierbei die
Anforderungen an die jeweilige Leistung der Daseinsvorsorge mit den spezifischen
Eigenschaften der jeweiligen Organisationsform verglichen und die optimale Variante
gewahlt. Die einzelnen Organisationsformen unterscheiden sich dabei vor allem in Fragen
des Arbeits- und Dienstrechts, der Entlohnung (Stichwort: Tarifrecht oder Haustarifvertrag),
des Grades der unternehmerischen Entscheidungsflexibilitat und Handlungsfreiheit, der
Kosten- und Leistungseffizienz sowie des Umfangs der Eingriffs- und Kontroliméglichkeiten
durch die kommunalpolitischen Organe. Zudem sind Aspekte der 6ffentlichen Sicherheit und

des o6ffentlichen Interesses zu bertcksichtigen (Vgl.: Friedrich-Ebert-Stiftung : 2004b).

Die offentliche Daseinsvorsorge kennt in Magdeburg primar drei Organisationsformen.
Einerseits handelt es sich hierbei um die Verwaltung selbst. Andererseits wurden Aufgaben
in GmbH ausgelagert, die sich im Voll- oder Teilbesitz der Stadt befinden. Darliber hinaus
kommt die klassische Form des kommunalen Eigenbetriebs zum Einsatz. Nachfolgend sollen

diese drei Organisationsformen kurz vorgestellt werden:
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Die GmbH ist eine rechtlich wie auch organisatorisch eigenstandige Gliederung, die im
kommunalen Bereich zu jedem gesetzlich zuldssigen Zweck errichtet werden kann. Unter
den privatrechtlichen Organisationsformen hat sie die hdchste Verbreitungsquote. Sie wird
haufig fur wirtschaftliche Unternehmen genutzt (bspw. bei den Magdeburger Stadtwerken
und den Magdeburger Verkehrsbetrieben). Die GmbH wird im Tagesgeschaft durch einen
.Geschaftsfihrer* geleitet. Er ist wiederum den Zielen und Interessen der Eigentiimer
verpflichtet. Ziele und Interessen der Gesellschafter werden in einem Gesellschaftervertrag
verankert. Auf diesem Wege bietet sich fir die Kommune eine gute strategische
Steuerungsmaglichkeit.

Dennoch ist das wirtschaftliche Tagesgeschéaft dem unmittelbaren Eingriff der kommunal-
politischen Organe entzogen, wodurch unternehmerische Handlungsflexibilitat gesichert
wird. Die GmbH besitzt eine eigene Personalwirtschaft und bietet so die Mdoglichkeit,
Tarifvertrage des 6ffentlichen Dienstes zu umgehen und Personalkosten zu sparen.

In Sachsen-Anhalt werden Kommunen in der Gesellschafterversammlung durch den
Blrgermeister bzw. einen Beauftragten vertreten. Die GmbH ist relativ einfach zu griinden
und besitzt ein beschranktes Haftungsrisiko im Falle der Insolvenz (Fachhochschule fur
Verwaltung und Dienstleistung : 2012 / Friedrich-Ebert-Stiftung : 2004b, S.6-8).

Der ,Kommunale Eigenbetrieb” ist eine offentlich-rechtliche Organisationsform, die zwar
organisatorisch selbststandig operiert, jedoch rechtlich der Stadtverwaltung angehort.
Unternehmerisch verfugt sie Uber hinreichend Handlungsfreiheiten, die durch eine eigene
Buchfiihrung, einem selbststandigen Wirtschafts-, Stellen- und Finanzplan sowie eigene
Kassen- und Kreditwirtschaft gewdahrleistet wird. Im Unterschied zur GmbH gilt fir den
.Kommunalen Eigenbetrieb" jedoch das 6ffentliche Dienstrecht. Zudem haftet die Kommune
im Konkursfall unbeschrankt. Der Eigenbetrieb stellt somit ,[...] eine fur die wirtschaftliche
Betatigung der Kommunen sinnvolle und mafl3geschneiderte Kompromissldsung dar: Durch
die organisatorische und finanzwirtschaftliche Verselbststandigung wird einerseits eine
Unternehmensfilhrung nach kaufménnischen Gesichtspunkten ermdéglicht; andererseits
besteht trotz Verselbststéandigung eine sehr enge Verbindung zwischen Eigenbetrieb und
den Selbstverwaltungsorganen, so dass die Einheit der Kommunalverwaltung nicht in Frage
gestellt wird und eine ausreichende Kontrolle [...] sichergestellt ist* (Fachhochschule fir
Verwaltung und Dienstleistung : 2012 / Cronauge,Westermann : 2003, S.81).

In Magdeburg sind sechs Leistungsbereiche als Eigenbetrieb organisiert. Hierzu zahlen das
.Kommunale Gebdudemanagement”, der ,Stadtische Abfallwirtschaftsbetrieb, der
Eigenbetrieb ,Stadtgarten und Friedhéfe Magdeburg” sowie das ,Theater Magdeburg“, das
.Konservatorium“ und das ,Puppentheater (LHS-MD : 2012d).
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Neben den selbststandigen Organisationsformen darf jedoch nicht aus den Blick geraten,
dass ein Grofdteil der Daseinsvorsorge durch die kommunale Leistungsverwaltung selbst
erbracht wird. Die Angebote der Leistungsverwaltung lassen sich hierbei in drei Gruppen
unterteilen:

Erstens die immateriellen Dienstleistungen wie Beratungsangebote, Ausstellung und
Erteilung von Dokumenten, Genehmigungen und Bewilligungen sowie Aufklarungs- und
Informationsleistungen.

Zweitens die materiellen Leistungen, die partiell in Verknipfung mit personellen
Dienstleistungen, die Bereitstellung von ,rdumlich-technischen und organisatorischen
Infrastrukturen®, wie u.a. Schulgebauden, Kindergéarten, Pflegeheimen, Frauenhduser aber
auch der Verkehrsinfrastruktur, Park- und Freizeitanlagen, Friedhéfen oder (selbstver-
walteten) kommunalen Jugendzentren umfassen (Grunow : 1998, S.397-400).

Die dritte Leistungskomponente der Verwaltung ist die Prifung und Auszahlung von
Transferleistungen wie auch ergdnzenden Sozialleistungen (u.a. Wohngeld, Leistungen der

Kinder und Jugendhilfe sowie der Eingliederungshilfe) (ebd., S. 400).

Um diese Leistungen zu erflllen, ist die Kommunalverwaltung auf eine leistungsgerechte
Organsiationstruktur angewiesen. In der Regel folgt diese einer rationalen ,[...]Verknipfung
von Aufgaben, Personal und Sachmittel[...]“, um eine ,[...]Jzweckmafige und 6konomische
Gestaltung ihrer Verwaltungs- und Arbeitsablaufe[...]* zu gewéahrleisten (Stucke/Schoéneich :
1998, S.412). ,Damit arbeitsteilige Organisationen funktionieren konnen, muf3 Klarheit
dariiber herrschen, was diese zu tun haben (Aufgaben) und wer es zu tun hat
(Aufgabentrager). Die Ergebnisse dieser organisatorischen Uberlegungen [...]* werden in
Form eines Aufgabengliederungs- und Verwaltungsgliederungsplans festgeschrieben und
durch einen Personalstellenplan unterlegt (ebd.).

In Hinblick auf die Verwaltungsstruktur der Landeshauptstadt Magdeburg ergibt sich aktuell
folgendes Bild: Demnach werden die Aufgaben der Leistungsverwaltung auf sechs
Dezernate verteilt, die insgesamt 7 Fachbereiche, 13 Amter, drei Stabsstellen und 4 Teams
umfassen (LHS-MD : 2012c).

Im Vergleich zu den vorangenannten Organisationsformen ist die Verwaltung als
Exekutivorgan weder rechtlich noch organisatorisch unabhangig. Sie ist durch den
hierarchischen Aufbau dem Blrgermeister bzw. seinen Beisitzern unterstellt und untersteht
somit direkt der demokratischen Kontrolle und Weisungsbefugnis durch den Gemeinderat.
Der Vorteil dieses effizienten Weisungsvollzugs durch ,Top-to-Down“-Prinzip kann
andererseits aber auch Reibungsverluste bei internen Kommunikations- und Entscheidungs-

findungsprozessen im Rahmen des Dienstwegesystems hervorrufen. Auch kann ein zu
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formalisiertes Verwaltungshandeln Spielraum flr flexible und kreative L&sungsfindungen
einengen. Hierdurch besteht die Gefahr, dass auf komplexe Problemstellungen wesentlich
schwerfalliger reagiert werden kann, als bei anderen Organisationsformen® (Vgl.: Greite :
2010, S.21ff.).

3.6. Mechanik der Aufgabenibertragung von Land und Bund

Neben der freiwilligen Aufgabenwahrnehmung und Bereitstellung von Leistungen der
offentlichen Daseinsvorsorge kdnnen Gemeinden [...]Jdurch Gesetze verpflichtet werden,
bestimmte offentliche Aufgaben zu erfullen® (Friedrich-Ebert-Stiftung : 2001, S.3). Hierbei ist
zu unterscheiden, ob der Gemeinde neue ,Pflichtaufgaben ohne Weisung“ zum eigenen
Wirkungskreis der Selbstverwaltung zugeordnet werden oder ob der Gemeinde neue
~Pflichtaufgaben im Rahmen der staatlichen Auftragsverwaltung“ Gbertragen werden.

Der Unterschied zwischen beiden Formen besteht darin, dass bei der ersten Variante
(Pflichtaufgaben der Selbstverwaltung) die Kommune verpflichtet wird, eine Aufgabe zu
erflllen, jedoch den Ausfiihrungsweg - das ,Wie" - selbst bestimmen kann. Anders dagegen
bei den Pflichtaufgaben des ,Ubertragenen Wirkungskreises* (Pflichtaufgaben der Auftrags-
verwaltung).

Hierbei ,[...] nimmt die Gemeinde keine eigenen Angelegenheiten wahr, sondern solche des
Bundes und des Landes* (ebd.,S.3). Auftragsangelegenheiten sind demnach J[...]
Pflichtaufgaben, bei der die Aufgabenzuordnung beim Staat als solchem (Bund, Land) liegt,
die Aufgabenwahrnehmung jedoch auf die Kommunen delegiert ist [...]* und staatlich
festgelegten Weisungen und Ausfihrungsbestimmungen unterliegt (ebd.). Die Kommune
Ubernimmt hierbei die Funktion einer unteren staatlichen Verwaltungsbehorde.

Beispiele fiir Pflichtaufgaben des ,Ubertragenen Wirkungskreises” sind u.a. die Zustandigkeit
als untere Bauaufsichtsbehérde, der Vollzug des Gaststattengesetzes, das Pass- und
Meldewesen, das Polizei- und Ordnungsgesetz sowie der Vollzug des Wohngeldgesetzes,
der Eingliederungshilfe fir Menschen mit Behinderungen nach dem neunten
Sozialgesetzbuch und der Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung nach SGB II.
(ebd., S.4)%.

Zu den Pflichtaufgaben des ,Eigenen Wirkungskreises* gehdren dagegen u.a. die Unter-
bringung nach dem Asylgesetz, die Aufstellung kommunaler Bauleitplane, die Aufstellung

und Unterhaltung einer Feuerwehr, die Bereitstellung offentlicher Schulen, die

° Greite unterstreicht jedoch, dass formales Verwaltungshandeln regelmaRig durch informelles Verwaltungshandelns kombiniert
wird, um hierdurch bestehende Kommunikations- und Koordinierungsdefizite innerhalb der formalen Handlungsgrenzen zu
kompensieren und Verwaltungsprozesse zu beschleunigen (Greite : 2010, S.10ff.).

% ber Bundestag beschloss am 27.10.2011, bis 2014 die entstehenden Kosten der Grundsicherung im Alter vollstandig selbst
zu Ubernehmen (Vgl.: Gesetz zur Starkung der Finanzkraft der Kommunen).
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Gewahrleistung von Betreuungsleistungen fur Kinder- und Jugendliche nach dem
Kinderférderungsgesetz (KiF6G), die Wahrnehmung des OPNV, die Beleuchtung, die

Reinigung, das Raumen und und Streuen von Stral3en, die Abwasserbeseitigung (ebd.).

.Fuhren die Gbertragenen Aufgaben (Weisungsaufgaben, Auftragsangelegenheiten) zu einer
Mehrbelastung]...]*, ist der Kommune ein angemessener finanzieller Ausgleich zu leisten
(Friedrich-Ebert-Stiftung : 2001, S.3 / Henneke : 2006, S.454). Tatsachlich kostenverur-
sachende Aufgabeniibertragungen sind somit laut Verfassung mit einer Kostendeckungs-
regelung zu verknipfen. Dieser als ,Konnexitatsprinzip“ bezeichnete Mechanismus, bildet
den zentralen Verfassungsgrundsatz, der die einzelne Kommune vor einer finanziellen
Uberbelastung in Folge staatlicher Aufgabenverlagerung schiitzen soll (Vgl.: Henneke :
2006, S.458-459).

Die in der sachsen-anhaltischen Verfassung verwendete Konnexitatsregelung ist jedoch
unscharf formuliert und bot in der Vergangenheit immer wieder Anlass zu
Kommunalverfassungsbeschwerden (Vgl.: ebd., 454-460-).

So stellt sich regelmaRig die Frage, was unter dem unbestimmten Rechtsbegriff der
»<Angemessenheit" zu verstehen sei. Das Landesverfassungsgericht Sachsen-Anhalt stellte
hierzu 1998 in einem ersten Grundsatzurteil fest, dass ,Angemessenheit" jedenfalls nicht
bedeutet, ,[...] dass den Kommunen voller Kostenersatz zu leisten sei”.
»verfassungsrechtlich sei es [...] unbedenklich, wenn den Kommunen eine Interessensquote
bei der Kostendeckung verbleibe* (ebd., S.454). Eine zuséatzliche Konkretisierung und
Erlauterung erfuhr diese Positionierung nochmals 1999. So wurde darauf verwiesen, dass
der Landesgesetzgeber lber einen Gestaltungsspielraum verfiigt, um ,[...] den Umfang der
Erstattungspflicht gegentuber den Kommunen zu regeln®. So durfe ,[...] der Gesetzgeber
auch bertcksichtigen, mit welcher Quote das Interesse der Kommune zu bewerten sei, die

Aufgabe eigenstandig wahrnehmen zu kénnen* (ebd., S.456).

Diese Regelung erscheint kritikwirdig und verstandlich zugleich. Einerseits erscheint die
dem Landtag zugebilligte Deutungshoheit legitim, da die Kommunen als unterste staatliche
Verwaltungsebene dem Landesgesetzgeber nachgeordnet sind. Andererseits ist zu
hinterfragen, ob durch diese ,Unscharfe* das ,Konnexitatsprinzip“ seine Funktion
wirkungsvoll ausfillen kann.

Hierzu empfiehlt sich eine detailliertere Betrachtung der kommunalen Kostenbelastungen,

die im Rahmen der staatlichen Aufgabenibertragung entstehen (Vgl.: 6.5).
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3.7. Zwischenfazit

Die Kommune ist der zentrale Trager der offentlichen Daseinsvorsorge auf der lokalen
Ebene. Sie Gbernimmt hierbei zwei Aufgaben. Zum stellt sie die Erfillung von Gbertragenen
staatlichen Aufgaben sicher. Zum anderen Dbesitzt sie im Rahmen ihrer
Selbstverwaltungskompetenz weitreichende Mdoglichkeiten zur Ausgestaltung eigener
kommunaler Leistungsangebote. Durch dieses System ist sie in der Lage, flexibel auf lokale
Bedirfnisse und Anforderungen der Bevdlkerung einzugehen und diese zu befriedigen.
Hierzu bendétigt sie jedoch eine ausreichende Finanzausstattung. Die Konzeption der
modernen Kommune und ihrer Aufgabe als Erbringer offentlicher Daseinsvorsorgeleistungen
knupft hierbei an eine lange historische Tradition an.

Die kommunalen Selbstverwaltung nach dem Modell der ,siddeutschen Ratsverfassung”
basiert hierbei auf zwei sich erganzenden Grundprinzipen. Um einen effektiven
Verwaltungsgang zu gewabhrleisten, ist die Gemeindeverwaltung hierarchisch gegliedert und
untersteht einem Blrgermeister. Hauptorgan der Kommune ist jedoch der demokratisch
gewahlte Gemeinderat. Dieser kontrolliert den Burgermeister und trifft alle relevanten

Entscheidungen.
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4. Kapitel: Der Landesentwicklungsplan — Planungsin strument der

Daseinsvorsorge

Der folgende Abschnitt befasst sich mit der Frage wie das System der Offentlichen
Daseinsvorsorge in der Bundesrepublik und speziell in Sachsen-Anhalt durch Raum- und
Entwicklungsplanung organisiert und koordiniert wird. Neben der Erlauterung tber Zweck
und Nutzen, soll die Frage geklart werden, welche programmatischen Ziele und Grundsatze
an die Ausgestaltung der Offentliche Daseinsvorsorge in Sachsen-Anhalt gestellt wird.
Zudem ist herauszuarbeiten welche Rolle den Oberzentren und darunter der
Landeshauptstadt Magdeburg in Sachsen-Anhalt bei der Erbringung und Gewahrleistung der
Offentlichen Daseinsvorsorge zukommt. Ziel ist der Nachweis, dass die Oberzentren anhand
ihrer Aufgabenvielfalt die entscheidenden Trager der Offentlichen Daseinsvorsorge in
Sachsen-Anhalt bilden.

4.1. Das System der Raumordnung und Raumplanung in Deutschland

Der Landesentwicklungsplan bildet in Form eines Gesetzes oder einer Verordnung das
zentrale Raumordnungs- und Raumentwicklungsinstrument auf Landesebene. Es schreibt
bestimmten Flachen, R&umen und Siedlungszentren spezifische Funktionen und
Versorgungsauftrage zu. Ziel ist es, durch diese Planung eine nachhaltige, ressourcen-
schonende Entwicklung des Landesgebietes zu erreichen und unter Wahrung der
wirtschaftlichen VerhaltnismaRigkeit gleichwertige Lebensverhéltnisse herzustellen. Die
Herausforderung besteht hierbei darin, dass erhebliche Unterschiede zwischen den
Teilrdumen existieren. So unterscheiden sich die Teilraume hinsichtlich ihrer Einwohner-
dichte und demografischen Zusammensetzung, ihrer Siedlungs- und Infrastruktur-
beschaffenheit, ihrer raumlichen Lage und der wirtschaftlichen Leistungskraft, zum Teil
erheblich voneinander. Darlber hinaus existieren auch Ungleichheiten in der Anbindung an
die regionalen, Uberregionalen und internationalen Verkehrsstrome.

Das Hauptproblem liegt jedoch darin begriindet, dass fur die Herstellung gleichwertiger
Lebensverhdltnisse in allen TeilrAumen der Bundesrepublik nur begrenzte Ressourcen zur
Zielerreichung zur Verfigung stehen. Eine Abmilderung, bzw. Auflésung dieses
Allokationsproblems ist daher nur durch ein konzertiertes, Uberértliches und fachibergrei-
fendes Planungs- und Abstimmungssystems, im Sinne einer Raumentwicklungsplanung, zu
erreichen.

Eine wichtige Grundlage bildet hier die Erkenntnis, dass aus der Natur der Sache heraus,

nicht jede teilraumliche Gebietseinheit, sei es eine Kommune oder Kreis, beispielsweise Uber
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ein dichtes Autobahn- und Schienennetz, ein breites Spektrum an Kultureinrichtungen fur
den spezialisierten Bedarf (bspw. Opernhauser und Theater) oder pointiert formuliert Uber
einen internationalen Verkehrsflughafen verfigen kann. Dies ware weder finanzierbar, noch
wirde es dem zentralen Gebot der dkologischen Nachhaltigkeit entsprechen.

Die ,Kunst“ der uberértlichen Planung besteht demnach darin, Versorgungsangebote,
Infrastruktureinrichtungen und Flachenfunktionszuschreibungen am Bedarf ausgerichtet und
unter der Beachtung der 6konomischen sowie der 6kologischen Nachhaltigkeit so zu planen,
zu ordnen und zu sichern, dass flachendeckend ,gleichwertige Lebensverhaltnisse” erreicht
werden.

Was ist aber unter Raumordnung konkret zu verstehen? Nach Mitschang, existiert keine
allgemeingiiltige Definition des Begriffes. Er selbst sieht jedoch Raumordnung als: ,[...]
Raumplanung, mittels derer auf der Grundlage der bestehenden Siedlungs- und
Freiraumstruktur  Oberértliche und Uberfachliche Zielvorstellungen formuliert und
insbesondere durch Plane und Programme sowie sonstige Handlungskonzepte realisiert
werden. Sie soll das Zusammenleben in den Landern und Regionen auf der Basis einer
gesellschaftlichen Bedirfnissen Rechnung tragenden Ordnung gewahrleisten. Aufgrund
ihres Uberortlichen und Uberfachlichen Charakters ist die Raumordnung von der Bauleit-
planung® abzugrenzen. Sie ist ihr vorgelagert und hat die Aufgabe, die unterschiedlichen

Raumnutzungsanspriiche [...] zu einem Ausgleich zu bringen“ (Mitschang : 2010, S.389).

In der Bundesrepublik organisiert sich Raumordnung auf mehreren Ebenen. Bund und
Lander teilen sich hierbei die Kompetenzen. Wéhrend die Bundesebene durch das Raum-
ordnungsgesetz (ROG) inhaltliche und prozessuale Rahmenvorgaben fir die Raumordnung
vorgibt, kommt den Landern der Auftrag zu, auf der Grundlage des ROG, konkrete Plane zur
Landesraumordnung und Landesentwicklung aufzustellen. (Aring : 2010, S.86). Neben dem
ROG stellen die gemeinsam von Bund und Landern erarbeiteten Leitbilder und
Handlungskonzepte eine weitere zentrale Aufgabe der Bundesraumordnung dar. Die
strategisch ausgerichteten Leitbilder und Handlungskonzepte beinhalten Zielvorstellungen
eines ,ersehnten“ Endzustandes des Gesamtraumes und geben dadurch den zentralen
inhaltlichen Orientierungsrahmen fir die Raumplanung auf allen Ebenen vor. Das aktuelle
Leitbild ,Leitbilder und Handlungsstrategien fur die Raumentwicklung in Deutschland” wurde
2006 beschlossen und formuliert drei Primarziele hinsichtlich der Gesamtraumentwicklung:
Erstens, Wachstum und Innovation, zweitens, die Sicherung der Daseinsvorsorge vor dem
Hintergrund der demografischen Entwicklung und drittens, die Schonung und Sicherung von
Ressourcen und Kulturlandschaften (Mitschang : 2010, S.391).

™ |m Unterschied zur Raumordnung, hat die Bauleitplanung zur Aufgabe, die bauliche und sonstige Nutzung von
Grundstiicken einer Gemeinde, mittels Aufstellung eines Flachennutzungs- und Bebauungsplan vorzubereiten
und zu leiten. Beide Plane sind den Zielen der Raumordung nachgeordnet (Vgl.: 81 Baugesetzbuch - BauG).
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4.1.1 Raumordnungsgesetzt des Bundes (ROG)

Der Beginn fiur das tberortliche Raumplanungssystem in der Bundesrepublik geht auf das
Jahr 1965 zurtick. Konfrontiert mit Problemen- und Herausforderungen beim Wiederaufbau,
der Integration von Vertriebenen und einer zunehmenden Schere zwischen landlicher und
stadtischer Entwicklung, wurde eine gemeinsame Planung von Bund und Lé&ndern
notwendig. Zwar bestanden in den Landern bereits tberértliche Planungsmechanismen,
jedoch fehlte eine ausreichende Koordination und Abstimmung Uber die Landergrenzen
hinweg. Die Aufgabe des neuen Raumordnungsgesetz bestand darin diesen Mangel zu
beseitigen, indem nun bundeseinheitlich, gemeinsame inhaltliche Planungsziele sowie
standardisierte Aufstellungsverfahren im Rahmen einer gemeinsamen Rahmengesetz-
gebung festgelegt wurden. Heute bildet das ROG die gesetzliche Grundlage fur alle
Malnahmen der Raumordnung auf Lander- und Bundesebene.

Das ROG unterteilt sich in vier Abschnitte die neben allgemeinen Verfahrensgrundlagen, die
zentralen Leitvorstellungen und Grundsatze fir die Raumplanung und die Ausgestaltung der
Offentlichen Daseinsvorsorge enthalten (Vgl. Mitschang : 2010, S.389-390). Zentraler
Leitgedanke ist die nachhaltige Raumentwicklung, die die sozialen und wirtschaftlichen
Anspriiche an den Raum mit seinen 6kologischen Funktionen in Einklang bringen, und zu
einer dauerhaften, grofirdumig ausgewogenen Ordnung mit gleichwertigen
Lebensverhaltnissen in den TeilrAumen fiihren soll (81 Abs.2 ROG). Dies bedeutet, dass die
verschiedenen zivilisatorischen Anforderungen an Raum, 0Okologische Ressourcen und
Regenerierungsleistungen gegeniberstellt werden, um Ortliche Belastungen der
okologischen Funktionen, uberértlich (an anderer Stelle) durch Okologie erhaltende bzw.

fordernde Malinahmen auszugleichen.

4.1.2. Grundlagen und System der Raumordnung im Bun  desland Sachsen-Anhalt
Gemal 88 ROG ist jedes Bundesland verpflichtet eigene Raumordnungsplane aufzustellen.
Sachsen-Anhalt erfillt diese Pflicht durch die Aufstellung des Landesentwicklungsplans
Sachsen-Anhalt (LEP-LSA). Dieser wurde zuletzt 2010 neu aufgestellt. Die programmatische
und prozessuale Grundlage zur Aufstellung des Landesentwicklungsplans bildet hierbei das
sogenannte Landesplanungsgesetz Sachsen-Anhalt. In ihm werden die Vorgaben des ROG,
durch landeseigene Ziele und Grundsatze der Raumordnung konkretisiert und verbindlich fur
das gesamte Landesgebiet festgelegt.

An diese Vorgaben sind alle nachrangigen Raumplanungen, wie beispielsweise die
Bauleitplanungen der Kommunen gebunden. Es ist jedoch die Aufgabe der nachrangigen
Raumplanungen, die Vorgaben aus dem LEP-LSA an lokalen Gegebenheiten und

Bediirfnisse anzupassen und zu erganzen (883 und 6 LPIG).
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Die zentrale Leitvorstellung des LPIG ist die nachhaltige Raumentwicklung und
Raumordnung. Demnach sind die ,[...] sozialen und wirtschaftlichen Anspriche an den
Raum mit seinen o©kologischen Funktionen in Einklang [...]* zu bringen und zu einer
dauerhaften und groR3rdumig ausgewogenen Ordnung zu fiihren (8 2 LPIG). Damit tragt der
Gesetzgeber der Erkenntnis Rechnung, dass eine nachhaltige zivilisatorische Entwicklung
nur dann auf Dauer gewahrleistet werden kann, wenn kinftigen Generationen die natirlichen
Lebensgrundlagen erhalten bleiben (Vgl. LEP-LSA : 2011, S.1). Der LEP-LSA beinhaltet
somit die Aufgabe, einen Ausgleich im Gesamtraum herzustellen, um das Gleichgewicht
zwischen zivilisatorischen Nutzen und dem Erhalt der natirlichen Lebensgrundlagen zu
bewahren. Fir jede raumbedeutsame Malinahme (bspw. Industrieansiedlung mit lokal
umweltschadigenden Auswirkungen), werden anderenorts im Gesamtraum Sachsen-Anhalt

Okologische Ausgleichsmaflinahmen durchgefihrt.

In Bezug auf die kommunalgetragene Offentliche Daseinsvorsorge, bildet das LPIG mit
seinen Grundséatzen und Zielen den verbindlichen Grundrahmen. Obwohl das LPIG sehr
detaillierte Angaben uber die Ausgestaltung der Offentlichen Daseinsvorsorge enthalt, wird
an dieser Stelle auf eine genaue inhaltliche Wiedergabe verzichtet, um eine inhaltliche
Dopplung bei der Vorstellung des Landesentwicklungsplans vorzubeugen.

Die eigentliche Konkretisierung der Grundsatze und Zielvorstellungen des LPIG wird in
Sachsen-Anhalt jedoch durch den Landesentwicklungsplan geleistet. Diese wird im
Unterschied zum LPIG nicht durch den Landtag sondern durch die Landesregierung
verabschiede. Im folgenden soll daher die Frage beantwortet werden, welche politischen
Zielvorstellungen und Grundsatze der Landesentwicklungsplan fir die qualitative und
quantitative Ausgestaltung Offentlichen Daseinsvorsorge im Land vorsieht. Hierbei ist
insbesondere die Funktion der ,Zentralen Orte* und speziell der ,Oberzentren* zu

bertcksichtigen.

4.2. Der Landesentwicklungsplans des Landes Sachsen  -Anhalt

Die Verordnung Uber den Landesentwicklungsplan 2010 des Landes Sachsen-Anhalt
konkretisiert die im Landesplanungsgesetz festgeschriebenen Vorgaben. Der LEP-LSA
untergliedert sich in vier Kapitel (1. Ziele und Grundsatze zur Entwicklung der Raumstruktur,
2. Ziele und Grundsatze zur Entwicklung der Siedlungsstruktur, 3. Ziele und Grundséatze zur
Entwicklung der Standortpotentiale und der technischen Infrastruktur sowie 4. Ziele und
Grundsatze zur Entwicklung der Freiraumstruktur) und wird durch eine grafische

Gesamtdarstellung der Planungsinhalte (Vgl.: Abb. Nr.6), einer Zusammenfassung und
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einem Umweltbericht komplettiert. Die im LEP-LSA aufgefiihrten Ziele (Z) und Grundsatze

(G) sind im Verordnungsdokument mit laufenden Nummern versehen.

4.2.1. Entwicklungsgrundsatze zum Gesamtraum

Grundlegendes Ziel fir die Entwicklung des Gesamtraums ist die nachhaltige Sicherung der
Lebensgrundlagen und —chancen kinftiger Generationen durch die Herstellung und den
Erhalt gleichwertiger Lebens- und Arbeitsbedingungen in allen Landesteilen. Hierzu sind alle
Landesteile unter Bertcksichtigung des demografischen Wandels, zielgemal3 dkologisch,
Okonomisch und sozial zu entwickeln (LEP-LSA : 2010, S.2). Die vielfaltigen historisch
gewachsenen Kulturlandschaften sind als identitatsstiftende Merkmale des Landes zu
sichern und touristisch zu erschliel3en. Um Planungen regional effektiver, effizienter und den
regionalen Eigenart gerecht zu gestalten, untergliedert der LEP-LSA das Land in funf
Planungsregionen (Altmark, Magdeburg, Anhalt-Bitterfeld-Wittenberg, Halle und Harz) (ebd.,
S.3-5).

Das erste Kapitel stellt dariber hinaus die unterschiedlichen Raumstrukturen in Sachsen-
Anhalt hinsichtlich ihrer sozialen, 6konomischen, 0Okologischen und demografischen
Morphologie vor und determiniert deren spezifische Entwicklungsziele und -Grundsatze. So
wird der Gesamtraum durch Entwicklungsachsen gegliedert, die Raumbereiche mit
gebiindelten Verkehrs- und Infrastrukturtrassen und einer dichten Folge von Siedlungs-
zentren umfassen. Ebenfalls werden die Gro3stddte Magdeburg, Halle und Dessau-Rol3lau
als Beitrag Sachsen-Anhalts zur europaischen Metropolregion Mitteldeutschland festgelegt
(ebd., 5-14).

4.2.2. Grundsatze der Siedlungsentwicklung — Organi  sation der Zentralen Orte

In Hinblick auf die Erbringung der Offentlichen Daseinsvorsorge sind die im LEP-LSA
festgelegten Ziele und Grundsétze zur Siedlungsstrukturentwicklung von besonderem
Interesse. Da die Herstellung und Sicherung gleichwertiger Lebensverhéltnisse nur durch ein
bedarfsgerecht gestaltetes Netz von ,Zentralen Orten“ zu erreichen ist. Die Aufgabe der
Siedlungsentwicklung besteht deshalb darin, Gber ganz Sachsen-Anhalt hinweg zentrale
Orte unterschiedlicher Versorgungskapazitat zu sichern und zu entwickeln, um dariber die
offentliche Daseinsvorsorge in allen Landesteilen zu gewahrleisten. Zudem soll durch die
Konzentration von Versorgungsangeboten auf zentrale Orte, unnétiger Verkehr vermieden
und Zersiedlungsprozesse entgegengewirkt werden (LEP-LSA : 2010, S.16).

Das zweite Kapitel des LEP-LSA knlpft direkt an und beschéaftigt sich primar mit der

Sicherung, Aufstellung und Entwicklung des ,Zentrale-Orte-Systems*.
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Das ,Zentrale-Orte-System*” bildet das Ruckgrat der 6ffentlichen Daseinsvorsorge in allen
Teilbereichen Sachsen-Anhalts und bildet das ,[...] raumordnerische Instrument, mit dem die
Leistungserbringung der Daseinsvorsorge raumlich organisiert wird“ (LEP-LSA : 2011, S.16).
Ein ,Zentraler Ort* definiert sich dabei als ,[...] ein im Zusammenhang bebauter Ortsteil als
[...]zentrales Siedlungsgebiet einer Gemeinde einschlie3lich seiner Erweiterungen im
Rahmen einer geordneten stadtebaulichen Entwicklung [...]* (LEP-LSA : 2011, S.15). Das
bedeutet, dass das der ,Zentrale Ort* nicht an einer Gemeindegrenze festgemacht wird,

sondern am Grad der Bebauungs- und Bevélkerungsdichte.

Nach dem LPIG wirken die Zentralen Orte ,[...] als Kerne der 6ffentlichen Daseinsvorsorge.
Sie haben Uber ihren eigenen ortlichen Bedarf hinaus flr ihren Verflechtungsbereich bei
zumutbarer Erreichbarkeit, Mindeststandards der Versorgungsfunktionen, insbesondere in
den Bereichen Wohnen und Arbeiten, Bildung, Handel und Dienstleistungen, Kultur, Sport
und Freizeit, Gesundheit und soziale Versorgung sowie Verwaltung zu gewahrleisten* (§2a
Abs. 3 LPIG).

Zentrale Orte werden dabei aufgrund ihrer Einwohnerzahl, ihres Einzugsbereich, ihrer
raumlichen Lage im Gesamtraum sowie ihrer qualitativ- und quantitativen Versorgungs- und
Funktionsleistung, in Grund-, Mittel- oder Oberzentren unterteilt (82b Abs.2 LPIG).

Wie die Bezeichnungen vermuten lassen, handelt es sich bei den Grundzentren um
Siedlungszentren, die die Grundversorgung der Bevolkerung gewahrleisten. Dagegen halten
Mittelzentren ein Versorgungsangebot mit Einrichtungen und Dienstleistungen des
hoherwertigen Bedarfs vor. An der Spitze dieser Kategorisierung stehen die Oberzentren, die
eine Komplettversorgung vom alltdglichen Grundbedarf bis hin zu Einrichtungen und Dienst-
leistungen des spezialisierten und hochwertigen Bedarfs anbieten. Zentrale Orte der
mittleren und oberen Kategorie beinhalten auch die Versorgungsaufgabe der niedrigeren
Ortskategorien (LEP-LSA : 2011, S. 17). So erfillt das Oberzentrum Magdeburg in logischer
Konsequenz auch die Funktion eines Mittel und Grundzentrums. Betrachten wir die drei

Typen genauer:

Zentrale Orte mit dem Status eines Grundzentrums, bilden die unterste Kategorie des
.Zentrale-Orte-Systems”. Sie haben die Funktion die allgemeine tagliche Grundversorgung
der Bevolkerung ihres lokalen Verflechtungsbereich sicherzustellen. Grundzentren sollen
mindestens 3.000 Einwohner besitzen, um selbst das Potential flr die notwendigen
Einrichtungen der Daseinsvorsorge vorzuhalten. Dartber hinaus soll jedes Grundzentrum
zusatzlich 9.000 Einwohner versorgen. Sie sollen Versorgungseinrichtungen der

schulischen, medizinischen und sozialen Grundversorgung vorhalten (LEP-LSA : 2011, S.
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23-24). Aus dem jeweiligen Verflechtungsbereich soll das Grundzentrum in der Regel in 15
Minuten mit dem PKW und innerhalb von 30 Minuten mit dem Offentlichen Personen-
nahverkehr (OPNV) zu erreichen sein.

Als typische Versorgungseinrichtungen werden im Landesentwicklungsplan u.a.
Sekundarschulen, Arztpraxen und Apotheken, Gemeindeverwaltung, lokale Sportein-
richtungen, Handelseinrichtungen (unter 1.200m2 Geschossflache fur die Grundversorgung)
und Verbindungspunkte des OPNV zum Mittelzentrum des Verflechtungsbereich aufgefiihrt
(LEP-LSA : 2011, S.20). Die Ausweisung von Grundzentren wird dabei in Abweichung zu
den Oberzentren und Mittelzentren nicht durch den LEP-LSA vollzogen, sondern jeweils den
funf Regionalen Planungsgemeinschaften Ubertragen. Diese legen auf der Grundlage des
LPIG und LEP die konkrete Anzahl und Verteilung in ihren Regionalentwicklungspléanen fest
(82b Abs. 2 LPIG).

Sachsen-Anhalt verflgt laut LEP-LSA Uber 24 Mittelzentren. Sie stellen das Ruckgrat fur die
allgemeine Sicherung der Daseinsvorsorge in allen Landesteilen dar. In Erganzung zu den
Oberzentren sollen sie zum Erhalt eines ,engen und tragfahigen* Netzes regionaler
Versorgungs- und Arbeitsmarktzentren, zur Sicherung der landesweit ausgeglichenen
Ausstattung und Versorgung mit hoéherwertigen und spezialisierten Dienstleistungen, mit
Industrie-, Gewerbe- und Dienstleistungsarbeitsplatzen aber auch 6ffentlichen Verwaltungs-,
Bildungs-, Gesundheits-, Sozial-, Kultur- und Sporteinrichtungen und hochwertigen
Einkaufsmoglichkeiten beitragen (LEP-LSA : 2011, S.21). Mittelzentren besitzen in der Regel
mindestens 20.000 Einwohner um selbst das Potential fir den Erhalt der notwendigen
Einrichtungen aufzubringen. Dartber hinaus soll jedes Mittelzentrum die Versorgung von
mindestens 50.000 Einwohner des Verflechtungsgebiet sicherstellen. Als typische
Versorgungseinrichtungen werden im LEP-LSA u.a. Fachschulen, Gymnasien, Sportplatze
und Schwimmbé&der, Verbrauchermérkte, IC/RE-Haltepunkte, Bundesautobahn- oder
BundesstralRenanschlisse und Krankenhauser der Basisversorgung aufgefihrt (ebd.).

Mittelzentren werden durch den Landesentwicklungsplan festgelegt (82b Abs.2 LPIG).

Oberzentren sind Zentrale Orte mit grof3stadtischer Pragung. Sie sind multifunktionale
Standorte hochwertiger spezialisierter Einrichtungen des wirtschaftlichen, kulturellen,
sozialen, wissenschaftlichen und politischen Sektors, mit Uberregionaler und landesweiter
Bedeutung (LEP-LSA : 2011, S.19-20). Sie bilden die grof3stadtischen Kerne ihrer Region.
Aufgrund ihrer Agglomerationseigenschaften tbernehmen sie die Funktion von landesweit
ausstrahlenden Entwicklungs- und Leistungszentren. Oberzentren sollen in ihrem
Verflechtungsbereich die Versorgung von mindestens 300.000 Einwohner mit hochwertigen

und spezialisierten Einrichtungen, Arbeitsplatzen sicherstellen. Von jedem Bereich des
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Landes soll ein Oberzentrum mit dem PKW innerhalb von 60 Minuten und mit dem OPNV
innerhalb von 90 Minuten zu erreichen sein (LEP-LSA : 2011, S.20).

Als charakteristische Versorgungseinrichtungen werden im Landesentwicklungsplan u.a.
oberste und obere Landesbehdrden, Universitaten oder Hochschulen, Theater und Museen,
Musikschulen, Sportstadien und —hallen, ein ausgewogenes Netz an Einkaufszentren,
Warenhauser und Fachgeschaften, Universitatskliniken und Schwerpunktkrankenhausern,
sowie Anschliisse an Bundesautobahnen und den IC/ICE-Verkehr aufgefihrt (ebd., S.20).
Sachsen-Anhalt verfiigt mit der Landeshauptstadt Magdeburg, Halle an der Saale und

Dessau-Rof3lau tiber drei ausgewiesene Oberzentren (ebd,S.20).

Neben den Reinformen existieren im ,Zentrale-Orte-System" auch Mischformen. Hierdurch
wird ermdglicht, dass in den einzelnen Planungsregionen die Daseinsvorsorge auch ohne
vollwertige Ober- und Mittelzentren bedarfsgerecht und nach MaRgabe ,gleichwertiger
Lebensverhdltnisse" gewahrleistet wird. Konkret weist der LEP-LSA hierzu ausgewahlten
Grund- und Mittelzentren erweiterte Versorgungsfunktionen zu. Dadurch soll in allen
Teilraumen die Erreichbarkeit von mittel- und oberzentralen Versorgungsfunktionen in einer
zumutbaren Zeitspanne gewahrleistet werden. Im Ergebnis verfligen damit alle Teilgebiete in
Sachsen-Anhalt Uber ein bedarfsgerechtes und flachendeckendes Angebot von ober- und
mittelzentralen Leistungen und Einrichtungen, ohne Uber ein eigenes vollwertiges
Oberzentrum wie Magdeburg, Halle oder Dessau-Roflau zu verfigen (LEP-LSA : 2011,
S.21-23).

4.2.3. Grundsatze zur Entwicklung des Standortpoten  tials Sachsen-Anhalts

Im dritten Kapitel des Landesentwicklungsplanes werden die Grundséatze zur Entwicklung
der Standortpotentiale und der technischen Infrastruktur festgelegt: Vor dem Hintergrund
rucklaufiger Transferleistungen im Rahmen des Solidarpaktes Il und der Europaischen
Strukturforderinstrumente (Vgl.: 5.2.3), wird die weitere Entwicklung Sachsen-Anhalts
nahezu von der eigenen Wirtschaftsleistung abhéngen. In Hinblick auf die nach wie vor
bestehenden Herausforderungen des postwende Strukturwandels, setzt der LEP-LSA
gerade in der nachhaltig angelegten Wirtschafts- und Infrastrukturentwicklung einen
wesentlichen Planungsschwerpunkt.

Folgende Ziele und Grundsatze sind hierbei maRgebend: Die Produktivitat und
Innovationskraft kleiner- und mittelstandischer Unternehmen, die in Sachsen-Anhalt das
wirtschaftliche Ruckgrat bilden, sind zu steigern. Die Verkehrs-, Logistik und wirtschaftliche
Infrastruktur ist fUr eine nahhaltig angelegte, zukunftsorientierte Wirtschaftsentwicklung in

allen Landesteilen auszubilden. Gute wirtschaftliche Standortvoraussetzungen sind durch
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bedarfsgerechte Reaktivierung alter Industriestandorte oder Neuausweisung von Gebieten,
durch gezielte Férderung von industriellen Ansiedlungen, Entwicklung von Innovations-
potentialen, der Unterstitzung von Existenzgrindungen und der Betreuung und Sicherung
bestehender Unternehmen zu fordern (LEP-LSA : 2011, S.35).

Gemall LEP-LSA gehoren insbesondere die Wirtschaftsbereiche Chemie/Kunststoff,
Automotive, Maschinen- und Anlagenbau, erneuerbare Energien, Biotechnologie,
Medizintechnik, Holz- und Erndhrungswirtschaft, Logistik sowie Kreativwirtschaft zu den
strategisch wichtigen Zukunftsfeldern des Landes. Zur Steigerung der Konkurrenzfahigkeit
und Nutzung von Synergien sind diese durch wirtschaftsstrukturelle Verflechtungen,
Unternehmensnetzwerken und Bildung von Innovationskernen zu sichern (ebd., 35). Hierbei
fallt den betreffenden Zentralen Orten eine besondere Verantwortung fir die bedarfsgerechte
Bereitstellung von attraktiven Gewerbe- und Industriestandorten zu. Die Bauleitplanung
dieser Orte ist dementsprechend u.a. durch die Sicherung von Erweiterungsflachen fir

Industrie und Gewerbe auszurichten (Vgl.: ebd., S.36-38).

Fur die weitere Entwicklung von Standortpotentialen, der Ausbildung von hochqualifizierten
Fachkraften sowie der Innovationskraftsteigerung kommt einer bedarfsgerecht und
modernen ausgerichteten wissenschaftlichen Infrastruktur eine elementare Bedeutung zu.
Laut LEP-LSA sind hierzu folgende Punkte umzusetzen: Die fiinf Fachhochschulen und zwei
Universitaten sind zu sichern und bedarfsgerechte weiterzuentwickeln. Der Bestand der
aul3eruniversitaren Forschungseinrichtungen ist zu halten und Neuansiedlungen zu férdern.
Kooperationen und strategische Partnerschaften zwischen aul3eruniversitdren Forschungs-
einrichtungen, Hochschulen und heimischer Wirtschaft sind zu unterstitzen, um

wirtschaftliche Entwicklungs- und Innovationspotentiale im Land zu heben (ebd., S.39-40).

Im Rahmen der Infrastrukturentwicklung ist die Verkehrsinfrastruktur unter sozialen,
wirtschaftlichen und 6kologischen Aspekten verkehrstrageriibergreifend zu erhalten und zu
entwickeln. Der LEP-LSA misst dabei klar den Verkehrstragern Stral3e, Schiene und Wasser
die Hauptbedeutung zu. Eine untergeordnete Rolle spielt dagegen der Luftverkehr.
Verkehrstrager und —systeme sind in allen Landesteilen so zu entwickeln, dass nicht nur die
wirtschaftsgerechte Anbindung an die regionalen, nationalen und européischen
Verkehrsnetze gewahrleistet wird. Vielmehr soll auch eine optimale Teilhabe aller Blrger an
den Gutern und Leistung der 6ffentlichen Daseinsvorsorge, durch Individualverkehr oder
Mobilitatsangeboten des stralen- und schienengebundenen Offentlichen Personennah- und
Fernverkehrs garantiert werden (ebd., S.41-45 und S.55-57).

Auf lokaler und regionaler Ebene kommt zudem den Radwegesystem eine wichtige

ErschlieBungsaufgabe zwischen den Lebensbereichen (Wohnen, Arbeiten, Versorgungs-
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leistungen) zuteil. Ziel ist hierbei eine funktionsgerechte, und durchgangige Rad- und
FuRwegeanbindung innerhalb und zwischen kommunalen Gebietskorperschaften zu
erreichen (ebd., S.57-58).

Ein Grundgut der Daseinsvorsorge stellt ebenfalls die Energieversorgung da. So ist es Ziel,
eine sichere, verlassliche, ausreichende und umweltschonende Energieversorgung zu
garantieren. Hierbei steht neben der weiteren Nutzung von fossilen Energietragern, die
Forcierung der Energieproduktion aus erneuerbaren Energien auf der Agenda. Von zentraler
Bedeutung sind ebenfalls MalRnahmen der Energieeffizienzsteigerung, CO2-Reduktion und
der bedarfsgerechte Ausbau der Netze (ebd., S.58-64).

4.2.4. Grundsatze zur Entwicklung der Freiraumstruk  tur in Sachsen-Anhalt

Im Kapitel Vier fuhrt der Landesentwicklungsplan die Grundséatze zur Entwicklung der
Freiraumstruktur auf: Die Entwicklung der Freiraumstruktur in Sachsen-Anhalt erfolgt in
erster Linie durch Funktions- und Nutzungszuweisungen gegeniber bestimmten Gebieten,
die sich hinsichtlich ihrer u.a. geomorphen Gestalt und Lage, ihrer Bodenbeschaffenheit, der
Anwesenheit von wirtschaftlich nutzbaren Ressourcen, ihrer Flora- und Fauna sowie bereits
bestehender zivilisatorischer Nutzung differenzieren.

Der LEP-LSA unterscheidet bei der Freiraumstrukturierung zwischen Gebiete fir den Natur-
und Landschaftsschutz, Hochwasserschutz, Landwirtschaft, Rohstoffgewinnung und
Rohstoffsicherung, Wassergewinnung, Tourismus und Erholung, sowie der militéarischen
Nutzung. Zudem erfolgt eine Einteilung nach der Exklusivitat der Funktion und Nutzung
dieser Gebiete.

Ziel dieser Einteilungen und Flachenzuweisungen ist es, den Gesamtraum so auszuplanen
dass ein Gleichgewicht zwischen der nachhaltigen Sicherung der naturlichen
Lebensgrundlagen, der zivilisatorischen Nutzung und Bewirtschaftung des Raumes sowie
der Nutzung und Sicherung von Ressourcen erreicht wird. Der LEP-LSA legt hierfir Ziele
und Grundsétze fir den Freiraumschutz und der Freiraumnutzung fest, auf die an dieser
Stelle aber nicht weiter eingegangen werden soll (Vgl.: LEP-LSA, S.75-78, 83-97, 1004-105).
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Abb. Nr. 6: Darstellung des Landesentwicklungsplans Sachsen-Anhalt

Ministarium fiir Landessntwicklung und Varkshs
dan Landes Sachsan-Anhalt

e
prinbsi eyt

Ziele und Grundsdtze der Raumordnung

..........

(Quelle: Verordnung uber den Landesentwicklungsplan Sachsen-Anhalt, LEP-LSA : 2011)
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4.3. Ableitung oberzentrale Versorgungsauftrage

Welche Aufgaben, Einrichtungen, Leistungen und Versorgungsauftrdge sind im Rahmen der
kommunalgetragenen Offentlichen Daseinsvorsorge durch die Oberzentren zu erbringen?
Um diese Frage ist zu beantworten ist zundchst festzuhalten, dass die Formulierungs-
scharfe des Landesentwicklungsplans Einschrankungen aufweist. So sind bestimmte
Grundsatze und Ziele, hinsichtlich ihrer qualitativen und quantitativen Ausgestaltung nur
unkonkret beschrieben. Grundlegende Begrifflichkeiten wie ,bedarfs- oder funktionsgerecht®,
Jleistungsstark, ,angemessen®, ,wohnortnah® oder ,zumutbar” werden zwar oft, jedoch ohne
vorherige Definition ihres Aussagegehaltes verwendet. Zudem wird partiell auf eine genaue
Adressierung, der fur die Leistungserfullung zustdndigen Korperschaften verzichtet. In
diesem Fallen konnte jedoch durch die Hinzuziehung der jeweils spezifisch geltenden

gesetzlichen Normen die Zustandigkeit bzw. Tragerlast ermittelt werden.

4.3.1. Praktische Voriliberlegungen und Vorgehen

Zunachst ist festzuhalten, dass der Landesentwicklungsplan tber keinen konkreten Katalog
verflugt, aus denen klar und verbindlich oberzentrale Leistungen und Versorgungsauftrage
aufgefuihrt sind. Vielmehr erfolgt die Aufgabenbeschreibung von Oberzentren, thematisch
gegliedert, Uber die ganze Breite des LEP-LSA hinweg und geschieht in teilen abstrahiert.
Dies erscheint zunachst als Problem, da durch eine fehlende konkrete Katalogisierung der
Leistungen, Einrichtung und Versorgungsauftrage bestimmte Fragen zur qualitativen und
guantitativen Ausgestaltung unbeantwortet bleiben.

Das eine Katalogisierung mdaglich ist, zeigt tibrigens der bayrische Landesentwicklungsplan
von 2006. Dieser fuhrt im Anhang einen Katalog auf, in dem klare ,Zentralitatskriterien* fur
die Festlegung ,Zentraler Orte* aufgefuhrt werden (Freistaat Bayern : 2006, S.68). Dieser
ausgesprochen klare Katalog fehlt im LEP Sachsen-Anhalt. Stattdessen sind die
Anforderungen an sachsen-anhaltische Oberzentren, mit Ausnahme der unter Ziel (Z) 33-35
(LEP-LSA : 2011, S.19-20) aufgelisteten Auswahl ,typischer Versorgungseinrichtungen u.a.”,
Uber den kompletten LEP verteilt. In Bezug auf Z33-35 ist zunéchst zu beachten, dass durch
den Passus ,typisch* und ,u.a.” die Listung eine Art ,Relativierung” erfahrt. Sie erscheint
nicht verbindlich, sondern als durchschnittliche Anforderung an ein Oberzentrum. Gleichwonhl
geht diese Untersuchung davon aus, dass die in dieser Listung aufgefihrten Einrichtungen
einen verbindlichen Teilkatalog des Landes bilden. Dies lasst sich erstens induktiv belegen,
da alle Oberzentren in Sachsen-Anhalt Uber die genannten Einrichtungen und Leistungen
verfiigen. Zweiten wirde das Fehlen einer dieser zentralen Leistungen der Offentlichen
Daseinsvorsorge den im LEP-LSA formulierten multifunktionalen Versorgungsanspruch

eines Oberzentrums widersprechen.
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Fur die weitere Erstellung eines oberzentralen Gesamtkataloges der Aufgaben und
Leistungen, bleibt jedoch die Einzeluntersuchung aller im LEP-LSA aufgefuhrten Ziele und

Grundsatze und den in ihnen festgelegten Leistungen und Versorgungsauftragen notwendig.

Aufgrund dieser Uberlegungen soll daher folgender Weg eingeschlagen werden: Zunéchst
bilden die unter Z33-35 gelisteten Versorgungseinrichtungen der Mittel-, Grund- und
Oberzentren den Grundbestand des oberzentralen Leistungskataloges. Im Zweiten Schritt
erfolgt die systematische Untersuchung jedes einzelnen im LEP-LSA aufgefiihrten Zieles
oder Grundsatzes hinsichtlich seines Oberzentrumsbezuges.

Ein Oberzentrumsbezug liegt dann vor, wenn der zu betrachtende Versorgungsauftrag eine
oberzentrale oder zentralortliche Adressierung aufweist. Zur Wahrung der Ubersichtlichkeit
werden die mit einem Oberzentrumsbezug verbundenen Ziele und Grundsatze, thematisch

sinnvoll gruppiert und mit ihrem im LEP-LSA verwendeten Ordnungsziffern katalogisiert.

Nach Abschluss der Untersuchung liegt ein Katalog der Leistungen vor, die ein Oberzentrum
nach Vorstellungen der Landespolitik im Rahmen seiner Daseinsvorsorgefunktion vorhalten
muss. Hierbei ist jedoch zu berlcksichtigen, dass der LEP auch Leistungen auffuhrt, die in
der Regel privat erbracht werden und zun&chst nicht in der ,Bringschuld” der Offentlichen
Daseinsvorsorge stehen. Dennoch erdffnen auch diese privaten Leistungsbereiche ein
Handlungsfeld fur die Offentliche Daseinsvorsorge, wenn ihre Erbringung von privater Seite
nicht mehr erbracht werden. An dieser Stelle ist die Offentliche Daseinsvorsorge als
Korrektiv gefragt, um diesen Ausfall zu kompensieren. Die im folgenden aufgelisteten Ziele
und Grundsatze des LEP-LSA werden mit ihrer Ordnungsnummer (G oder Z) aufgefiihrt, so

ist die Nachvollziehbarkeit gewahrleistet. Auf die Seitenangabe im LEP-LSA wird verzichtet.

4.3.2. Leistungskatalog der oberzentralen Daseinsvo  rsorge gemal LEP-LSA

1. Teil: Oberzentrale Einrichtungen und Leistungen (soweit nicht in 2. Teil enthalten):

(Z35) Vorhaltung einer Gemeindeverwaltung

(Z35) Vorhaltung lokaler Sporteinrichtungen, Sportplatze, Schwimmbader, Sporthallen und -
stadien

(Z35) Vorhaltung von Handelseinrichtungen fiir die Grundversorgung, Verbrauchermaérkte
sowie ein ausgewogenes Netz an Einkaufszentren, Warenhausern und Fachgeschaften.
(Z35) Anbindung an das Schienennetz mit Intercity-, Intercityexpress- und Regionalexpress-

verkehr.
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(Z35) Anschluss an das Bundesautobahn- oder BundesstraRennetz.
(Z35) Standort von oberen und obersten Landesbehdrden

(Z35) Vorhaltung von Theater und Museen

(Z35) Vorhaltung von Musikschulen

(Z35) Standort von Universitatskliniken

(Z35) Vorhaltung von Krankenhauskapazitaten der Basis-, Schwerpunkt- und Spezialversor-

gung

2. Teil: Oberzentrale Einrichtungen und Leistungen:

Bildung und Kultur:

(Z242) Bereitstellung eines bedarfsgerechten, gleichwertigen, wohnortnahen und
leistungsfahigen Schulangebotes allgemeinbildender Schulen.

(G22) Aufrechterhaltung eines bedarfsgerechten, wohnort- und betriebsnahen Netzes
berufsbildender Schulen.

(G23) Vorhalten bedarfsgerechter Weiterbildungsangebote und Weiterbildungseinrichtungen
(G25) Erhalt und Weiterentwicklung einer bedarfsgerechten und birgerorientierten
kulturellen Infrastruktur mit Bibliotheken, Volkshochschulen, soziokulturellen Kulturzentren

und Archiven.

Kinder und Jugend:

(G26) Vorhaltung 6ffentlicher Angebote der Daseinsvorsorge fir Kinder und Jugendliche in
zumutbarer Entfernung.

(G27) Erhalt bestehender wohnortnaher Angebote und Beratungseinrichtungen fir Familien.
(G28) Vernetzung von Unterstitzungs- und Hilfsangeboten fir Familien und Jugendlichen.
(243) Bedarfsgerechte Betreuungskapazitaten in Kindertages- und Tagespflege-
einrichtungen

(G29) Vorhaltung von Angeboten der Jugendhilfe in zumutbarer Entfernung

Soziale Dienste, Pflege, Gesundheit und Sport:

(Z44+G30) Sicherung einer bedarfsgerechten, flachendeckenden und dauerhaften ambulan-
ten medizinischen Versorgung durch Allgemeinmediziner, Facharzte und Zahnarzten, sowie
nichtarztlichen medizinischen Dienstleistungen und Arzneimitteln.

(G34) Bedarfsgerechte Bereitstellung von Einrichtungen der Altenhilfe sowie Angeboten
altengerechten und betreuten Wohnens, verbunden mit der Berlicksichtigung altengerechter

Planung und Gestaltung aller Lebensbereiche. Herstellung von Barrierefreiheit .
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(G35) Vorhaltung bedarfsgerechter und wohnortnaher ambulanter Einrichtungen zur
Versorgung pflegebedirftiger Menschen, sowie Unterstiitzungsangebote zum Erhalt der
eigenen Hauslichkeit.

(G36) Sicherstellung von wohnortnahen stationaren sowie ambulanten geriatrischen
Versorgungsangeboten durch Krankenh&auser sowie Schwerpunktpraxen.

(G37) Vorhaltung eines differenzierten Systems an Einrichtungen der Suchtpravention,
Suchtberatung und Suchthilfe.

(245+G38) Bereitstellung von Sportstatten unter Einbezug von geeigneten Schulsportstétten
und ausreichenden demografiegerechten Sportinfrastrukturen.

(G39) Vorhaltung bedarfsgerechter Infrastruktur fur den Spitzensport.

Offentlicher Personennahverkehr:

(G41) Sicherung der Erreichbarkeit der zentralen Orte durch den OPNV.

(267) Gewahrleistung guter Ubergangsmdoglichkeiten zwischen Individualverkehr, offent-
lichem Fernverkehr und Personennahverkehr.

(298+99, G70+G108) Bedarfsgerechte Entwicklung und Sicherung eines leistungsfahigen
OPNV, mit dem Ziel die flachendeckende und barrierefreie Mobilitat zu gewahrleisten.

(Z76) Verbesserung der Nahverkehrssysteme in den Verdichtungsraumen wie Magdeburg
durch die Umgestaltung der S-Bahnsysteme.

(Z100) Gewahrleistungen der OPNV-Anbindung von bedeutenden Arbeitsstandorten,
allgemeinbildenden und berufsbildenden Schulen, grof3en Einzelhandelseinrichtungen,
Kultur- und Freizeiteinrichtungen sowie touristischer Ziele.

(Z101) Aufwertung der Schnittstellen zwischen straRen- und schienengebundenen OPNV

sowie zum Individualverkehr in den Ober- und Mittelzentren.

Kommunikationsdienstleistungen:

(G43) Forderung und Ausbau der Versorgung mit Hochgeschwindigkeits- und Breit-
bandverbindungen nach Maf3gabe der technisch und finanziellen Vertretbarkeit.

(G44) Vorhalten von Postfilialen.

Wirtschaft und Wirtschaftsforderung:

(Z55) Bedarfsgerechte infrastrukturelle Schaffung bzw. Entwicklung von Industrie- und
Gewerbestandorten.

(256) Sicherstellung, NeuerschlieBung und Erweiterung von Industrie- und Gewerbeflachen.
(Z57+258) Bedarfsgerechte Weiterentwicklung von Ubergeordneten strategischen und

landesbedeutsamen Vorrangstandorten (u.a. Industriestandorte, Verkehrsinfrastruktur).
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Wissenschaft und Forschung:
(262) Erhalt und bedarfsgerechte Weiterentwicklung von Universitaten und Hochschulen.
(G51) Erhalt, Weiterentwicklung und Neuansiedlung aul3eruniversitdrer Forschungs-

einrichtungen.

Verkehrsinfrastruktur — Verkehrstrager:

(263) Verkehrstrageribergreifender Erhalt und Entwicklung der Verkehrsinfrastruktur mit
dem Ziel eine optimale Bewaltigung des Personen- und Giiterverkehrs zu sichern.

(266) Gewahrleistung einer optimalen Erreichbarkeit der zentralen Orte, durch die
Verkehrsinfrastruktur und den Verkehrsangebote.

(Z69) Bedarfsgerechter Erhalt, Modernisierung, bzw. erforderlicher Ausbau des
Schienennetzes fur den Personen- und Guterverkehr.

(Z71) Sicherung, bzw. Ausbau der oberzentralen Eisenbahnknoten als Grundlage der
Verknupfung von Schienenpersonennah- und —fernverkehr.

(G54) Schaffung von Schnittstellen zwischen Bahn, Wasser und Stral3e, zur Verlagerung des
Guterverkehrs auf umweltvertragliche Verkehrstrager.

(Z78) Sicherung und bedarfsgerechter Ausbau des vorhandenen Strallennetzes zur
RaumerschlieRung und u.a. Einbindung der zentralen Orte.

(Z84) LandstraBen sind durch Um- und Ausbau sowie ErhaltungsmalRnahmen der
Fahrbahnen und Briicken auch in den Ortslagen zu verbessern. Der Erhalt von noch nicht
sanierter Landstraf3en ist deutlich zu verstarken.

(z86) Ertiichtigung Offentlicher Binnenhafen fir einen leistungsfahigen und bedarfs-
gerechten Giterverkehr unter Berticksichtigung dkologischer Aspekte.

(G64) Ausbau, Optimierung und Weiterentwicklung von Umschlaganlagen des kombinierten
Verkehrs, unter besonderer Praferenz von trimodal ausgebauten Hafenstandorten.

(Z89) Sicherung von Flachen fur landesbedeutsame Verkehrsanlagen durch die u.a.
kommunale Planung.

(G65) Besondere Unterstitzung beim Ausbau und der Entwicklung landesbedeutsamer
Verkehrsanlagen und Héafen.

(G68) Raumliche Sicherung der (Luft-)Verkehrslandeplatze.

(G72) Verdichtung des Radwegenetzes auf Grundlage des Landesradverkehrsplan.

Hochwasser- und Gewasserschutz, Wasserversorgung und Abwasserbeseitigung:

(G91) Ergreifen von MalRhahmen eines angemessenen Hochwasserschutzes fiir bestehende
hochwertige Nutzungen wie Siedlungen, wichtige Verkehrsanlagen und Wirtschaftsstandorte.
(G94+G95+G96+G97+Z127) Nachhaltiger Schutz von Gewassern als Lebensgrundlage fur

Mensch und Tier sowie Sicherung des Wasserbedarfs fir Bevdlkerung, Industrie und
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Landwirtschaft. Schutz von Gewassern, inshesondere des Grundwassers vor Belastungen,
u.a. durch Sicherung und Sanierung grundwassergefahrdender Altlasten.

(G131) Gewabhrleistung der Abwasserbeseitigung und einer kommunalen Abwasseraufbe-
reitung sowie, wenn vertretbar, Anschluss an eine zentrale Sammelkanalisation.

(G133) Beseitigung bzw. vorausgehende Behandlung von Niederschlagswasser.

Energieversorgung und Klimaschutz:

(Z103) Sicherstellung kostengunstiger, sicherer und umweltschonender Energie in
ausreichender Menge. Hierbei sind insbesondere Mdglichkeiten fir den Einsatz von
erneuerbaren Energien auszuschopfen sowie Energieeffizienzen zu verbessern.

(G98) Ausschopfung von MaRnahmen des Klimaschutz durch Verringerung des CO2-
Ausstosses mittels Energieverbrauchsenkung und —effizienzerhéhung.

(G100) Hinwirken auf energiesparende Siedlungs- und Verkehrsflachenentwicklung.

Tourismus und Erholung:

(G134) Nachhaltige, sozial- und umweltvertragliche Weiterentwicklung von Tourismus als
Wirtschaftsfaktor unter Beriicksichtigung der Barrierefreiheit.

(G136) Starkung von Kulturtourismus.

(G138) Ausbau und Qualifizierung der Standorte im Tourismusnetzwerk Blaues Band —
Wassertourismus in Sachsen-Anhalt.

(G145) Aufwertung kommunaler Tourismusinfrastruktur und Ortsbilder.

Kultur und Denkmalpflege:

(Z145+G148) Sicherung und Weiterentwicklung von Kultur als weichen Wirtschafts- und
Standortfaktor sowie als Beitrag zur Kommunikation, zur Reprasentation des Landes und zur
Identifikation der Bevdlkerung mit dem Land.

(Z146) Dauerhafte Sicherung von historischen Ortskernen und Bereichen unter Wahrung
gewachsener, stadtebaulicher Strukturen und denkmalwirdiger oder Ortsbild pragender

Substanz.

Sonstige Aufgaben:

(G125) Bewahrung stadtnaher Walder zwecks Erholung, Luftreinhaltung, Trinkwasserschutz
und Klimaverbesserung.

(Z19+20+G10) Magdeburg, Halle und Dessau-RoRlau bilden gemeinsam mit den
sachsischen und thiringischen Mitgliedsstadten die Metropolregion Mitteldeutschlands um
im europdischen Wettbewerb die Bedeutung der Region als Wirtschafts-, Wissenschafts-

und Technologiestandort zu starken. Die gemeinsame Zusammenarbeit der drei Stadte
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untereinander und den kommunalen Netzwerken in den Bereichen Wirtschaft, Wissenschatft,
Verkehr, Bildung, Kultur und Marketing ist zu intensivieren, um dadurch internationale
Bekanntheit der Region und Sachsen-Anhalts zu stéarken.

(Z46 bis Z52) Ausweisung von Sondergebieten fiur Einkaufszentren, grol3flachige
Einzelhandelsbetriebe und sonstige groR3flachige Handelsbetriebe Hierbei ist zu beachten,
dass keine Geféahrdung der Attraktivitdt der Innenstadte erfolgt sowie Verkaufsflache und
Warensortiment der Einrichtungen der Versorgungsfunktion und dem zentral6rtlichen

Verflechtungsbereich entsprechen.
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5. Kapitel: Rahmenbedingungen der offentlichen Dase  insvorsorge
in Magdeburg

Die Erflullung und Sicherung der offentlichen Daseinsvorsorge als verfassungsmafiger
Auftrag im Sinne Art. 20 Abs.1 GG und Art 72 Abs.2 GG (Vgl. Krappweis : 2010) findet nicht
aus dem ,luftleeren Raum® heraus statt. Es ist vielmehr Antwort und Reaktion auf ein sich in
standiger Dynamik befindliches Umfeld komplexer Rahmenbedingungen und Faktoren, die
sich wechselseitig beeinflussen. Aus der Natur der Sache heraus unterscheiden sich diese
verschiedenen Faktoren hinsichtlich ihrer Art und Wirkungsform erheblich voneinander. Das
bedeutet, dass bestimmte Faktoren und Rahmenbedingungen von essentieller Bedeutung
fur die Gestaltung der kommunalgetragenen Daseinsvorsorge sind und andere marginalisiert
werden kénnen. Aus Sicht der Untersuchung sind die wirtschaftlichen, sozio6konomischen,
demografischen, finanzwirtschaftlichen, landes-, bundes- und kommunalpolitischen sowie
zivilgesellschaftlichen Rahmenbedingungen von primérer Bedeutung und daher
untersuchungsrelevant.

Betrachtet man beispielsweise die Entwicklung der demografischen Rahmenbedingungen,
so ist eine Reduzierung der Einwohnerzahlen bei gleichzeitiger Erhéhung des
Durchschnittsalters zu erwarten. Dieser Umstand zieht somit veranderte Anspriche an die
Leistungen der offentlichen Daseinsvorsorge nach sich. ,Mobilitat im Alter oder ,barrierefreie
Stadtplanung® bilden in diesem Kontext neue zentrale Anforderungen. Die offentliche

Daseinsvorsorge hat sich solchen Rahmenbedingungen laufend anzupassen.

Dieser permanente Anpassungsprozess erfolgt jedoch in einem Spannungsfeld zwischen
zwei Polen, die sich am ehesten als ,bedarfsgenerierend” und ,bedarfsstillend* verstehen
lassen. Wird zugrunde gelegt, dass eine bedarfsorientierte Leistungserfullung der
Daseinsvorsorge an einen bestimmten Ressourceneinsatz gekoppelt ist, kann sie nur dann
(optimal) funktionieren, wenn bestimmte Rahmenbedingungen und Faktoren die
Verfligbarkeit der benétigten Ressourcen gewahrleisten. Daraus folgt, dass sich insgesamt
.pbedarfsstillende” und ,bedarfsgenerierende* Rahmenbedingungen in einem Ausgleich
befinden sollten. Denn, kodnnen die Dbedarfsstilenden Faktoren nicht den
Ressourcenverbrauch der bedarfsgenerierenden Faktoren absichern, ist eine Uber das
ganze Leistungsspektrum bedarfsorientierte offentliche Daseinsvorsorge kaum realisierbar.
Daraus folgt ein ,Allokationsproblem®, dass nur durch eine aufgabenpriorisierte Ressourcen-
verteilung bewadltigt werden kann. In Magdeburg unterliegt diese Steuerungsfunktion dem

Stadtrat und in Teilen der Verwaltung.
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Im folgenden Abschnitt sollen die wohl wirkungsstarksten Rahmenbedingungen und
Faktoren mit ihren jeweiligen bedarfsgenerierenden und bedarfsstillenden Einflissen auf die
offentliche Daseinsvorsorge in Magdeburg vorgestellt werden. Die Einleitung erfolgt durch
eine portraitartige Kurzvorstellung und einem Abriss der historischen Entwicklung der Stadt.
Dies erscheint deshalb sinnvoll, da die heutige Bedeutung Magdeburgs als Oberzentrum in
erster Linie historisch begriindet ist. Im Anschluss daran erfolgt die Untersuchung

ausgewahlter Rahmenbedingungen.

5.1. Die Landeshauptstadt Magdeburg — Momentaufnahm e und Entwicklung

Magdeburg ist die Landeshauptstadt Sachsen-Anhalt, welches mit 2,34 Mio. Einwohnern und
einer Flache von 20.445 km2? zu den Flachenldndern in der Bundesrepublik gehort
(Statistisches Landesamt LSA : 2010 a). Mit 230.833 Einwohnern'® (Stand: 31.12.2010) ist
Magdeburg, nach Halle/Saale und vor Dessau-Rosslau, die zweitgrofdte kreisfreie Stadt
Sachsen-Anhalts (LHS-MD : 2010a). Auf der Grundlage der Abgrenzungskriterien des
Bundesinstitutes fur Bau- Stadt- und Raumforschung (BBSR) fur Grol3stadte, belegt
Magdeburg (nach Einwohnerzahl) unter den 77 Deutschen Grof3stadten den 33. Platz
(BBSR : 2010a).

Das Stadtgebiet umfasst 201,6km2 und gliedert sich in 38 Stadtteile sowie drei
eingemeindete Ortschaften (Pechau, Randau-Calenberge und Beyendorf-Sohlen) fir die,
gemalR Hauptsatzung der Stadt Magdeburg, eine eigene Ortschaftsverfassung gilt. Damit
verfigen diese Ortschaften im Vergleich zum restlichen magdeburger Gemeindegebiet Uber
eigene lokale Burgervertretungen (Ortschaftsrat) und einen Ortsblrgermeister. Sie erhalten
hierdurch erweiterte Mitwirkungsmdoglichkeiten in Fragen und Belangen des jeweiligen
Ortsteilgebiets (Vgl.: 8886-89 GO-LSA). Das Ubrige Stadtgebiet wird allein durch die
Selbstverwaltungsorgane, bestehend aus dem ,Oberblirgermeister® und einer 56 Sitze
umfassenden Gemeindevertretung (Stadtrat), verwaltet. Seit der Kommunalwahl 2009 stellen
sich die kommunalpolitischen Krafteverhaltnisse im Stadtrat, nach Mandatsgré3e geordnet,
wie folgt dar: SPD-Tierschutzpartei-Future! 17, CDU/BfM 14, Linkspartei 13,
Biindnis90/Grune 6 und FDP 5. Die NPD besitzt ein Mandat (LHS-MD : 2011b).

Magdeburg verfiigt mit der Fachhochschule Magdeburg-Stendal, der technisch-orientierten
Otto-von-Guericke-Universitat mit Universitatsklinikum und zahlreichen Forschungsinstituten
(u.a. Max-Plank-Institut) tber eine gute Wissenschafts- und Hochschulinfrastruktur.
Hierdurch wird die Bereitstellung von hochqualifizierten Fachkraften (u.a. 18.000
Studierende) gesichert und wirkt sich positiv auf die Wirtschaftsentwicklung der Stadt aus.

Verkehrstechnisch weist Magdeburg eine gute Anbindung an das Uberregionale, nationale

12 Bevélkerung am Ort der Hauptwohnung, / Eigene Bevdlkerungsfortschreibung auf Grundlage des Einwohnermelderegisters
(Vgl. Landeshauptstadt Magdeburg, Amt fir Statistik : 2010 a)
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und transeuropdische Verkehrsnetz auf. Neben zwei Bundesautobahnanschlisse (A14 und
A2), Eisenbahnanbindungen in alle Richtungen besitzt Magdeburg den gréf3ten Binnenhafen
Mitteldeutschlands. Durch die direkte Lage am Mittellandkanal als Ost-West-Verkehrsachse
und dem Elbestrom als Nord-Siid-Verkehrsachse mit Anbindung an den Uberseehafen
Hamburg, gehort der Hafen zu den wichtigen triomodalen Giterumschlagszentren
(Magdeburger Hafen : 2011). Ein bisher bestehendes Anbindungsdefizit an das ndérdliche
Landes- und Bundesgebiet wird mittelfristig durch die Trassenverlangerung der
Bundesautobahn Al4 beseitigt. Magdeburg verfigt Uber keinen relevanten
Luftverkehrsanschluss. Die né&chsten nationalen und internationalen Verkehrsflugh&fen
befinden sich in Halle/Leipzig (ca.100km), Berlin (ca.140km) oder Hannover (ca.130km).

Die arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischen Kenndaten Magdeburgs gestalten sich
ambivalent und sind stark durch den wendebedingten Strukturwandel gepragt. So lag die
Erwerbslosenquote der Stadt im Jahresdurchschnitt 2010 mit 12,5 Prozent weiterhin tber
dem Bundesdurchschnitt von 6,6 Prozent (LHS-MD : 2012b, S.202 und Bundesagentur fir
Arbeit : 2011). Gleichzeitig zeichnet sich der vorhandene sozialversicherungspflichtige
Arbeitsmarkt durch eine mit dem westdeutschen Raum vergleichbar niedrigere Entlohnung
aus. Das bestehende Lohngefélle erschwert weiterhin landes- und lokalpolitische
Bemuhungen zur Steigerung der Standortqualitat (LHS-MD : 2010c, S.38). Die
Wirtschaftsstruktur der Stadt ist stark durch den tertiaren Wirtschaftssektor gepragt. Von
insgesamt  104.026'° sozialversicherungspflichtiy Beschéftigten arbeiten (Stand: 31.
Dezember 2010) 87.087 Erwerbstatige in diesem Sektor. Im Sekundéren Sektor waren
dagegen 16.863 und im Priméarsektor nur 75 Beschaftigte erwerbstatig (LHS-MD : 2011e,
S.21).

Historisch betrachtet geht die erste urkundliche Erwahnung geht auf das Jahr 805 n.Chr.
zurick. Magdeburg verfligt somit Gber 1.200 Jahre Stadtgeschichte und gehdrt damit zu den
altesten deutschen Stadten (LHS-MD : 2011a). Durch Otto I. (erster Deutscher Kaiser) und
Kaiser Otto Il. protegiert, entwickelt sich die verkehrsgiinstig gelegene Siedlung zu einem
wichtigen wirtschaftlichen, religiésen, kulturellen und politischen Zentrum. 968 n.Chr. wird
Magdeburg in den Status eines Erzbistums erhoben (ebd.) und verfugt ab 1294 Uber
kommunale Hoheitsrechte, wie das SchultheiRrecht und die volle Gerichtsbarkeit. Wenig
spater tritt Magdeburg der Hanse bei. 1524 bekennt sich die Stadt zum Protestantismus und
gilt fortan als Zentrum der Reformation. Im Verlauf der Religionsstreitigkeiten ereilt die Stadt
im Mai 1631 die fast véllige Zerstérung durch die kaiserlich-katholischen Truppen. Zahlte die
Stadt vor dem ,Drei3igjahrigen Krieg“ rund 30.000 Einwohner, sind es 1635 nur noch 450
(ebd.). Mit dem Wiederaufbau der Stadt wird Otto von Guericke beauftragt. 1680 fallt

*Dje Angabe LHS-MD weist ggf. ein Summierungsfehler auf, da die Einzelposten zusammen 104.025 ergeben miissten.

68



Magdeburg an das Kurfiurstentum Brandenburg und profitiert ab 1685 wirtschaftlich und
kulturell vom Potsdamer Edikt, welches den Zuzug von franzdsischen Hugenotten erlaubt.
Militéarisch bedeutend, wird die Stadt zur starksten Festung Preul3ens ausgebaut, kapituliert
jedoch 1806 vor den napoleonischen Truppen (ebd.). Nach der Wiederherstellung Preuf3ens
entwickelt sich Magdeburg bis Ende des 19 Jahrhunderts zu einer wohlhabenden Stadt, die
insbesondere von der Ansiedlung der Eisenverarbeitung und des Maschinenbaus profitiert.
Im Zuge der Industrialisierung, Urbanisierung und Stadterweiterung vergrof3ert sich die Stadt
kontinuierlich. Auf dem HOhepunkt umfasst Magdeburg 1939 rund 330.000 Einwohnern
(LHS-MD : 2012b, S.38) und gehdrt aufgrund seiner Schwer- und Ruistungsindustrie zu den
wichtigsten deutschen Industriezentren. Eine Z&sur stellt die Bombardierung des
Stadtgebiets im Januar 1945 dar, bei dem 60 Prozent des Stadt- und 90 Prozent des
Altstadtgebietes zerstort werden (LHS-MD :2011a). Zwischen 1945 und 1989 gelingt es
Magdeburg zumindest industriell wieder an Kontinuitdten anknipfen und etabliert sich u.a.
mit dem Schwermaschinenbaukombinat Ernst-Thalmann als bedeutender Industriestandort
der Deutschen Demokratischen Republik (DDR). 1961 erhalt Magdeburg u.a. mit der
Technischen Hochschule ,Otto-von-Guericke" (ab 1987 Technische Universitat) auch als
Hochschul- und Forschungsstandort Bedeutung (ebd.). Obwohl Magdeburg seit 1952 Sitz
der Bezirksregierung ist, bleibt Magdeburg bis zur Wende politisch unbedeutend (ebd.).
Kommunal-politisch liegen die groRten Herausforderungen Magdeburgs bis 1989 zunéchst in
der Bewaltigung der Wohnungsnot, dem Wiederaufbau und der Fortentwicklung der
offentlichen Infrastruktur ~ und Daseinsvorsorgeleistungen. Mit  Beginn  des
volkswirtschaftlichen Niedergangs in der DDR verlagert sich die Konzentration auf den
Bestandserhalt und die Aufrechterhaltung einer funktionierenden Daseinsvorsorge. Nach der
Deutschen Einheit wird im Jahr 1990 aus den zwei DDR-Bezirken Halle und Magdeburg das
Bundesland Sachsen-Anhalt konstituiert. Magdeburg wird nach einem politischen Wettstreit
mit Halle an der Saale zur Landeshauptstadt gewahlt (ebd.). Halle erhalt als Kompensation
eine Reihe von Landesdmtern und wird als ,Kulturhauptstadt Sachsen-Anhalts* geftrdert
(Sachsen-Anhalt : 2011d). Im gleichen MalRe wie die politische Bedeutung Magdeburgs
stiegt, sinkt zunéchst die Wirtschaftliche. Wendebedingt verliert Magdeburg im grof3en
Umfang industrielle und wirtschaftliche Produktionskapazitaten. Deindustrialisierung,
wirtschaftliche Strukturschwache, Erwerbslosigkeit, Abwanderung und eine damit
einhergehende Schwachung der zivilgesellschaftlichen Strukturen bilden seit den neunziger
Jahren zentrale Herausforderungen fir die Kommune. Seit Anfang der Jahrtausendwende
verzeichnet Magdeburg wieder positive Entwicklungstrends, die sich vor allem in der
Starkung der Wirtschaft und Industrie, dem Ausbau des Bildungs- und Forschungssektors,
Ruckgang der Erwerbslosigkeit, steigenden Tourismuskennwerten und einer Stabilisierung

der Einwohnerzahlen bemerkbar machen.
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5.2. Zentrale Rahmenbedingungen der Offentlichen Da  seinsvorsorge

5.2.1. Volkswirtschaftliche Rahmenbedingungen

Die volkswirtschaftlichen Rahmenbedingungen beinhalten sowohl ,bedarfsgenerierende” als
auch ,bedarfsstillende* Faktoren. So stellen einerseits Unternehmen im Rahmen ihrer
Standortwahl spezifische Bedurfnisse an die Offentlichen Daseinsvorsorge, andererseits
tragen sie durch die erwirtschafteten Werte maf3geblich zur Finanzierung der Kommune und
ihrer Bevolkerung bei. So ist die Entwicklung der wirtschaftskraftbezogenen Ertrage
Magdeburgs mittel- und unmittelbar an die Wirtschaftsleistung der ortsansassigen
Unternehmen gekoppelt. Neben dem direkten Zusammenhang zwischen Wirtschaftsleistung
und Gewerbesteueraufkommen (Vgl.: 5.2.6.), tragen erfolgreiche Unternehmen zur
Sicherung und Bildung von sozialversicherungspflichtigen Arbeitsplatzen und zur ortlichen
Kaufkraftentwicklung bei. Zudem zeigen lokalansdssige Unternehmen aufgrund ihrer
besonderen soziotkonomischen Verflechtung nicht selten Bereitschaft, Leistungen der
Offentlichen Daseinsvorsorge, bzw. erganzende zivilgesellschaftliche Initiativen zu
unterstitzen. So unterstitzt beispielsweise die Magdeburg-City-Com GmbH (MDCC) die IT-
Kompetenzentwicklung von Kindern und Jugendlichen (MDCC : 2012). Genauere Aussagen
Uber den konkreten Mehrwert von privatwirtschaftlichen Engagement in Magdeburg sind

nicht zu treffen, da hierzu keine brauchbaren wissenschaftliche Erkenntnisse vorliegen.

So bedeutend wie Wirtschaft und Industrie fir die kommunale Finanzkraft sind, so hoch
kénnen auch ihre Anforderungen an den Leistungsumfang der kommunalgetragenen
Daseinsvorsorge sein. Diese Querschnittsanforderungen umfassen hierbei nicht nur die
klassischen  Bereiche wie Verkehrs-, Versorgungsinfrastruktur, Flachenplanung,
Gesundheitssystem, Sicherheit und Bildung, sondern auch weiche Standortfaktoren wie
beispielsweise Freizeit-, Erholungs- und Kulturangebote und stadtebauliche Aspekte (Vgl.:
Maurer : 2012). Bedingt durch den Prozess der Globalisierung und einem offenen
transeuropdischen Markt, befindet sich der Wirtschaftsstandort Magdeburg in einem

standigen Wettbewerb und kann sich daher den gewlnschten Forderungen kaum entziehen.

Hinsichtlich der Wirtschaftsleistung Magdeburg 2009 ein Bruttoinlandsprodukt (BIP) von
6,408 Mrd. Euro. Im Vergleich zum Jahr 2000 stieg damit das BIP der LHS-MD um 20
Prozent. Im Schnitt erwirtschaftete Magdeburg zwischen 12,3 und 12,7 Prozent des BIP
Sachsen-Anhalts (LHS-MD : 2012b, S.233). Hierin spiegelt sich eine langsame, wenn auch
stetig wachsende wirtschaftliche Entwicklung Magdeburgs wieder. Dennoch liegt die

Wirtschaftsleistung Magdeburgs (BIP je Erwerbstatigen) noch immer um sechs Prozent unter
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dem Landesdurchschnitt (Vgl.: Tab. Nr.1). Im Vergleich zum Bundesdurchschnitt lag die
Wirtschaftsleitung je Erwerbstatigem in Sachsen-Anhalt bei nur 80,3 Prozent (LSA : 2011,
S.3). Obwohl das BIP je Einwohner (EW) Magdeburgs tber dem Landesdurchschnitt liegt, ist
jedoch festzustellen, dass die erwerbstatige Bevolkerung unterdurchschnittlich Entlohnt wird.
Zu begrunden ist dies mit der besonderen Betroffenheit Magdeburgs im Zuge des
wendebedingten Industrieabbaus und dem Suburbanisierungsprozess in den 1990er Jahren
(Abwanderung von Besserqualifizierten in das Umland) (LHS-MD : 2010c, S.28).

Tab. Nr. 1: Entwicklung der Wirtschaftsleistung in Magdeburg zwischen 2000-2009

2000 |2001 |2002 |2003 |2004 (2005 |2006 |2007 |2008 |2009

BIP Magdeburg (in Mrd. EUR) |5.334 |5.486 |5.666 |5.763 |5.882 [5.815 |6.097 |6.305 |6.546 |6.408

[y

Entwicklung zum Vorjahr (%) 2,9 3,3 1,7 1 -0,1 4.9 3,4 3,8 -2,1

BIP je EW im Vgl. zum
Landesdurchschnitt LSA (%)

138 140 139 139 136 134 132 129 130 131

Wirtschaftsleistung MD (BIP je
Erwerbstatigen) im Vgl. zum |96 95 96 97 97 95 95 92 90 94
Landesdurchschnitt LSA (%)

(Quelle: LHS-MD : 2012b, S.33)

Das Wirtschaftsprofil der Stadt hat sich seit der Deutschen Einheit drastisch geéndert. Die
bis zur Wende mafigeblich durch GroRkombinate des Maschinen- und Anlagenbaus
gepragte Wirtschaftsstruktur vollzog nach einer Phase der Stagnation eine Transformation
zu einer breiter aufgestellten, mittelstandisch gepragten Branchenstruktur mit einem hohen
Dienstleistungsanteil (Vgl.: Abb. Nr.7) (LHS-MD: 2010c, S.25). Mittel- bis langfristig ist
geplant, Magdeburg als ,,Schwerpunktcluster” fiir die Bereiche Maschinen- und Anlagenbau,
Umwelttechnologie und Kreislaufwirtschaft, Gesundheit sowie Logistik fortzuentwickeln
(ebd., S.26). Hierzu ergeben sich fur die Stadt Leistungsauftrage insbesondere bei der
Gewerbe- und Industrieflachenbereitstellung, Infrastruktur und Verkehr sowie weitere
flankierende Querschnittsaufgaben Uber fast alle Bereiche der Daseinsvorsorge hinweg.
Nach Angaben der Stadtverwaltung bilden mittelstdndische Unternehmen wirtschaftlich und
nach Anzahl der Erwerbstatigen das ,Ruckgrat der Magdeburger Wirtschaft“. So besitzen nur
elf der 12.500 IHK'*-gelisteten Unternehmen mehr als 250 Beschéftigte (LHS-MD : 2010c,
S.30). Betrachtet man die Entwicklung der Gewerbeanzahl, ist seit 2002 ein jahrlicher
positiver Saldo zwischen Gewerbeanmeldung und -abmeldungen respektive Insolvenz-

verfahren festzustellen (ebd.). Das bedeutet, die Anzahl der Unternehmen nimmt j&hrlich zu.

% Industrie- und Handelskammer
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Abb. Nr. 7: Beschéftigte nach Wirtschaftsbereichen 2010

Anteil sozialversicherungspflich- B Produzierendes/verarbeitendes Gewerbe
tig Beschaftigter nach Wirt-
schaftsbereichen Magdeburg
2010 (Quelle: Statistisches

- I Baugewerbe

I Energieversorgung, Wasserversargung, Abfall

e Handel, Kfz-Dienstleistungen
12%
Erziehung und Unterricht [ | 5% — Verkehr und Lagerei
i
Gesundheit und Sozialwesen M 3% Gastgewerbe
s i ; Finanz- und Versicherungsdienstleistungen
sonstige Dienstleistungen = .
&ff. Verwaltung, Verteidigung, [ L % 1% Grundstlicks- und Wohnungswesen

(Quelle: Abbildung tibernommen aus LHS-MD : 2010c, S.26)

Die Kaufkraft und Einkommensentwicklung in Magdeburg verhalt sich ambivalent. Das
durchschnittlich verfigbare Einkommen der privaten Haushalte stieg zwischen 2000 und
2010 um 29 Prozent. So verfligte jeder Magdeburger Haushalt im Jahr 2010 Gber 17.250
EUR, wéahrend im Landesdurchschnitt nur 16.421 EUR zu Verfiigung standen (ebd., S.29).
Vergleicht man Magdeburg mit anderen ostdeutschen Grol3stadten, wie Halle oder Leipzig,
stieg das Einkommen hier ebenfalls starker. Im Vergleich zu westdeutschen Grol3stadten
wuchs es aber wesentlich langsamer und forcierte dadurch weiter das bestehende West-Ost-
Lohngefalle (ebd.). Da sich Magdeburg mit anderen Wirtschaftsstandorten im Wettbewerb
befindet, stellt das relativ niedrige Lohniveau ein Problem bei der Bindung von
hoherqualifizierten Fachkraften dar. Daher wird es kinftig auch darauf ankommen, die
Vergutungsattraktivitat zu steigern.

Ein weiterer Indikator fur die bestehende wirtschaftliche Schwéche ist die Entwicklung des
Kaufkraftniveaus (Kaufkraft unter Berlicksichtigung des lokalen Preisniveaus). Nach einer
Phase der Stagnation hat sich das Niveau im Bundesvergleich seit 2000 nur unwesentlich
gesteigert. Dagegen hat die Kaufkraft der Landeshauptstadt im Landesdurchschnitt um tber
10 Prozentpunkte zulegt (ebd.). Das bedeutet, dass die Anpassung an das Bundesniveau
nur sehr schleppend verlauft, wahrend die Anpassung an die Kaufkraft des Landes

zunehmend gelingt (Vgl.: Tab. Nr.2).
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Tab. Nr.2: Entwicklung des Kaufkraftniveaus Magdebu  rg im Vergleich

2000 2005 2006 2007 2007 2008 2010

Kaufkraftniveau LHS-MD

86,0 86,4 84,5 84,4 84,1 86,3 87,6
(BRD =100)
Kaufkraftniveau LSA

73,2 78,2 80,4 80,9 82,1 k.A. 83,4
(BRD =100)

(Quelle: LHS-MD : 2010c, S.29)

Um die Bindung von hochqualifizierten Fachkraften zu erhohen und die Schaffung von
Innovation zu foérdern, unterstiitzt Magdeburg in Kooperation mit dem Land und der
Wirtschaft aktiv die Vernetzung von lokalen Unternehmen mit den beiden Hochschulen und
den Forschungseinrichtungen der Stadt. Zudem werden zielgerichtet Existenz- und
Unternehmensausgriindungen aus dem Bereich der Hochschulen und Forschungs-
einrichtungen gefdrdert und durch stadtebauliche EntwicklungsmalRnahmen, wie durch die
Sanierung und ErschlieBung des Handelshafens zu einem Wissenschaftsquartier (Stichwort:

Wissenschaftshafen), beglnstigt.

5.2.2. Zivilgesellschaftliches Engagement als Resso  urce

Anlasslich des Europaischen Jahres der Freiwilligentatigkeit verdffentlichte die Arbeits-
gruppe ,Magdeburger Netzwerk burgerschaftliches Engagement” den ,Situationsbericht zu
Engagementstrukturen und wesentlichen Rahmenbedingungen birgerschaftlichen Engage-
ments in der Landeshauptstadt Magdeburg“ (LHS-MD : 2011g, S.1). Birgerschaftliches
Engagement als nicht gewinnorientierte, am Gemeinwohl ausgerichtete, freiwillig und
gemeinschaftlich in den offentlichen Raum wirkende Tatigkeit bildet gerade in Zeiten knapper
offentlicher Haushalte eine zunehmend wichtigere Sekundarressource zur Erfillung und
Aufrechterhaltung von Leistungsangeboten der Offentlichen Daseinsvorsorge. In Bereichen
in denen offentliche Mittel nicht, oder nicht mehr ausreichend zur Verfiigung stehen, kénnen
Leistungen meist nur durch zivilgesellschaftliches Engagement realisiert werden. Insofern
stellt birgerschaftliches Engagement, je nach Grad der Auspréagung, einen bedarfsstillenden
bzw. - bezogen auf eingesparte offentliche Ressourcen - substituierenden Faktor dar.

Im Bundesdurchschnitt engagierten sich 2009 rund 36 Prozent der Bundesbirger
ehrenamtlich. Besonders hoch liegt die Ehrenamtsquote bei Mannern, Erwerbstétigen,
jungeren Personen in der verlangerten Ausbildungsphase sowie bei Personen mit héheren
Bildungsgraden (ebd., S.7). Eine niedrige Ehrenamtsquote ist dagegen bei erwerbslosen
Menschen, Birgern mit einfachem Sozial- und Bildungsstatus oder Menschen mit
Migrationshintergrung zu verzeichnen (ebd.). In Rahmen der im Jahr 2010 schriftlich

durchgefuhrten ,Magdeburger Birgerumfrage”, die mit 2.570 ausgewerteten Fragebdgen
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reprasentativ fir die Gesamtbevdlkerung steht, ergibt sich folgendes Bild fur die Stadt: Rund
18 Prozent der Magdeburger leisten im engeren Sinne regelm&Rig ehrenamtliche und
gemeinnitzige Arbeit (ebd. S.8). Hierzu kommt eine ,[...] Vielzahl freiwillig Tatigen, die sich
innerhalb eines Jahres punktuell engagieren, sei es in zeitlich befristeten Projekten oder [...]
Aktionstagen. Diese Aktivitaten wurden in der Birgerbefragung nicht ermittelt* (ebd.). Das
bedeutet, dass die Ehrenamtsquote in Magdeburg zwar tber 18 Prozent liegt, jedoch kleiner
sein kann als der Bundesdurchschnitt. Ein Konzentration des ehrenamtlichen Engagements
wird hierbei vor allem in den Bereichen Sozial- und Gesundheitsbereich, Sport, Bildung und
Jugendarbeit sowie Politik und Interessensvertretung erfasst (ebd.). Vergleichbar mit dem
Bundesdurchschnitt, liegt eine hohere Aktivitdtsquote bei Mannern, Erwerbstatigen,
Studenten und Rentnern vor. Dagegen weniger bei Erwerbslosen und Alleinerziehenden.
Tendenziell steigt zudem die Ehrenamtsquote mit der Hohe des Einkommen und des
Bildungsabschlusses (ebd.). Wichtige Hinderungsgriinde die einem erhdéhten Engagement
der Magdeburger Bevdlkerung entgegenstehen sind: zeitliche Grinde, Informationsdefizite
Uber Betatigungsfelder, fehlende Angebote in der Nahe, Belastungen durch Aufwendungen
sowie negative Erfahrungswerte (u.a. durch mangelnde Anerkennungskultur) (ebd., S.9).
Von Seiten der Stadt wird burgerschaftliches Engagement durch verschiedene MalRhahmen
geférdert. So wurden beispielsweise im Stadtgebiet 20 Arbeitsgruppen zur Entwicklung und
Unterstitzung der Gemeinwesenarbeit etabliert. Ihre Aufgabe besteht darin die lokalen
birgerlichen Engagements zu verknipfen, lokalgesellschaftliche Kohasion zu schaffen und
das Stadtteilleben zu bereichern (Vgl.: LHS-MD: 2011i). Hierfur werden sie von der Stadt mit
einem jahrlichen Budget ausgestattet. Um die Anerkennungskultur zu férdern und weitere
Magdeburger zu motivieren, sich zivilgesellschaftlich zu engagieren, werden durch die Stadt
regelmanig Akteure und Projekte 6ffentlichkeitswirksam gewdirdigt und ausgezeichnet. Durch
die Einfuhrung jahrlicher Aktionstage, wie den ,Magdeburger Freiwilligentag® und die
erfolgreiche Frihjahrsputzaktion ,Magdeburg putzt sich®, wird ehrenamtliches Engagement
auch als kalendarisch verankert Tradition erlebbar gemacht (LHS-MD: 20119, S.22-24). Ein
weiteres entlastendes Element bilden auch Patenschaften Uber Teile der 06ffentlichen
Infrastruktur. So koénnen Privatpersonen oder Organisationen die Patenschaften Uber
offentliche Spielplatze tbernehmen (Vgl.: SPD-Magdeburg-Mitte/Altstadt : 2011).

Positive Auswirkungen auf die Leistungsfahigkeit der Offentlichen Daseinsvorsorge schlagen
sich auf viele Bereiche nieder, sind jedoch in ihrem fiskalischen Mehrwert fir die Stadt nicht
erfasst/erfassbar. Um dennoch einen kleinen Ausschnitt des Mehrwertes zu skizzieren, sei
ein Beispiel gegeben: Die kommunalgetragene offentliche Daseinsvorsorge umfasst auch
den Brand- und Katastrophenschutz. Neben der Berufsfeuerwehr Magdeburg mit ihren 281
hauptamtlichen Mitgliedern und einer Katze(!), wird diese Sicherungsaufgabe im

Stadtrandgebiet durch zehn Freiwillige Ortsteilfeuerwehren mit 231 ehrenamtlich tatigen
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Mitgliedern®® gewéhrleistet (LHS-MD : 2011h, S.8/S.25). Im Jahr 2010 wurden durch die
Freiwilligen Feuerwehren insgesamt 566 Alarmeinsétze gefahren (ebd., S.7). Im Vergleich zu
den 15.097 Einséatzen der Berufsfeuerwehr mag die Leistung der Freiwilligen Feuerwehren
eher Ubersichtlich erscheinen, gewinnt aber in Hinblick auf ihren Wert als ortlich schnell
verfugbare Einsatzkraft und allgemeine Reserve fir Grofdschadensereignisse an hohen
Wert. So kann in Anbetracht der Ausdehnung des Stadtgebietes und der raumlichen Lage
der Berufsfeuerwachen mit den daraus resultierenden Anfahrtszeiten, die Frage aufgeworfen
werden, ob ohne die Freiwilligen Wehren, die nach §2 Abs.2 Brandschutzgesetz Sachsen-
Anhalt fixierte Frist von 12 Minuten zwischen Alarmierung und Ankunft am Einsatzort so
eingehalten werden kdnnte.

Insgesamt gilt festzuhalten, dass die Ehrenamtsquote in Magdeburg noch differenzierter
erfasst und analysiert werden musste, um belastbare Aussagen Uber die Entlastungseffekte
der kommunalgetragenen Offentlichen Daseinsvorsorge anzustellen. Grundsétzlich kann
jedoch gelten, dass eine hohe Ehrenamtsquote flr die Daseinsvorsorge entlastender wirkt

als eine niedrige.

5.2.4. Bundes- und Landespolitische Rahmenbedingung  en

Die landes- und bundespolitischen Rahmenbedingungen sind fir die Entwicklung und
Bestandssicherung der kommunalgetragenen 6ffentlichen Daseinsvorsorge als eher
ungunstig zu bewerten. Diese Einschétzung stitzt sich hierbei auf zwei grundlegende
Erkenntnisse und zwei mal3gebliche Entwicklungen: Erste Erkenntnis: Wie festgestellt,
kénnen den Kommunen durch Bund und Land Aufgaben zum Vollzug tbertragen werden.
Hieraus entstehen der Kommune haushaltswirksame Lasten, die trotz Konnexitatsprinzip,
nicht komplett durch Land und Bund zuriickerstattet werden (Vgl.: 6.5). Zweite Erkenntnis:
Magdeburg ist zur Erfullung seiner Aufgaben in besonderem MaRe auf die
Finanzzuweisungen des Landes bzw. weitergeleitete Bundesmittel angewiesen. Die
Leistungsfahigkeit der offentlichen Daseinsvorsorge in Magdeburg ist somit einer starken
Abhangigkeit von bundes- und landespolitischen Entscheidungen und Entwicklungen

unterworfen.

Zu den Entwicklungen: Die haushaltspolitischen Rahmenbedingungen auf Bundes- und
Landesebene sind priméar durch eine hohe Staatsverschuldungsquote und dem Bestreben
gekennzeichnet, den Schuldenabbau zeitnah einzuleiten. Ein wichtiger Schritt ist hierbei die
2009 im Grundgesetz verankerte Schuldenbremse, die ab 2015 fur den Bund und ab 2019

®GemaR § 11 Brandschutzgesetz Sachsen-Anhalt kann eine Gemeinde gesundheitlich geeignete Biirger auch zum
Feuerwehrdienst zwangsverpflichten, wenn die Anzahl der freiwillig gemeldeten nicht ausreicht. Da dies fur Magdeburg nicht
zutrifft, wird die Freiwillige Feuerwehr als freiwilliges ehrenamtliches Engagements betrachtet.
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allen Landern, die Aufnahme neuer Kredite nur in Ausnahmefallen gestattet (Art. 109, 115
und 143d GG). Die bisherige regulare kreditfinanzierte Haushaltsaufstellung wird hierdurch
verboten. Sachsen-Anhalt greift dieser Regelung sogar voraus und verpflichtete sich durch
die Anderung seiner Landeshaushaltsordnung und der Neujustierung seiner mittelfristigen
Finanzplanung, ab 2012 einen ausgeglichenen Haushalt vorzulegen und ab 2014 den
Schuldenabbau einzuleiten (LSA : 2011h, S.5). Konkret sehen die Plane der
Landesregierung vor, die Gesamtverschuldung von insgesamt 20,9 Mrd. EUR ab 2016 um
jahrlich 300 Mio. EUR zu tilgen, um hierdurch politische Handlungsspielraume nachhaltig zu
sichern (ebd., S.49). Gleichzeitig steht das Land mittelfristig vor der Herausforderung,
Ertragsausfélle in Milliardenh6he kompensieren zu missen. Diese ergeben sich aus den
Auslaufen des Solidarpaktes Il bis zum Jahr 2020 und den absehbaren Riickgang der EU-
Forderzuweisungen aus den europaischen Strukturfonds (ebd., S.6).

Zur Verdeutlichung: Das Haushaltsvolumen des Landes Sachsen-Anhalt betrug im Jahr
2010 10,047 Mrd. EUR. Hiervon entfielen 420 Mio. EUR auf die Européischen
Strukturfonds®® und 1,376 Mrd. EUR auf die Ertrage aus dem Solidarpakt Il (LSA : 2010b,
S.1). Dies entspricht einen Anteil von 18 Prozent an den Gesamtertragen. Zudem werden
durch den demografiebedingten Bevolkerungsrickgang, bis 2020, steuerliche
Ertragsausfalle in Hohe von 700 Mio. Euro erwartet (LSA : 2011h, S.19). Perspektivisch steht
das Land damit vor der schwierigen Aufgabe weitere Konsolidierungs- und
Rationalisierungsanstrengungen durchzufuhren. Hierzu stellt das Ministerium fir Finanzen

im Vorwort zur Mittelfristigen Finanzplanung fest:

,Das Land verfugt derzeit noch lber eine Uberproportionale Finanzausstattung. Aufgrund
fehlender eigener Gestaltungsmaoglichkeiten auf der Einnahmenseite miissen die Ausgaben
dabei weitestgehend den Einnahmen angepasst werden. So erfordert der
Einnahmenriickgang nachhaltige Einsparungen bei den laufenden Ausgaben sowie
Begrenzungen von Leistungsanspriichen. Im Ergebnis dessen werden alle Politikbereiche
von den Kirzungen betroffen sein. Die Bereiche Bildung und Forschung als wichtigste
Ressource stellen den Schlussel fur zukinftiges Wachstum und Wohlstand dar und bilden

folglich auch weiterhin einen Hauptschwerpunkt der Politik in Sachsen-Anhalt* (ebd., S.6).

Hieraus folgt, dass das Oberzentrum Magdeburg mit hoher Wahrscheinlichkeit mit

verringerten Finanzzuweisungen und Transferleistungen von Bund und Land rechnen muss.

8Zu den europaischen Strukturhilfen zahlen der Européischen Fond fiir Regionale Entwicklung (EFRE), der Europaische
Sozialfond (ESF) und der Européische Landwirtschaftsfond fur die Entwicklung des landlichen Raumes (ELER). Durch die
Erweiterung der Europdischen Union und der positiven wirtschaftlichen Entwicklung Sachsen-Anhalts entfallen kiinftig die
Voraussetzungen fur den Verbleib in den hdchsten Forderstufen. Erhielt das Land und seine Regionen zwischen 2007 und
2013 rund 1,93 Mrd. Euro aus dem EFRE (Sachsen-Anhalt : 2011e), 644 Mio. Euro aus dem ESF (Sachsen-Anhalt : 2011f) und
904 Mio. Euro aus dem ELER (Sachsen-Anhalt : 2011g), werden diese ab 2014 wesentlich niedriger ausfallen und langfristig
auslaufen (Sachsen-Anhalt : 2011h, S.16).
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Unterstitzung erhalt diese Prognose nicht zuletzt durch die hart gefiihrte Debatte Uber die
Neugestaltung des Finanzausgleichsgesetz ab 2012. Eine weitere fir die Kommune
ungunstig verlaufende Entwicklung ergibt sich im Zusammenhang mit Umsetzung des
Konnexitatsprinzip. So wird von Seiten der Stadt beklagt, dass die vermehrte
Aufgabenibertragungen von Bund- und Land zusatzliche Kostenbelastungen verursachen,
die nur unzureichend riickerstattet werden (Vgl.: 6.5).

Die dargestellten Entwicklungen sind nicht zuletzt auch Ausdruck einer institutionalisiert
bedingten schwachen Machtstellung der Kommunen innerhalb des finanzpolitischen
Beziehungsgeflechtes zwischen Bund, Landern und Kommunen. Im konfliktgepragten
Aushandlungsprozess uber die Finanzdistribution, resultiert daraus eine unginstige
Verhandlungsposition, die sich Uber die durch Verfassung und Rechtssprechung gesetzten
fiskalischen Mindeststandards hinaus, nur auf Appell und 6ffentlichen Druck stiitzen kann
(Vgl.: Dahme : 2011, S.114-115).

5.2.5. Parteien als lokalpolitische Akteure

Kommunalpolitische Entscheidungen werden durch Mehrheitsentscheidungen des
Magdeburger Stadtrates als oberstes Selbstverwaltungsorgan getroffen. Aufgrund der
Selbstverwaltungsgarantie innerhalb des ,Eigenen Wirkungskreises”, verfligen Rat und
Stadtverwaltung Uber wesentliche Entscheidungskompetenzen bei der qualitativen und
guantitativen Ausgestaltung der Daseinsvorsorge. Setzt man voraus, dass das
Abstimmungsverhalten der Entscheidungstrager vom Ziel motiviert ist, [...] bei der nachsten
Wahl wieder gewahlt zu werden, so ist es systembedingt der Anreiz von Politik [...], den
Leistungsansprichen der Birger an die Verwaltung zu folgen und diese zu vertreten®
(Geildler : 2011, S.36 / Holtmann : 1998, S.210). Hierbei ergeben sich zwei Herausforder-
ungen: Einerseits ist die Blrgerschaft keine homogene Einheit, sondern zersplittert sich in
vielfaltige Interessensgruppen und Einzelakteuren, mit teils divergenten Bedirfnissen.
Andererseits lasst die bestehende Ressourcenknappheit eine gleichzeitige Bedienung aller
Leistungswiinsche nicht zu. Daraus folgt fur die kommunale Selbstverwaltung die Aufgabe,
die Leistungswinsche am Gemeinwohl orientiert, durch politische Mehrheitsentscheidungen

S0 zu priorisieren (Geif3ler : 2011, S.36).

Die Regulation und Neujustierung von Prioritaten Uber alle Interessensgruppen hinweg
erfolgt primar durch regelméRige Wahlen der Selbstverwaltungsorgane. Mit Blick auf die
Kommunalwahlergebnisse seit 1990, kann analog zu Holtmann festgehalten werden, dass
die kommunale Selbstverwaltung —und dies bestatigt sich auch fir Magdeburg- Uberwiegend

von Vertretern der groRen politischen Parteien kontrolliert wird (Vgl.: Holtmann : 1998,
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S.213). Somit kénnte davon auszugehen sein, dass die Gestaltung der Offentlichen
Daseinsvorsorge insbesondere durch parteiprogrammatische Zielstellungen beeinflusst wird.
Holtmann verweil3t jedoch, dass nach (alteren) empirischen Forschungsergebnissen,
sL--.Jkommunale Sachbeschlusse in nur geringen Malfie die programmatischen Optionen
jeweils vorhandener bzw. wechselnder Ratsmehrheiten wiederspiegeln. Weitaus starker
wirksam sind lokale und Uberlokale Kontextvariablen, wie z.B. Investitionsférderprogramme
des Landes, drtlicher Problemdruck, ortliche Kontinuitat im Ausgabeverhalten u.a.m.” (ebd.,
S.212).'" In Hinblick auf die ,[...]Dynamik der lokalen Bestimmungsfaktoren[...]* und deren
Alter, empfiehlt jedoch Holtmann, diese Befunde ,[...]Jneuerlich zu Uberprifen[...]* und stitzt
sich  hierbei auf Erkenntnisse jungerer [...]JForschungsergebnisse, die der
Parteizugehorigkeit bei Themen- und Ausgabepraferenzen der Ratsmitglieder [...]
wesentliche Erklarungskraft zumessen* (ebd., S.213)."* Fur Magdeburg liegen soweit
bekannt keine Forschungserkenntnisse (ber die Auspragung von ,konkordanz-
demokratischer” oder ,parteienstaatlich-konkurrenzdemokratischer Handlungsmuster* vor.
Zieht man jedoch einige herausgehobene Beschlussvorgdnge des Magdeburger Rates
heran'®, bei denen sich intrafraktionell ein uneinheitliches Abstimmungsverhalten zeigte und
zieht Forschungsergebnisse von Holtkamp hinzu, ist es wahrscheinlich, dass im Rat, situativ
bedingt, beide Handlungsmuster auftreten (Vgl. Holtmann : 1998, S.211 / Holtkamp : 2003,
S27-28). Trotz fehlender Forschungsergebnisse Uber die Auswirkungen parteipolitischer
Programmatik auf kommunalpolitische Entscheidungen, liegt es nahe, dass die geltenden
Kommunalwahlprogramme der Parteien zumindestens als Handlungsempfehlung fiur die in
den Rat entsandten Mandatstradger zu verstanden ist. In diesem Sinne erscheint die
Darstellung der jeweiligen parteiprogrammatischen Grundpositionen zur Ausgestaltung der
Offentlichen Daseinsvorsorge lohnenswert. Basis der Bewertung bilden die Kommunal-
wahlprogramme 2009 von SPD, CDU, FDP, Bindnis90/Die Griinen und der Partei Die Linke.

Alle Programme zeichnen sich durch einen ausgepragten ,bedarfsgenerierenden®
Forderungskatalog aus, wobei die parteispezifische Prioritdtensetzung nach Themenfeldern
divergiert. Trotz Abweichungen bilden folgende Handlungsfelder fir alle Parteinen
allgemeine Schwerpunkte: Wirtschaftspolitik, Stadtentwicklung und Verkehr, Gesundheit und
Soziales, Bildung und Kultur sowie Umweltschutz. Im direkten Vergleich weist die Linkspartei
eine Uberwiegende soziale Ausrichtung auf, wahrend die FDP stark wirtschaftspolitisch

fokussiert ist. SPD und CDU nehmen eine ausgleichende Mittelposition ein. Bei den Grinen

Holtmann bezieht sich hierbei u.a. auf empirische Forschungserkenntnisse von Wolfgang Jaedicke, Hans Griiner, Kurt
Ruhland, Oscar W. Gabriel, Volker Kunz, Thomas Zapf-Schramm (Vgl.: Holtmann : 1998, S.212)

®Holtmann bezieht sich auf: Oscar W. Gabriel, Frank, Brettschneider, Angelika Vetter : 1997, ,Politische Kultur und
Wabhlverhalten in einer GroR3stadt”, Westdeutscher Verlag, Opladen, S.244-255.

%u.a. Beschlussfassung: DS0266/09 - Ausbau Eisenbahnknoten Magdeburg - Baustein Eisenbahniiberfiihrung Ernst-Reuter-
Allee, Vgl.: Landeshauptstadt Magdeburg : 2009, ,Niederschrift — Stadtrat SR/005(V)/09, S.48ff.
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ist dagegen eine ausgepragte Positionierung im Bereich 6kologische Nachhaltigkeit
festzustellen.

Allen Parteien gemein ist dagegen eine zurlickhaltende Positionierung zur Gegen-
finanzierung ihrer Leistungswiinsche, bzw. Uberwindung der kritischen Haushaltslage.
Hierbei gibt es jedoch inhaltliche Abstufungen. Wéhrend die SPD lediglich die Bedeutung
eines ausgeglichenen Haushaltes betont, empfiehlt die FDP zur Schuldentilgung die
Privatisierung kommunaler Giter, darunter die kommunaleigene WeilRe Flotte und die
Wohnungsbaugesellschaft. Letzteres wird von allen anderen Parteien, mit Verweild auf
soziale Aspekte und den Erhalt politischer Eingriffsmdglichkeiten in den Wohnungsmarkt
abgelehnt. Die Linke fordert im Gegensatz zu CDU und FDP, neue Ertragsquellen durch den
Ausbau der kommunaleigenen Wirtschaftstatigkeit zu erschlieRen. Bindnis90/Die Griinen
setzen auf Ertragsoptimierung, eine sparsame Verwaltung und eine engbegrenzte
VeraulRerung von kommunalen Gutern. Kollektiv weisen alle Parteien der Landesebene eine
erhebliche Mitschuld an der kritischen Haushaltslage zu und fordern die strikte Einhaltung
des Konnexitatsprinzip (Vgl.: SPD : 2009 / CDU : 2009 / Die Linke : 2009 / FDP : 2009 und
Bindnis90/Die Grinen : 2009).

Es bleibt abschlieBend festzuhalten, dass damit tendenziell alle Programme ein leistungs-
starkes System der kommunalgetragenen Daseinsvorsorge unterstiitzen, jedoch auch die
Notwendigkeit einer nachhaltigen und ausgeglichen Haushaltsfiihrung unterstreichen. In der
Praxis wurde dies nicht zuletzt durch den Magdeburger Stadtrat im Beschluss Uber die
Haushaltsgenehmigung 2011,(Drucksache 0384/11) bewiesen (LHS-MD: 2011c, S.15-17).

5.2.5. Demografische Rahmenbedingungen

Seit 1990 verzeichnet Magdeburg einen starken Rickgang der Einwohnerzahl. Zahlte die
Stadt 1990 noch 278.807 Einwohner, sank die Bevilkerungszahl trotz Eingemeindungen der
Ortsteile Pechau sowie Randau-Calenberge (1993) und Beyendorf/Sohlen (2001), um rund
60.000 Einwohner, auf den heutigen Stand von 231.525 Einwohner (LHS-MD : 2010c, S.37 /
LHS-MD : 2012b, S.24).

Gestaltete sich der Bevolkerungsrickgang bis zur Jahrtausendwende besonders rasant,
flachte der rucklaufige Trend ab dem Jahr 2000 ab und verzeichnete seit 2004 wider einen
leichten Anstieg. Zur Begrindung: Wahrend der starke Rickgang bis 2000, vor allem auf
den wendebedingten Strukturwandel mit dem verbundenen Abbau von Erwerbsgelegen-
heiten zurtckzufihren ist (Vgl.: LHS-MD : 2010c, S.25/38), kann der Zuwachs auf mehrere
Faktoren zurtickgefihrt werden:

Erstens, entwickelte sich der Wanderungssaldo (Saldo aus Zuzige und Wegzlige) von -8,5

in 2001 je 1000 Einwohner auf +5,1 im Jahr 2009. Dies ist einerseits auf gestiegene
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Immatrikulationszahlen an den zwei Magdeburger Hochschulen zurtickzufiihren. So stieg die
Anzahl der immatrikulierten Studierenden der Universitat von 5.892 im Sommersemester
1992, auf 13.411 im Wintersemester 2010/11. Und an der Fachhochschule von 577 im
Sommersemester 1992, auf 4.534 Studierende im Wintersemester 2010/11 (Studentenwerk
Magdeburg : 2011). Zweitens fuhrt die positive Wirtschaftsentwicklung am Standort zur
Schaffung neuer sozialversicherungspflichtiger Arbeitsplatze, die den Zu- und Rickzug von
Beschaftigungsnehmern befdrderten (LHS-MD : 2010c, S.26-31).

Drittens, reduzierten sich die Bevolkerungsverluste aus dem Saldo der Geburten- und
Sterbefélle von -4,2 je 1000 Einwohner im Jahr 2000, auf -3,3 im Jahr 2010 (Statistisches
Landesamt LSA : 2011a). In erster Linie ist letztere Entwicklung auf einen demografischen
.Echoeffekt” der letzten geburtenstarken Vorwendejahrgdnge zurtickzufihren, die jetzt
verstarkt in die Familiengriindungsphase treten (LHS-MD : 2010c, S.37)

Nach der ,regionalisierten Bevolkerungsprognose 2008-2025“ des Statistischen
Landesamtes, ist fur Magdeburg nach einer leichten Anstiegsphase bis 2020, ein weiterer
Bevolkerungsriickgang von 230.047 Einwohner im Jahr 2008 auf 225.694 Einwohner im Jahr
2025 zu erwarten (Statistisches Landesamt LSA : 2010b). Auf das Jahr 2008 bezogen
bedeutet dies einen moderaten Rickgang von rund -1,9 Prozent. Im Vergleich dazu wird im
Landesdurchschnitt ein Rickgang von -18,9 Prozent (2,381 Mio. auf 1,939 Mio. Einwohner
im Jahr 2025) erwartet. Dies entspricht einem Verlust von -442.530 Einwohner (ebd.).
Parallel dazu wird sich die Verschiebung in der Altersstruktur fortsetzen (Vgl. Tab. Nr.3). Lag
der landesweite Altersdurchschnitt 1990 noch bei 36,4 Jahren (Statistisches Landesamt LSA
: 2009a, S.3), waren es im Jahr 2008 bereits 45,9 Jahre (Vgl.: Magdeburg 44,9 Jahre).
(Statistisches Landesamt LSA : 2009b). Fir 2025 steht ein Durchschnittsalter von 50 Jahren
zu erwarten (LSA : 2011b, S.72).

Tab. Nr. 3: Anteile ausgewahlter Altersgruppen and  er Bevoélkerung (2008 — 2025)
LSA 2008 LHS-MD 2008 LSA 2025 LHS-MD 2025

Unter 20 Jahre 14,8 % 14,3% 15,0% 17,3 %
20 bis 65 Jahre 61,4 % 62,3 % 53,8% 58,2 %
Uber 65 Jahre 23,7% 23,4 % 31,2% 24,5 %

Nicht Erwerbsféhige an
L0 62,8% 60,6 % 85,8% 71,8 %
Erwerbsféahige

Einwohner 2.381.000 230.047 1.939.000 225.694

(Statistisches Landesamt Sachsen-Anhalt : 2010b)

Obwohl sich der Bevolkerungsrickgang auf Magdeburg nur moderat auswirkt, stellt der

demografische Wandel fir Land und Kommunen eine der wichtigsten Herausforderungen fir

“Anteil der (unter 20 und 65 und alter) an den Erwerbsfahigen (20 bis unter 65)
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die Anpassung der Offentlichen Daseinsvorsorge dar (Vgl.: LHS-MD : 2010c, S.1ff.). So sind
Kostenbelastungen durch Stadtumbaumalnahmen, die Schaffung einer altersgerechten und
barrierefreien offentlichen Infrastruktur (u.a. OPNV, Offentliche Einrichtungen), erhohte
Ausgaben im Gesundheits- und Sozialleistungsbereich (u.a. Neubau und Unterhalt von
Pflegeeinrichtungen) zu erwarten. Gleichzeitig sind ricklaufige Steuerertrdge durch den
sinkenden Anteil erwerbfahiger Bevoélkerungsanteile zwischen 20 und 65 Jahren abzusehen
(LSA : 2010a, S.18ff).

5.2.6. Haushaltswirtschaftliche Rahmenbedingungen

5.2.6.1. Grundlagen der kommunalen Haushaltswirtsch  aft

Der kommunale Haushalt unterscheidet sich grundsatzlich in Ausgaben (Aufwendungen) und
Einnahmen (Ertrage) welche systematisiert einander gegenuberstellt zu einem Ausgleich
gebracht werden missen (Vgl.: Waldhoff : 2006, S.108 / 890 Abs. 3 GO-LSA).

Jede aufwandsverbundene kommunale Leistung, muss auf der Ertragsseite gegenfinanziert
werden. Ubersteigt die Ertragsseite der Kommune ihre Aufwendungen, erwirtschaftet die
Kommune einen Haushaltsiiberschuss. In diesem Fall ist die zur Aufgabenerfillung
vorhandene Finanzausstattung der Kommune ausreichend. Sind die Aufwendungen der
Kommune hoéher als ihre Ertrage, liegt ein Haushaltsfehlbetrag vor, welcher
haushaltstechnisch durch die Aufnahme von Krediten und/oder durch Reduzierung der
Aufwendungen ausgeglichen werden muss (891 Abs.3 GO-LSA). Die Finanzausstattung der
Kommune ist in diesem Fall in Relation zu ihren Leistungsaufwendungen unzureichend.
Kredite werden haushaltsrechtlich als Ertrdge verbucht, finden jedoch aufgrund der
eingegangenen Zins- und Tilgungsschuld nachfolgend ihren Niederschlag als Verbindlichkeit
auf der Ausgabenseite.

Der Haushalt der Kommune Magdeburg wird grundsétzlich durch den Stadtrat verabschiedet
und dem Landesverwaltungsamt, in seiner Funktion als obere Kommunalaufsichtsbehdrde
zur Kenntnis vorgelegt (894 GO-LSA). Kann der Haushalt nur durch die Aufnahme von
Krediten in Deckung gebracht werden, bedarf es neben dem Beschluss des Stadtrates, auch
der obligatorischen Genehmigung durch die Kommunalaufsicht. In diesem Punkt
unterscheidet sich die Kommune von Land und Bund, die ihrerseits Uber ein
uneingeschranktes Budgetrecht, inklusive Recht zur Kreditaufnahme verfiigen.

Die Genehmigung eines kreditfinanzierten Haushaltes kann von der Kommunalaufsicht an
einen Konsolidierungsplan in Form einer verbindlichen Haushaltsauflage geknlpft werden,
die u.a. Tilgungsfristen enthdlt (8 100 GO-LSA). Verstof3t die Kommune gegen diese

Haushaltsauflagen, kann die Kommunalaufsicht in die kommunale Haushaltsfihrung und
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somit in das kommunale Selbstverwaltungsrecht einzugreifen (Vgl. §8135-139 GO-LSA).
Kommunen die regelmafig ihren Haushalt durch Kredite ausgleichen, laufen Gefahr durch
die aufwachsenden Schulden ihren politischen Gestaltungsspielraum zu verlieren und somit
den Leistungskatalog der 6ffentlichen Daseinsvorsorge einschranken zu missen. Dies tritt
insbesondere dann ein, wenn die nach der Finanzierung der Pflichtaufgaben tbriggebliebene
Finanzausstattung, in grollem Umfang oder ganz fir die Zins- und Tilgungslasten eingesetzt
werden muss. Die Uberschuldung einer Kommune liegt schlieBlich dann vor, wenn ihr
Eigenkapital aufgebraucht ist und die Finanzausstattung (nach Abzug der Aufwendungen fur
die Pflichtaufgaben) trotz getroffener Rationalisierungsmaflinahmen, keine Bedienung der
Zins- und Tilgungsschuld zulésst (890 Abs. 5 GO-LSA).

Der Gesamthaushalt der Kommune gliedert sich traditionell in zwei Teilhaushalte. Den
.verwaltungshaushalt* bzw. ,konsumtiven Haushalt* und den ,Vermdgenshaushalt* bzw.
.investiven Haushalt“. Wahrend im Verwaltungshaushalt alle Aufwendungen und Ertrage aus
der laufenden Verwaltungstétigkeit zusammengefasst sind, werden alle vermdgens-
wirksamen Finanzierungsvorgdnge der Kommune (bspw. Investitionstatigkeiten oder die
Aufnahme und Tilgung von Schulden) im Vermogenshaushalt abgebildet (Vgl.: 88 1-4
Gemeindehaushaltsverordnung Doppik LSA). Durch diese ,Zweigliedrigkeit* unterscheidet
sich die Haushaltsstruktur der Kommune von Land und Bund, die diese Trennung nicht
kennen. Wahrend im ,Verwaltungshaushalt* alle laufenden vermégensunwirksamen Ertrags-
und Ausgabeposten erfasst und saldiert werden, enthédlt der ,Vermogenshaushalt® alle
vermogenswirksamen Ertrage und Aufwendungen (Vgl.: Gabler : 2011). So werden im
Vermodgenshaushalt Investitionstatigkeiten aber auch die Aufnahme von Schulden verbucht.
Der Sinn und Zweck dieser Teilung besteht darin, durch die separaten Teilhaushalte
jederzeit die Finanzierung der laufenden Verwaltungstatigkeit und somit die Grundfunktion
der Kommune sicherzustellen, auch wenn die Kommune im Vermogenshaushalt bereits

massiv Uberschuldet sein sollte.

Dies wird durch drei Sicherungen gewahrleistet: Erstens Ubersteigen im Regelfall die
Einnahmen des Verwaltungshaushalt seine Ausgaben und stellen somit - theoretisch - die
Deckung der laufenden Kosten sicher. Die verbliebenen Uberschiisse werden erst danach
dem kommunalen Vermoégenshaushalt zugefuhrt. Die zweite Sicherung besteht darin, dass
eine Kreditaufnahme im Verwaltungshaushalt und somit eine Kreditfinanzierung von
Verwaltungsausgaben haushaltsrechtlich verboten ist (8100 Abs.1 GO-LSA). Regulare
Kredite durfen daher ausschlieRlich fir Investitionen und InvestitionsfordermafRnahmen oder
zur Umschuldung von Altkrediten aufgenommen werden. Die Dritte Sicherung bildet die
Kommunalaufsicht. Ihre Funktion besteht darin die kommunalen Haushalte zu Uberprifen

und bei der Gefahr einer Uberschuldung rechtzeitig einzugreifen.
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Fur die Erfullung ihrer Gbertragenen und eigenen Aufgaben stehen Magdeburg als kreisfreier
Stadt mehrere zulassige Ertragsquellen fur die kommunale Finanzausstattung zur
Verfiigung. Diese unterschieden sich nach Herkunft und Aufkommen (Vgl.: Waldhoff : 2006,
S.108). Nach Herkunft systematisiert, ergibt sich folgende Darstellung der kommunalen
Ertragsquellen (\Vgl.: Abb.: Nr.8).

Abb. Nr. 8: Das Gemeindefinanzierungsverfahren (Kom  munale Ertragsquellen)

/ Kommunale Einnahmen \

Nichthoheitliche (privatrechtliche) Einnahmen Hoheitliche (&ffentlich-rechtliche) Einnahmen ‘

Kredite Abgaben

Belastungsausgleich
fir Gbertragene

‘ Geblihren ‘ ‘ Beitrage ‘ Alifgeben
Steuern, wie:
Privatrechtliche Ertrage und Entgelte, wie: :gew?jrl';esteuer
- Gewinne und Unternehmen und Srtnosteue Finanzzuweisungen
i - Ortl. Verbrauch- u. = :
Beteiligungen - Schllsselzuweisungen
& " Aufwandsteuern i
- Vermdgensertrage - Einkommenssteueranteil - Zweckzuweisungen
- Konzessionsabgaben - i
g - Umsatzsteueranteile BRI R
- Vermdgensveraufterungsertrage

= originare Einnahmen ‘
(Quelle: Waldhoff : 2006, S.118)

‘ = Zuweisungen

Zusétzlich zur Differenzierung nach Herkunft und Aufkommen, sind Unterschiede im
Autonomiegehalt bzw. die Selbstverwaltungsfreundlichkeit der Einnahmearten zu beachten.
So unterliegen bestimmte Ertragsarten einer Zweckgebundenheit und kénnen daher von der
Kommune nur fir spezifische Zwecke eingesetzt werden. Keine Verwendungsbeschrankung
hingegen besitzen die kommunalen Steuerertrage auf. Sie sind daher besonders
»selbstverwaltungsfreundlich®. Aufgereiht nach dem Grad ihres Autonomiegehalts, wobei die
Kriterien: Grad der Zweckgebundenheit, Grad der kommunalen Steuerungsmaglichkeit auf
die Ertragshdhe sowie Grad der Auswirkungen auf den Gemeindehaushalt zugrundegelegt
werden, ergibt sich nach Waldhoff folgendes Bild (Vgl.: Abb Nr.9). Die Frage nach der
»Selbstverwaltungsfreundlichkeit* bzw. Grad der Autonomie der Ertragsarten spielt fir die
Kommunen ein bedeutende Rolle, da sie die kommunalen Gestaltungsspielraume im
Rahmen der offentlichen Daseinsvorsorge unterschiedlich stark beeinflussen. In
Abhangigkeit der Anteile der einzelnen Ertragsarten am Gesamthaushalt, kénnen sich fur die
Gemeinde unterschiedliche Gestaltungsspielraume bei der Erflllung und Ausgestaltung der

offentlichen Daseinsvorsorge ergeben.
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Abb. Nr.9 : Selbstverwaltungsfreundlichkeit der Ert ragsarten nach Waldhoff
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(Quelle: Eigene Darstellung nach Waldhoff : 2006, 5119)

Die sich hieraus gegebenen Einschrankungen sind gewollt und liegen in der
verfassungsmaRigen Stellung der Kommune begriindet, die neben den eigenen ortlichen
Angelegenheiten auch die Umsetzung von landes- und bundespolitischen Entscheidungen
zu leisten hat. Fur die sichere Umsetzung von Landes- und Bundesrecht erscheinen jedoch
Finanzmittel mit niedriger Autonomie (wie Zweckzuweisungen und Erstattungen) als geeig-
netes Instrument, da hierdurch eine zweckentfremdete Mittelverwendung ausgeschlossen
wird. So bringt das Land mit ,[...] zweckgebundenen - besonderen und investiven -
Zuweisungen [...]Jseine struktur- und konjunkturpolitischen Ziele auf der Kommunalebene ein,
um dort gleichwertige Leistungs- und Ausstattungsstandards sowie besondere
landespolitisch motivierte Anliegen durchzusetzen|...]* (ThurVerfGH Urteil vom 21. Juni 2005,
Az VerfGH 28/03, S.75-76). Auf kommunaler Seite wird die Steuerungswirkung dieser
Ertragsarten eher kritisch betrachtet, da hierdurch kommunales Handeln einer zu starken
Fremdsteuerung durch Land und Bund unterworfen zu wird. In diesem Zusammenhang
wurde das bekannte Gleichnis der ,Goldenen Zigeln* gepragt (u.a. Andersen: 2003, S.200 /
Bogumil und Holtkamp : 2006, S.148). Andererseits steht zu hinterfragen, ob eine
flachendeckend gleichwertige Leistungserbringung von Staatsaufgaben des Ubertragenen
Wirkungskreis auch ohne Ertragsarten mit Zweckgebundenheit zu garantieren ist. So besteht
das Risiko, dass Finanzmittel fir in andere Zwecke eingesetzt werden kénnten. Zur
Auflésung dieses Problems, wurde ein Mittelweg gewéhlt, der eine ausreichende
Selbstverwaltungsfreiheit, mit dem fiskalischen Vollzugszwang von landes- und

bundespolitischen Entscheidungen kombiniert.

Zur Thematik der kommunalen Ausgabenstruktur und Verschuldung: Aufwendungen werden

zur Erfillung der kommunalen Leistungen eingesetzt. Auf kommunaler Ebene werden die
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Aufgaben klassisch nach Aufgaben des ,Eigenen Wirkungskreises* und des ,Ubertragenen
Wirkungskreis* unterschieden.

Der ,Ubertragene Wirkungskreis* umfasst hierbei ausschlieRlich die staatlich tibertragenen
Pflichtaufgaben. Die Vollzugsbestimmungen und der Aufgabenbestand wird hierbei durch
Land oder Bund vorgegeben (Vgl.: 3.5). Durchfuhrung und Umfang werden staatlich durch
Land und Bund vorgegeben und liegen auflerhalb der kommunalen
Entscheidungskompetenz.

Im Unterschied dazu verfugt die Kommune bei den Aufgaben des ,Eigenen Wirkungskreises*
Uber unterschiedliche Gestaltungskompetenzen. So entscheidet sie bei den ,Pflichtaufgaben
des eigenen Wirkungskreises* dartber, ,wie“ die Umsetzung der Aufgabe zu erfolgen hat.
Bei den Freiwilligen Aufgaben verfuigt die Kommune Uber die volle Entscheidungsautonomie.
Sie kann daher nicht nur Entscheiden ,ob" Sie eine Leistung anbietet, sondern auch auf
welche Art und Weise, das heil3t ,wie" eine Leistung erbracht wird (Vgl.: Abb. Nr.10).

Abb. Nr.10 : Gliederung der kommunalen Aufgabenfeld  er Magdeburgs

/ Kommunale Aufwendungen R

Eigener Wirkungskreis Ubertragener Wirkungskreis
auf der Grundlage der Gemeindeordnung LSA Wollzug von (Bundes-) und Landesgesetzen
|
Freiwillige Aufgaben Pflichtaufgaben (u.a.) Pflichtaufgaben (u.a.)
(u.a.)
- Offentlicher stralengebundener - Pass- und Meldewesen

- Kulturieistungen Perscnennahverkehr (SPNY) - Leistungen nach Seozialgesetzbuch
- Sozialleistungen - Abwasser- und Miillbeseitigung {u.a. Eingliederungshilfe, Wohn- und
- Erholungs- und - Wasser und Energiesicherung Heizkostenzuschiisse)

Freizeiteinrichtungen - Schulen und Kindertagesstatten

- Wirtschafts- und
Tourismusforderung

Bildung von Ricklagen

Kommune entscheidet Kommune entscheidet Ober die Art
ob und wie Aufgaben wie Pflichtaufgaben erflillt werden
erfullt werden

Art und Umfang des Vollzugs (ob und
wig) ist der Kommune vorgegeben
Kommune = Exekutivorgan

Selbstverwaltungsaufgaben:
Unterliegt in der Regel ,nur" der Rechtsaufsicht

Staatsaufgaben:
Unterliegt der Fachaufsicht

Sach- und Dienstleistungen Personal- und Transferaufwendungen
Versorgungsaufwendungen

Bilanzielle Abschreibungen Versorgungsaufwendungen Zinsen und sonstige
Finanzaufwendungen

(Quelle: Eigene Darstellung nach GO-LSA, GemHVO Dopik LSA)
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Auch wenn die Klassifizierung kommunaler Leistungen nach lhrer Aufgabenherkunft in
Ubertragenen und Eigenen Wirkungskreis rechtlich und politisch fest etabliert ist, treten in
der praktischen Leistungsrealisierung unweigerlich eine Vermischungen eingesetzter
Ressourcen auf. Dies geschieht insbesondere immer dann, wenn die Erfillung von Leis-
tungen des Ubertragenen Aufgabenkreis und des Eigenen Wirkungskreis durch den gleichen
Personal- und Sachmittelbestand erfolgt. Ein Beispiel bietet hierfiir der Blrgerservice der
Stadt Magdeburg, der mit dem gleichen Personal und Sachmittelbestand staatlich
Ubertragene Aufgaben (bspw. im Pass- und Meldewesen) und Leistungen des Eigenen
Wirkungskreis (bspw. Hundesteuerangelegenheiten) bearbeitet. Aus der Natur der Sache
heraus, ist es im Tagesgeschaft kaum maoglich, eine exakte Trennung und Erfassung des
tatsachlichen Arbeitsaufwandes (Zeit- und Sachmittelaufwand) zur Realisierung von
Einzelleistungen der unterschiedlichen Wirkungskreisen durchzufiihren. Eine Abrechnung
oder Erstattung erfolgt daher bundeseinheitlich pauschalisiert auf der Basis einer Schéatzung
des Arbeitsaufwandes je abgeschlossenen Vorgang. In Zeiten knapper Haushalte und
ricklaufiger staatlicher Zuweisungen beinhaltet diese Pauschalerstattung jedoch ein
betrachtliches Konfliktpotential, da die Erstattungspauschale fir alle betroffenen Kommunen
einseitig durch den Bund bzw. das Land festgelegt wird. Dieses Verfahren erfasst jedoch im
interkommunalen Vergleich nur begrenzt die bestehenden Unterschiede in den
Bearbeitungsablaufen und entstehende Kostenlasten. Zudem haben Kommunen nur wenig
Einfluss bei der Ausgestaltung der Pauschalsatze. Dies fihrt in der Praxis dazu, dass der
erbrachte Arbeitsaufwand durch die Pauschale nicht abgedeckt wird. Andererseits besitzt
das System der Pauschalerstattung den Vorteil, dass gegeniiber dem individualisierten
Abrechnungsverfahren, der administrative Verwaltungsaufwand wesentlich geringer ausfallt
(Vgl.: 6.5.).

Zur Thematik Haushaltsverschuldung: Ubersteigen die kommunalen Aufwendungen die
Ertrage, liegt ein Haushaltsdefizit vor, dass durch die Aufnahme von Krediten ausgeglichen
werden kann. Die Grinde fur ein Zustandekommen eines Haushaltsdefizit sind vielschichtig,
lassen sich aber regelmaRig auf eine finanzielle Uberlastung in Folge groRerer Investitions-
maflnahmen, konjunkturell bedingten Steuerertragsschwankungen sowie strukturellen
Ausgaben- oder Einnahmedefiziten zurtckfihren.

Die Nettokreditverschuldung Magdeburgs bezifferte sich im Jahr 2010 auf 180,7 Millionen
Euro an regularen Krediten, sowie 25,5 Millionen Euro an Kassenverstarkungskrediten
(Statistisches Landesamt LSA : 2011g). Die Grinde hierfir liegen einerseits im
nachwendebedingten Wiederaufbauprozess der 6ffentlichen Infrastruktur, andererseits aber

auch in einem strukturell bedingten Einnahmedefizit (Vgl.: 5.2.6.).
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Ein kreditfinanzierter Haushaltsausgleich erfolgt, auf Beschluss des Gemeinderates und der
Kommunalaufsicht, in der Regel tiber die Aufnahme von Kreditmarktschulden bei 6ffentlichen
oder privaten Kreditinstituten. Diesem regularen Weg steht eine weitere Spielform des
.deFacto" kreditfinanzierten Haushaltsausgleich gegentber. Hierbei handelt es sich um
sogenannte ,Kassenverstarkungskredite® (Kassenkredite), die eigentlich nur fir kurzfristige
Uberbriickung von Liquiditatsengpassen im Rahmen des normalen Kassengeschéftes
gedacht sind. Missen beispielsweise Gehaltszahlungen angewiesen werden, ist jedoch die
hierfir verplante monatliche Rate des Landes aus dem kommunalen Finanzausgleich noch
nicht verfugbar, werden kurzfristige Kassenkredite aufgenommen. Gemafll GO-LSA kann
eine Kommune ,zur rechtzeitigen Leistung ihrer Auszahlungen [...] Kredite zu dem in der
Haushaltssatzung festgelegten Hochstbetrag aufnehmen, soweit dafiir keine anderen Mittel
zur Verfugung stehen (8102 GO-LSA). Kassenkredite werden jedoch entgegen ihres
Wortlautes, haushaltsrechtlich nicht als ,Kredite* eingestuft und unterliegen damit auch
zunéachst nicht der Genehmigungspflicht durch die Kommunalaufsicht. Hierdurch ertffnet
sich fur Kommunen die Mdglichkeit, durch ,kreative Haushaltsfihrung“, auch groRere
Haushaltsdefizite Uber langere Zeitraume an der Kommunalaufsicht vorbei gegenzu-
finanzieren. Vor allem fir verschuldete Kommunen, denen die Kommunalaufsicht keine
Genehmigung fir regularer Kredite erteilt, erdffnet sich hierdurch ein Weg einer
Haushaltsnotfinanzierung.

Mit Blick auf Sachsen-Anhalt ist festzustellen, dass seit 2002 ein extremer Anstieg der
kommunalen Kassenkreditverschuldung zu verzeichnen ist. Bezifferten sich 1993 die
Kassenkredite der sachsen-anhaltischen Kommunen noch auf 24,7 Mio. EUR, erreichten sie
2010 einen Hochststand von 987,2 Mio. EUR (LSA : 2011j, S.52). Dennoch weist die
Finanzierung durch Kassenkredite auch Grenzen auf. So diurfen Kassenverstarkungskredite
lediglich fur die laufenden Verwaltungstatigkeiten (Verwaltungshaushalt) aufgenommen
werden. Eine Aufnahme fir InvestitionsmalRnahmen (Vermdgenshaushalt) ist dagegen
rechtlich unzulassig (Vgl.: 88102 und 100 GO-LSA).

5.2.6.2. Haushaltswirtschaftliche Rahmenbedingungen Magdeburgs

Vorbemerkung Datengrundlage: Das statistische Landesamt Sachsen-Anhalt verdffentlicht
jedes Jahr die Kassenstatistiken seiner Kommunen. Die Kassenstatistik erfasst hierbei alle
kassenméafRigen Finanzvorgange im Gesamthaushalt einer Kommune, und ordnet diese
bestimmten festgelegten Ertrags- und Ausgabenpositionen zu. So werden beispielsweise
alle Gehaltstuberweisungen in der Position ,Personalausgaben” erfasst, wahrend alle Ertrage
aus dem Finanzausgleichsgesetz unter der Position ,Allgemeine und weitere Zuweisungen*

verbucht werden. Durch diese systematisierte Erfassung bieten die Jahresberichte zur
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kommunalen Kassenstatistik eine gute Datengrundlage, um Entwicklungen im kommunalen
Haushalt nachzuvollziehen und zu vergleichen. Fehlende Angaben in der Kassenstatistik
werden durch die Angaben im Statistischen Jahrbuch der Landeshauptstadt Magdeburg
2011 komplettiert.

Wie stellen sich die haushaltswirtschaftlichen Rahmenbedingungen in Magdeburg da?
Welche Entwicklungen sind zu verzeichnen? Und welche Auswirkungen entfalten diese auf

die kommunalgetragene 6ffentliche Daseinsvorsorge?

Betrachtet man die Entwicklung der Gesamtertrdge und stellt ihnen die Gesamtausgaben
gegeniuber, verzeichnet Magdeburg seit dem Jahr 2006 wieder einen positiven
Finanzierungssaldo. Das bedeutet, dass Magdeburg seit dem Jahr 2006 keine Nettoneu-
verschuldung eingehen musste. Obwohl der Finanzierungssaldo zwischenzeitlich ein Hoch
von 121 Mio. EUR erreichte, schmolz der positive Uberschuss wieder drastisch ab. Im
Haushaltsjahr 2010 betrug er demnach nur noch 3,6 Mio. EUR. Dies entspricht fiskalpolitisch

einer ,schwarzen Null* (Vgl. Tab. Nr. 4).

Tab. Nr.4 : Einnahmen und Ausgaben der Landeshaupts  tadt Magdeburg 2005-2010

In Mio. EUR 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Gesamtertrage (bereinigt) 504,380 | 635,716 | 510,372 | 520,306 | 529,179 | 516,413

Gesamtausgaben (bereinigt) 531,426 | 513,896 | 479,494 | 481,380 | 487,677 | 512,781

Finanzierungssaldo (bereinigt) | -27,046 | 121,819 30,878 38,926 41,502 3,632

(Quellenangabe: LSA : 2011k, S.12-13 / LSA : 2010e, S.12-13/ LSA : 2009c, S.14-17 / LSA : 2008b, S.14-17 /
LSA : 2007, S.14-17 / LSA : 2006b, S.14-17)

Grundsatzlich unterliegt der kommunale Haushalt in Magdeburg seit knapp zehn Jahren
einer intensiven Konsolidierungspolitik, die das Ziel verfolgt, die kommunalen Schulden-
lasten abzubauen. Konkret bedeutet dies, dass die Kommune im Rahmen dieser Anstreng-
ungen ihre Ausgabenlasten reduziert und ihre Ertragslage optimiert. Trotz dieser
Bemihungen wirken auf den Magdeburger Haushalt verschiedene fiskalische Effekte, die
diese Konsolidierungspolitik erheblich erschweren.

So agiert die Haushaltspolitik der Stadt in einem zunehmenden Spannungsfeld zwischen
wieder steigenden Ausgabenbelastungen auf der einen Seite und einer risikobehafteten

Ertragslage.

Im Folgenden sollen die Entwicklung der Ertragslage und die Entwicklungen bei den
Aufwendungen betrachtet werden, um auf dieser Basis die finanziellen Risiken flr die

Kommune Magdeburg als Trager der 6ffentlichen Daseinsvorsorge abzuschéatzen.
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Wie gestalt sich die Entwicklung der kommunalen Ertragsstruktur?

Die Gesamteinnahmen Magdeburgs werden im wesentlichen durch zwei Ertragsbereiche
besonders bestimmt: Durch die Ertrdge aus den ,Allgemeinen und weiteren Zuweisungen®
und durch die Einnahmen aus ,Steuern und steuerdhnlichen Abgaben®. Hinzu kommen

weitere Erstattungsleistungen und Zuwendungen (Vgl. Tab. Nr.5).

Tab. Nr.5 : Entwicklung ausgewahlter Einnahmebereic  he Magdeburgs 2005-2010
In Mio. EUR 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Allgemeine und weitere

) 161,344 | 174,491 |196,443 |192,201 |212,012 |194,146
Zuweisungen

dar. FAG

] 133,409 |145,823 |164,043 |160,502 |164,572 |150,256
(ohne Bedarfszuweisungen)

Steuern und steuerdhnliche
Abgaben (netto)
Erstattungen/Zuwendungen 51,666 |48,686 |37,229 39,985 41,286 |60,776

Zuweisungen flr Investitionen 60,745 |43,995 |48,106 |42,461 |41,947 |30,304

(Quellenangabe: LSA : 2011k, S.12-13 / LSA : 2010e, S.12-13/ LSA : 2009c, S.14-17 / LSA : 2008b, S.14-17 /
LSA : 2007, S.14-17 / LSA : 2006b, S.14-17)

118,396 |131,638 |139,763 |163,593 |154,284 |152,883

Die ,Allgemeinen und weitere Zuweisungen“ bilden den gréf3ten Ertragsblock und setzen
sich Uberwiegend aus den Finanzzuweisungen des Landes, im Rahmen des kommunalen
Finanzausgleichs zusammen. Sie decken rund 2/5 der kommunalen Finanzausstattung
Magdeburgs ab. Da der kommunale Finanzausgleich in die Zustandigkeit des Landes fallt,
unterliegt dieser Ertragsposten aus kommunaler Sicht einer hohen fiskalpolitischen Fremd-
bestimmung, auf die Magdeburg nur geringen politischen Einfluss nehmen kann.

Mit Blick auf die Zuweisungen aus dem Finanzausgleichgesetz (ohne Bedarfszuweisungen)
ist zwischen 2005 und 2010 zunéchst ein Anstieg festzustellen. Im Haushaltsjahr 2010
sanken die Zuweisungen jedoch wieder stark ab. Die Ursache fir diese Ertragsminderung ist
ab dem Jahr 2010 auf die Reform des kommunalen Finanzausgleich in Sachsen-Anhalt
zurickzufuihren. So geht die Umstellung mit einer Reduzierung der gesamten Finanzaus-
gleichsmasse fir die Kommunen einher (Vgl.: 6.2.). Von dieser Reduzierung ist auch der

Magdeburger Ertragshaushalt betroffen.

Den zweitgrof3te Bereich bilden die Ertrage aus ,Steuern und steuerdhnlichen Abgaben®.
Dieser setzt sich zusammen aus den Ertragen der Gewerbesteuer, den Grundsteuern A und
B, der Hundesteuer, der Zweitwohnsitzsteuer, der Vergnigungssteuer sowie den
kommunalen Steueranteilen aus den Gemeinschaftssteuern (darunter: Einkommenssteuer,

Lohnsteuer, Umsatzsteuer und Kapitalertragssteuer).
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Gemessen an der Hohe des Ertragsleistung ist die Gewerbesteuer fur Magdeburg von
herausgehobener Bedeutung. Im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung der Stadt stieg die
Ertragsleistung zwischen 1995 und 2010 von 25,6 Mio. auf 78,14 Mio. EUR. Gemessen an
den Gesamteinnahmen der Stadt, macht die im Jahr 2010 einen Anteil von rund 15 Prozent.
Leider bildet diese Ertragsquelle aber auch die fiskalische Achillesferse der kommunalen
Haushaltswirtschaft. Schuld hieran ist das Zusammenwirken von mehreren Faktoren: Da die
Gewerbesteuer auf die Ertragsleistung der ortsansassigen Wirtschaftsunternehmen erhoben
wird, ist die Steuer eng an deren konjunkturelle Entwicklungen gekniipft. Was in konjunkturell
glnstigen Phasen zu Ertragssteigerungen fur den Gemeindehaushalt fuhrt, birgt in Zeiten
der konjunkturellen Abkiihlung die Gefahr von empfindlichen Mindereinnahmen. Augrund
ihres relativ hohen Anteils am kommunalen Gesamthaushalt, kdnnen hieraus erhebliche

Deckungslicken entstehen.

Um die relative Abhangigkeit des kommunalen Haushalts von den Gewerbesteuerertragen
entgegenzuwirken, ist die Kommune angehalten, den Anteil an konjunkturstabilen
Ertragsposten auszubauen. Haushaltspolitisch er6éffnen sich hier mehrere Wege. Zum einen
kann die Kommune im Rahmen ihres Steuerfindungsrechts neue kommunale Steuern
erheben (bspw. Einfuhrung der Zweitwohnsitzsteuer).

Zum anderen kann sie aber auch bereits bestehender Steuern erhéhen. Dies geschieht in
erster Linie Uber die Anhebung der kommunalen Steuerhebesatze, die auf die Gewerbe- und
die Grundsteuerarten A und B wirken. Durch die Anhebung oder Absenkung dieser drei
Hebesatze, verfugt die Kommune lber die Méglichkeit die Ertragslage des kommunalen

Haushaltes zu steuern.

Mit Blick auf die Ertragsanteile der Einzelsteuern am Gesamthaushalt, bietet insbesondere
die Grundsteuer B einen zentralen Ansatzpunkt zur Stabilisierung der Einnahmesituation.

Im Unterschied zur Grundsteuer A, die agrarisch genutzte Flachen besteuert, wird die
Grundsteuer B auf bebaute oder bebaubare Grundflachen erhoben. In Stadten wie
Magdeburg, die Uber eine hohe Bebauungs- und Wohndichte verfligen, erfasst die
Grundsteuer B damit faktisch alle Einwohner. Da die Bebauung und Vermietungslage kaum
konjunkturanféllig ist, und somit einen konstanten Steuerertrag erzeugt, ist diese Steuer
ebenfalls von wichtiger Bedeutung fir die Stadt. Dennoch zeigt die Finanzierungsleistung
dieser Steuer auch Grenzen auf.

So kann Magdeburg den Hebesatz auf die Grundsteuer B nicht beliebig erhéhen, da sich
hierdurch stadtischer Wohnraum und Bauland verteuert und somit Neuansiedlungen von
Unternehmen im kostengunstigere Umland beférdert. Obwohl der Magdeburger Hebesatz zu

den hochsten in Sachsen-Anhalt gehort (Vgl.: Statistische Amter des Bundes und der Lander
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: 2011), konnten im Jahr 2010 dennoch ,nur‘ 26 Mio. EUR durch die Grundsteuer B
eingenommen werden. Das bedeutet, dass der Magdeburger Haushalt auch weiterhin stark
konjunkturanfallig ist (Vgl.: Tab. Nr. 6 / Abb. Nr.7).

Tab. Nr. 6: Entwicklung ausgewahlter Steuereinnahme

n Magdeburgs 1995 - 2010

In Mio. EUR Gesamtsteueraufkommen  Gewerbesteuer Gemeindeanteile Grundsteuer B
aus Steuern

1995 76,69 25,6 38,34 11,28
1996 84,42 38,3 26,22 18,01
1997 102,35 52,32 30,61 14,5
1998 114,88 50,25 40,16 22,48
1999 120,27 44,65 47,04 26,54
2000 122,97 54,88 41,51 24,65
2001 114,15 44,57 41,12 26,57
2002 112,14 40,04 43,62 26,57
2003 105,85 36,13 40,8 26,88
2004 120,29 60 42,53 24,92
2005 124,06 54,2 42,64 25,34
2006 136,41 61,1 47,17 26,05
2007 146,18 71,27 46,78 26,7
2008 169,18 84,43 56,4 26,14
2009 159,99 78,23 52,82 26,78
2010 158,19 78,14 51,54 26,43

(Quelle: LHS-MD : 2012b, S.345)

Abb. Nr. 7: Entwicklung ausgewabhlter Steuereinnahme
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(Quelle: LHS-MD : 2012b, S.345)
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Trotz dieser eigenen Mdglichkeiten der Kommunen, ihre Steuererhebung zu beeinflussen,
darf doch nicht dartiber hinweggesehen werden, dass der Ertragsbereich ,Steuern“ in
grof3en Teilen der Regelungskompetenz des Bundes unterliegt (Vgl.: Art. 28 Abs.2, Art.105
Abs.3 und Art.106 GG). Bundestag und Bundesrat verfiigen demnach tber wesentliche
Kompetenzen, um Anderungen an Steuersitzen sowie die Aufteilung von Steuerertragen
zwischen Bund, Landern und Kommunen vorzunehmen. In ungunstigen Fallen fuhren
Entscheidungen des Bundes, zu erheblichen Minderungen der kommunalen Finanzaus-
stattung. Das dies keine hypothetische Spekulation ist zeigt sich an zwei Beispielen:

So verabschiedete der Bund im Jahr 2000 das Steuersenkungsgesetz, mit dem Inhalt eine
umfassende steuerliche Entlastung von Unternehmen und Privathaushalten herzustellen, um
damit wirtschaftliches Wachstum zu stimulieren (Holtmann und Scherf : 2001, S.97ff.). In der
Folge dieser Reform, brachen den Kommunen zwischen 2000 und 2005 grof3e Teile ihrer
der Steuereinnahmen weg. Wie andere Kommunen auch, konnte Magdeburg in
Ermangelung anderer potenter Ertragsquellen, die Mindereinnahmen nur durch die

verstarkte Schuldenaufnahme kompensieren (Vgl.: Abb. Nr.12).

Abb. Nr. 12: Kommunale Verschuldung Landeshauptstad t Magdeburg 1995-2010

1 Mio. BUR 2643 2643
56

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

(Quelle: LHS-MD - 2012b, S.346)

Ein weiterer Nachweis fir die politische Abhéngigkeit der kommunalen Haushaltswirtschaft
von bundespolitischen Entscheidungen zeigt sich auch am Beispiel der gescheiterten
Gemeindefinanzreform von 2003. So konnten die Kommunen zwar einerseits eine
Ertragsverbesserung bei der Gewerbesteuer erwirken, andererseits wurden jedoch die
strukturellen Einnahmeprobleme nicht nachhaltig gelést. Konkret gelang es den Kommunen
nicht, sich mit ihrem Vorschlag gegenidber Bund und Landern durchzusetzen, die
Bemessensgrundlage der Gewerbesteuer u.a. auf Freiberufler auszuweiten und somit die
Ertragsleistung zu steigern. (Heine : 2006, S.126 ff. / Doring und Feld : 2004).
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Es bleibt also festzuhalten, dass die Ertragslage der Kommune malfigeblich von
fiskalpolitischen Entscheidungen auf Landes- und Bundesebene determiniert wird und somit
die Finanzierungssicherheit der kommunalgetragenen offentlichen Daseinsvorsorge, nur

eingeschrankt durch die Kommune selbst beeinflusst werden kann.

Wie gestaltet sich die Entwicklung der kommunalen Ausgabenstruktur?

Die kommunalen Ausgaben verzeichneten trotz Rationalisierungsanstrengungen im Rahmen

der Konsolidierungspolitik tiber alle Bereiche hinweg eine Steigerung.

Tab. Nr. 7: Entwicklung ausgewdahlter Ausgabenbereic  he Magdeburgs 2005-2010

In Mio. EUR 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Personalausgaben 148,901 | 142,472 | 108,808 | 111,176 | 114,195 | 114,406
Laufender Sachaufwand 88,009 85,837 91,441 92,187 95,500 | 107,914

Erstattungen und
86,824 87,671 | 101,160 | 104,302 | 107,108 | 103,549

Zuwendungen
Soziale Leistungen insgesamt 98,888 108,170 | 111,398 | 108,963 | 112,894 | 121,185
Zinsausgaben 13,951 17,895 15,831 15,089 12,009 13,891
Ausgaben fir Investitionen 62,914 29,936 33,859 32,937 46,836 53,807

(Quellenangabe: LSA : 2011k, S.12-13 / LSA : 2010e, S.12-13/ LSA : 2009c, S.14-17 / LSA : 2008b, S.14-17 /
LSA : 2007, S.14-17 / LSA : 2006b, S.14-17)

Die Aufwendungen fir die laufenden Sachmittel (u.a. Biromaterial, Betriebsaufwendungen
etc.) erhdhten sich zwischen 2005 und 2010 um Uber 22 Prozent. Im gleichen Zeitraum
wuchsen die Mehraufwendungen fiur Erstattungen und Zuwendungen (u.a. Betriebskosten-

zuschisse, Zuschiisse an Vereine, Kulturarbeit und -einrichtungen, Sport) um 19 Prozent.

Ein &hnliches Bild ergibt sich im Bereich der kommunalen Sozialausgaben. Zwischen 2005
und 2010 stiegen diese um 22 Prozent. Verantwortlich hieflir sind mehrer Griinde: Einerseits
ist eine vermehrte Inanspruchnahme der kommunalen Sozialleistungen zu benennen.
Andererseits wurden den Kommunen (Kreisen und kreisfreien Stadten) durch Bundesgesetz
vermehrte Aufgabenlasten im Sozialbereich Ubertragen. Eine ausfuhrliche Befassung zur
Thematik der Aufgabenitbertragung und Gegenfinanzierung (Stichwort: Konnexitatsprinzip)

wird im nachsten Kapitel erfolgen (Vgl.: 6.5)

In Hinblick auf die Personalkosten sind zwei Effekte zu erlautern: Zum einen fallt mit Blick auf
die Kassenstatistik auf, dass die Ausgaben von 2006 bis 2007 drastisch zurtickgingen.
Ursache hierfur ist die im Jahre 2006 durchgefiihrte Struktur- und Organisationsreform

innerhalb der Magdeburger Kommunalverwaltung. So wurde der Kernhaushalt der Kommune
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stark von Kosten entlastet, indem kommunale Einrichtungen und ihre Personalstellen in
eigenstandige Organisationsformen ausgelagert wurden. So wurde stadtisches Personal in
neu geschaffenen Wirtschaftseinheiten (u.a. Kommunale Eigenbetriebe Theater Magdeburg
und Puppentheater sowie die gemeinnitzige GmbH Zoologischer Garten Magdeburg)
uberfihrt (LHS-MD : 2007, S.9ff).

Trotz dieser Auslagerung und der damit einhergehenden Kosteneinsparungen und
wirtschaftlichen Effizienzgewinne (ebd.), stiegen die Personalkosten zwischen 2007 und
2010 wieder um funf Prozent an (Vgl. Tab. Nr.7). Mit Blick auf die aktuellen Tarifabschlisse
im oOffentlichen Dienst (Marz 2012), sind jedoch bereits weitere Personalkostensteigerungen
abzusehen (Vgl.: 6.5.).

Ein relativer Ausgabenriickgang ist dagegen bei den Zinsausgaben zu verbuchen. Der
Ruckgang bei den Zinsausgaben ist in erster Line Ergebnis der erfolgreichen
Schuldentilgung, sowie Umschuldungen der Kommune, z.B. im Rahmen des landeseigenen
Entschuldungsprogramms ,STARK |1 zu erklaren (LHS-MD : 2010d, S.16ff.).

Der Ausgabenbereich Investitionen vollzog fir 2009 und 2010 eine enorme Steigerung im
Vergleich zu den Vorjahren seit 2006. Der Grund fir den Anstieg liegt hierbei in einem
Einmaleffekt begrindet. So standen im Rahmen des Konjunkturpaketes Il der Bundes in
diesen Jahren wesentlich mehr Investitionsmittel zur Verfliigung. Diese wurden von der Stadt

unter anderen fir die energetische Gebaudesanierung aufgewendet.

Wie sind die Auswirkungen auf die Offentliche Daseinsvorsorge zu bewerten?

Die Haushaltssituation der Landeshauptstadt ist als angespannt zu bezeichnen. Steigende
Kostenbelastungen auf der einen Seite und eine stagnierende Ertragslage stehen
zunehmend in einem Spannungsverhdltnis. Eine zusatzliche Belastung ergibt sich zudem
aus dem laufenden Schuldenabbau. Hierdurch werden langfristig Mittel gebunden, die nicht
fir kommunale Leistungen der Offentlichen Daseinsvorsorge eingesetzt werden kénnen.

Mit Blick auf die Einnahmestruktur, ist festzustellen, dass der kommunale Haushalt stark von
landes- und bundespolitischen Entscheidungen abhangig. Dies stellt fir die Kommune ein
schwebendes Problem dar. So musste die Kommune Magdeburg empfindliche
Mindereinnahmen in Folge von bundes-politischen Entscheidungen verkraften. Hierbei ist
insbesondere auf die Verabschiedung des Steuersenkungsgesetzes im Jahre 2000, und auf
die gescheiterte Gemeindefinanzreform 2003 hinzuweisen.

Im Kontext der starke fiskalische Fremdbestimmung durch politische Entscheidungen,

gebuhrt dem kommunalen Finanzausgleichssystem eine besondere Aufmerksamkeit. Durch
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den herausgehobenen Ertragsanteil am Magdeburger Haushalt (rund ein Drittel, nach
Kassenstatistik), steht und fallt die Leistungsfahigkeit der kommunalgetragenen
Daseinsvorsorge mit der Ausgestaltung dieses fiskalpolitischen Verteilungsinstrument des
Landes. In diesem Sinne liegt es im Interesse dieser Arbeit, die Bedeutung, Konzeption und
Leistungsfahigkeit des Kommunalen Finanzausgleichs Sachsen-Anhalts nachfolgend

genauer zu untersuchen.

5.3. Zwischenfazit

Die kommunalgetragene o6ffentliche Daseinsvorsorge agiert in einem Umfeld verschiedener
Rahmenbedingungen und Faktoren die unterschiedliche Bedirfnislagen erzeugen bzw.
dabei unterstitzen diese Bedurfnislagen zu befriedigen.

Zu den wesentlichen Rahmenbedingungen, die am starksten auf die kommunalgetragene
offentliche Daseinsvorsorge einwirken, bzw. sie determinieren, gehdren die Demografische
Entwicklung, landes- und bundespolitische Vorgaben und Entscheidungen, sowie die
volkswirtschaftliche und sozio6konomische Situation innerhalb der Kommune Magdeburg.
Einen weiteren wichtigen Einfluss bei der konkreten Ausgestaltung der Daseinsvorsorge in
Magdeburg kommt zudem den kommunalpolitischen Akteuren zu. Hier sind inshesondere die
Parteien und ihre Mandatstrdgern im Stadtrat zu nennen. Vor dem Hintergrund knapper
Haushaltsressourcen kommt ihnen die entscheidende Funktion zu, Priorisierungen bei den
Leistungsangeboten der Kommune vorzunehmen und somit einen Ausgleich zwischen der
verfugbaren Finanzierungsleistung und den von der Bevolkerung gedul3erten
Leistungswiinschen zu schaffen.

Wo die Kommune an ihre finanziellen Leistungsgrenzen stof3t, ist das zivilgesellschaftliches
Engagement gefragt, dass durch die Bereitstellung privater Ressourcen (Finanzen, Wissen
oder Arbeitskraft) das Leistungsangebot der Daseinsvorsorge erganzt oder gar substituiert.
Wie gezeigt wurde besteht jedoch ein Zusammenhang zwischen zivilgesellschaftlichen
Engagement und den sozio6konomischen Bedingen in einer Kommune.

Die wichtigste Rahmenbedingung wird jedoch durch die finanzielle Leistungsfahigkeit des
kommunalen Haushaltes gesetzt. Die haushaltswirtschaftliche Lage der Landeshauptstadt ist
hierbei angespannt und durch harte Konsolidierungsanstrengungen gekennzeichnet.
Kostensteigerungen auf der einen und stagnierende Ertrage auf der andere Seite, schranken
die Leistungsfahigkeit der Daseinsvorsorge ein. Zudem zeichnen sich weitere
Kostensteigerungen bei absinkenden Landeszuschiissen ab.

Fur das Leistungsangebot der kommunalgetragenen Offentlichen Daseinsvorsorge, gerade
im freiwilligen Aufgabenbereich, bedeutet dies die Gefahr weiterer Einschréankungen, da hier

am leichtesten eingespart werden kann. So besteht kein Rechtsanspruch auf freiwillige
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Leistungen, der durch die Bevélkerung eingeklagt werden kodnnte. Die Grenzen der

Einsparungen im freiwilligen Bereich werden also politisch definiert.
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6. Der Kommunale Finanzausgleich Sachsen-Anhalt

Eine eher fatalistische, wenngleich nicht ganz abwegige Umschreibung des vertikalen
Finanzausgleichs in der Bundesrepublik formulierte Karl-Christian Schelzke (Geschafts-
fuhrende Direktor des hessischen Stadte- und Gemeindebundes): ,Bund, Land und
Kommunen sind wie drei nackte Manner, die versuchen, sich gegenseitig in die Tasche zu
greifen” (Echo-Online : 2010).

Im folgenden Kapitel soll das System des kommunalen Finanzausgleichs (kFA) in Sachsen-
Anhalt genauer untersucht werden. Neben seiner Funktion und der Systemkonzeption gilt es,
seine Leistungsfahigkeit zu beleuchten und am Beispiel des Oberzentrums Magdeburg zu
bewerten. In diesem Zusammenhang soll auch ein Bewertungsansatz Gber die Wirksamkeit

des Konnexitatsprinzips erfolgen.

6.1. Funktion des Kommunalen Finanzausgleichs

Aufgabe des kommunalen Finanzausgleich ist es, ,[...]einen Gbergemeindlichen Finanzaus-
gleich zu gewahrleisten, um den Gemeinden und Gemeindeverbénden die zur Durch-
fuhrung ihrer eigenen und der Ubertragenen Aufgaben erforderlichen Geldmittel zu sichern®
(Hennecke : 2006, S.499). Die Notwendigkeit fiur dieses vertikal wirkende Finanzierungs-
instrument resultiert aus den Umstand, dass in der Regel die eigenen Einnahmen einer
Kommune nicht ausreichen, um ihre Kostenaufwendungen abzudecken. In jedem
Flachenland der Bundesrepublik existiert ein solches System, welches finanzielle Mittel von
der Landesebene abwarts auf die Kommunalebene verteilt.

In Sachsen-Anhalt wird dieses Instrument durch Art. 88 Abs.1 der Landesverfassung
begriindet. Danach ,[...] hat das Land dafiir Sorge zu tragen, dass die Kommunen uber
Finanzmittel verfligen, die zur angemessenen Erfullung ihrer Aufgaben erforderlich sind.
Reichen die Einnahmen der Kommunen nicht aus, um eine angemessene Finanzausstattung
sicherzustellen, trifft das Land die Finanzierungspflicht” (Sachsen-Anhalt : 2009a, S.5). Das
System des kommunalen Finanzausgleichs funktioniert dabei grundsatzlich so, dass ein
bestimmter Anteil des Landeshaushaltes als Finanzausgleichsmasse gesichert wird, um aus
diesem ,Topf* die angemessene und bedarfsgerechte Aufgabenerfillung durch die
Kommunen finanziell abzusichern. Neben Ertrdgen aus Steuern und anderen Entgelten des
Landes werden diesem ,Topf* auch die Erstattungs- und Transferleistungen der
Bundesebene zugefihrt, um die an die Kommunen Ubertragenen Pflichtaufgaben finanziell
abzusichern. Generell gilt also, dass der Mechanismus des kommunalen Finanzausgleichs

aus zwei komplexen Handlungsvorgangen besteht: Zum einen handelt es sich hierbei um
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den Vorgang der ,Bedarfsermittiung® und zum anderen um den Vorgang der
.Mittelverteilung” an die einzelnen Kommunen. Wéhrend auf der Seite der Bedarfsermittlung
kalkuliert wird, ,[...Jwie hoch die Leistungen des Landes (der vom Land bereitgestellte ,Topf*)
sein missen, um eine angemessene Finanzausstattung der Kommunen insgesamt
sicherzustellen, [...]stellt sich auf der Seite der Verteilung die Frage, in welcher HOhe die
einzelne Kommune Zuweisungen vom Land erhalt* (Freistaat Thuringen : 2007, S.7). Der
ermittelte Bedarf der Finanzausgleichsmasse sowie die spezifischen Verteilungsmodalitaten
werden fur jedes Haushaltsjahr in Form eines Gesetztes rechtsverbindlich festgelegt. In
Sachsen-Anhalt wird der kommunale Finanzausgleich durch das Finanzausgleichsgesetz
Sachsen-Anhalt (FAG-LSA)*! geregelt.

Betrachtet man die politische Diskussion zu den Punkten der ,Bedarfsermittlung” und
.Mittelverteilung“ in Sachsen-Anhalt, so fallen die Bewertungen UUber die
Bemessungsmethoden hinsichtlich der formulierten Zielstellung, die Leistungsféahigkeit der
kommunalen Ebene abzusichern, weit auseinander. Wéhrend das Land betont, mit dem
gultigen FAG seiner Finanzierungsverpflichtung nachzukommen (Sachsen-Anhalt : 2009a,
S.12), bemangelt die kommunale Seite eine an den Aufgaben gemessene strukturelle
Unterfinanzierung der Kommunen. Auch der Vorwurf, das Land wirde die Ausstattung des

kFA nach Kassenlage gestalten, wird in diesem Kontext gedul3ert.

Der Vorwurf, der Umfang der Finanzausgleichsmasse werde nach Kassenlage des Landes
gestaltet und orientiere sich weniger am tatsdchlichen kommunalen Aufgabenkatalog,
erscheint Gberprifenswert, da hierdurch die Aushohlung des Konnexitatsprinzips impliziert
wird. Im Folgenden soll daher der Fokus der Untersuchung auf die Bemessungsgrundlage
des kommunalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt gelegt werden. Hierbei ist zunachst zu
klaren, nach welchen Regularien und Prinzipien die ,Finanzausgleichsmasse® in Sachsen-
Anhalt gebildet wird, um dann im weiteren Verlauf die Verteilung der Mittel auf die
Kommunen zu betrachten. In diesem Zusammenhang ist darauf hinzuweisen, dass die
kommunale Seite nicht in allen Punkten eine homogene Interessenformation bildet. So
geeint man in der Forderung gegenuber dem Land ist, die Finanzausgleichsmasse
auszubauen und die Belastung durch Ubertragene Aufgaben zu senken, so unterschiedlich
sind doch die Positionen zur Mittelverteilung zwischen Ballungszentren und landlichem
Raum. Die Debatte um ,Stadt-Umland-Umlagen* bzw. ,Clusterentwicklung” eroffnet
regelmaRig Einblicke in einen interkommunalen Konkurrenzkampf, der hier jedoch nur am
Rande Erwahnung finden soll (Vgl.: Magdeburger Volksstimme : 2008, zitiert nach
Volksinitiative Sachsen-Anhalt : 2011).

2 3ofern nicht anders gekennzeichnet ist nachfolgend das FAG-LSA in der Fassung vom 19.12.2009 gemeint.
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6.2. Der Kommunale Finanzausgleich des Landes Sachs  en-Anhalt

Die Konzeption und Grundidee des Kommunalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt
unterliegt gerade in den letzten Jahren einer dynamischen Veranderung, die insbesondere
durch bestimmte Grundsatzentscheidungen der Judikative initiiert wurden. Um die aktuelle
Konzeption des kommunalen Finanzausgleichs ausreichend zu verstehen, erscheint es
notwendig, sich dem kFA Uber seine Entwicklungsgeschichte zu nahern. Auf diese Weise
sollen auch die konzeptionellen Unterschiede gegentiber dem alten System besser heraus-

gearbeitet werden.

6.2.1. Das Verfahren bis 2009 — Das Steuerverbundsy stem
Die Kritik der Kommunen, die Finanzausgleichsmasse wirde in Abhé&ngigkeit von der
Kassenlage ausgestaltet und nicht am tatsachlichen Bedarf ausgerichtet, entsprach bis zur
Verabschiedung des letzten FAG-LSA im Dezember 2009 tatsdchlich der Realitat. Das
Verfahren des kommunalen Finanzausgleichs in Sachsen-Anhalt war bis zum Inkrafttreten
des neuen FAG-LSA als Steuerverbundsystem so konzipiert, dass die ,[...]HOhe der
Finanzausgleichsmasse [..Jdurch  eine im  Finanzausgleichsgesetz  bestimmte
Beteiligungsquote an den Einnahmen des Landes [...]“ bestimmt wurde (Freistaat Thiringen
2007, S.9). Im 1995 verabschiedeten FAG-LSA war festgelegt, dass die
Finanzausgleichsmasse zu 24 v.H. des Landesanteils an der Einkommens-, Kdrperschafts-,
Umsatz-, Zinsabschlags- und Gewerbesteuer, zu 23 v.H. des Landessteueraufkommens mit
Ausnahme der Feuerschutz- und Totalisatorsteuer, zu 23 v.H. aus den Einnahmen des
Landerfinanzausgleichs sowie weiteren Anteilen an Bundeserganzungszuweisungen gebildet
wird (83, FAG-LSA, in der Fassung vom 31. Januar 1995). Ertragsschwankungen des
Landes wirkten somit unmittelbar auf die Finanzausgleichsmasse zuriick. Wahrend
Ertragssteigerungen zu einem Anwachsen der Finanzausgleichsmasse fihrten, verursachen
Mindereinnahmen ein Abschmelzen. Wo liegen die Vor- und Nachteile dieses Verfahrens?
Auf der einen Seite werden die Kommunen als Glieder des Landes direkt an die tatsachliche
Ertrags- und Wirtschaftssituation gekoppelt. Das stellt sicher, dass ein ertragsschwacher
Landeshaushalt nicht Uberproportional durch den kFA belastet wird. Aus Sicht der
Kommunen ergibt sich daraus jedoch gleichzeitig der grofdte Nachteil. Da dieses Verfahren
zu inputorientiert ist und im Wesentlichen nur die Ertragsseite des Landes bericksichtigt,
werden die tatsachlichen Finanzbedirfnisse der Kommunen bei der Erfillung der ihnen
Uberantworteten Aufgaben nicht ausreichend erfasst und bertcksichtigt (Vgl.: Friedrich-
Ebert-Stiftung : 2003, S.1). Diese Schwache wird insbesondere vor dem Hintergrund
konjunktureller Schwankungen deutlich. Vorausgesetzt, die Verbundquoten werden nicht

angepasst, fuhren Perioden  wirtschaftlicher  Stagnation  oder  ricklaufigen
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Wirtschaftswachstums regelméafRig zu Mindereinnahmen im Landeshaushalt. Gleichzeitig
verbleiben jedoch die kommunalen Ausgaben fir Leistungen der 0&ffentlichen
Daseinsvorsorge mindestens auf dem gleichen Niveau. Die Ausgabenlasten verhalten sich
aber regelmafiig antizyklisch und steigen in Phasen der Rezessionen, weil die Nachfrage
nach Leistungen des Sozialsicherungssystems zunimmt (Junkernheinrich und Micosatt :
2008, S.60-63). Je nach Gestaltung der ,Beteiligungsquote* kdnnen somit Deckungsliicken
zwischen der vorhandenen Finanzausgleichsmasse und den tatsachlichen Aufwendungen
der Kommunen entstehen. Eine Kompensation ist dann lediglich Gber die Aufnahme von

Krediten oder durch Kirzungen der kommunalen Leistungen mdglich.

Im Jahre 2005 entschied der Thiringer Verfassungsgerichtshof, dass der kommunale
Finanzausgleich auf der Grundlage des bisherigen Verbundsystems nicht mit der
Landesverfassung des Freistaates Thiringen vereinbar ist und vollzog so einen
Paradigmenwechsel in der Gestaltung des kFA mit bundesweiter Signalwirkung (Freistaat
Thringen : 2007, S.10) (Vgl. Abschnitt 6.2.2). Denn der KFA basierte in allen Landern auf
einem ahnlichen Prinzip , so dass zu erwarten war, dass andere Landesverfassungsgerichte
mittelfristig der Argumentationskette des Thiringer Verfassungsgerichtes folgen wirden
(Hennecke : 2006, S.445, 464-466 und 484). Das Thuringer Urteil stellt so auch Sachsen-
Anhalt die Aufgabe, den eigenen kFA neu zu gestalten. (Sachsen-Anhalt : 2012).

6.2.2. Kerninhalte des Urteils des Thiringer Verfas  sungsgerichtshofs

Der Thiringer Verfassungsgerichtshof (ThiarVerfGH) entschied in seinem Urteil vom 21. Juni
2005, dass das bisherige System des kommunalen Finanzausgleichs des Freistaates in
zentralen Bestandteilen nicht mit der Landesverfassung vereinbar sei und fihrte hierzu
insbesondere zwei Griinde an (ThurVerfGH Urteil vom 21. Juni 2005, Az.VerfGH 28/03 und
Freistaat Thiringen : 2007, S.10):

Der erste Grund: Ausgehend davon, dass der ,[...] Freistaat in finanzieller Hinsicht dafir zu
sorgen hat, daf} die Trager der kommunalen Selbstverwaltung ihre Aufgaben erfillen
kénnen, [...] begrindet [...] dies ,[...] eine generelle Verpflichtung des Landes zur
Gewahrleistung einer angemessenen Finanzausstattung [...]“, die ,[...] insgesamt so
bemessen ist, dass [...] die Kommunen ,[...]Jdie Personal- und Sachausgaben fir die
Pflichtaufgaben im eigenen und Ubertragenen Wirkungskreis bestreiten kénnen und ihnen
dariiber hinaus ein gewisser finanzieller Spielraum fir MaRnahmen im Bereich der
freiwilligen Selbstverwaltungsangelegenheiten verbleibt” (ThurVerfGH Urteil vom 21. Juni
2005, Az.VerfGH 28/03, S. 35-36). ,[...JDie Landesverfassung enthalt damit fur die
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kommunale Finanzausstattung zwei an das Land gerichtete [...] Vorgaben: Zum einen hat
der Freistaat [...] dafur zu sorgen, dal} die kommunalen Trager der Selbstverwaltung ihre
Aufgaben erfiillen kénnen. Zum anderen und unabh&ngig hiervon ist ein angemessener
finanzieller Ausgleich zu schaffen, soweit die Ubertragung staatlicher Aufgaben zur Erfiillung
nach Weisung [...] zu einer Mehrbelastung der [...] Kommunen fuhrt* (ebd., S. 36). Daraus
ergibt sich eine absolute Untergrenze der kommunalen Finanzausstattung: ,Diese mul3 es
den [...] Kommunen ,[...Imindestens ermdglichen, nach Erfullung ihrer Pflichtaufgaben
Uberhaupt noch freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben wahrzunehmen, da ansonsten von
einer kommunalen Selbstverwaltung im eigentlichen Sinne nicht mehr die Rede sein kann.
Insbesondere ist das Selbstverwaltungsrecht nicht schon gewahrt, wenn die Kommunen
gerade soweit mit Finanzmitteln ausgestattet sind, daR sie ihre pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben und die staatlichen Auftragsangelegenheiten wahrnehmen
kénnen“ (ebd., S.39). Der Freistaat Thiringen stellt hierfiir einen Anteil von 6 Prozent der
durchschnittlichen Gesamtausgaben der Kommunen bereit (Freistaat Thiringen : 2007,
S.14). Das Gericht spricht hierbei von der sogenannten ,finanziellen Mindestausstattung”
einer Kommune, die ,hicht verhandelbar” und ,absolut geschutzt* sei (ThirVerfGH Urteil vom
21. Juni 2005, Az.VerfGH 28/03, S. 39).

Das bedeutet, dass die ,finanzielle Mindestausstattung” aufgabenbezogen bemessen
werden muss und somit nicht unter dem Vorbehalt der Leistungskraft des Landes stehen
darf. Die Finanzausgleichsmasse ist also ,leistungskraftunabhéngig® und nur an den
Aufgaben der Kommunen gemessen zu bilden (ebd., S.40). Kann das Land mangels eigener
finanzieller Leistungsféahigkeit diese Mindestausstattung durch Bereitstellung entsprechender
Finanzmittel nicht sichern, ,[...]so bleibt ihm nur die Méglichkeit, entweder die Kommunen
von bereits auferlegten Aufgaben zu entlasten, gesetzlich vorgegebene und kostentreibende
Standards der kommunalen Aufgabenerfullung abzusenken und auf die Erledigung neuer
Aufgaben trotz "politischer Wiinschbarkeit" zu verzichten oder den Kommunen neue Steuer-
bzw. Einnahmequellen zu erschlielRen” (ebd., S.40).

Im Ergebnis bedeutet dies das Ende des Steuerverbundsystems, da der Landesgesetzgeber
verpflichtet wird, die Zuweisung von Finanzmitteln an die Kommunen zwingend am
jeweiligen Aufgabenbestand, der Finanzkraft und der Leistungskraft zu bemessen und auf
diesem Weg die Finanzausgleichsmasse festzulegen. Nach Ansicht des Gerichtes wurde
eine exakte Bedarfsermittlung im bisherigen Verfahren nach dem Steuerverbundsystem nicht
durchgefuhrt (ebd., S.72-73). Den Bedarf fir die Finanzausgleichsmasse wie bisher
naherungsweise zu ,schatzen“ ist somit rechtswidrig, da die Thiringer Landesverfassung
.[...]verlangt, daR der Finanzausgleichsgesetzgeber selbst schon bei der Bildung der
Finanzausgleichsmasse den Finanzbedarf der Kommunen nachvollziehbar erwogen hat.

Dieser Aufgabe kann der Gesetzgeber nur gerecht werden, wenn er [...Jzuvor die
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tatsachliche durchschnittliche Kostenbelastung der Kommunen durch die Wahrnehmung der
Aufgaben des eigenen und ubertragenen Wirkungskreises ermittelt hat* (ebd., S.72ff. und
Freistaat Thiringen : 2007, S.10).

Der zweite Grund: Eine zweite wichtige Position gegeniiber dem Landesgesetzgeber bezog
der ThurVerfGH beim Einsatz von zweckgebundenen Finanzzuweisungen gegeniiber den
Kommunen. So ist es dem Land zwar grundsatzlich ,[...]Jgestattet, einen Teil der
Finanzausgleichsmasse fir zweckgebundene, [...Jalso auf konkrete 6ffentlichen Aufgaben
bezogene und [...]nicht notwendig kostendeckende Finanzzuweisungen zu verwenden,
welche vor allem im investiven Bereich als staatliche Lenkungsmittel darauf angelegt sind,
die kommunalen Gebietskdrperschaften zu Investitionen zu veranlassen” (ThurVerfGH Urteil
vom 21. Juni 2005, Az.VerfGH 28/03, S.75-76). ,Allerdings mul} der Gesetzgeber bei der
Normierung zweckgebundener Finanzzuweisungen Zurlickhaltung Uben, da der Einsatz
dieser potentiell selbstverwaltungsfeindlichen Verteilungsinstrumente die kommunale
Autonomie beeintrachtigen kann, vor allem dann, wenn die Summe der Zweckzuweisungen
an die Kommunen im Verhéltnis zu den allgemeinen Finanzzuweisungen von erheblicher
finanzieller Bedeutung ist* (ebd, S.76). Die Bestimmung der Héhe der Zweckzuweisungen
darf deshalb auch nicht der Haushaltsplanung des Landes Uberlassen werden, die den

kommunalen Finanzbedarf nicht ausreichend ermittelt (ebd., S.76).

Neben der Forderung nach einer leistungsunabhdngigen und aufgabenadaquaten
Mindestfinanzausstattung der Kommunen sowie der Beschrankung von zweckgebundenen
Finanzzuweisungen setzten die Richter weitere Vorgaben, die bei der Neuregelung des kFA

zu bertcksichtigen sind:

Erstens: Zur Mindestausstattung zahlt auch ein Mehrbelastungsausgleich, der den
Kommunen den vollen Ausgleich der angemessenen Kosten fiur die Aufgabenerfiillung
gewahren muss. ,Die Angemessenheit orientiert sich dabei an den Durchschnittskosten und
wirkt daher als Regulativ ,zur Steuerung des kollektiven Ausgabeverhaltens hin zu einer
sparsamen Mittelverwendung” (Freistaat Thiringen : 2007, S.10).

Zweitens: ,Jenseits der finanziellen Mindestausstattung besteht ein Anspruch auf weitere
bedarfsorientierte [...] Leistungen (,Angemessenheitszuschlag“), die zusammen mit der [...]
Mindestausstattung die insgesamt angemessene Finanzausstattung ausmachen. Der
»<Angemessenheitszuschlag” orientiert sich an der finanziellen Leistungskraft des Landes"
(Freistaat Thiringen : 2007, S. 10)
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Drittens: Die Kommunen mussen ihren Finanzbedarf zunéchst aus eigenen Kraften decken.
.Erst wenn dies ,nach Erschépfung der gesetzlichen und organisatorischen Mdglichkeiten

nicht mehr moglich ist, muss das Land im Rahmen des KFA einstehen” (ebd.).

6.2.3. Der neue kommunale Finanzausgleich in Sachse  n-Anhalt seit 2009

Auf der Grundlage des in Thiringen vollzogenen Paradigmenwechsels legte die
Regierungskoalition aus SPD und CDU in ihrem  Koalitionsvertrag 2006 fest, den
kommunalen Finanzausgleich in Sachsen-Anhalt nach dem Thiringer Modell zu reformieren
(Sachsen-Anhalt : 2012). Das bedeutet, dass die bisher quotendefinierte
Finanzausgleichsmasse durch eine aufgabenbezogene, am Bedarf ausgerichtete
Bemessung abzuldsen ist. Mit der Konzeption und Umsetzung wurde hierfir das vormals fur
den kFA zustandige Innenministerium beauftragt. Um eine ausreichende Akzeptanz des
spateren Ergebnisses zu erzielen und um den gegenseitigen Informations- und
Positionsaustausch zwischen der Landesebene (als Geber) und den Kommunen (als
Empfanger) zZu gewahrleisten, wurde im Innenministerium mit der
.Finanzstrukturkommission* ein gesondertes Beiratsgremium eingerichtet. Im diesem Beirat,
der nur Uber eine beratende Funktion verfigt, sind neben der Landesregierung
(Innenministerium, Finanzministerium und Staatskanzlei) mit dem Landkreistag und dem
Stadte- und Gemeindebund Sachsen-Anhalt (SGSA), auch die zwei kommunalen
Spitzenverbande des Landes vertreten. Erganzend nahmen die kommunal- und
finanzpolitischen Sprecher der Koalitionsfraktionen von SPD und CDU an Sitzungen teil, um
so den Informationsfluss in die Koalitionsfraktionen zu verbessern (Hévelmann : 2012)%. Vor
der Aufgabe stehend, innerhalb einer Legislaturperiode ein neues System zu konzipieren
und erfolgreich zu implementieren, ergaben sich fir die Landesregierung verschiedene
Problemstellungen und Hirden. Nachfolgend sollen die wichtigsten Hiurden exemplarisch
herausgestellt und hinsichtlich ihrer Ldsungsansatze gemaR dem vorgegebenen Ziel

bewertet werden.

6.2.3.1. Definitions- und Ermittlungsproblem der au  fgabengerechten

Finanzausstattung

Kernziel des neuen kFA ist die aufgabenbezogene und bedarfsgerechte Finanzausstattung
der Kommunen. Um dieses Ziel auch zu erreichen, bedarf es eines Verfahrens, welches den
jeweiligen Finanzbedarf einer Kommune ermittelt und so eine verlassliche Grundlage fir die

Bemessung der Finanzausgleichsmasse bildet. Hinsichtlich dieser Kernforderung erscheint

2 |nhalte und Informationen wurden im Rahmen eines am 28.03.2012, mit Herrn Holger Hovelmann (Innenminister a.D.) in
Magdeburg durchgefuhrten Experteninterviews erhoben und authorisiert.
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es geradezu essentiell, hier eine mdglichst detaillierte und randscharfe Ermittlung der
kommunalen Aufgabenbelastungen und finanziellen Bedarfslagen bei effizienter
Aufgabenerfiillung zu gewahrleisten.

Der Begriindungstext zum Entwurf des FAG-LSA identifiziert Gberraschenderweise jedoch
gerade hier die groR3te Hirde bei der Implementierung des neuen kFA .

So fuhrt der Begrindungstext an, dass die zentrale Hirde fir die Konkretisierung des
Anspruchs weniger in der semantischen Differenz von ,aufgabengerechter Finanz-
ausstattung” und ,finanzieller Mindestausstattung” liege als vielmehr darin, dass beide
Begriffe einen bestimmten Finanzbedarf der Kommunen unterstellen, fir dessen Ermittlung
es bislang keinen sicheren und anerkannten Weg gibt.

Bis heute haben es weder die Finanz- noch die Kommunalwissenschaft geschafft,
Malstdbe zu finden, die eine Aussage darUber erlauben, ob eine Kommune oder die
Kommunen insgesamt Uber die zur Wahrnehmung ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel
verfugen“ (Sachsen-Anhalt : 2009b, S.33). Eine Schwierigkeit ist, dass eine
Luniberschaubare Vielfalt von Parameter und Indikatoren“ fur die Bedarfsermittlung jeder
einzelnen Kommune heranzuziehen wére. ,Aber das eigentliche Dilemma ist strukturbedingt.
Da den Kommunen das Recht der Selbstverwaltung eingeraumt ist, entscheiden sie —
jenseits des Ubertragenen Wirkungskreises — prinzipiell selbst, wie sie welche Aufgabe
erfillen, so dass sich insoweit ein objektiver Bedarf Gberhaupt nicht bestimmen lasst* (ebd.,
S.33). AulRerdem bestehen verfassungsrechtliche Grenzen fir die Bedarfsermittlung. ,Denn
je starker etwa der Gesetzgeber im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs den Bedarf
der Kommunen zu quantifizieren und mit Hilfe objektivierender Kriterien zu erfassen
versucht, desto mehr Einfluss nimmt er auf die Art und Weise der Aufgabenerfillung und
setzt Vorgaben, die die Handlungsspielraume der Kommunen weiter einengen[...]* (ebd.,
S.34). Die Argumentation des Begrundungstextes erscheint zunachst schliissig. Mit Blick auf

Tharingen wirft sie jedoch auch die Frage nach Alternativen auf.

6.2.3.2. Ermittlungsverfahren der angemessenen komm  unalen Finanzausstattung

Bei der Bestimmung der angemessenen kommunalen Finanzausstattung zeigten sich im
Zusammenhang mit der Definitions- und Ermittlungsproblematik zwei Hindernisse. Erstens
bestand von politischer Seite ein hoher zeitlicher Druck zur zlgigen Implementierung des
neuen Systems und zweitens wurde die Thiringer Methode einer , Totalerhebung” als zu
aufwendig in der Umsetzung bewertet (Sachsen-Anhalt : 2009b, S.34). Damit stellte sich fur
Sachsen-Anhalt die Aufgabe, ein alternatives Berechnungsverfahren zur Ermittlung des

kommunalen Finanzbedarfs zu entwickeln.
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Exkurs - Totalerhebungsverfahren: In Thiringen wurden im Rahmen einer
»T1otalerhebung” zunachst die Ausgaben fir die Pflichtaufgaben jeder einzelnen Kommune
(aufgeteilt nach einzelnen Aufgabenbereichen und GroRenklassen der Kommunen) erfasst.
Hieraus wurden Durchschnittswerte gebildet, die als interkommunaler Orientierungsmalstab
fur effiziente Aufgabenerfillung dienten (Freistaat Thiringen : 2007, S.13-14). In einem
zweiten Schritt wurden die gemeldeten aufgabenspezifischen Ausgaben jeder einzelnen
Kommune mit dem ermittelten aufgabenspezifischen Effizienzmalstab verglichen. ,Ziel
dieser Verfahrensweise ist es, sich bei der Ermittlung der angemessenen Finanzausstattung
an den wirtschaftlich arbeitenden Kommunen zu orientieren[...]* (ebd., S.14). Der
Effizienzmalistab wurde hierbei als ,Korridor* angelegt. In Kommunen, deren Kosten-
meldungen aulRerhalb dieses Korridors lagen, wurden die Kostenmeldungen anschlieRend
auf das Korridorniveau abgesenkt oder angehoben (ebd., S.13-15). Denn man ging davon
aus, dass die betreffende Aufgabe im interkommunalen Vergleich entweder nicht
kosteneffizient durchgefuhrt wurde oder fehlerhafte Meldedaten vorlagen. ,Neben der
Korridorbereinigung bei den Angaben zu den Pflichtaufgaben des eigenen Wirkungskreises
wurden in einem weiteren Schritt die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben bei der
Ermittlung der insgesamt angemessenen Finanzausstattung einbezogen® (ebd., S.14). In
Ermangelung eines brauchbaren statistischen Berechnungsverfahrens wurde hier durch das
Land pauschal ein Anteil von 6% an den durchschnittlich jahrlichen Gesamtausgaben der
Kommunen bereitgestellt. Aus beiden Werten und der Erstattung der Ausgaben fir die
Pflichtausgaben der staatlichen Auftragsverwaltung ergab sich dann die Finanzausgleichs-
masse (ebd.). (Ende Exkurs)

Alternativ zur ,Vollerhebung® und zum Verfahren der Korridorbereinigung entschlossen sich
die Mitglieder der Finanzstrukturkommission einen eigenen Weg zu verfolgen. Die grofdte
Herausforderung bestand hierbei zunéchst in der Bereitstellung und der Auswahl geeigneter
statistischer Kenndaten zur Ermittlung des aufgabenbezogenen Finanzbedarfs der
Kommunen (Hévelmann : 2012). Im Ergebnis eines Abwéagungsprozesses einigten sich
Mitglieder der Finanzstrukturkommission einvernehmlich darauf, die statistisch ermittelten
Daten des statistischen Landesamtes Sachsen-Anhalt als Berechnungsgrundlage zu nutzen
(SGSA : 2009a, S.3). Den Kern bildeten hierbei die Jahresabschlisse der Gber 1.000
Kommunen (Vgl. Statistisches Landesamt LSA : 2012a) im Zeitraum zwischen 2005 und
2007. Fur die Ermittlung der Finanzausgleichsmasse wurden — vereinfacht dargestellt-
folgende Schritte vollzogen®: Zunachst wurde das Ausgabenverhalten aller Kommunen,

aufgeldst nach den Einzelplanen der kommunalen Haushaltswirtschaft (0-8), in Abschnitten

ZEine detaillierte Vorstellung des Berechnungsverfahrens findet sich ausfiihrlich im Begriindungstext zum FAG-Gesetzentwurf
der Landesregierung (Landtag von Sachsen-Anhalt, Drucksache 5/2018 vom 10.Juni 2009 ) wieder (Sachsen-Anhalt : 2009b,
S.3-16/271f.).
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und Unterabschnitten dargestellt (Sachsen-Anhalt : 2009, S.35-36). Im nachsten Schritt
wurden die Aufgaben, die diese Ausgaben ausldsen, getrennt nach Gebietskdrperschaften
(Landkreise, kreisfreie Stadte sowie kreisangehorige Gemeinden verschiedener Grof3en)
sortiert und hierbei nach Aufgaben des ibertragenen Wirkungskreises und Aufgaben des
eigenen Wirkungskreises (untergliedert nach Pflicht- und in freiwilligen Aufgaben) gegliedert
(ebd., S.36). Einzelne Abschnitte und Unterabschnitte, die sowohl Ausgaben fir Aufgaben
des Ubertragenen wie auch des eigenen Wirkungskreises enthielten und daher keine exakte
Zuordnung zu einer Rubrik zulieBen, wurden nach Ermittlung bzw. Aushandlung des
jeweiligen Aufgabenanteils anteilig auf alle drei Rubriken verteilt. Am Ende gelang es auf
diese Weise, den aufgabenspezifischen Finanzbedarf, unterteilt nach Art der
Gebietskdrperschaft und GemeindegroRenklassen, zu ermitteln (ebd., S.36-37).

Anders als in Thiringen wurde jedoch auf ein Korridorbereinigungsverfahren verzichtet, da
den Kommunen per se unterstellt wurde, ihre Ausgaben im Haushaltsabschluss richtig
gebucht und korrekt an das Landesamt flr Statistik weitergeleitet zu haben (Sachsen-Anhalt
: 2009b, S.37). Auch wurde davon ausgegangen, dass alle Kommunen ihre Aufgaben
sparsam und kosteneffizient erledigten und somit kein Bereinigungsverfahren notwendig sei
(ebd., S.38).

Im weiteren Verlauf wurden die Ausgaben der kommunalen Einzelaufgaben mit den direkt
zurechenbaren Einnahmen (bspw. Gebuhren) in diesen Bereichen gegengerechnet, um so
den ungedeckten kommunalen Finanzbedarf zu ermitteln. In weiteren Bereinigungsschritten
wurden dann Einrichtungen mit Anschluss- und Benutzungszwang (u.a. Abwasser- und
Abfallbeseitigung) aus dem Finanzbedarf herausgerechnet, da diese dem
Kostendeckungsprinzip unterliegen und deshalb keine finanzielle Belastung fur die
Kommune darstellen sollten. Nach demselben Prinzip wurden die Ertrage aus Gebihren und
Beitrage aus der Finanzkraftermittlung der Kommunen ausgerechnet, da Gebihren und
Beitrage nach dem ,Aquivalenz- und Kostendeckungsprinzip® erhoben werden und
bestimmten kommunalen Leistungen gegentberstehen. Sie [...] fuhren somit nicht zu einer
Erweiterung der kommunalen Finanzkraft, sondern neutralisieren ihrer Tendenz nach mehr
oder weniger die von der Kommune erbrachte Leistung [...]" (ebd., S.36). Im Vergleich hierzu
wurden wiederum die Steuereinnahmen der Kommunen (mit Ausnahme der Ortlichen
Aufwands- und Verbrauchssteuern) mit dem Bedarf verrechnet und zur Finanzierung der
Aufgaben des eigenen Wirkungskreises herangezogen (ebd., S.41). In einem letzten Schritt
wurden der Kommunale Einzelplan 9, der die allgemeine Finanzwirtschaft der Gemeinde
(Einnahmen aus Steuern und allgemeinen Zuweisungen, aber auch Ausgabenposten wie
Tilgungsleistungen fir Kredite und Umlageleistungen) abbildet, aufgelost und mit dem

Finanzbedarf der Kommune verrechnet (ebd., S.41-42).
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Nach einem weiteren statistischen Bereinigungsverfahren, welche die prognostizierte
Einnahmeentwicklung der Kommunen, die Bevdlkerungsentwicklung sowie eine
Preissteigerungsrate  gemalR  Verbraucherpreisindex (von  durchschnittlich  2,1%)
bertcksichtigt, wurde abschlieRend ein Mindestbedarf fur die Erfillung der freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben angerechnet. Dieser Mindestbedarf wurde in Anlehnung an das

Modell der ,freien Spitze* auf 5 Prozent an den kommunalen Gesamtausgaben festgesetzt.

Exkurs - Modell der .freien Spitze": Zur Frage, wie hoch der Anteil der freiwilligen
Ausgaben an den Gesamtausgaben der Kommunen mindestens sein muss, existiert
aufgrund der begrenzten interkommunalen Vergleichbarkeit kein belastbares Berechnungs-
verfahren. Stattdessen stitzt sich die Bemessung vor allem auf die Grundlage von
Rechtssprechung und rechtstheoretischen Ansatzen. Das ,[...]Jam haufigsten vertretene
Konzept zur qualitativen Bestimmung der finanziellen Mindestausstattung ist das der
sogenannten ,freien Spitze“, wobei die finanzielle Mindestausstattung dann nicht
gewabhrleistet ist, wenn die Kommunen nicht ein Minimum ihrer Finanzausstattung fir die
Erflllung freiwilliger Selbstaufgaben verwenden koénnen [...]. Als Orientierungswert wird
hierbei haufig von 5% ausgegangen“ (Sachsen-Anhalt : 2009b, S.39-40). Wirde dieser
Betrag fur freiwillige Leistungen unterschritten, ,[...]Jkébnne von einer kommunalen
Ausgabenhoheit faktisch kaum noch die Rede sein“ (ebd., S.40). Die kommunale
Eigenstandigkeit wirde also von finanzieller Seite unterschritten und so einen
verfassungswidrigen Eingriff in die kommunale Selbstverwaltungsgarantie darstellen. Die
Brisanz dieses Konzeptes liegt jedoch darin, dass der Wert von 5 Prozent nicht etwa
Ergebnis eines Berechnungsverfahrens ist oder einer verfassungsrechtlichen Vorgabe

entspricht, sondern mehr oder weniger frei festgesetzt wurde (ebd.). (Exkurs Ende)

Im Ergebnis des Berechnungsverfahrens zur Ermittlung der Finanzausgleichsmasse wurde
in der Gesetzesvorlage der Landesregierung abschlieRend der folgende Bedarf fur die
Mindestfinanzausstattung der sachsen-anhaltischen Kommunen bestimmt: fir das
Haushaltsjahr 2010 insgesamt 1.582.763.996 EUR und flr das Haushaltsjahr 2011
insgesamt 1.577.689.250 EUR (ebd., S.17). Im Gesetzgebungsverfahren wurden diese
Betrage in politischen Aushandlungsprozessen leicht erhoht, so dass am 19. Dezember
2009 vom Landtag folgende Betrage verabschiedet wurden: 1.595.491.102 EUR fir das
Haushaltsjahr 2010 und 1.590.623.669 EUR fir das Haushaltsjahr 2011 (82 Abs.1 FAG-
LSA). Das entspricht rund 1/6 des Landeshaushalts Sachsen-Anhalt. In diesem
Zusammenhang muss darauf hingewiesen werden, dass in der Kabinettsvorlage des FAG
vom Marz 2009 die Bemessung der Finanzausgleichsmasse mit 1.618.382.406 EUR fur
2010 und mit 1.624.689.857 EUR fur 2011 veranschlagt wurde. Zum verabschiedeten FAG
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zeigen sich hier Differenzen von -22,89 Mio. EUR fir 2010 und von -34,06 Mio. EUR fir das
Jahr 2011. Diese Fluktuation ist nur durch die politische Komponente zu erklaren und weist
vor allem auf die Nachverhandlungen bei den Zuschissen fir die freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben. Um die politische Durchsetzbarkeit im Landtag herzustellen,
wurde auch vorerst darauf verzichtet, die aus Sicht der Landesregierung zu hoch
bemessenen Zuweisungen fir die freiwiligen Selbstverwaltungsaufgaben der
kreisangehdrigen Gemeinden zu kirzen (Hovelmann 2012). Das Land stellte hierzu
diplomatisch fest: ,Vor dem Hintergrund der wirtschaftlichen Entwicklung wird aber zu
Uberprifen sein, ob der Anteil der freiwilligen Ausgaben an den Gesamtausgaben auf dem
vergleichsweise hohen Niveau beibehalten®® (und letztlich durch Zuweisungen aus dem
Landeshaushalt finanziert) werden kann (Sachsen-Anhalt : 2009b, S.39). Hier stellt sich die

Frage, ob diese Betrage der realen Bedarfslage entsprechen.

6.3. Bewertung des neuen kommunalen Finanzausgleich s

Eine objektive Beantwortung der Frage, ob die Finanzausgleichsmasse tatsachlich den
angemessenen Bedarf der Kommunen in der Erflllung ihrer Aufgaben abdeckt, lasst sich
aufgrund der bestehenden Probleme (Fehlen klarer Berechnungskriterien, mangelnde
interkommunale Vergleichbarkeit effizienter Aufgabenerledigung etc.) nicht leisten. Es
besteht jedoch die Mdglichkeit, sich auf anderem Wege einer Antwort zu ndhern. Hierzu sind
neben Leistungswerten, die eine Zustandsbeschreibung der Kommunen ermdglichen, auch
landespolitische Vorgaben und Zielvorstellungen hinsichtlich des kommunalen Versorgungs-
auftrages einzubeziehen. Einen Anknupfungspunkt bietet insbesondere der Landes-
entwicklungsplan Sachsen-Anhalt, in dem die landespolitischen Vorstellungen zur
Ausgestaltung der 6ffentlichen Daseinsvorsorgeleistungen formuliert werden. Auf3erdem
mussen die Erstattungsleistungen fiir die auf die Kommunen tbertragenen Aufgaben naher
betrachtet werden, da von kommunaler Seite regelmalig eine Stérung des

Konnexitatsprinzip angemahnt wird.

6.3.1. Bewertung des Konzepts

Grundsatzlich erscheint die Neukonzipierung des kFA-Bemessungsverfahrens gerecht und
geradezu notwendig. Um den kommunalen Finanzbedarf von staatlicher Seite abzusichern,
muss ein Kalkulationsverfahren vorgeschaltet werden, das diesen Bedarf genau ermittelt.
Das Vorgangerverfahren nach dem Steuerverbundsystem ermittelte diesen Finanzbedarf

dagegen nur unzureichend. Der neue kFA beschreitet hier einen Weg, auf dem die

#Als VergleichsmafRstab wird durch Hévelmann auf den bundesweiten Durchschnitt verwiesen (Hévelmann : 2012)

108



Finanzausgleichsmasse auf der Grundlage der statistisch erfassten kommunalen
Aufgabenbelastung bemessen wird. Innerhalb des Bemessungsverfahrens werden zudem
bedarfsrelevante Faktoren wie die demografische Entwicklung und Preissteigerungsrate
bertcksichtigt. Dennoch beinhaltet das Verfahren Mangel, die nur schwer abstellbar sind
und daher differenziert bewertet werden muissen. Der Landesgesetzgeber erscheint
einerseits bemuiht, den tatsédchlichen Finanzbedarf bei den Ubertragenen Aufgaben so
konkret wie moglich zu berechnen, indem die Ausgaben mit den aufgabenbezogenen und
allgemeinen Einnahmen verrechnet werden und nach anschlielenden Bereinigungs-
verfahren ein Bedarf ermittelt wird.

Dieses Ermittlungsverfahren baut an mehreren Stellen jedoch auf ,Unbekannte®, die durch
Schatzungen und Wertungen ersetzt werden mussen. Diese Schatzungen und Wertungen
wiederum unterliegen institutionell bedingt in besonderem Maf3e einem landespolitischen
Zugriff. Vor dem Hintergrund knapper Finanzressourcen und einer angespannten
Haushaltslage des Landes kann daher nicht ausgeschlossen werden, dass Wertungen und
Schatzungen im Berechnungsverfahren zu Gunsten des Landeshaushaltes vollzogen
wurden. In diesem Zusammenhang ist beispielsweise auf die Bedarfsermittlung des Landes
bei den kreisangehtrigen Gemeinden hinzuweisen. So kritisiert der Landesrechnungshof
Sachsen-Anhalt, dass ,[...] einige wenige, sehr steuerstarke Gemeinden bei der
Gesamtbetrachtung der Einnahmen des kreisangehérigen Raumes das Bild verfalschen und
der Finanzbedarf der kreisangehdrigen Gemeinden dadurch [...]* um 180 Mio. Euro
verringert wird (Sachsen-Anhalt : 2009b, S.14-15).

Laut Hovelmann kann das Land diese Ertrage kaum ignorieren und er verweist im Gegenzug
auf Abschépfungsmechanismen (u.a. die Kreisumlagen), die andere Kommunen von den
erzielten Gewinnen profitieren lasst. Diese Argumentation erscheint allerdings fragwiirdig,
weil Ubersehen wird, dass trotz geltender Abschdpfungsmechanismen ein Grofteil des
erhobenen Steuerertrages bei diesen sehr wenigen Gemeinden verbleibt.

Eine wichtige ,Unbekannte” im Berechnungsverfahren der Finanzausgleichsmasse ist ferner
die Frage nach der angemessenen Zuwendungshohe fir die freiwilligen Selbstverwal-
tungsausgaben. In Ermangelung eines Berechnungsverfahrens stitzt sich die Landesebene
auf ein rechtswissenschaftliches Modell, das einen Anteil von 5 Prozent an den
Gesamtausgaben empfiehlt. Zum Vergleich: Der Freistaat Thiringen sieht die angemessene
Zuwendungsquote bei 6 Prozent. Fragwurdig bleiben auch die Daten fir die Prognosen zur
Bevolkerungsentwicklung, zur kommunalen Ertragslage sowie zur Preissteigerungsrate (Vgl.
Sachsen-Anhalt : 2009b, S.44-45).

Ebenfalls fragwirdig ist die Bemessung der sogenannten Investitionspauschale”. Die

Investitionspauschale ist eine Zuweisungsart innerhalb des kFA, die Investitionstatigkeiten
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der Kommunen in die Verbesserung ihrer Infrastruktur (Neubau, Ausbau und
Modernisierung) finanziell unterstutzen soll (Sachsen-Anhalt : 2009b, S.63-65 und SGSA :
2009b, S.1-2). Obwohl die Investitionspauschale zu den freiwilligen Zusatzleistungen des
Landes z&ahlt, bildet sie flur viele Kommunen mittlerweile einen essentiellen
Zuwendungsposten, der kommunale Investitionen Uberhaupt erst erméglicht. Vor diesem
Hintergrund stellt sich daher die Frage, warum innerhalb des FAG-Aufstellungsprozesses
das Volumen der Investitionspauschale stark abnahm. So ergibt sich eine Differenz zwischen
der Kabinettsvorlage vom Méarz 2009 und dem verabschiedeten FAG-LSA von bis zu 52 Mio.
EUR (816 Abs.1 FAG-LSA und Sachsen-Anhalt : 2009, S.13)®. Auch wenn das Land darauf
verweist, dass der Rulckgang von Bundesmitteln zu bericksichtigen sei, wird das

Berechnungsverfahren nicht transparent und das Ergebnis nicht nachvollziehbar..

Neben der Kritik an Entscheidungen des Landes ermdglichen die oben erwéahnten
,Unbekannten* auch kommunale Erwartungshaltungen gegeniiber der Finanzierungs-
leistung des kFA. So ist mit Blick auf das Urteil des ThurVerfGH zu betonen, dass der neue
kFA nicht die Aufgabe haben kann, eine Uber den Mindestbedarf hinausgehende
verpflichtende Ausfinanzierung der Kommunen zu leisten (Vgl.: ThurVerfGH Urteil vom 21.
Juni 2005, Az.VerfGH 28/03, S.32ff. und Sachsen-Anhalt : 2009a, S.9). Das bedeutet, dass
Kommunen mit ricklaufigen Einwohnerzahlen, vor allem im landlichen Raum, kinftig
weniger Zuwendungen erhalten werden, weil sie fir die Bevélkerung ggf. weniger Aufgaben

zu erfillen haben.

Der neue kFA zeigt aber auch wesentliche Verbesserungen. Durch das vorgeschaltete
Bemessungsverfahren wird eine fiskalische Planungssicherheit fir Land und Kommunen
gewahrleistet. Im Vergleich zum Vorgangerprinzip entfallen die jahrlichen Schwankungen, da
die Finanzausgleichsmasse in grofRen Teilen nicht mehr an die Leistungskraft des Landes
gekoppelt ist (Vgl.: Sachsen-Anhalt : 2009b, S.5). Gleichzeitig wird mit der zeitlichen
Befristung des FAG-LSA auf zwei Jahre gesichert, dass veranderte Rahmenlagen bei der

Berechnung der nachsten Finanzausgleichsmasse Beriicksichtigung finden (831 FAG-LSA).

6.3.2. Auswirkungen auf die Kommunalwirtschaft
Um die haushaltswirtschaftliche Rolle bzw. Auswirkungen des kFA auf die Kommunen zu
bewerten, bedarf es der gemeinsamen Betrachtung von Finanzierungsleistung des kFA und

zentralen kommunalen Haushaltswerten. Grundlage hierfir bilden die Kommunal-

%|m Kabinettsentwurf vom Marz 2009 wurde die Investitionspauschale mit 180 Mio. Euro bemessen. Im Gesetzentwurf und
verabschiedeten FAG wurde der Umfang auf 153 Mio. EUR fiir 2010 und 128 Mio. EUR im Jahr 2011 reduziert.
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finanzberichte des Landes Sachsen-Anhalt der Jahre 2008 bis 2011 sowie Angaben aus
dem Finanzausgleichsgesetz seit 2009 in den jeweilig glltigen Fassungen.

Von 2006 bis 2009 ist die Finanzausgleichsmasse leicht gestiegen. Seit der Umstellung auf
das neue Bemessungsverfahren im Jahre 2010 ist dagegen ein Abschmelzen der
Finanzausgleichsmasse unter das Niveau von 2006 festzustellen. Grundsatzlich bildet die an
die Kommunen gegebene Finanzausgleichsmasse einen Ertragsteil der kommunalen
Gesamteinnahmen. Von 2006 bis 2010 betrug der Anteil des kFA an den Gesamtertragen
zwischen 31 und 33 Prozent. Somit gehort der kFA zu den wichtigsten Ertragsquellen der
kommunalen Familie. Hierbei ist anzumerken, dass die Verteilung der
Finanzausgleichsmasse zwischen Landkreisen, kreisfreien Stadten und kreisangehérigen
Gemeinden stark unterschiedlich ausfallt. So weisen die kommunalen Spitzenverbande
sowie der Landesrechnungshof Sachsen-Anhalt darauf hin, dass durch die
Aufteilungsmodalitdten (u.a. in Auftragskostenpauschale und besondere Finanzzuweisun-
gen) der Finanzausgleichsmasse die kreisangehodrigen Gemeinden weit weniger profitieren
als im Vergleich zum frilheren System (Sachsen-Anhalt : 2009b, S.14-15). Daraus folgt, dass
die Mittelverteilung innerhalb des neuen kFA zugunsten der Landkreise und kreisfreien
Stadte verschoben wurde. Die kreisangehdrigen Gemeinden sind dagegen kinftig einer
ungunstigen Ertragslage ausgesetzt.

Die Gesamtentwicklung der kommunalen Einnahmen vollzog leichte Schwankungen, blieb
aber auf ungeféhr gleichen Niveau stabil.

Stellt man die kommunalen Einnahmen den Entwicklungen des kFA gegenuber, zeichnet
sich bis 2009 eine leichte prozentuale Steigerung von 31,1 auf 33,3 Prozent am Gesamt-
ertrag der Kommunen ab. Im Zuge der Umstellung auf den neuen KFA reduzierte sich der
Anteil jedoch auf 30,9 Prozent. Das bedeutet einen kFA bedingter Ertragsverlust der kommu-

nale Familie, der durch Einsparungen oder Ertragserhfhungen kompensiert werden muss.

Sieht man sich die kommunalen Gesamtausgaben seit 2006 an, fallt eine leichte Steigerung
auf (Ausnahme nur 2007). Die Griinde hierfur sind vielschichtig und liegen in den zentralen
Ausgabenbereichen.

Die Personalausgaben bilden klassischer Weise den gréRten Ausgabenbereich. Trotz
anfanglicher Kostenreduktion stiegen die Personalaufwendungen mit kleinen Schwankungen
wieder leicht an. Aktuelle Tarifentwicklungen im Offentlichen Dienst weisen darauf hin, dass
die Kostenbelastungen bei gleichbleibenden Personalumfang auch kinftig wachsen werden
(Vgl.: Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft : 2012).

Den zweitgrofiten Posten bilden die Ausgaben fir Sozialleistungen. Dank gunstiger
wirtschaftlicher Entwicklungen und einer ricklaufigen ,Erwerbslosenquote” sank die

Kostenbelastung seit 2006 Uber alle Kommunen hinweg um rund 8 Prozent. Risiken fur die
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Kommunen verbleiben trotzdem, da beispielsweise eine konjunkturelle Abkihlung (bspw.
aufgrund der Schulden- und Wirtschaftskrise innerhalb der Européischen Union) den Bedarf
an sozialen Sicherungsleistungen steigern konnte.

Der Bereich Sachaufwendungen, der den drittgrof3ten Ausgabenfaktor bildet, ist seit 2007
durch einen Kostenanstieg gekennzeichnet. Von 2006 bis 2010 entwickelten sich hier die
kommunalen Gesamtausgaben um mehr als acht Prozent nach oben. Zum Teil ist dies mit
der Umstellung der kommunalen Haushaltswirtschaft auf Doppik, aber auch auf die
Beseitigung von Winterschaden zuriickzufiihren (Deutscher Stadtetag : 2012, S.7).

Die Aufwendungen fur kommunale Investitionen in die Infrastruktur bilden den viertgrof3ten
Posten. Zwischen 2006 und 2008 rucklaufig, zogen die getatigten Investitionsleistungen der
Kommunen inzwischen mit 27 Prozent Zuwachs stark an. Dieser Sondereffekt ist hierbei auf
die auBerplanmafige Mittelbereitstellung des Bundes im Rahmen des ,Konjunkturpaket 11
zurlckzuftuihren. Ein Absinken der Investitionsaufwendungen ist daher nach 2011 zu
prognostizieren (Sachsen-Anhalt : 2011j, S.46-47,59).

Tab. Nr. 8: KFA in Betrachtung mit ausgewdahlten kom  munalen Haushaltseckwerten

Angaben in Mrd. EUR 2006 2007 2008 2009 2010 2011 20 12
Gesamt FAG-LSA 1,619 1,687 1,694 1,714 1,595 1,591 1,560
kommunale Einnahmen 5,208 5,171 5,226 5,151 5,168 - -
kommunale Ausgaben 5,031 4.935 4,925 5,056 5,116 - -
kommunale

3,204 3,052 2,920 2,804 2,663 - -
Kreditmarktschulden

kommunale Kassenkredite 0,958 0,971 0,969 0,982 0,987 - -

kommunale Personalausgaben 1,452 1,405 1,458 1,477 1,460

kommunale Investitionen 0,545 0,529 0,495 0,561 0,632 - -

kommunale Sozialausgaben 1,207 1,163 1,124 1,116 1,108 - -

kommunale Sachausgaben 0,946 0,957 0,964 1,000 1,022 - -

kommunale Zinsausgaben 0,174 0,177 0,176 0,138 0,132 - -

kommunale.
. . 0,183 0,243 0,307 0,122 0,056 - -
Finanzierungssaldo

(Quellen: Sachsen-Anhalt :2011j, S.2ff / 82, Abs.1 FAG-LSA i.d.g.F. vom 21.12.2011,/ Sachsen-Anhalt : 2010c, S.2ff / FAG-
LSA i.d.g.F. vom 19.12.2009 / Sachsen-Anhalt : 2008, S.2ff)

Vor dem Hintergrund der ricklaufigen kommunalen Gesamtverschuldung bilden die
Zinsleistungen einen Kkleineren, jedoch weiterhin wichtigen Ausgabeposten. Durch die
Gesamtreduzierung der Kreditmarktschulden entwickeln sich die Zinsausgaben seit 2006

ricklaufig. Mit Blick auf die Verschuldungsarten ist jedoch festzustellen, dass das Volumen
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der Kassenverstarkungskredite leicht zunahm, wahrend die Tilgung von reguldren
Kreditmarktschulden weiter fortschreitet. Hauptnutzerin der Kassenverstarkungskredite ist
neben den Landkreisen und kreisangehérigen Gemeinden die kreisfreie Stadt Halle
(Sachsen-Anhalt : 2011j, S.52-56).

Fazit aus der Gesamtbetrachtung: Der KFA bildet eine wichtige zentrale Ertragsquelle der
Kommunen. Vor dem Hintergrund eines gerade noch positiven kommunalen Finanzierungs-
saldos (schwarze Null) und unter Beachtung der zahlreichen Ausgabenrisiken ist die
Finanzierungssituation der kommunalgetragenen o6ffentlichen Daseinsvorsorge aber als

aufRerst angespannt zu bewerten.

6.4. Bedeutung kommunalen Finanzausgleichs fir die Landeshauptstadt Magdeburg

Fir die Landeshauptstadt Magdeburg stellen die Einnahmen aus dem kFA eine zentrale
Ertragsquelle dar. Im Haushaltsjahr 2010 erhielt die Stadt rund 193,9 Mio. EUR aus dem
kFA (Sachsen-Anhalt : 2011i, S.3). Bei einem ordentlichen Ertragsvolumen von 529,8 Mio.
EUR macht dies einen Anteil von 36 Prozent (LHS-MD : 2011). Im Vergleich zu den
Vorjahren ist jedoch ein Ertragsrickgang aus dem kFA festzustellen. So konnte die
Landeshauptstadt Magdeburg 2009 noch Zuwendungen in H6he von 206,1 Mio. EUR
verbuchen (Sachsen-Anhalt : 2010c, S.5). In diesem Zusammenhang kritisiert die
Landeshauptstadt Magdeburg deutlich, dass das FAG-LSA nur unzureichend die
tatsachlichen Ausgabenbelastungen bericksichtigt hat und verweist insbesondere auf die
Differenz zwischen der Kabinettsvorlage und dem verabschiedeten Gesetz. Wahrend die
Kabinettsvorlage aus stadtischer Sicht den aufgabenbezogen Bedarf abbildet, stellt das
verabschiedete FAG-LSA eine wohl nicht gerechtfertigte Minderfinanzierung der Kommune
dar. So errechnete die Landeshauptstadt Magdeburg beim geltenden FAG-LSA fir sich eine
Unterdeckung von rund 29,7 Mio. EUR im Vergleich zur Kabinettsvorlage (Landeshauptstadt
Magdeburg : 2011j, S.5-8). Mit Blick auf die bereits angespannte Haushaltslage und die
erwahnten Haushaltsrisiken scheint eine weitere Reduzierung der kFA-Zuwendungen auch
negative Entwicklungen im Leistungskatalog der 6ffentlichen Daseinsvorsorge nach sich zu

ziehen.

6.5. Ubertragene Aufgaben und Konnexitatsprinzip

Das ,Konnexitatsprinzip“ ist eines der verfassungsrechtlichen Grundprinzipien innerhalb der
Finanzbeziehungen zwischen Bund, L&ndern und Kommunen und bildet somit ein
Fundament im System des Finanzausgleichs.

.Das Konnexitatsprinzip in Art. 104a Abs. 1 GG legt fest, dass die staatliche Ebene, die nach

113



der verfassungsrechtlichen Verteilung der Aufgaben zwischen Bund und L&ndern eine
Aufgabe wahrzunehmen hat, auch die Ausgaben tragen muss, die sich aus der
Wahrnehmung der Aufgabe ergeben® (Munch : 2008). Das bedeutet, dass
verfassungsrechtlich eine Kopplung zwischen Aufgabe und Aufgabenlast begrindet wird.
Will eine staatliche Ebene qua Gesetz eigene Aufgaben weiterlibertragen, so ist sie
verpflichtet, die Finanzierung der Aufgabenlasten sicherzustellen bzw. zu tragen.

Oder um es mit den Worten von Roman Herzog, Bundesprésident a.D., zu formulieren: ,Wer
anschaffen will, der soll gefalligst auch bezahlen® (Herzog : 2004, S.2). Dies gilt ebenfalls fur
neue Aufgaben, die durch eine staatliche Ebene begrindet und dbertragen werden (Kluth :
2009, S.339-341). Das Konnexitatsprinzip bildet somit einen Schutzmechanismus vor

einseitigen Aufgaben- und vor allem Kostenverlagerungen.

Der Schutzmechanismus greift innerhalb des fdderalstaatlichen Beziehungsgeflechts auf
zwei Ebenen. So ordnet das Grundgesetz die Aufgabenlbertragung zwischen Bund und
Landern, wahrend die Aufgabentibertragung zwischen Landesebene und Kommunen durch
die jeweilige Landesverfassung geregelt wird. Eine direkte Aufgabenibertragung und
Finanzbeziehung zwischen Bund und Kommunen wurde im Zuge der Fdderalismusreform
2006 jedoch verboten (ebd., S.338-339). Ubertragt der Bund Aufgaben an die Landerebene,
so entscheidet jedes Bundesland auf Grundlage seiner Verfassung, ob und wie die
Kommunen zur Erfillung der vom Bund Ubertragenen Aufgaben eingebunden werden. Da
das grundgesetzliche Konnexitatsprinzip fir die Kommunen nicht greift, sind die Kommunen
auf die Schutzwirkung des in der jeweiligen Landesverfassung verankerten
Konnexitatsprinzips angewiesen (ebd.). Die Schutzwirkungen der Lander weichen zum Teil d
voneinander ab und lassen sich in ein ,striktes” und ein ,relatives® Konnexitatsprinzip
unterscheiden. ,Strikt" ist eine Konnexitatsregelung dann, wenn sie sich auf alle Arten der
Aufgabenzuweisung erstreckt und einen Vollkostenausgleich verlangt® (ebd., S.339). Um
einen Vollkostenausgleich zu gewahrleisten, ist jedoch eine genaue Kostenermittlung der
Ubertragenen  Aufgabenlasten  notwendig. @ Wie bei der Bemessung der
Finanzausgleichsmasse ist dies in der Praxis jedoch kaum zu berechnen. Daher entziinden
sich immer wieder Konflikte und Rechtsstreitigkeiten zwischen Kommunen und Landern in
der Frage um die Hbhe der Kostenerstattungen. In den letzten 15 Jahren ist die Zahl der
Verfahren, in denen das Konnexitatsprinzip im Zentrum stand, aufgrund der Entlastung der

Landesverwaltungen im Zuge sog. Funktionalreformen deutlich anstiegen” (ebd., S.337).
So beklagt der Deutsche Stadte und Gemeindebund (DStGB) insbesondere die Belastung

der Kommunen im Bereich der Sozialausgaben. ,Sie belaufen sich inzwischen weit tUber 41

Milliarden Euro, beinahe doppelt so viel wie kurz nach der Wiedervereinigung [...]. Besonders
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belastet werden die Kommunen durch die Ausgaben fiir die Eingliederung von Menschen mit
Behinderungen, die Unterkunftskosten fiir Langzeitarbeitslose, die Grundsicherung im Alter
und bei Erwerbsminderung sowie durch den Ausbau und den Betrieb von Kindertages-
einrichtungen. Fir alle diese Ausgaben gilt, dass sie letztendlich auf bundespolitischen
Entscheidungen beruhen und nicht oder nur in unerheblichem MalRR von den Kommunen
beeinflusst werden konnen* (DStGB : 2010, S.11). Wie ist diese Aussage zu bewerten?
Richtig ist, dass die entsprechende Begriindung der Versorgungsleistungen auf den
Bundesgesetzgeber zurtickzufiihren ist. Wie gestalten sich die Kostenbelastungen im
Einzelnen fir die Kommunen? Im Bereich der Eingliederungshilfe fir behinderte Menschen
ist seit Mitte der 1990er Jahre ein Anstieg der Leistungsempfanger zu verzeichnen
(Deutscher Bundestag : 2006, S.2ff.). Damit einhergehend stiegen die Kostenbelastungen fir
die Kreise und kreisfreien Stadte von 6,3 Mrd. EUR im Jahr 1994 auf 13,84 Mrd. EUR im
Jahr 2010 (DStGB : 2011, S.11 und Bundesamt flur Statistik : 2012a).

Ahnliches gilt auch fur die Entwicklung der kommunalen Ausgaben fir die Unterkunfts-
kosten, wobei der Deutsche Bundesrat in seinem Beschluss vom 05. November 2010
Handlungsbedarf bei der Neufestsetzung der Hohe der Bundeszuschisse feststellte. Der
Bundesrat greift damit explizit die Kritik des Deutschen Landkreistages auf, der eine zu
niedrige Bundesbeteiligung an den tatsachlichen Kostenlasten ermittelte (Deutscher
Bundesrat : 2010, S.1-2). So sank die Beteiligung des Bundes nach Angaben des DStGB
von 29,1 Prozent im Jahr 2005 auf 23,6 Prozent im Jahr 2010 (DStGB : 2011, S.15).

Die Leistungen fir Grundsicherung im Alter und bei Erwerbsminderung wurden durch den
Bund im Rahmen des Grundsicherungsgesetzes zum 01.01.2003 eingefuhrt. Leistungstrager
sind die Kreise und kreisfreien Stadte. Wahrend die Kostenbelastungen fir die Kommunen
bei der Einfihrung im Jahr 2001 noch bei 1,446 Mrd. EUR lagen, stiegen die Belastungen
bis zum Jahr 2010 auf 4,261 Mrd. EUR (Statistisches Bundesamt : 2012a). Um die
Kommunen von diesen steigenden Kosten zu entlasten und somit ihre Finanzkraft zu
starken, beschloss der Bundestag 2011, die Finanzierung der Grundsicherung bis 2015
vollstdndig zu Ubernehmen (Deutscher Bundestag : 2011, S.1-3). Die Kosteniibernahme
durch den Bund beendet zumindest an dieser Stelle einen Streitpunkt um die Beachtung des

Konnexitatsprinzips.

Dagegen eroffnete das 2008 durch den Bund verabschiedete Kinderférderungsgesetz neue
zusatzliche Kostenbelastungen fur die Kommunen. Kerninhalt des Gesetzes ist die
Einfuhrung eines Rechtsanspruchs auf Kindergartenbetreuung fir alle Kinder vom ersten bis
zum dritten Lebensjahr ab dem Jahr 2013. Da die Kinderbetreuung auf kommunaler Ebene
organisiert wird, stehen zuerst die Kommunen in der Pflicht ausreichende

Betreuungskapazitaten aufzubauen. Der Bund geht hierbei von Realisierungskosten in Héhe
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von 12 Mrd. EUR aus, von denen er jedoch nur 4,0 Mrd. EUR tragt (Bundesregierung :
2012). Fur die Kommunen steigen somit die Ausgabenlasten fir Kindertagesstatten aufgrund
eines Bundesgesetzes ohne vollen Lastenausgleich. Dieser faktische Einrichtungszwang
kann jedoch auch nicht dartiber hinwegtauschen, dass vor allem in den alten Bundeslandern
ein Ausbau der Betreuungsquote versaumt wurde, obwohl die ,Vereinbarung von Beruf und
Familie“ schon langer ein Kernelement der offentlichen Daseinsvorsorge bildet. Der
erzwungene Ausbau der Betreuungskapazitaten wird somit zu einer Steigerung der
Standortqualitat fuhren. Die Bevolkerung einer Kommune profitiert daher von einem Ausbau.
In diesem Sinne ist eine Beteiligungsquote der Kommune sinnvoll. Es stellt sich jedoch die
kritische Frage, welche Beteiligungsquote angemessen ist.

Mit Blick auf Sachsen-Anhalt ist festzustellen, dass das Land mit 56,1 Prozent die héchste
Betreuungsquote im Bundesvergleich (Bundesdurchschnitt bei 25,4 Prozent) aufweist. Die
Ausbaulasten fir die Kommunen in Sachsen-Anhalt fallen daher geringer aus, als in den

alten Bundeslandern.

Betrachtet man die Entwicklung der Sozialausgaben Magdeburgs seit Anfang 2000, so ist
auch hier ein kontinuierlicher Kostenanstieg zu verzeichnen. Lagen die Ausgaben der Stadt
im Jahr 2000 bei 76,7 Mio. EUR, stiegen sie bis zum Jahr 2010 auf 120,4 Mio. Euro. Dies
entspricht einer Steigerung von 57 Prozent. Somit vollzieht auch Magdeburg die durch den
DStGB beschriebene Kostenentwicklung bei den durch den Bund ausgelosten

Sozialausgaben.

Neben den hohen Belastungen im Sozialbereich sehen sich die Kommunen aber auch im
Bereich der direkten staatlichen Auftragsverwaltung mit der unzureichenden Beachtung des
Konnexitatsprinzip konfrontiert. Magdeburg veroffentliche 2011 hierzu eigene Zahlen, die in
ausgewahlten Bereichen der Auftragsverwaltung Verstol3e gegen das Konnexitatsprinzip
identifizieren wollen: Durch die Einfihrung des neuen elektronischen Personalausweises
entstehen der LHS-MD jahrliche Mehrbelastungen in Héhe von 0,2 Mio. EUR. Die Kosten fur
die Umsetzung der Europdischen Dienstleistungsrichtlinie betragen ebenfalls 0,2 Mio. EUR.
Durch die Anhebung der Zuverdienstgrenzen fir Empfanger von Arbeitslosengeld 1l nach
SGB Il (Harz IV) werden Mehrbelastungen zwischen 0,21 und 0,38 Mio. EUR im Jahr
verursacht. Zudem ermittelte Magdeburg eine Belastung von 0,1 Mio. EUR fiur die
EinfUhrung der Umweltzone in der Innenstadt, die durch die jahrlichen Unterhaltskosten in
Hoéhe von 0,07 Mio. EUR ergéanzt werden (LHS-MD : 2011j, S.9). Diese Angaben wurden
durch das stadtische Dezernat ,Finanzen und Vermdgen“ ermittelt, lassen sich jedoch nur

schwer in ihrem Gehalt bewerten. So lassen sich zwar die getétigten Aufwendungen objektiv
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Uberprifen, allerdings kann keine Aussage darlber getroffen werden, ob die Umsetzungs-
schrittte jeweils kosteneffizient erfolgten.

In diese Kerbe schlagt aktuell auch ein noch unveréffentlichtes Gutachten zur Finanzlage der
Kommunen in Sachsen-Anhalt. Laut Vorabinformationen kommt es zu dem Schluss, dass
die sachsen-anhaltischen Kommunen im Vergleich zu anderen Bundeslandern zu
kostenintensiv arbeiten. Auf den Einwohner bezogen ermittelt die Studie nach
Medienangaben jahrliche Mehrausgaben zwischen 220 Mio. und 379 Mio. EUR. Interessant:
Der Auftraggeber dieser Studie ist das fur den kFA zustandige Landesministerium der

Finanzen (Volksstimme : 2012).

Zusammengefasst erscheint eine objektive Bewertung der Konnexitatsproblematik als
ausgesprochen schwierig, da vor allem ein objektiver, aufgabenbezogener
Vergleichsmal3stab fehlt, der Vorgaben fir kommunale Kosten-Leistungseffizienzen setzt.
Durch den dezentralen Aufbau der o6ffentlichen Daseinsvorsorge, die durch Kommunen
unterschiedlicher GréRen und Leistungskraft erbracht wird, entstehen so auch
unterschiedliche Kostenbelastungen bei der Erfullung gleicher Aufgaben.

Es stellt sich daher die Frage, inwieweit Land und Bund diese Unterschiedlichkeiten bei der
Festsetzung der Leistungserstattungen berlicksichtigen. Ungeeignet erscheinen zunachst
Erstattungen durch Pauschalen (Vgl. Personalausweisausstellung). Andererseits wirden
Einzelkalkulationen fur jede Kommune die Verwaltungskosten in die Hohe treiben. Jedoch
bleibt auch zu lberlegen, ob kleine und somit relativ kostenintensiv arbeitende Kommunen
nicht mit anderen Kommunen zusammengelegt werden kdnnen/missen (Stichwort:
Gemeindegebiets- und Landkreisreform).

Mit Blick auf die steigenden Sozialleistungen erscheint die Kritkk des DStGB an einer
unausgeglichenen Konnexitdt nicht unbegrindet. Leistungen wurden durch den
Bundesgesetzgeber ausgeldst und Uber die Lander an die Kommunen weitergegeben. Die
Kostenbelastungen liegen im Wesentlichen bei den Kommunen, ohne dass ein
angemessener Leistungsausgleich erkennbar erscheint. Um jedoch eine abschlieRende
objektive Aussage zu treffen, bedirfte es auch hier einer detaillierten Untersuchung im

Bereich jeder Kommune. Dies erscheint aber nicht durchfuhrbar.

6.6. Zwischenfazit

Das Grundprinzip des kFA wurde umgestellt. Das bisherige Steuerverbundsystem wurde
abgeschafft und stattdessen eine aufgabenbezogene Mindestfinanzierung der Kommunen
eingefihrt. Der Finanzbedarf der Kommunen wird somit von der Leistungskraft des Landes

entkoppelt. Der Staat ist jedoch nur verpflichtet, den Grundbedarf der Kommunen
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sicherzustellen. Weitere Leistungen dartber hinaus sind freiwilliger Natur und unterliegen
dem politischen Ermessen. Obwohl der Grundgedanke des neuen Systems als gerecht
erscheint, erdffnen sich Widerspriiche und Mangel in der praktischen Ausfiihrung des neuen
Systems. So besteht u.a. die Frage, wie der unterschiedlich ermittelte Finanzbedarf
zwischen dem FAG-Entwurf vom April 2009 und dem verabschiedeten FAG im Dezember
2009 zustande kommt. Positiv ist wiederum die verbesserte finanzpolitische
Planungssicherheit fir Kommunen und Land zu vermerken.

Andererseits: Die Ertrage aus dem kFA gehéren zu den wichtigsten kommunalen Ertragen.
Die Reduzierung der Finanzausgleichsmasse in den letzten Jahren hat die Kommunen
andererseits einem vermehrten Kosteneinsparungsdruck ausgesetzt. Auf die o6ffentliche
Daseinsvorsorge hat dies mittel- und unmittelbare Auswirkungen unterschiedlicher Qualitat. .
Die genauen Auswirkungen sind jedoch im Detail zu untersuchen. Das jetzige kFA erscheint
vor dem Hintergrund der bestehenden Defizite noch verbesserbar. Im Kontext des kFA ist
auch die Umsetzung des Konnexitatsprinzip zu betrachten. Aufgrund der schwierigen
interkommunalen  Vergleichbarkeit  hinsichtlich ~ der  Kosteneffizienz  bei  der
Leistungserbringung ist eine Bewertung Uber die Einhaltung oder Nichteinhaltung schwierig.
Dennoch existieren bestimmte Indikatoren (u.a. Kostensteigerung der kommunalen
Sozialausgaben), die ein bestehendes Defizit in der Umsetzung eines strikten
Konnexitatsprinzips vermuten lassen. Gleichzeitig stellt sich die Frage, ob die
Zusammenlegung kommunaler Einheiten zu einer verbesserten Kosten-Leistungseffizienz
fuhrte. Hierbei musste jedoch darauf geachtet werden, dass politische Mitbestimmung auf

lokaler Ebene noch maglich bleibt.
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7. Kapitel: Ergebnisdarstellung und Ausblick

Die Kommune bildet das Grundfundament im System der Offentlichen Daseinsvorsorge der
Bundesrepublik Deutschland. Hierbei nehmen die Kommunen eine doppelte Funktion wahr.
Zum einen bilden sie die unterste Ebene in der staatlichen Verwaltungsstruktur und erftllen
als solche, die ihnen Ubertragenen Pflichtaufgaben von Land (und Bund). Zum anderen
garantiert ihnen aber die Verfassung einen weiten Entscheidungs- und Handlungsrahmen
durch die kommunale Selbstverwaltungsgarantie. Die Kommunen sind somit in Teilen
staatliches Exekutivorgan, verfigen parallel dazu jedoch Uber umfangreiche autonome
Gestaltungs- und Steuerungskompetenzen auf lokaler Ebene.

Dieser Dualismus ist historisch verankert und wurde durch die preuf3ische Stadtereform von
1808 begrundet. Handlungsleitend fir diesen Aufbau sind hierbei zwei zentrale
Grundgedanken: Erstens koénnen kommunale Selbstverwaltungsorgane durch ihren
Lokalbezug besser auf die Bedurfnisse der ortsansdssigen Bevolkerung reagieren und
passgenauere und somit kosteneffizientere Bedurfnislésungen der Offentlichen Daseins-
vorsorge anbieten, als es entferntere Zentralverwaltungen konnten. Zweitens bieten
demokratisch legitimierte Selbstverwaltungsstrukturen verstarkte Anreize fur Burger, sich fur
die Belange ihrer Kommune zu engagieren, da lhnen das Recht auf Gestaltung der lokalen

Verhaltnisse zugebilligt wird.

Durch die Einbindung in die staatliche Verwaltung mit ihren Aufgabenerfillungspflichten,
unterliegen Kommunen bestimmten Zwangen und Rahmenbedingungen auf die sie kaum
Einfluss nehmen konnen. So kann sich die Kommune nicht oder nur begrenzt gegen die
Ubertragung von Aufgaben durch Land oder (mittelbar) Bund erwehren. Viele dieser
Aufgabenibertragungen sind in der Regel mit Kostenlasten verbunden. Laut Grundgesetz
der Bundesrepublik Deutschland und der Landesverfassung Sachsen-Anhalt, sind Land und
Bund jedoch zur Einhaltung des Konnexitatsprinzips verpflichtet. Dieses Prinzip beinhaltet
die MaRgabe, dass jede AufgabeniUbertragung auch mit einer ,angemessenen“ Kosten-
erstattung verbunden sein muss. Hierdurch sollen die Kommunen vor einer finanziellen
Uberlastung geschiitzt werden. Zudem ist das Land verpflichtet neben der
Finanzierungssicherung der Ubertragenen Aufgaben, auch die Grundsicherung fur die
freiwilligen kommunalen Aufgaben zu gewahrleisten, um somit das Prinzip der kommunalen
Selbstverwaltungsgarantie abzusichern. Hierdurch soll den Kommunen eine politische
Gestaltungsmdglichkeit bewahrt werden, um somit lokale Bedurfnislagen im Bereich der
freiwilligen Leistungen der Offentlichen Daseinsvorsorge zu erfillen. Da die Ertrage der
Kommunen in der Regel nicht ihre Ausgaben decken, wird durch das Land ein kommunaler

Finanzausgleich organisiert. Dieser hat die Aufgabe, Landesmittel bedarfsgerecht an
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bedirftige Kommunen zu verteilen, um die kommunale Selbstverwaltung in die Lage zu
versetzen, Giiter und Leistungen der Offentlichen Daseinsvorsorge auf lokaler Ebene
anzubieten und bedarfsorientiert auszugestalten.

Die Mittelvergabe des Landes richtet sich hierbei jedoch auch nach Einwohnergrof3e und
Versorgungsfunktionalitat bzw. -auftrag der jeweiligen Kommune im Landeskontext. So
werden Kommunen bestimmter Gro3e und Versorgungsfunktion nach dem System der
.Zentralen Orte* kategorisiert. Diese Kategorisierung erfolgt auf Landesebene durch den
Landesentwicklungsplan Sachsen-Anhalt, der das zentral Planungs- und Koordinierungs-
instrument zur Gewabhrleistung einer flachendeckenden Offentlichen Daseinsvorsorge bildet.
Durch Planung und Festlegung verschiedener Kommunen als Grund-, Mittel- und
Oberzentren entsteht ein Netzwerk von Versorgungszentren, die in allen Landesteilen einen
ausreichenden Zugang zu Angeboten der Offentlichen Daseinsvorsorge sicherstellen.
Zudem wird durch die Festlegung einer begrenzten Anzahl an ,Zentralen Orten* der Aufbau
von Versorgungsiberkapazitaten und Doppelstrukturen vermieden. Finanzielle Ressourcen
des Landes kénnen somit zielgerichtet und effizient eingesetzt werden.

Daneben enthalt der Landesentwicklungsplan qualitative und quantitative Vorgaben und
Zielvorstellungen Uber die vorzuhaltenden Leistungs- und Versorgungsangebote. An die
Oberzentren, wie die Landeshauptstadt Magdeburg, gerichtet enthélt er hauptsachlich
bedarfsgenerierende Forderungen, wie im Kapitel Drei nachgewiesen werden konnte.
Hierbei unterscheiden sich die Forderungen zunachst in solche, die in der Regel
privatwirtschaftlich erbracht werden und solche, die 6ffentlich erbracht werden. Dennoch
kommt den Kommunen auch bei den privatwirtschaftlich erbrachten Daseinsvorsor-
geleistungen (wie u.a. Postversorgung und Telekommunikation) eine grundlegende
Gewabhrleistungsfunktion zu. So sind die Kommunen zum Handeln aufgefordert, wenn
Daseinsvorsorgeleistungen durch private Akteure nicht mehr erbracht werden.

Kommunen bilden somit das Grundfundament der staatlichen Daseinsvorsorge in der
Bundesrepublik Deutschland mit dem Ziel. allen Birgerinnen und Biirgern den Zugang zu
Versorgungsleistungen zu verschaffen und somit die Garantie auf sozialstaatliche und
demokratische Teilhabe zu gewahrleisten und gleichwertige Lebensverhéltnisse und

Entwicklungschancen zu ermdglichen.

Zur Verwirklichung dieses Anspruches und fir den Unterhalt der kommunalgetragenen
Offentlichen Daseinsvorsorge bedarf es jedoch einer ausreichenden und bedarfsorientierten
Ausstattung der Kommunen mit Ressourcen. Die wichtigste Ressource bildet der eigene
kommunale Haushalt, gefolgt von privat bereitgestellten Ressourcen.

Mit Blick auf die Ressourcensituation der Landeshauptstadt Magdeburg zeichnet sich in

Bezug auf die jetzige Daseinsvorsorgeleistung der Stadt ein sehr angespanntes Bild ab. Die
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kommunale Haushaltswirtschaft ist durch eine stagnierende Ertragssituation bei gleichzeitig
steigenden Aufwendungen gekennzeichnet. Dies betrifft insbesondere die Ausgaben-
bereiche fur Personal, fur Sachmittel und fur Sozialleistungen (Vgl.: 5.2.6.2). Der Block
Sozialausgaben ist der grofdten Ausgabeposten und verzeichnetet vor allem in den letzten
zehn Jahren einen deutlichen Anstieg. Die Griinde fur diesen Anstieg sind zum einen auf die
erhdhte Inanspruchnahme von Sozialleistungen im Zusammenhang mit der wirtschaftlichen
Schwache und dem demografischen Wandel zuriickzufiihren. Zum anderen bietet die
unzureichende Beachtung des Konnexitatsprinzips bei der Ubertragung von Bundes- und
Landesaufgaben an die Kommunen einen Erklarungsansatz (Vgl.: 6.5). Eine partielle
Kostenentlastung in diesem Bereich ist jedoch durch den Bund beschlossen worden.
Aufgrund der unglinstigen Rahmenbedingungen bei Personal und Sachmittel ist jedoch ein
weiterer Anstieg der Kosten zu erwarten. So stellen im Bereich Personalkosten die aktuellen
tarifichen Lohnabschliisse sowie im Bereich Sachkosten, die Kostenperspektiven fir
Energie, Betriebs und Rohstoffe, bedeutende Kostenrisiken dar.

Im Ergebnis dieser Lage, ergeben sich hieraus Risiken und Anpassungsdriicke gegenuber
dem Leistungs- und Einrichtungsangebot der kommunalgetragenen 6&ffentlichen Daseins-
vorsorge in Magdeburg.

Diese Risiken und Anpassungsdricke wirken hierbei zuerst auf die freiwilligen kommunalen
Leistungen, da fur sie in der Regel kein Rechtsanspruch besteht und sie daher leichte
Einsparziele bilden, sofern die politischen Mehrheiten hierfiir vorliegen. Zu den freiwilligen
Leistungen gehdren unter anderem Kulturangebote, freiwillige Sozialleistungen, Kinder- und

Jugendangebote, Erholungs-, Spiel- und Freizeitangebote und Sportstatten.

Mit Blick auf die Ertragssituation und der Herkunftsverteilung der kommunalen Finanzen wird
die herausgehobene Stellung des kommunalen Finanzausgleichs fir die Kommune
Magdeburg deutlich (Vgl. 5.2.6.2). Nach der Reform des Finanzausgleichs in Sachsen-
Anhalt orientiert sich die Mittelvergabe am kommunalen Aufgabenbedarf. Dies ist zu
grundsétzlich zu begrif3en, da hierdurch die bisherige Finanzierung der Kommune nach dem
Steuerverbundsystem abgel6st wird und somit Planungssicherheit entsteht. Problematisch
erscheint jedoch die Reduzierung der Finanzkraft des neuen kommunalen Finanzausgleichs.
Das Land begriindet diesen Schritt damit, dass nach der neuen Bedarfsermittlung, die
niedrige Finanzausgleichsmasse fur die Grundfinanzierung der Kommunen ausreichend ist.
Dies ist jedoch zu hinterfragen. So bestehen mit Verweis auf die Bewertung des
kommunalen Finanzausgleichs (Vgl.: 6.3) offene Fragen zum Bemessungsverfahren. So
begriindet sich die Festlegung der staatlichen Zuwendungen fir den freiwilligen
Aufgabenbereich beispielsweise auf einem rechtswissenschaftlichen Paradigma und nicht

auf eine nachvollziehbare Kalkulation. Freiwillige Staatliche Zusatzleistungen wie die
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Investitionspauschale wurden massiv geklrzt, obwohl dieser Posten fir viele Kommunen
aus der Gewohnheit heraus einen zentralen Ertragsposten bildet.

Betrachtet man den politischen Verhandlungsprozess iber die Neukonzeption des
kommunalen Finanzausgleichs sind deutliche Schwankungen zwischen den Referenten-
entwurf, der Gesetzesvorlage und dem verabschiedeten FAG festzustellen. Dieser Vorgang
erzeugt eine Art Verwunderung, da der kommunale Finanzausgleich seit dem Referenten-
entwurf den Anspruch beinhaltet, mdglichst realistisch den aufgabenbezogenen finanziellen
Bedarf der Kommunen zu erfassen. Setzt man voraus, dass der erste Entwurf vom April
2009 diesem Anspruch gerecht wurde, besteht die Frage, warum die nachfolgende
Gesetzesvorlage und das verabschiedete Gesetz deutlich unter der zuerst berechneten
Summe lagen? Aus Sicht der Arbeit ist dies allenfalls auf politische Grinde zuriickzuftihren.
Hierzu empfiehlt sich jedoch eine gesonderte Untersuchung.

Die Perspektive fur die Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs ist als
ambivalent einzuschéatzen. Einerseits unterliegt das Land einem harten Konsolidierungskurs
und wird daher Uber die Mindestfinanzierung hinaus, kaum in der Lage sein zusatzliche
Zuwendungen an die Kommunen zu verteilen (Vgl.: 5.2.3). Andererseits werden
zumindestens die verbliebenen Finanzmittel starker zu Gunsten der Kreise und kreisfreien
Stadte verteilt (Vgl.: 6.3). Daraus folgt, dass eine gewisse Stabilisierung auf kritischem
Niveau zu erwarten ist.

Fur die Landeshauptstadt Magdeburg bedeutet dies, verstarkt eigenverantwortlich die
Ressourcenausstattung zu sichern. Eine Mdglichkeit bietet hierbei die ErschlieRung neuer
und der Ausbau vorhandener Ertragsquellen. Zu Letzteren gehort das sozialvertragliche
Anheben von kommunalen Steuern sowie von Gebuhren und Beitrdgen. Hierbei ist jedoch
darauf zu achten, dass Kernangebote im Jugend-, Kinder-, Sozial- und Bildungsbereich, bei
der Sicherung der Alltagsmobilitdit ausgespart bleiben, da sonst eine Entwicklungs-
benachteiligung von sozial- und finanziellbenachteiligten Kindern und Jugendlichen
begulnstigt wiirde. Der Bereich Kultur muss differenziert behandelt werden. Kostenintensive
Angebote der hochspezialisierten Kulturversorgung wie Oper und Theater, die nur von einem
kleinen Anteil der Bevdlkerung genutzt werden, jedoch von allen Bevdlkerungsteilen
Magdeburgs u.a. Uber Steuern finanziert werden, sind in der jetzigen Finanzierungs-
konzeption fur den Allgemeinnutzen zu hinterfragen. Vorstellbar kdnnte sein, die
Eintrittspreise grundlegend zu erhdhen, jedoch den Zugang von finanzschwachen Blrgern
durch ermafgigte Eintrittspreise zu gewahrleisten. In Anlehnung an den Grundgedanken von
Freiherr von Stein, konnte auch ein verstarktes privates Finanzengagement durch
kulturinteressierte Bevolkerungsschichten angeregt werden. Das Konzept und der

Grundgedanke einer ,Kulturaktie* mit Kulturleistungen als ,Dividende" wirde gegebenenfalls
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einen Ansatzpunkt bilden. Diese Grundidee lasst sich hierbei auch auf andere Bereiche
Ubertragen.

Neben dem Ausbau von Ertrdgen sind zudem weitere sozialvertragliche und konstruktive
Einsparmoglichkeiten zu identifizieren. So stellt sich grundlegend die Frage, welche
Versorgungsstandards im Angebotsspektrum der Offentlichen Daseinsvorsorge abgesenkt
werden konnen, ohne das Ziel der gleichwertigen Lebensverhéltnisse und des Sozial-
staatsgebotes zu konterkarieren. Eine solche Reduzierungspolitik sollte hierbei als ,Bottom-
Up-Prozess* angelegt werden, in den aktiv die Bevolkerung miteinzubeziehen ist. So sollten
die Birgerinnen aufgerufen werden, selbst Einsparvorschlage im Bereich der Kommune zu
erarbeiten und diese einzureichen. Nach einer rechtlichen Prifung und Vorfilterung der
Realisierungs- und Einsparmdéglichkeiten, kénnten die Einsparvorschlage im Rahmen eines
Entscheids oder einer Umfrage der Bevdlkerung zur Entscheidung vorgelegt werden. Um die
Beteiligungsquote bei den eingesandten Einsparvorschlagen mdglichst hoch zu gestalten, ist
die Kopplung mit einem Anreiz- und Belohnungssystem anzuvisieren. Einsparvorschlage die
zu Kostenersparnissen fiilhren und den Zielen der Offentlichen Daseinsvorsorge nicht
entgegenstehen, sollten finanziell belohnt werden.

Bundespolitisch kann die Finanzierungslage der Kommunen durch den Ausweitung der
Gewerbesteuer auf Freiberufler verbessert werden. So existiert die Forderung von Seiten der
Kommunen schon langer, jedoch fand sie bisher keine politischen Mehrheiten.
Grundsétzlich kann hierbei gelten, dass eine leistungsstarke Offentliche Daseinsvorsorge auf
eine leistungsstarke Finanzierungsgrundlage angewiesen ist. Diese ist in erster Line Uber
Steuern und Abgaben zu finanzieren.

Auf landespolitischer Ebene sind aufgrund des zu erwartenden Bevdlkerungsriickganges
langerfristig weitere Gemeinde- und Kreiszusammenlegungen zu Uberlegen, um hierdurch
Effizienzgewinne zu erzielen. Auf Kreisebene biete die Kreisgebietsreform in Mecklenburg-
Vorpommern ein interessantes Modell. Durch die Zusammenlegung von vielen Altkreisen
wurden funf neue Grol3kreise gebildet. Es erscheint lohnend die positiven und negativen
Auswirkungen dieser Reform im Rahmen einer Langzeitstudie zu erfassen und eine
Ubertragung auf Sachsen-Anhalt zu uUberprifen. So wére beispielsweise die Frage zu
beantworten, ob durch die weiteren Entfernungen zu den politischen Entscheidungstragern
im Kreis die demokratische Beteiligungsmdglichkeit der Bevolkerung eingeschrankt wird?
Eine Auflosung dieses hypothetischen Problems kénnte die Verlagerung von Handlungs-
und Entscheidungskompetenzen auf die kreisangehérigen Kommunen bieten.

In Bezug auf Magdeburg kommt dagegen der Debatte um weitere Eingemeindungen von
wirtschaftsstarken Umlandskommunen, wie der Gemeinde Barleben eine besondere
Bedeutung zu. So gelang es der Gemeinde Barleben in Konkurrenz zu Madeburg, durch

niedrige  Steuersdtze, mehrere steuerstarke  Wirtschaftsunternehmen ansiedeln.
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Bertcksichtigt man hierbei, dass jedoch gerade die Nahe zur Landeshauptstadt mit ihren
oberzentralen Versorgungsangeboten einen wichtigen Standortfaktor bildet, ergibt sich fur
Magdeburg eine unbefriedigende Situation. So profilieren sich die Umlandsgemeinden auf
Kosten der Landeshauptstadt durch niedrige Steuersédtze, da sie die oberzentralen
Leistungen nicht finanzieren missen. Gleichzeitig kann die Landeshauptstadt ihre
Steuersdtze kaum auf das Niveau der Umlandsgemeinden absenken, da dies zu
nichtvertraglichen Ertragsausféllen fiilhren wirde. Daraus folgt ein Allokationsproblem
zwischen Magdeburg und den Umlandsgemeinden, dass durch Eingemeindung der
Umlandsgemeinden geldst werden kann. Hierfiir sind jedoch keine politischen Mehrheiten
erkennbar, da die Umlandsgemeinden eine wichtige Ertragsquelle fur ihre Kreise darstellen.
Landtagsabgeordnete dieser landlich gepragten Kreise sind jedoch stark in die
kreisangehorige Kommunalpolitik eingebunden, und werden daher kaum eine Zwangs-

eingemeindung unterstitzen.

Im Ergebnis der Untersuchung und unter Einbeziehung der gewonnenen Erkenntnisse lasst
sich damit fUr die Oberzentrumskommune Magdeburg feststellen, dass die Leistungskraft der
Offentlichen Daseinsvorsorge in Magdeburg an ihre fiskalpolitischen Grenzen gestoRen ist.
Sie agiert aktuell unter unguinstigen und risikobehafteten Rahmenbedingungen.

Die politischen Zielvorstellungen und Grundsatze des Landesentwicklungsplans erscheinen
vor dem Hintergrund der zu niedrig bemessenen staatlichen Finanzierungsleistung aus dem
kommunalen Finanzausgleich des Landes und den Erstattungsleistungen des Bundes nicht

realisierbar.
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