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39. Sitzung des Haushalts- und Finanzausschusses vom 12. Januar 2023

TOP 1.a: Landesgesetz tiber die Partnerschaft zur Entschuldung der Kommunen
in Rheinland-Pfalz (LGPEK-RP)
- Vorlage 18/4937 -

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

als Anlage tibersende ich Ihnen die in der 0.g. Sitzung zugesagte Stellungnahme der

Landesregierung gegeniiber dem Landesrechnungshof.

Mit freundlichen Grlken
»
Uz Weesees

Doris Ahnen

Anlage
Stellungnahme der Landesregierung gegenuber dem Landesrechnungshof vom

12. Dezember 2022
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Entwurf eines Landesgesetzes iiber die Partnerschaft zur Entschuldung der
Kommunen in Rheinland-Pfalz (LGPEK-RP)

Sehr geehrter Herr Prasident,

haben Sie zunéachst vielen Dank fiir die Ubersandte Stellungnahme vom 20. Oktober
2022 zu dem obigen Gesetzentwurf. Danken mdéchte ich auch fiir die vorangestelite
Bemerkung, dass vom Rechnungshof jedenfalls das Vorhaben der Landesregierung
begrift wird, mit der Teilentschuldung zur Konsolidierung der kommunalen Haushalte
beizutragen. Hinsichtlich der aus Sicht des Rechnungshofes weiterhin zu praferieren-
den Form der Gewé.hrung von Tilgungshilfen anstelle der von der Landesregierung
gewahlten Form der Schuldibernahmen, darf auf die Ausfihrungen des Ministeriums
der Finanzen vom 3. August 2022 im Kontext des im Entwurf des Landeshaushaltsge-

setzes 2023/2024 vorgesehenen § 2 Abs. 13 LHG 2023/2024 verwiesen werden.

Zu lhren Anmerkungen zu den einzelnen Bestimmungen des Gesetzentwurfs nehme

ich in Abstimmung mit dem Ministerium des Innern und fiir Sport wie folgt Stellung:
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1. Zu § 1 LGPEK-RP-E - Ziele

Die zu § 1 vorgetragene Empfehlung éufgreifend, wurde der Gesetzestext im Hinblick
auf die mit dem Entschuldungsprogramm PEK-RP verfolgten Ziele um die Verhinde-
rung der Neuversc-huldung mit Liquiditatskrediten als gleichermallen bedeutsames

Ziel erganzt. .

In der gednderten Fassung lautet § 1 Abs. 1: ,Das Programm ,Partnerschaft zur Ent-
schuldung der Kommunen in Rheinland-Pfalz (PEK-RP)* dient der unmittelbaren Ent-
lastung der von einer hohen Liquiditatskreditverschuldung besonders betroffenen

Kommunen sowie der Verhinderung des erneuten Aufwuchses solcher Schulden.”

2. Zu § 11 LGPEK-RP-E — Tilgungshilfe, Schuldiibernahme zum Kreditlaufzeit-

ende

Im Hinblick auf die in § 11 Abs. 1 (vormals § 12) vorgesehenen alternativen Entschul-
dungsinstrumente, tragt der RechnungshOf grundsatzliche Bedenken gegen die Ver-
‘einbarkeit der Schuldtibernahme nach § 414 BGB mit Artikel 117 Abs. 4 LV vor. Die in
diesem Zusammenhang vorgebrachte  Rechtsauffassung kann aus hiesiger Sicht
schon unter Zugrundelegung des Wortlauts von § 414 BGB in Verbindung mit der ein-
schlagigen Rechtsprechung und Réchtsliteratur nicht geteilt werden. Die privative
. Schuldiibernahme, die in den §§ 414 ff. BGB geregelt ist, erméglicht die Entlastung
des bisherigen Schuldners (Altschuldners) durch den Eintritt eines neuen Schuldners
(Ubernehmers), wobei die Sibherung des Glaubigers fortbesteht.! Das Gesetz sieht
fur diese Schuldibernahme zwei verschiedene Wege vor: Erstens den Vertrag zwi-
schen Glaubiger und Ubernehmer (ohne Mitwirkung des Schuldners) nach § 414 BGB
und zweitens den Ver’trég zwischen Schuldner und Ubernehmer unter Mitteilung an
und Genehmigung durch den Glaubiger gemaR § 415 BGB. In der Praxis ist die
Schuldibernahme nach § 414 BGB gegeniber der nach § 415 der meist gewahlte

Weg zur Erreichung des Normzwecks, der wie oben aufgezeigt in der Entlastung des

! MuKo BGB-Heinemeyer, 9. Aufl. 2022, Vor § 414, Rn. 1.
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Altschuldners besteht. Der Gesetzentwurf sieht zwar — im Gegensatz zu der sonst
Ubiichen Praxis — ein Subsidiaritatsverhaltnis der Schuldiibernahme nach § 414 BGB -
zu der nach § 415 Abs. 1 Satz 1 BGB vor, dies allerdings zum einen aufgrund des
paﬂneréchaﬁlichen Verhaltnisses zwischen Kommune und Land, welches dem Pro-
gramm PEK-RP nicht nur dem Namen nach zugrunde liegt. Zum anderen um in den
Fallen handlungsfahig zu bleiben, in denen eine Ubernahme aus tatsachlichen oder
rechtlichen Griinden nicht mdglich oder nicht wirtschaftlich ist. Auch kann das jeWeiIi-,
ge Entschuldungsvolumen in genau der bewilligten Hoéhe nur durch die alternativen
Entschuldungsinstrumente erreicht werden, da im Rahmen der SChuId_[]bernahme

nach § 10 eine Aufteilung der Kreditvertrage nicht erfolgt.

Aus hiesiger Sicht ist eine finanzverfassungsrechtlich und haushalterisch differenzie-
rende Bewertung der nach dem Gesetzeswortlaut von §414 BGB und § 415 BGB
gleichrangig nebene-inandérs_tehenden Formen der befreienden Schuldiibernahme
daher weder geboten noch rechtlich begriindbar. Die Landesregierung erhalt selbst-
verstandlich durch § 12 Abs. 1 Aaugh kein Wahirecht, ob die Entschuldung von der
Schuldenregel erfasst wird oder nicht, sondern lediglich ein gestuftes Wahirecht iber
die Durchfiihrung der Schuldiilbernahme nach § 415 Abs. 1 BGB oder nach § 414
BGB, die gleichermallen von dem Anwendungsbereich des Art. 117 Abs. 4 LV erfasst

sind.

Im Hinblick auf die im Rahmen der Ausfilhrungen des Rechnungshofes erneut in Fra-
ge gestellte RechtmaRigkeit des Art. 117 Abs. 4 LV darf ich — erganzend zu den be-
reits im Rahmen der Verfassungsanderung auégetauschten Argumenten — auf das
Ergebnis des Sachstandberichts zur ,Ubernahme kommunaler Liquiditatskredite durch
das Land Rheinland-Pfalz* durch den Wissenschaftlichen Dienstes des Bundestags
vom 14. Juli 2022 hinweisen: ,Angesichts des Wortlauts des Art. 109 Abs. 3 GG sowie
des Fehlens einer fiir dessen analoge Anwendung beziehungsweise erweiternde Aus-
legung erforderlichen planwidrigen Regelungsliicke sprechen nach hiesiger Ansicht

jedoch die Uberzeugenderen Argumente fiir die VerfassungsmaBigkeit der Regelung.

2 MuKo BGB- Hememeyer 9. Aufl. 2022, Vor § 414, Rn. 1.
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Hiervon ausgehend bedirfte es somit keiner weiteren MaRnahmen des Verfassungs-
gesetzgebers, um entsprechende Schuldibernahmen verfassungskonform zu ermég-
lichen.”® Dieses Ergebnis stlitzt die Rechtsauffassung der Landesregierung, die tber-
dies auch der verfassungsiandernde Gesetzgeber bei der Einfihrung des Art. 117

Abs. 4 LV zugrunde gelegt hat.

3. Zu § 14 Abs. 1, 20 LGPEK-RP-E — Riickfiihrung der Liquiditdtskreditbestinde

Den zu § 14 Abs. 1 dargelegten Besorgnissen betreffend die Sicherstellung der E'rfﬂl-
lung der verfassungsrechtlich unterlegten Tilgungspflicht im Wege der gesetzlichen
Festschreibung eines jahrlichen Tilgungsbetrages wird durch § 21 des Gesetzentwurfs
mit einer Anderung des § 105 Abs. 4 GemO Rechnung getragen. Kiinftig ist im Rah-
men eines Tilgungsplans ein jahrlicher Mindest-Rickfiihrungsbetrag festzusetzen, der
sich am Wert von einem DreiRigstel der bei den Kommunen verbleibenden Kredite zur
Liquiditatssicherung orientiert. Dariiber hinaus wurde die Verpflichtung aufgenommen,
eine Tilgungsriicklage anzusparen, soweit eine Tilgung aus rechtlichen Griinden nicht
maglich oder unwirtschattlich ist. Die Entwicklung der Tilgungsriicklage ist im Jahres-
abschluss darzustellen. Diese gesetzlich bestimmten Verpflichtungen bestehen unab-
hangig von einer Teilnahme dér Kommune am Programm PEK-RP und sind daher

auch gesetzessystematisch folgerichtig im Gemeindehaushaltsrecht normiert.

Erganzend sei noch darauf'hingewiesen, dass sich die in FuBnote 2 der Stellungnah-
me des Rechnungshofes zitierte Fundstelle auf Art. 117 Abs. 1 Satz 4 LV und damit
auf Kredite nach Satz 2 Nr. 2 bezieht, welche infolge der Schuldibernahmen im Rah-
men des Programms PEK-RP jedoch gerade nicht entstehen. Der zitierte Verfasser
stellt in Rn. 29d jedoch' ausdrucklich fest, dass die Schuldiibernahme als Kreditauf-

nahme ohne Einnahmen aus Krediten zu qualifizieren ist und die Erméachtigung zu

3 Wissenschaftliche Dienste des Bundestags, Sachstand WD 4 — 3000 — 070/22 v. 14.07.2022, S. 13.°
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Schuldiibernahmen in Art. 117 Abs. 4 Satz 4 LV insoweit von rein deklaratorischem

Charakter ist.*

Dem Vorschlag, statt der Angabe eines maximalen Tilgungszeitraums von 30 Jahren
die Tilgung bis zu einem bestimmten Zeitpunkt, ndmlich bis zum Ablauf des Jahres
2053 vorzusehen, wird durch den angepassten Gesetzentwurf entsprochen.

In der geénderten Fassung lautet § 14:

(1) Das Land tilgt die tbernommenen Liquiditatskredite bis spatestens zum Ablauf des
Jahres 2053.

(2) Die Kommune soll die bei ihr verbleibenden Kredite bis spatestens zum Ablauf des
Jahres 2053 tilgen.

Hinsichtlich der Tilgungspflicht der Kommunen wird indes an der Ausgestaltung als
Soll-Vorschrift festgehalten. Allerdings wurden die Ausfiihrungen in der Gesetzesbe-
grundung, wonach der Kommune eine maximale Tilgungsfrist von 45 Jahren einge-
raumt werden kann, gestrichen. Ein MindestmaR an Flexibilisierung ist im Ausnahme- -
fall erforderlich, wenn von der Kommune nachweislich samtliche Moglichkeiten der
Einnahmesteigerung und Ausgabereduzierung ausgeschoépft wurden. Soweit die Fi-
nanzkraft der Kommune dies zuldsst, sind unter Beriicksichtigung der gemeindehaus-

haltsrechtlichen VVorgaben auch kiirzere Zeitraume vorzusehen.

4. Zu § 18 LGPEK-RP-E - Riicknéhme des Bewilligungsbescheids, Riickforde-

rung von Leistungen

Die zu § 18 Abs. 1 (vormals § 19) dargelegte Besorgnis betreffend die im Ermessen
der Bewilligungsstelle stehende Entscheidung zur Ricknahme des Bewilligungsbe-
scheids und zur Rickforderung von Leistungen wird nicht geteilt. Aus hiesiger Sicht

ergéabe sich bei der vom Rechnungshof vorgeschlagenen Soll-Vorschrift durchaus ein

4 Droege in Brocker/Droege/Jutzi, Handkommentar zur Verfassung fir Rheinland-Pfalz, Art. 117 Rn.

29c.
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Wertungswiderspruch zu § 18 Abs. 1 Satz 3 im Hinblick auf die ermessenslenkenden
Ziele in § 1. Der in diesem Zusammenhang herangezogene'Vergleich zum KEF-RP
tréagt beim Programm PEK-RP schon aufgrund der sich doch erheblich unterscheiden-
den Programmausgestaltung nicht. Schliellich kann der Verletzung vertraglicher
Pflichten grundsatzlich deutlich effizienter mit Mitteln der Kommunalaufsicht begegnet
werden, sodass die Ausgestaltung als Soll-Vorschrift zu einer Umkehr des Regel-
Ausnahme-Verhaltnisses fihren kénnte und damit zu einer Aushéhlung des Rege-

lungsgehalts von § 18 Abs. 1 Satz 3i. V. m. § 1 insgesamt.

Dén Bedenken des Rechnungshofes wurde allerdings insoweit Rechnung getragen,
als dass die mit dem Entschuldungsprogramm PEK-RP verfolgten Ziele in § 1 um die
Verhinderung der Neuverschuldung mit Liquiditatskrediten als gleichermaRen bedeut-
sames Ziel ergénzt wurde (siehe dazu bereits Nr. 1). Ferner wurde di-e seitens des
Rechnungshofes monierte Mdéglichkeit, den Kommunen im Ausnahmefall eine maxi-
male Tilgungsfrist von 45 Jahren einzuraumen, in der Begriindung zu § 14 Abs. 2

(vormals § 15) gestrichen (siehe dazu bereits Nr. 3).

5. Zu § 16, 21 LGPEK-RP-E — Antragsverfahren, Anderung der Gemeindeord-

nung

Die Verpflichtung zum Haushaltsausgleich und die Vorgaben zur Aufnahme von Liqui-
ditatskrediten ergeben sich bereits aus den gesetzlichen Regelungen der Gemeinde-

ordnung sowie der Gemeindehaushaltsverordnung.

Zielfuhrender als die vom Rechnungshof in § 16 vorgeschlagene — gesetzessystema-
tisch aus hiesiger Sicht unpassende — Wiederholung dieser Vorgabe vom Charakter
einer ,Selbstverpflichtung” der am Programm PEK-RP teilnehmenden Kommunen,
erscheint insoweit eine konsequente Umsetzung der bestehenden Regelungen durch
die Kommunalaufsicht. Dies umso mehr als die gemeindehaushaltsrechtlichen Ande-
rungen unabhangig von einer Teilnahme am Programm PEK-RP fir alle Gemeinden

und Gemeindeverbande gelten.
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Eine konsequente Umsetzung dieser Regelungen durch die Kommunalaufsicht kann
aus hiesiger Sicht auch ohne die seitens des Rechnungshofes vorgeéch[agene Ande-
rung des § 121 Abs. 2 GemO gewabhrleistet werden. Soweit dies fur die Erfullung ihrer
Aufgaben erforderlich ist, kann die Kommunalaufsicht zudem bereits nach géltendem
Recht im Rahmen des Unterrichtungsrechts nach § 120 GemO Gemeinden zur Vorla-

- ge eines ,Haushaltssicherungskonzept" auffordern.

Die Frage, inwieweit eine Regelung von Kriterien fiir die Genehmigung des Hochstbe-
trages der Liquiditatskredite erforderlich ist, wird zu einem spétereh Zeitpunkt im

Rahmen der Anpassung der einschlagigen Verwaltungsvorschriften zu beurteilen sein.

Der Rechnungshof schlagt weiter vor, die Erméglichung von Laufzeiten von bis zu
30 Jahren in § 105 Abs. 4 GemO auf bis Ende 2022 aufgenommene Liquiditatskredite
zu begrenzen. Unter Berlicksichtigung der Tatsache, dass mit der Entschuldung der
Kommunen voraussichtlich spatestens im Laufe des Jahre 2024 begonnen wird, er-
scheint die Anwendung der maximalen Tilgungsfrist von 30 Jahren auch fiir Kredite,
die im Jahre 2023 aufgenommen werden, allerdings als sachgerecht.

Die Hochstfrist von 36 Monaten nach § 105 Abs. 5 erklart sich aus dem Umstand,
dass eine Kommune etwa im Dezember eines Jahres zur Aufnahme eines Liquiditats-
kredites gendtigt ist, zu diesem Zeitpunkt jedoch bereits einen Doppelhaushalt fiir die
beiden Haushaltsfolgejahre beschlossen hat. In solchen Féllen kann die Kommune,
ohne dass sie zu einer Nachtragshaushaltssatzung gezwungen wird, entsprechende
Kompensationsmalnahmen erst im dritten Haushaltsfolgejahr bestimmen. Aus Griin-
den der Vereinfachung und Einheitlichkeit wird die 36-Monats-Frist allgemein be-
stimmt. Nur unter besonderen atypischen Umsténden darf die Gemeinde eine ldngere
Ruckfluhrungsfrist vorsehen.

Aus dem Haushaltsgrundsatz der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit gemaR
§ 93 Abs. 3 GemO und der Zweckbestimmung der Kredite zur Liquiditatssicherung

718
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nach § 105 Abs. 2 Satz 1 GemO, ergibt sich allerdings grundséatzlich das Erfordernis
moglichst kurzer Laufzeiten. In Fallen entsprechender finanzieller Leistungsfahigkeit
ist daher eine deutlich frithere Tilgung geboten, als dies durch die Hochstfristen der
Absatze 4 und 5 vorgegeben wird. '

6. Zu § 22 LGPEK-RP-E — Anderung der Gemeindehaushaltsverordnung
Auf Anregung des Rechnungshofes ist die Liquiditatsplanung kiinftig Pflichtanlage des

Haushaltsplans und im Vorbericht darzustellen. Im Ubrigen wird auf die obigen Aus-

fihrungen verwiesen.

Abschlieend darf ich bereits ankiindigen, dass der Rechnungshof selbstverstandlich
auch zur Rechtsverordnung zum Programm PEK-RP angehért wird. Im Ubrigen bin

ich fiir einen Austausch in der Sache jederzeit dankbar.

Mit freundlichen Grii3en

Dr. Stephan Weinberg
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