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Zusammenfassung

Fir die Umsetzung von Klimaschutz- und Klimaanpassungsmafnahmen neh-
men die Kommunen eine Schllsselrolle ein, es fehlt aber an Geld und Personal.
Die Frage, mit welchen Finanzierungsinstrumenten diese beiden Aufgaben auf
kommunaler Ebene trotzdem auf eine verlassliche und langfristige Basis gestellt
werden kdnnen, steht schon seit einiger Zeit im Raum. Seit der Féderalismusre-
form von 2006 darf der Bund den Kommunen gemaf3 Art. 84 Abs. 1 GG keine
neuen Aufgaben mehr ibertragen (,Aufgabenibertragungsverbot"). Die Finan-
zierungspflicht liegt dann bei den Landern (,Konnexitatsprinzip*). Eine direkte Fi-
nanzierung durch den Bund ist nicht zulassig. Die Finanzierung von kommunalen
Klimaschutz- und KlimaanpassungsmafBnahmen erfolgt deshalb meist zeitlich
befristetet tber diverse Forderprogramme von Bund, Léandern und EU. Auf der
Basis von makrodkonomischen Schatzungen wird prognostiziert, dass ein Drittel
der notwendigen gesamtgesellschaftlichen Investitionen und sogar 55 % der
Bauinvestitionen von den Kommunen getéatigt werden miissen. Auf kommunaler
Ebene missen jahrlich rund 5,8 Mrd. Euro investiert werden, um die Klimaziele
zu erreichen. Weitere rund 5,5 Mrd. Euro waren jahrlich bis 2030 fiir Klimaanpas-
sungsmafinahmen in Stadten, Landkreisen und Gemeinden erforderlich.

Das vorliegende Policy Paper diskutiert die Vor- und Nachteile zweier méglicher
Finanzierungsalternativen fiir den Klimaschutz in Kommunen einschlief3lich ihrer
praktischen Anwendungsmdglichkeiten: die Einflihrung einer neuen Gemein-
schaftsaufgabe und eine mogliche Umverteilung der Umsatzsteuereinnahmen
zugunsten der Kommunen. Im Kern fokussiert diese Abwagung die Frage, wie
die zur Verfligung stehenden Finanzmittel unter Berlicksichtigung der jeweiligen
Aufgabenkompetenzen von Bund und Léndern am effizientesten den Kommu-
nen zugewiesen werden konnen und dabei gleichzeitig einen moglichst hohen
Wirkungsgrad im Sinne einer Reduktion von Treibhausgasen erzielen. Beide Re-
formansatze haben je eigene Vor- und Nachteile. Mit Blick auf die dringlich zu
erzielenden Wirkungen im Bereich Klimaschutz auf kommunaler Ebene dirfte je-
doch dem Ansatz einer neu zu institutionalisierenden Gemeinschaftsaufgabe der
Vorrang einzurdumen sein.




1. Einleitung?

Die Finanzierung von kommunalen Klimaschutz- und Klimaanpassungsmaf3-
nahmen erfolgt in Deutschland zum weit Gberwiegenden Teil in Form zeitlich
befristeter Projekte im Rahmen diverser Forderprogramme von Bund, Lan-
dern und EU. Damit werden die Potenziale zur Eindammung des Klimawan-
dels auf kommunaler Ebene bisher nicht hinreichend ausgeschopft. Stadte,
Landkreise und Gemeinden konnen damit nur partiell zur Erreichung des Kli-
maneutralitatsziels bis zum Jahr 2045 beitragen. Dabei haben sich das Aus-
mal’ und die immer kiirzere Sequenz an Schadensereignissen, die inzwi-
schen selbstin Mitteleuropa und der Bundesrepublik durch den Klimawandel
verursacht werden, in den letzten Jahren derart erhoht, dass der politische
Handlungsdruck massiv gestiegen ist (Scheller & Raffer, 2022). So verweisen
unzahlige Studien darauf, dass der Anstieg der globalen Durchschnittstem-
peratur aufgrund anthropogener Treibhausgasemissionen derzeit die grofite
Gefahr fiir die Stabilitit fragiler Okosysteme einschlieBlich der sozialen Ge-
meinschaften darstellt. Bis zum Jahr 2017 dufBerte sich der von Menschen
gemachte Klimawandel in einem Temperaturanstieg von rund einem Grad
Celsius im Vergleich zum vorindustriellen Niveau (Intergovernmental Panel
on Climate Change [IPCC], 2023; IPCC, 2018, 2022).

Inzwischen bestatigen jedoch verschiedene Studien, dass sich der Klima-
wandel deutlich schneller vollzieht als noch vor wenigen Jahren gedacht. Da
damit die Uberschreitung der 1,5-Grad-Grenze innerhalb der kommenden
Jahre immer wahrscheinlicher wird, droht auch das Umschlagen unumkehr-
barer ,tipping points" mit drastischen Negativfolgen fiir Natur und Mensch
(Forster et al., 2023; Lamboll et al., 2023; Masson-Delmotte et al., 2018;
McKay et al., 2022). Klimaschutz ist damit zu einem wesentlichen Aufgaben-
feld der Politik auf allen staatlichen Ebenen avanciert (Duit et al., 2016). Die
Notwendigkeit einer inter- bzw. supranationalen Klimapolitik ist dabei kaum
noch umstritten (Franzius 2022). Inzwischen sprechen allerdings zahlreiche
Griinde dafir, dass auch Kommunen eine wesentliche Rolle bei Fragen des
Klimaschutzes und der Klimaanpassung spielen sollten. So sind urbane
Raume beispielsweise fir mehr als 70 % des globalen Treibhausgasaussto-
Res verantwortlich (Otto et al., 2021; Rosenzweig et al., 2010). Gleichzeitig
befinden sich Stadte haufig an Flliissen oder an der Kiste bzw. sind dicht be-
baut und daher bei Extremwetterereignissen wie Starkregen, Flut oder Hitze
besonders vulnerabel. Schlieflich kennen Kommunalverwaltungen und poli-
tische Akteure auf der lokalen Ebene sowohl die drtlichen Infrastrukturen als
auch die Bedarfe und BedUrfnisse der Bevolkerung besonders gut und soll-
ten darum in der Lage sein, die notwendigen Transformationserfordernisse
zu moderieren (Evans et al., 20086).

In Deutschland haben sich inzwischen viele Kommunen auf den Weg ge-
macht: Dabei bilden Klimaschutzkonzepte, Klimanotstandsbeschliisse und
entsprechende Haushaltsansatze (als Teil von Nachhaltigkeitshaushalten)
den Rahmen fiir die Umsetzung diverser MaRnahmen vor Ort. Auch Bund
und Lander unterstiitzen die Klimaaktivitaten von Landkreisen, Stadten und
Gemeinden mit einer Vielzahl an Programmen. Nachdem das Bundesverfas-
sungsgericht im November 2023 das zweite Nachtrags-haushaltsgesetz
2021 fur nichtig erklart hat, mit dem der Bund 60 Mrd. Euro an Kreditermach-
tigungen zur Bekampfung der Corona-Pandemie aus dem Kernhaushalt

1 Das vorliegende Policy Paper stutzt sich im Wesentlichen auf die Machbarkeitsstudie

»Gemeinschaftsaufgabe kommunaler Klimaschutz", die die beiden Autoren im Auftrag
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lichkeit vorgestellt wurde (www.difu.de/18406).
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2021 in die Rucklage des Energie- und Klimafonds (EKF) - heute Klima- und
Transformationsfonds (KTF) - Uberfiihrt hatte, musste die Finanzierung einer
Vielzahl bereits geplanter und budgetierter KlimaschutzmafRnahmen neu or-
ganisiert werden (BT-Drucksache 20/300 vom 13.12.2021).

Um das Ziel der Klimaneutralitét bis 2045 zu erreichen, dirfen Handlungs-
potenziale — insbesondere auch in kleinen und mittleren Kommunen - nicht
ungenutzt bleiben. Gleichzeitig lasst sich eine derartige Transformation nicht
mehr alleine mit einer Unzahl an Férderprogrammen von Bund und Landern
administrieren (Deutscher Stadtetag [DST], 2023). Um die erforderlichen fi-
nanziellen Ressourcen moglichst rasch, effizient und zielgenau ,auf die
StrafRe" zu bringen, braucht es einen Mix an Policies sowie geeignete Trans-
ferkanale zwischen den foderalen Ebenen, mit denen sich jeweils kurz-, mit-
tel- und langfristig entsprechende Malinahmen realisieren lassen.

Das zentrale Argument des vorliegenden Policy Papers hebt deshalb darauf
ab, dass Bund, Lander und Kommunen mit einer neuen moglichen Gemein-
schaftsaufgabe Klimaschutz gehalten waren, ihre politisch-administrativen
Steuerungsbemihungen zu diesem Thema starker zu fokussieren und zu
biindeln. So mussten beispielsweise vor Ort — noch starker als bisher - fach-
Ubergreifend konkrete Planungen dazu vorgenommen werden, in welchem
Umfang kiinftig Finanzmittel erforderlich sind sowie effizient und priorisiert
einzusetzen waren, um z. B. in den Kommunen eigene Klima-neutralitatsziele
in einem politisch festzusetzenden Zeitraum zu erreichen. Die Ermittlung die-
ser kiinftigen Bedarfe ware aber auch wiederum fir die Abschatzung der Mit-
telgesamtbedarfe und ihre Verteilung im foderalen Mehrebenensystem von
zentraler Bedeutung, um eine Abkehr von der bisherigen Input-Logik fodera-
ler Klimaschutzaktivitdten einzuleiten, die nur allzu oft erratisch nach Haus-
halts- und Férderprogrammlage ohne hinreichendes Wirkungsmonitoring
erfolgt (Bundesrechnungshof, 2022, 2023a, 2023b; Geschaftsstelle Exper-
tenrat fur Klimafragen [ERK], 2022).

Eine effektive lokale Klimasteuerung auf kommunaler Ebene wird allerdings
nur dann moglich sein, wenn dafiir auch die notwendigen finanziellen Res-
sourcen von Bund und Léndern zur Verfiigung gestellt werden (DST, 2021).
Vor diesem Hintergrund werden im Folgenden zwei mogliche Finanzierungs-
alternativen fir den Klimaschutz in Kommunen in ihren praktischen Anwen-
dungsmaoglichkeiten analysiert und in ihren Vor- und Nachteilen diskutiert:
die Einflhrung einer neuen Gemeinschaftsaufgabe und eine mogliche Um-
verteilung der Umsatzsteuereinnahmen zugunsten der Kommunen. Diese
Diskussion muss in einem grofieren Kontext verortet werden, der in dem vor-
liegenden Policy Paper nur punktuell angerissen werden kann. Dazu zahlen
u. a. die sehr grundlegenden Fragen nach den klimapolitischen Handlungs-
notwendigkeiten und -mdaglichkeiten, den (ordnungspolitischen) Instrumen-
ten sowie den Zeithorizonten, in denen die offentliche Hand handeln sollte,
um Klimaschutzmaflnahmen effizient und effektiv mit Blick auf die Eindam-
mung der inzwischen zeitkritischen Negativentwicklungen der Klimakrise vo-
ranzutreiben.

Bei der Frage Gemeinschaftsaufgabe versus Umsatzsteuerverteilung geht es
jedoch darum, wie die zur Verfliigung stehenden Finanzmittel unter Beriick-
sichtigung der jeweiligen Aufgabenkompetenz am effizientesten den Kom-
munen zugewiesen werden konnen. Das vorliegende Policy Paper be-
schrankt sich dabei auf Finanzierungsfragen des kommunalen Klimaschut-
zes - wohl wissend, dass Fragen der Klimaanpassung in den Stédten und
Gemeinden ebenfalls immer dringlicher werden. Da jedoch die Anpassungs-
notwendigkeiten an den Klimawandel oft noch deutlich starker als der Klima-
schutz regionalen und kommunalen Gegebenheiten unterliegen, aus den
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auch in finanzieller Hinsicht ganz unterschiedliche Betroffenheiten resultie-
ren, erfolgt hier die entsprechende Fokussierung.

2. Gemeinschaftsaufgaben:
verfassungsrechtliche und
politokonomische Grundlagen

Gemeinschaftsaufgaben zeichnen sich durch eine geteilte bzw. gemischte Fi-
nanzierung bestimmter staatlicher Aufgaben aus, an der Bund, Lander und
Kommunen mit je unterschiedlichen Anteilen beteiligt sind (Hellermann, 2012).
Die Gemeinschaftsaufgaben sind im Grundgesetz in den Art. 91a bis e GG nor-
miert und unterscheiden sich inihrer Zielsetzung deutlich von der Intention des
Finanzausgleichs zwischen Bund und Landern einschliel3lich der Umsatzsteu-
erverteilung. Art. 91a GG ermoglicht dabei eine strukturpolitisch motivierte
Mitwirkung des Bundes ,bei der Erfillung von Aufgaben der Lander, wenn
diese Aufgaben fir die Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwirkung des
Bundes zur Verbesserung der Lebensverhaltnisse erforderlich ist". Dies ist bei-
spielsweise zur ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur" sowie zur
+Verbesserung der Agrarstruktur und des Kistenschutzes" moglich. Dabei ist
die Unterstltzung auf die Behebung von regionalen Strukturschwachen mit-
tels einer investiven Forderung der gewerblichen Wirtschaft, Landwirtschaft
und entsprechender Infrastrukturen gerichtet.

Das Instrument der Gemeinschaftsaufgaben wurde im Rahmen der ,Grol3en
Finanzverfassungsreform* von 1969 im Grundgesetz verankert. Die politoko-
nomischen Uberlegungen, die den Anlass zu dieser Reform gaben, wurden
nachhaltig durch die makrodkonomischen Uberlegungen des Keynesianis-
mus inspiriert. In den 1960er-Jahren dominierte in der Wissenschaft das
Postulat einer globalen finanz- und haushaltswirtschaftlichen Steuerung ein-
schlieBlich einer moglichst breiten Abstimmung von Investitionsvorhaben al-
ler staatlichen Ebenen. Den Anlass fiir diese Ausrichtung der Finanz- und
Wirtschaftspolitik gaben die gesamtwirtschaftliche Lage der Bundesrepub-
lik, die erstmalig in der Nachkriegszeit durch rezessive Entwicklungstenden-
zen gepragt war. Diesem Trend versuchte der Gesetzgeber mit der grundge-
setzlichen Institutionalisierung von wirtschafts- und finanzpolitischen Pla-
nungs- und Koordinierungs-mechanismen zu begegnen. Die dazu erforder-
liche Kooperation von Bund und Léndern wurde dabei allgemein héher be-
wertet als der mit den Mischfinanzierungstatbestanden des Grundgesetzes
verbundene Eingriff in die haushaltspolitische Autonomie von Landern und
Kommunen. Die Biindelung der Investitionstatigkeiten von Bund und Lén-
dern im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben wurde als Alternative zu der
zuvor bereits praktizierten ,Fonds- und Dotationswirtschaft" angesehen
(Kommission fiir die Finanzreform, 1966, 14 f.).

Der origindre Kompetenzbereich und die ausschlieBliche Aufgaben-zustandig-
keit der Lander gemaf Art. 30 und Art. 70 Abs. 1 GG bleibt von der Mitfinanzie-
rungskompetenz des Bundes im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben formal
unberiihrt. Denn die Durchfiihrung und administrative Abwicklung der Ge-
meinschaftsaufgaben ist allein Sache der Lander. Sie allein haben auch poten-
zielle Folgekosten von Forderprojekten zu tragen, deren initiale Anschubfinan-
zierung vom Bund zu 50 % im Falle der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur” (GRW) und zu 60 bzw. 70 % im Falle der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kisten-



schutzes" (GAK) tibernommen wird. Die inhaltliche Ausformung der Gemein-
schaftsaufgaben erfolgt in einfachen Bundesgesetzen. Darin werden jeweils
die allgemeinen Grundsatze und Fordertatbestande, die Forderungsarten, der
gemeinsame Koordinierungsrahmen sowie der Koordinierungsausschuss so-
wie die Berichts-pflichten und die Finanzierung geregelt.

Sowohl die GRW als auch die GAK weisen unverkennbar eine struktur-politi-
sche Forderkomponente auf. So sieht beispielsweise der Koordinierungsrah-
men der GRW ,gewerbliche Investitionen, Investitionen in die kommunale
wirtschaftsnahe Infrastruktur sowie nichtinvestive Aktivitdten und weitere
Mafinahmen zur Steigerung der Standortattraktivitat und der Wettbewerbs-
fahigkeit einschliefllich bestimmter Aspekte der regionalen Daseinsvor-
sorge" vor (Koordinierungsrahmen GRW, 2023). Bereits in den vergangenen
Jahren hat der Gesetzgeber okologische Aspekte in der Forderung der bei-
den Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG explizit gestarkt. So sieht bei-
spielsweis § 2 Abs. 1 GAK vor: ,Dabei sind die Ziele und Erfordernisse der
Raumordnung, Landesplanung, des Umwelt- und Naturschutzes, der Land-
schaftspflege sowie des Tierschutzes zu beachten.” Im Koordinierungsrah-
men der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschafts-
struktur* wird seitdem 1. Januar 2023 das Ziel ,, Transformationsprozesse hin
zu einer klimaneutralen und nachhaltigen Wirtschaft beschleunigen* (Koor-
dinierungsrahmen GRW, 2023, 5) explizit genannt.

Ein wichtiges Charakteristikum der Gemeinschaftsaufgaben bildet die ge-
meinsame Planung der finanziellen Mittelvergabe durch den Bund und die
Gesamtheit der Léander in sogenannten Planungs- bzw. Koordinierungsaus-
schissen. So sieht beispielsweise § 5 Abs. 1 des GRWG vor: ,Flr die Be-
schlussfassung lber den gemeinsamen Koordinierungsrahmen (...) bilden
die Bundesregierung und die Landesregierungen einen Koordinierungsaus-
schuss. lhm gehoren der Bundesminister fur Wirtschaft und Energie als Vor-
sitzender sowie der Bundesminister der Finanzen und eine Ministerin (Sena-
torin) jedes Landes an; jedes Mitglied kann sich vertreten lassen. Die Stim-
menzahl des Bundes entspricht der Zahl aller Lander. Jedes Land hat eine
Stimme." Beschlisse sind dabei mit den Stimmen des Bundes und der
Mehrheit der Stimmen der Lénder zu treffen. Die Planungs- bzw. Koordinie-
rungsausschusse erstellen zur Durchfihrung der jeweiligen Gemeinschafts-
aufgaben einen sog. Koordinierungsrahmen (GRW) bzw. einen Rahmenplan
(GAK), mit denen investive Fordervorhaben mit einer Laufzeit von drei Jahren
gefordert werden. Dabei ist eine Forderung im Rahmen der Gemeinschaft-
aufgaben nur in den Grenzen einer regional klar abgesteckten Forderge-
bietskulisse moglich. Diese wird in periodischen Abstanden auf Basis eines
Indikatorenmodells aktualisiert.

Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfen stehen seit ihrer verfassungs-
rechtlichen Verankerung in der Kritik, da sie in ihrer vertikalen Wirkung einen
»Storimpuls” des in Art. 104a Abs. 1 GG normierten Konnexitatsprinzips dar-
stellen (Flichsel, 1985, 8). Danach haben Bund und Lénder ,gesondert die
Ausgaben" zu tragen, , die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben erge-
ben, soweit dieses Grundgesetz nichts anderes bestimmt”. Im theoretischen
Idealzustand sollten danach Aufgaben-, Ausgaben- und Einnahmenbefugnis
der einzelnen bundesstaatlichen Ebenen kongruent sein (,,Prinzip der institu-
tionellen und fiskalischen Aquivalenz*) (Blankart, 2017). Dariiber hinaus wird
vor allem der Zielerreichungsgrad der Gemeinschaftsaufgaben im Verhaltnis
zu ihrem administrativen Aufwand hinterfragt - zumal sie aus demokratie-
und foderalismustheoretischer Perspektive noch dazu bedenkliche Wirkun-
gen hinsichtlich der Eigenstaatlichkeit der Lander entfalten (Burmeister et al.,
1993, 11; Korioth, 1997, 436 mit weiteren Verweisen). Denn die Finanzie-
rungsverbiinde zwischen Bund und Landern, die die Gemeinschaftsaufga-
ben begriinden, haben die Tendenz zur Politikverflechtung im deutschen



Bundesstaat wesentlich befordert (Scharpf et al., 1976; Scheller & Schmid,
2008). Vor dem Hintergrund der meist negativ beschriebenen Folgen der Po-
litikverflechtung steht die Frage moglicher Reformen im Bereich der Gemein-
schaftsaufgaben und Finanzhilfen des Bundes seit langem auf der politi-
schen Agenda (Scharpf et al., 1976).

Dass Mischfinanzierungen wie die Gemeinschaftsaufgaben - trotz aller Kritik
- in der Verfassungspraxis offenbar als ein addquater Finanzierungsansatz
angesehen werden, zeigt die Renaissance dieses Instruments in den Jahren
nach den Beratungen der gemeinsamen Kommission von Bundestag und
Bundesrat zur ,Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung* in den Jah-
ren 2003/2004. Scheinbar braucht es in der Bundesrepublik - wie auch in
anderen Foderalstaaten - finanzielle Transferkanale, die mit einer solchen
gemischten Finanzierung sowohl ein gewisses Mal? an Eigenverantwortung
der Bundespartner wahren als auch vertikalen Abhangigkeiten von Landern
und Kommunen - zumindest in formaler Hinsicht - vorbeugen.

3. Umsatzsteuerverteilung:
verfassungsrechtliche
Grundlagen

Die Umsatzsteuerverteilung zwischen Bund, Landern und Kommunen bildet
den zentralen Dreh- und Angelpunkt der deutschen Finanzverfassung. Auch
wenn die Aufkommensverteilung dem Grundsatz nach in der Verfassung
normiert wurde, so bleiben doch die Details einer einfachgesetzlichen Rege-
lung vorbehalten. Dies macht die Umsatzsteuerverteilung so attraktiv auch
fur kurzfristige Anpassungen.

Die Verteilung des Aufkommens aus der Umsatzsteuer zwischen Bund und
Landern wird als sog. ,Deckungsquotenverfahren" bezeichnet (Art. 106
Abs. 3 GG). Es fungiert als Bindeglied zwischen dem Steuerverteilungssys-
tem und dem Bund-Lander-Finanzausgleich. Bund und Lander haben da-
nach ,im Rahmen ihrer laufenden Einnahmen (...) gleichmaf3ig Anspruch auf
Deckung ihrer notwendigen Ausgaben". Wenn ,sich das Verhaltnis zwischen
den Einnahmen des Bundes und der Lander wesentlich anders entwickelt",
sind die entsprechenden Anteile eigentlich neu festzusetzen (Art. 106
Abs. 4 GG). Seit 1998 erhalten die Kommunen als Ausgleich fiir den Wegfall
der Gewerbekapitalsteuer ebenfalls eine prozentuale Beteiligung am Auf-
kommen der Umsatzsteuer. Betrug diese Beteiligung urspriinglich 2,2 % des
Umsatzsteueraufkommens des Bundes, liegt sie seit dem Jahr 2020 auf-
grund der abgeschafften Verrechnung zuvor vorgenommener Vorwegab-
zlige inzwischen bei 1,99 % des Umsatzsteuergesamtaufkommens (Bundes-
ministerium der Finanzen [BMF], 2023a, 1). Diese Beteiligung der Kommu-
nen an der Umsatzsteuer ist sogar verfassungsrechtlich abgesichert. Ein-
schlagig hierfir ist Art. 106 Abs. 5a GG, der vorsieht: ,Die Gemeinden erhal-
ten ab dem 1. Januar 1998 einen Anteil an dem Aufkommen der Umsatz-
steuer. Er wird von den Landern auf der Grundlage eines orts- und wirt-
schaftsbezogenen Schlissels an ihre Gemeinden weitergeleitet. (...)". Im Ge-
gensatz zu den anderen Gemeinschaftssteuern hat der Grundgesetzgeber
das Beteiligungsverhaltnis von Bund, Landern und Kommunen an der Um-
satzsteuer nicht im Grundgesetz, sondern im Finanzausgleichsgesetz bzw.
im Gemeindefinanzreformgesetz festgeschrieben und damit als flexibles In-
strument der Finanzverfassung konzipiert.



Diese Entwicklung des kommunalen Anteils an der Umsatzsteuer korreliert
mit der Entwicklung der Umsatzsteueranteile von Bund und Léndern. Diese
weisen in den letzten Jahren und Jahrzehnten eine Verschiebung zugunsten
der Lander auf (BMF, 2023b, S. 83-85; Bundesrechnungshof, 2023b, S. 9).
Alleine in den Jahren 2008 bis 2022 reduzierte sich der gesetzlich normierte
Anteil des Bundes an der Umsatzsteuer von 42,6 auf 38,8 % (Entwicklung des
tatséchlichen Anteils unter Berlcksichtigung aller Vorabziige und Festbe-
trage: von 54,4 auf 48,5 %), wahrend der gesetzlich normierte Anteil der L&an-
dervon 39,5 auf 42,2 % (Entwicklung des tatséchlichen Anteils unter Berlick-
sichtigung aller Vorabziige und Festbetrage: von 43,6 auf 48,7 %) stieg (BMF,
2023b, 85). Zu einer Rickverlagerung eines ganzen oder sogar mehrerer
Prozentpunkte an den Bund ist es in der Vergangenheit dabei bisher nicht
gekommen, weswegen Bund und Lander seit etwa 20 Jahren vor allem so-
genannte Vorabzlige vom Umsatzsteuergesamtaufkommen zugunsten von
Landern und Kommunenim Finanzausgleichsgesetz festschreiben, die meist
zeitlich befristet und zum Teil auch degressiv ausgestaltet sind. Mit diesem
Ansatz ist das Deckungsquotenverfahren von Bund und Landern zur Neujus-
tierung der Umsatzsteueranteile inzwischen jedoch faktisch ausgehebelt
worden (Woisin, 2008). Daraus resultiert eine gewisse Statik, da beide Seiten
Sorge vor einem dauerhaften Verlust entsprechender Anteile haben. Dies ist
nicht unproblematisch, da die zentrale Stellung des Deckungsquotenverfah-
rens in der deutschen Finanzverfassung eigentlich finanzfoderale Flexibilitat
an der Schnittstelle zwischen den verschiedenen Regelkreislaufen gewahr-
leisten sollte. Denn das Berechnungsverfahren, das bei der Ermittlung der
Deckungsanspriiche von Bund und Landern angewendet werden soll (Deu-
bel, 2000), bertcksichtigt die fiskalischen Ausgleichswirkungen samtlicher
Verteilungs- und Umlagemechanismen der Finanzverfassung. Entsprechend
konflikttrachtig sind deshalb die Verhandlungen zur Umsatzsteuerverteilung
in der Vergangenheit immer wieder gewesen.

4. Gemeinschaftsaufgabe versus
Umsatzsteuerverteilung:
kriteriengestutzte Abwagung

Im Folgenden sollen die Vor- und Nachteile der beiden hier analysierten Op-
tionen zur Starkung einer Klimaschutzfinanzierung auf kommunaler Ebene
entlang einschlagiger politokonomischer Kriterien diskutiert werden.

4.1 Subsidiaritatsprinzip

Gemal dem Subsidiaritatsprinzip wird die Kompetenz (Aufgabenverantwor-
tung) in foderalen Staaten zunachst immer auf der untersten staatlichen Ge-
bietskdrperschaftsebene vermutet. Gemaf} der Maxime ,So dezentral wie
moglich, so zentral wie nétig” soll die nachsthohere Ebene erst dann einbe-
zogen werden, wenn eine effiziente(re) Aufgabenerfillung auf der niedrigeren
Ebene nicht gelingt. Das Subsidiaritatsprinzip korrespondiert mit dem ord-
nungspolitischen Paradigma der sozialen Marktwirtschaft, wonach dezent-
rale Entscheidungen zu einer bestmoglichen Ressourcenallokation in Anleh-
nung an die Praferenzen der Birgerinnen und Birger fiihren. Dies bedingt,
dass NutznieBer und Zahler der 6ffentlichen Leistungserstellung - moglichst
weitgehend - (ibereinstimmen sollten (,Prinzip der fiskalischen Aquivalenz*)
(Olson, 1969).



Mit Blick auf die Initiilerung, Durchfiihrung und Finanzierung von Klima-
schutzmalinahmen bedeutet dies, dass Kommunen vor allem dann entschei-
den und finanzieren sollten, wenn der Nutzen von Klimaschutzmalnahmen
nur ihren Birgerinnen und Burger zugutekommt. In diesem Fall, der bei Kili-
maschutzmalnahmen nur duflerst selten auftreten durfte, sollten notwen-
dige Ausgaben der Kommunen fur Klimaschutz aus sog. eigenen Einnahmen
finanziert werden. Der kommunale Anteil an der Umsatzsteuer als Gemein-
schaftssteuer stellt eine solche eigene Einnahme dar, wahrend die Mittel, die
einer Kommune fir KlimaschutzmafRhnahmen z. B. im Rahmen von (gemischt
finanzierten) Forderprogrammen zugewiesen wirden, als zweckgebundene
Zuweisung keine eigene Einnahme darstellen. Allokationspolitisch ist eine Fi-
nanzierung aus Eigenmitteln, also aus der Umsatzsteuer oder anderen origi-
naren Steuereinnahmen der Kommunen, nur dann vorteilhaft, wenn von der
getatigten oder der unterlassenen KlimaschutzmafRnahme keine raumlichen
externen Effekte (sog. , Spillover-Effekte") ausgehen (Tullock, 1969). Fur die
(wenigen) Klimaschutzmal3-nahmen, die keine rdumlich externen Effekte er-
zeugen, ware - gemal dem Subsidiaritatsprinzip — eine Umsatzsteuervertei-
lung zugunsten der Kommunen einer Finanzierung im Rahmen einer Ge-
meinschaftsaufgabe vorzuziehen. In aller Regel profitiert aber die gesamte
Gesellschaft von Klimaschutzmafinahmen in den Kommunen, und eine Ge-
meinschaftsaufgabe wiirde dem Subsidiaritatsprinzip eher entsprechen.

4.2 Prinzip der fiskalischen Aquivalenz

Das 6konomisch begriindete Prinzip der fiskalischen Aquivalenz verlangt bei
der offentlichen Leistungserstellung eine Kongruenz zwischen Nutznief3ern so-
wie Kosten- und Entscheidungstragern (Musgrave et al., 1985; Olson, 1969).
Das Prinzip ist allokationspolitisch begriindet und soll dazu dienen, dass den
NutznieBern von einzelnen offentlichen Leistungen (zumindest kollektiv) auch
entsprechende Kosten angelastet werden. Das verfassungsrechtlich begriin-
dete Konnexitétsprinzip, wonach eine staatliche Ebene, die Uber eine Aufga-
benkompetenz verfiigt, auch fur ihre Finanzierung zustandig sein soll, zielt in
die gleiche Richtung (Blankart, 2017; Brimmerhoff & Blittner, 2018).

Klimaschutzmalinahmen lassen sich in ihren Wirkungen nur in wenigen Fal-
len lokal begrenzen. Der Nutzen von KlimaschutzmalBnahmen einzelner
Kommunen ist eher gering, wenn andere Kommunen nicht entsprechend o-
der dhnlich handeln. Insoweit ware auch die Bereitschaft, solche Leistungen
mit Eigenmitteln zu finanzieren, relativ gering, solange nicht erwartet werden
kann, dass andere Kommunen ahnlich handeln. Ohne eine kollektive bzw.
ebenentibergreifende Verabredung oder eine Aufgabeniibertragung auf eine
hohere Ebene ist davon auszugehen, dass weniger Klimaschutzaktivitaten
durchgefiihrt werden als wohlfahrtstheoretisch (gesamtgesellschaftlich)
winschenswert ware. Oder anders gewendet: Es wird weniger fiir den Klima-
schutz ausgegeben, als es auch aus 6konomischer Sicht klimapolitisch sinn-
voll ware. Dieser Kontext dhnelt dem aus der Spieltheorie bekannten sog. Ge-
fangenendilemma (Olson, 1977).

Mit der Umsatzsteuerverteilung als Finanzierungsinstrument fir kommunal
nichtinihren Wirkungen eingrenzbare KlimaschutzmalRinahmen misste eine
(relativ strikte) Regulierung durch hohere Gebietskdrperschaftsebenen ein-
hergehen, um die gewlinschte Mittelverwendung sicherzustellen. Dagegen
sind Gemeinschaftsaufgaben darauf angelegt, im nationalen Rahmen einen
Interessenausgleich und eine Internalisierung raumlicher externer Effekte
herbeizuflihren (Coase, 1960; Tullock, 1969). Ohne eine weitere Differenzie-
rung (siehe Kap. 4.3 und 4.4: Okologisch-8konomische Effizienz und Okolo-
gisch-soziale Effizienz) sind beide Finanzierungs-instrumente grundsétzlich
geeignet, dem Prinzip der fiskalischen Aquivalenz Rechnung zu tragen. Der



scheinbar héhere kommunale Grad an Autonomie bei der Umsatzsteuer
musste allerdings durch eine zweckgerichtete Mittelbindung fur den Klima-
schutz wieder konterkariert werden.

4.3 Okologisch-6konomische Effizienz

Offentliche Mittel sollen dort eingesetzt werden, wo sie die gréfte (klimapoli-
tische) Wirksamkeit entfalten. Okonomisch ausgedriickt: Die vorhandenen
Mittel sollten dort verausgabt werden, wo sie am starksten zur Reduktion von
Treibhausgasemissionen beitragen. Abweichend von einer Mittelverteilung
fur Klimaschutzinvestitionen auf die jeweiligen Gebietskorperschaften nach
der Einwohnerzahl, kann die 6kologische Effizienz z. B. erhoht werden, wenn
die Mittel dorthin flief3en, wo ein eingesetzter Euro zur Vermeidung oder Ab-
sorption von COz-Emissionen den héchsten Nutzen erzielt.

Die Verteilung der Umsatzsteuer richtet sich grundsatzlich nach der Einwoh-
nerzahl. Abweichungen sind moglich, z. B. bei der Verteilung des kommuna-
len Anteils in Anlehnung an das Aufkommen aus der frilheren Gewerbekapi-
talsteuer bei der Verteilung des kommunalen Anteils oder durch sog. Vor-
wegabzlge. Eine ggf. gebotene sachliche Differenzierung und Revidierbar-
keit der interkommunalen Mittelverteilung lasst sich damit dennoch nur
schwer erreichen. Eine Forderung im Rahmen einer Gemeinschaftsaufgabe
oder anderer Forderprogramme kann grundsatzlich differenzierter ausge-
staltet und innerhalb kiirzerer Zeitabstéande verandert bzw. angepasst wer-
den. Das Kriterium der 6kologisch-6konomischen Effizienz wird deshalb von
einer neuen Gemeinschaftsaufgabe besser als von einer veranderten Um-
satzsteuerverteilung erfllt.

4.4 Okologisch-soziale Effizienz

Die Verteilung der Mittel soll gewahrleisten, dass sie dort eingesetzt werden,
wo sie die grofite 6kologische Wirksamkeit erzielen (Brimmerhoff & Bittner,
2018; Musgrave et al., 1985), unabhangig von der Finanzkraft einer Gebiets-
korperschaft. Finanzschwache Kommunen, in denen z. B. aufgrund vorhan-
dener Vermeidungspotenziale 6kologisch besonders wirksame Malinahmen
umgesetzt werden konnten, werden ceteris paribus ohne eine soziale Diffe-
renzierung der Forderung - d. h. ohne eine Differenzierung der Férderung
nach der Finanzkraft - ihre Potenziale nicht ausschopfen, weil sie die notwen-
digen komplementaren Finanzmittel nicht aufbringen konnen oder wollen.

Die grundsatzliche Verteilung der Umsatzsteuer nach der Einwohnerzahl
(siehe oben) lasst die Finanzkraft der Lander zunachst unberiicksichtigt. Eine
Differenzierung nach Finanzkraft ist zwar der innerstaatlichen Verteilung von
Steuermitteln nicht fremd. Sie ist aber i. d. R. der vertikalen Steuerverteilung
nachgelagert und erfolgt erst im Bund-Lander-Finanzausgleich. Eine solche
schematische Pro-Kopf-Verteilung lasst keine weitere soziale oder struktur-
politisch motivierte Differenzierung der Mittelvergabe zu, wie sie jedoch bei
der Gemeinschaftsaufgabe maoglich ist. Eine Mittelvergabe unter regionalen
Gesichtspunkten kann zudem - im Gegensatz zur Umsatzsteuerverteilung —
einfacher mit dem Kriterium der 6kologischen Effizienz kombiniert werden.
Eine Differenzierung der zu vergebenden Mittel nach der Finanzkraft einer
Gebietskorperschaft gelingt besser im Rahmen einer Gemeinschaftsauf-
gabe als bei der Umsatzsteuerverteilung.



4.5 Nutzung spezifischer dezentraler
Kompetenzen

Eine Begriindung fir dezentrale Aufgabenkompetenz ist die vermutete bes-
sere Kenntnis der spezifischen Situation vor Ort (Blankart, 2017; Kirsch,
1977), die wiederum eine effizientere Leistungserstellung ermoglicht. Wenn
z. B. die Minderung der CO2-Emissionen einer Kommune im Verkehrsbe-
reich um x % oder die Reduktion des klimaschadlichen Energieverbrauchs in
kommunalen Geb&duden um y % eine politische Vorgabe wére, kdnnte man
unter Effizienzgesichtspunkten der Kommune die Entscheidung lberlassen,
mit welchen MafRhahmen sie diese Ziele erreichen will. Voraussetzung ist,
dass sie entsprechende rechtliche Zustéandigkeiten Ubertragen bekommen
hat, um diese Ziele auch zu erreichen, z. B. das Recht, tber die Einfiihrung
von Tempo 30 im StralBenverkehr zu entscheiden oder zugunsten einer
klima-neutralen Warmeversorgung auf aufwandige Malnahmen zur Warme-
dammung zu verzichten.

Soweit Mittel fur die Erreichung solcher Ziele pauschal zugewiesen werden,
was durchaus sinnvoll ist, um Anreize flr eine effiziente Zielerreichung zu
schaffen, funktioniert das grundsatzlich sowohl im Rahmen der Umsatzsteu-
erverteilung als auch der Gemeinschaftsaufgaben. Eine Differenzierung der
Mittelzuweisung nach okonomischen Kriterien (hochster Grenznutzen) und
sozialen Kriterien (finanzschwache Kommunen missen beféhigt werden) ge-
lingt leichter im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe. Die Nutzung spezifi-
scher dezentraler Kompetenzen zur Erreichung eines vorgegebenen Zieles
kann durch eine Gemeinschaftsaufgabe differenzierter und damit effizienter
erreicht werden.

4.6 Rechtliche und administrative Umsetzung

Die rechtliche Umsetzung gelingt bei einfachgesetzlichen Anderungen ceteris
paribus leichter als bei einer verfassungsrechtlichen Anderung. Unter admi-
nistrativen Gesichtspunkten ist ein hohes Mal? an Flexibilitat wiinschenswert.
Die Umsatzsteuerverteilung kann einfachgesetzlich gedndert werden, die Ein-
fihrung einer neuen Gemeinschaftsaufgabe bedarf einer Verfassungsande-
rung und einer einfachgesetzlichen Ausfiihrungsbestimmung. Alle rechtlichen
Veranderungen, sowohl die der Umsatzsteuer-verteilung als auch der Gemein-
schaftsaufgabe, bedurfen der Zustimmung des Bundesrates und somit einer
breiten Unterstiitzung in der Regel Uber Koalitionsgrenzen hinaus.

Die gesetzgeberische Hirde fiir den ersten Umsetzungsschritt liegt bei der
Gemeinschaftsaufgabe insgesamt aber erkennbar héher als bei einer Anpas-
sung der Umsatzsteuerverteilung. Bezieht man die Kriterien der Differenzier-
barkeit und Revidierbarkeit (siehe Kap. 4.3: Okologisch-6konomische Effizi-
enz) mit in die Betrachtung ein, hat eine Gemeinschaftsaufgabe wiederum
Vorteile. Dies wird deutlich, wenn man die Rechtskonstruktion der Gemein-
schaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur als ,Blau-
pause" fir eine Gemeinschaftsaufgabe ,Kommunaler Klimaschutz" nimmt.
Das Ausflihrungsgesetz bei der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur® ist mit neun Paragrafen ausgesprochen
schlank formuliert. Die eigentlichen Ausfiihrungsbestimmungen sind im sog.
gemeinsamen Koordinierungsrahmen festgelegt. Dieser wird untergesetz-
lich im Koordinierungsausschuss, in dem alle beteiligten Gebietskorper-
schaften vertreten sind, verabschiedet und veréandert. Eine solche rechtliche
Konstruktion bietet langfristig ein hohes Mal3 an administrativer Flexibilitat.
Unter der Voraussetzung, dass im Grundsatz ein breiter politischer Konsens
besteht, Klimaschutz rechtlich entweder als Gemeinschaftsaufgabe oder
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Uber Umsatzsteueranteile fir die Kommunen zu etablieren, ist die Gemein-
schaftsaufgabe unter administrativen Aspekten besser geeignet.

4.7 Fiskalische Kriterien

Fur die Kommunen ist die Losung fiskalisch am giinstigsten, die eine mog-
lichst hohe Mitfinanzierung der von ihnen verpflichtend zu leistenden Ausga-
ben fir Klimaschutz gewahrleistet. Unterstellt man fiir einen gegebenen Zeit-
raum eine feste Summe x, die fir kommunale KlimaschutzmafRnahmen auf-
gebracht werden soll, I&sst sich dieser Betrag grundsétzlich sowohl bei der
Umsatzsteuerverteilung als auch bei einer Gemeinschaftsaufgabe gleicher-
malen auf Bund, Lander und Kommunen verteilen.

Bei der Umsatzsteuerverteilung entscheidet die Umverteilung von Bund-
und/oder Lander-Anteilen zugunsten der Kommunen tber die Gesamthohe
und das Aufteilungsverhaltnis. Bei der Gemeinschaftsaufgabe kann dies im
Wege der dreistufigen Rechtskonstruktion festgelegt werden (siehe Kap. 4.6:
Rechtliche und administrative Umsetzung). Der Vorteil der Gemeinschafts-
aufgabe liegt zudem darin, die Finanzierung von spezifischen Aufgaben bzw.
Investitionsformen flexibel an Veranderungsnotwendigkeiten anpassen zu
konnen. Das Umsatzsteueraufkommen ist zwar dynamisch, d. h. es steigt
i.d. R. bei positivem Wirtschaftswachstum an. Es konnte aber auch durch
eine Umsatzsteuerreform, wie z.B. eine Einflhrung weiterer ermafligter
Steuersatze, zurlickgehen. Anders gewendet: Die Finanzierung spezifischer
Aufgaben lasst sich nur in der Ausgangssituation ungefahr mit dem dafir er-
forderlichen Finanzbedarf in Ubereinstimmung bringen. Ansonsten kann die
Volatilitat des Umsatzsteueraufkommens immer wieder zu Formen der Un-
ter- bzw. Uberdeckung bei Bund und Landern fiihren. Dieses Problem ist je-
doch jeder Umverteilung der Umsatzsteuer immanent, die aufgrund sich ver-
andernder Ausgabenbelastungen der foderalen Ebenen vorgenommen wird.
Mit den sog. Vorwegabziigen bei der Umsatzsteuerverteilung lasst sich die-
ses Problem allerdings umgehen. Fiskalisch kann man beide Alternativen in
der Ausgangssituation in etwa gleich ausgestalten (Gesamtbetrag und verti-
kale Aufteilung des Finanzierungsvolumens). Die flexible Anpassung an Ver-
anderungen spricht wiederum fir die Gemeinschaftsaufgabe.

4.8 Politische Umsetzbarkeit

Einfacher politisch durchsetzbar sind immer solche Mal3nahmen, bei denen es
zwischen den politischen Parteien, den Koalitionspartnern in der Bundesregie-
rung und zwischen den Verfassungsorganen Bundestag und Bundesrat einen
breiten Konsens gibt. Die Antworten auf die Frage nach der politischen Durch-
setzbarkeit sind spekulativ, weil sich politische Konstellationen und Machtver-
héltnisse im foderalen System rasch verandern kdnnen. Gerade bei fiskalisch
relevanten MaBhahmen kommt hinzu, dass haufig , Pakete geschniirt werden*.
Das heilf3t, dass vermeintlich sachfremde Tatbestande das Ergebnis beeinflus-
sen kdnnen. Wenn man unterstellt, dass Bund und Lander grundsétzlich bereit
sind, die Kommunen beim Klimaschutz (finanziell) zu unterstitzen, spricht zu-
nachst die niedrigschwelligere gesetzliche Umsetzung (siehe Kap. 4.6: Recht-
liche und administrative Umsetzung) flir eine einfachere politische Durchsetz-
barkeit bei der Umsatzsteuerverteilung. Das parlamentarische Verfahren einer
nur einfachgesetzlichen Umsetzung durfte, trotz Zustimmungsbedurftigkeit
des Bundesrates, auch deutlich schneller vonstattengehen als eine Verfas-
sungsanderung mit nachfolgenden Rechtsakten.
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Auf der kommunalen Ebene dirfte es gewisse Praferenzen fur die Umsatz-
steuerverteilung geben, weil ungebundene Mittel aus dem Umsatz-steuerge-
samtaufkommen auf den ersten Blick einen hoheren Grad an Autonomie bei
der Mittelverwendung versprechen. Um die erwiinschten 6kologischen Wir-
kungen zu erzielen (siehe Kap.4.3: Okologisch-dkonomische Effizienz),
mussten sie allerdings durch regulatorische Vorgaben von Bund und Lé&n-
dern arrondiert werden, was die Freiheitsgrade bei der Mittelverwendung
wiederum einschrankt. Finanzschwache Kommunen dirften der Gemein-
schaftsaufgabe mehr abgewinnen konnen, weil die soziale Differenzierung
einfacher ist (siehe Kap. 4.4: Okologisch-soziale Effizienz). Unterm Strich
dirfte eine Veranderung der Umsatzsteuer-verteilung zugunsten der Kom-
munen politisch leichter durchsetzbar sein als die Einfiihrung einer neuen
Gemeinschaftsaufgabe.

4.9 Beitrag zur Herstellung der Gleichwertigkeit
der Lebensverhaltnisse

Betrachtet man das Ziel, gleichwertige Lebensverhaltnisse zu schaffen -
nicht in der engen verfassungsrechtlichen Auslegung des Art. 72 Abs. 2 GG,
sondern als politische Zielsetzung wie sie beispielsweise in der Koalitions-
vereinbarung flr die auslaufende Legislaturperiode enthalten war -, kann
man feststellen, dass die finanzielle Ausstattung einer Kommune ebenso wie
die ortliche Umweltqualitédt mafgebliche Determinanten fiir die Erreichung
dieses Zieles darstellen.

Eine Kommune mit geringerer Finanzkraft hat es ceteris paribus schwerer,
ihre klimapolitischen Verpflichtungen zu erfiillen. Das gleiche gilt fir Kom-
munen, die Uberproportional grof3e klimapolitische Anstrengungen unter-
nehmen mussen oder sollten, aber die hierflr notwendige Finanz-ausstat-
tung sich an der Bevolkerungszahl orientiert. In beiden Fallen wiirden sich die
okologischen Lebensverhaltnisse gegentiber anderen Kommunen ver-
schlechtern, es sei denn, man verwendet die vorhandenen Finanzmittel star-
ker fur klimapolitische MaBnahmen. Dies misste dann aber in den meisten
Fallen zulasten anderer Aufgaben der Daseinsvorsorge gehen, da Klima-
schutz und Klimaanpassung nach wie vor zum Kanon der freiwilligen Aufga-
ben der Kommunen zahlen. Der negative Effekt auf die Gleichwertigkeit der
Lebensverhaltnisse wiirde sich dann aber verlagern. Wenn es unterschiedli-
che Betroffenheiten und Unterschiede in der kommunalen Finanzkraft in der
Ausgangssituation gibt, kann das theoretisch von beiden Instrumenten be-
ricksichtigt werden. Die notwendigen Differenzierungen sind bei der Ge-
meinschaftsaufgabe deutlich einfacher und zielgenauer moglich (z. B. &hn-
lich dem Koordinierungsausschuss und dem Koordinierungsrahmen bei der
Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur")
als bei der Umsatzsteuer, bei der starker pauschaliert werden musste. Die
Gemeinschaftsaufgabe ist deshalb besser als die Umsatzsteuerverteilung
geeignet, auf der kommunalen Ebene dem Postulat gleichwertiger Lebens-
verhaltnisse Rechnung zu tragen.

4.10 Abschliel3ende Bewertung und
Schlussfolgerungen

Eine vertikale Neuverteilung der Umsatzsteuer zwischen Bund, Landern und
Kommunen ist politisch leichter umzusetzen als die Einfiihrung einer neuen
Gemeinschaftsaufgabe, weil sie - im Gegensatz zur Gemeinschaftsaufgabe
- einfachgesetzlich beschlossen werden kann. Da die Mittel ungebunden an
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die Kommunen flie3en, sind diese grundsatzlich frei in der Entscheidung, wo-
fur sie die zusatzlichen Einnahmen verwenden. Méchten Bund und Lander
sichergehen, dass die Mittel fir Klimaschutzmalinahmen auf der kommuna-
len Ebene verwendet werden, missen sie entsprechende gesetzliche Rege-
lungen erlassen, die die Kommunen verpflichten, die zusatzlichen Mittel fir
Klimaschutz zu verwenden. Da die Umsatzsteuer grundsétzlich nach der Ein-
wohnerzahl verteilt wird, der klimapolitische Finanzbedarf aber nicht mit der
Einwohnerzahl korreliert, kommt es tendenziell nicht zu einer bedarfsgerech-
ten Mittelverteilung. Ebenso berlcksichtigt die Verteilung nach der Einwoh-
nerzahl nicht die unterschiedliche Finanzkraft der Kommunen. Durch Umver-
teilung des Umsatzsteueraufkommens Uber Vorabbetréage kann dies theore-
tisch korrigiert werden. Das Instrument der Verteilung nach Vorabbetragen
wurde in der finanzpolitischen Praxis zwar haufig eingesetzt, es ist aber ei-
gentlich ein systemfremdes Element bei der vertikalen Steuerverteilung
(Woisin, 2008).

Die Einfihrung einer Gemeinschaftsaufgabe bedarf einer verfassungsan-
dernden Zweidrittelmehrheit, einer einfachgesetzlichen Regelung sowie
Ausfiihrungsbestimmungen, die von einem Koordinierungsausschuss in ei-
nem Koordinierungsrahmen festgelegt werden. Dies ist legislativ und admi-
nistrativ aufwandiger als die Neuaufteilung des Umsatzsteuer-aufkommens.
Allerdings weist die Gemeinschaftsaufgabe vor allem auf langfristige Sicht
Vorteile gegenlber der Umsatzsteuerverteilung auf:

Die Mittel kdnnen gezielt dort eingesetzt werden, wo sie die grofite okologi-
sche Wirksamkeit entfalten. Bei der Mittelverteilung kann die Finanzkraft ei-
ner Kommune bericksichtigt werden, so dass eine 6kologisch effiziente Mit-
telverwendung nicht an der unzureichenden Finanzkraft scheitert. Dies tragt
dem Postulat gleichwertiger Lebensverhaltnisse Rechnung, das auch durch
die regionale Verteilung der Umweltqualitat determiniert wird. Schlief3lich
kann die Finanzierung im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe so ausgestal-
tet werden, dass positive rdumliche externe Effekte, die mit Klimaschutzmal3-
nahmen einhergehen, internalisiert werden. Oder anders gewendet: Es kann
verhindert werden, dass Klimaschutzmafinahmen nicht oder in zu geringem
Ausmal3 vorgenommen werden, als dies unter Effizienzgesichtspunkten
wiinschenswert ware, weil eine Kommune, die Malinahmen ergreift, von de-
nen auch die Bewohnerinnen und Bewohner einer anderen Kommune profi-
tieren, dafir finanziell kompensiert werden kann.

Wenn ein politischer Konsens fir eine effizientere Klimaschutzpolitik der Kom-
munen besteht, sollte auch die notwendige Zweidrittelmehrheit fir die Einfiih-
rung einer neuen Gemeinschaftsaufgabe kein Ausschlusskriterium mehr sein.
Die Gemeinschaftsaufgabe bietet die notwendige Flexibilitat, die man flr eine
okonomisch und 6kologisch effiziente Ausgestaltung — auch unter Berticksich-
tigung der Finanzkraft der Kommunen - bendtigt. Der Koordinierungsaus-
schuss und der Koordinierungsrahmen mogen als schwerfallig und burokra-
tisch erscheinen. Sie sind aber andererseits die Voraussetzung dafir, die For-
derbedingungen flexibel und effizient auszugestalten. SchlieBlich ermdglicht
diese Struktur, dass die Kommunen als letztlich ausfiihrende Gebietskorper-
schaften in die Entscheidungsprozesse - beispielsweise durch ihre Verbands-
vertretungen - einbezogen werden. Vor dem Hintergrund der diskutierten po-
litokonomischen Kriterien ist die Etablierung einer Gemeinschaftsaufgabe so-
wohl aus finanzwissenschaftlichen wie auch aus klimaschutzpolitischen Griin-
den einer Neuverteilung der Umsatzsteuer vorzuziehen.
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5. Politische Handlungsempfeh-
lungen zur Ausgestaltung einer
Gemeinschaftsaufgabe
~Kommunaler Klimaschutz"

Die hier problematisierten Eigenarten von Umsatzsteuerverteilung und Ge-
meinschaftsaufgaben geben bereits Hinweise darauf, wie eine neue Gemein-
schaftsaufgabe Klimaschutz ausgestaltet werden konnte. Zwar wiegt das
Momentum der Mischfinanzierung mit Blick auf die selbstbestimmten Ge-
staltungsmaoglichkeiten von Landern und Kommunen durchaus schwer, weil
damit beispielsweise formal nur investive Zwecke forderfahig sind. Denn an-
ders als beispielsweise Anpassungen und Verbesserungen in der allgemei-
nen Finanzausstattung von Léandern und Kommunen, etwa im Wege einer
Neufestsetzung der Umsatzsteueranteile, konnen Forderzuschiisse und -
darlehen im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben formal nicht fiir die Finan-
zierung des oft so dringend benétigten Personals genutzt werden. Anderseits
stellt die verfassungsrechtliche Verankerung der Gemeinschaftsaufgaben -
anders als Forderprogramme, die vom Grundsatz her meist zeitlich befristet
sind - ein Kontinuitdtsversprechen dar, das fiir potenzielle Férdermittelneh-
mer ein gewisses Mal} an Planungssicherheit eroffnet, selbst wenn ein
Rechtsanspruch auf Férderung (bisher) nicht besteht.

Zur Ausgestaltung einer neuen Gemeinschaftsaufgabe ,Kommunaler Klima-
schutz" werden deshalb folgende Empfehlungen formuliert:

Verfassungsrechtliche Verankerung in Art. 91a Abs. 1 Nr. 3 GG

Mit Blick auf das immer dringlicher werdende politische Handlungsfeld ,Kli-
maschutz", das in der Verfassung bislang im Wesentlichen nur mittelbar in
den Art. 20a, 72 und 74 GG adressiert wird, liel3e sich mit einer grundgesetz-
lich zu institutionalisierenden Gemeinschaftsaufgabe ,Kommunaler Klima-
schutz" anerkennen, dass es zur Erreichung der volkerrechtlich bindenden
Klimaziele des Pariser Klimaabkommens im foderalen Binnen-verhaltnis
ebeneniibergreifender Anstrengungen bedarf.

Denn der Logik der bestehenden Gemeinschaftsaufgaben folgend, ware
auch eine neue Gemeinschaftsaufgabe ,Kommunaler Klimaschutz" im
Grundgesetz zu verankern. Dazu braucht es eine verfassungsandernde Zwei-
drittelmehrheit von Bundestag und Bundesrat. Fir die konkrete Verankerung
einer entsprechenden Gemeinschaftsaufgabe bieten sich deshalb zwei Op-
tionen an (siehe hierzu auch: Rodi, 2023, 328-329; Verheyen & Holzen, 2022).
Entweder lief3e sich Art. 91a GG um einen weiteren Fordertatbestand (,,3. Un-
terstiitzung von MafRnahmen des Klimaschutzes in Kommunen*) ergénzen.
Alternativ ware — wie in der jingeren Vergangenheit wiederholt praktiziert —
die Erganzung des Abschnitts VIl a. des Grundgesetzes um einen eigenstan-
digen Art. 91f GG denkbar (,Bund und Léander kdnnen zur Durchfiihrung und
Finanzierung von Klimaschutzmafinahmen in den Kommunen zusammen-
wirken"). Eine Ergédnzung des Art. 91a GG wirde anerkennen, dass auch mit
ebenentbergreifenden Anstrengungen im Rahmen einer neuen Gemein-
schaftsaufgabe ,Klimaschutz" ein Beitrag zur Verwirklichung des Leitbilds ei-
ner ,Verbesserung der Lebensverhaltnisse" zu leisten ist. Gleichzeitig konnte
eine neue Gemeinschaftsaufgabe so auch als Referenz auf das Klimaurteil
des Bundesverfassungsgerichts vom 24. Marz 2021 verstanden werden, in
dem aus Art. 20a GG in Verbindung mit Art. 2 GG eine Pflicht zur ,Herstel-
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lung von Klimaneutralitdt" sowie eine ,Schutz-pflicht des Staates" ein-
schlieBlich einer ,Verpflichtung, Leben und Gesundheit vor den Gefahren
des Klimawandels zu schiitzen" abgeleitet wird (BVerfGE 157, 30-177, Leit-
sétze). Ein eigenstandiger Art. 91f GG hatte hingegen den Vorteil, dass der
Gesetzgeber in der Formulierung noch etwas freier ware und sich von der in
Art.91a Abs. 1 Nr. 1 und 2 GG verwandten Formel von der ,Verbesserung
der ... “10sen kdnnte, die in Verbindung mit der Formulierung ,von Maf3nah-
men des Klimaschutzes in Kommunen" sowohl kompetenzrechtlich als auch
sprachlich nicht ganz konsistent wére.

Erfordernis einer einfachgesetzlichen Flankierung

Eine Grundgesetzédnderung misste durch die Verabschiedung eines einfa-
chen Bundesgesetzes flankiert werden. In Analogie zur GRW oder der GAK
konnte es sich hierbei um ein ,,Gesetz Uber die Gemeinschaftsaufgabe ,Un-
terstitzung von Mal3nahmen des Klimaschutzes in Kommunen'* (UMK-Ge-
setz - UMKG) handeln. In diesem Gesetz waren allgemeine Grundsétze so-
wie MalRgaben zu den Forderungsarten, dem gemeinsamen Koordinierungs-
rahmen, einem Koordinierungsausschuss, den Durch-fiihrungs- und Unter-
richtungspflichten, der Finanzierung sowie zu etwaigen Riickzahlungs- und
Verzinsungspflichten der Bundesmittel und dem Inkrafttreten zu normieren.

»Bund-Lander-Koordinierungsrahmen*

Eine weitere inhaltliche Konkretisierung einer solchen neuen Gemeinschafts-
aufgabe misste dann in einem von Bund und Landern gemeinsam zu erar-
beitenden und zu verabschiedenden ,Koordinierungs-rahmen* erfolgen. Da-
rinwaren u. a. Ausfihrungen zu Zielen, Rechtsgrundlagen und zur Durchfih-
rung der Forderung, zum Gegenstand und zu Grundsatzen der Forderung, zu
Forderarten und -verfahren, Forder-voraussetzungen, forderfahigen Vorha-
ben, Forderhochstsatzen, zur Beihilfeintensitat und zum Eigenbeitrag der
Fordermittelempfanger, zur Mittelbereitstellung, Vollzugskontrolle, Bewirt-
schaftung der Bundesmittel sowie zum Berichtswesen und zu Veroffentli-
chungspflichten etc. erforderlich.

Neuer Koordinierungsausschuss: Kommunale Spitzenverbéande als
gleichberechtigte Partner an den Tisch holen

Fur die Steuerung einer neuen Gemeinschaftsaufgabe Klimaschutz muss ein
Koordinierungsausschuss eingerichtet werden, in dem Bund und Lander pa-
ritatisch vertreten sind. Zustandigkeitshalber wiirden in diesem Gremium ak-
tuell der Bundesminister flr Wirtschaft und Klimaschutz sowie der Bundes-
minister der Finanzen den Bund vertreten. Die Lander wiirden ihre fir Klima-
schutz und Klimaanpassung zustandigen Umweltministerinnen und Umwelt-
minister in den Koordinierungsausschuss entsenden. Da mit einer neuen Ge-
meinschaftsaufgabe im Wesentlichen Klimaschutzmalinahmen der Kommu-
nen adressiert werden sollen, sollten die Kommunalen Spitzenverbande
(Deutscher Stadtetag, Deutscher Stadte- und Gemeinde-bund sowie Deut-
scher Landkreistag) ebenfalls in diesem Koordinierungsausschuss vertreten
sein. Auf diese Weise konnten kommunale Belange direkt in der fortlaufen-
den Weiterentwicklung einer solchen Gemeinschaftsaufgabe - und hier ins-
besondere der Forderziele und -gegenstande — Beriicksichtigung finden. Au-
Rerdem konnte so der vielfach anzutreffenden Kritik der Kommunen begeg-
net werden, dass die Auflage neuer Forderprogramme nur allzu oft an den
eigentlichen Bedarfen der Stadte, Landkreise und Gemeinden vorbeigehe
(Scheller et al., 2021). Sollte den Kommunalen Spitzenverbanden auch ein
Stimmrechtim Koordinierungsausschuss eingeraumt werden, so musste die
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sonst gangige Mehrheitsregel in den Koordinierungs- bzw. Planungsaus-
schissen der Gemeinschaftsaufgaben modifiziert werden. Denn in den be-
stehenden Gemeinschaftsaufgaben darf der Bund nicht Gberstimmt werden.

Aus Erfahrungen lernen: Koordinierungsverfahren verschlanken

Der administrative Koordinierungsaufwand im Rahmen der bestehenden
Gemeinschaftsaufgaben sollte moglichst schlank gehalten werden. Die Ab-
wicklung des Forderprozesses ware dabei — wie auch bei den anderen Ge-
meinschaftsaufgaben - im Wesentlichen (ber die Lander abzuwickeln. Die
Mittelverteilung und Vergabe von Forderzuschiissen an Kommunen sollte
sich dabei an den Kriterien der okologisch-6konomischen Effizienz und der
Finanzkraft orientieren. Beide Kriterien stellen die zentralen Vorteile gegen-
Uber einer moglichen Neuverteilung des Umsatzsteueraufkommens dar, da
sie mit Blick auf das Gibergeordnete Ziel des Klimaschutzes - die notwendige
Reduktion von Treibhausgasemissionen - auf die Wirkungen bzw. Wirkungs-
potenziale abstellen. Insofern sollte auch auf eine aufwandige und indikato-
rengestitzte Definition einer Fordergebietskulisse bei einer neuen Gemein-
schaftsaufgabe ,Kommunaler Klimaschutz" verzichtet werden.

Das Antrags- sowie das Verwendungsnachweisverfahren flr potenzielle For-
dermittelempfanger sollten bundeseinheitlich, schlank und in digitalisierter
Form organisiert werden. Das zentrale Verteilungs- und Vergabe-kriterium
von Fordermitteln sollte die Hebung moglichst weitreichender Wirkungspo-
tenziale von Klimaschutzmafinahmen bilden. Fir die neue Gemeinschafts-
aufgabe sollten - wie auch bei den anderen Gemeinschaftsaufgaben - eine
begleitende Evaluierung sowie ein Wirkungsmonitoring der jahresbezoge-
nen Gesamtaufwendungen sichergestellt werden. Nur so lasst sich eine po-
litische Steuerungswirkung erzeugen - insbesondere wenn nicht nur ge-
plante Inputs, sondern auch tatsachliche Outcomes und Impacts ermittelt
werden und entsprechend aggregierte Erkenntnisse zu den Klimaschutz-
bemihungen der Kommunen ins Verhaltnis zur Emissions-entwicklung der
anderen foderalen Ebenen sowie der privaten Sektoren gesetzt werden.

Inhaltliche Konkretisierung und Forderschwerpunkte

Furdie inhaltliche Konkretisierung und die Definition etwaiger Forderschwer-
punkte bieten sich drei Optionen an, die sich sowohl bezlglich ihrer inhaltli-
chen Eingriffstiefe als auch ihrer finanziellen Dimension deutlich unterschei-
den und alleine politisch zu bestimmen waren. Kombinationsmdoglichkeiten
scheinen dabei durchaus denkbar:

1. Férderung von Kommunen (und Unternehmen) bei der Erarbeitung von
klimaschutzbezogenen Strategien, Potenzialanalysen und Monitoring-
systemen einschlief3lich der periodischen Durchfiihrung von THG-Bilan-
zierungen.

2. Forderung politisch vordefinierter Klimaschutzmafinahmen mit investi-
vem Schwerpunkt in Kommunen mit einem besonders hohen Wirkungs-
grad bezlglich der Reduktion von THG-Emissionen.

3. Wirkungsorientierte Vergabe von Forderpauschalen zur autonomen Um-
setzung von Klimaschutzmalnahmen in Kommunen.

4. Mit Option 1 wiirde die Institutionalisierung einer neuen Gemeinschafts-
aufgabe Kommunaler Klimaschutz genutzt werden, um damit einen mog-
lichst flachendeckenden Ausbau der strategischen Kompetenzen in
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Kommunen zu foérdern (so auch: Kenkmann et al., 2022).2 Dazu sollten -
neben der Erstellung von (standardisierten) Klimaschutz- und Klimaan-
passungskonzepten - beispielsweise auch die Beauftragung und Durch-
fihrung von Solarpotenzial- bzw. Dachflachenpotenzialanalysen, Wind-
potenzialanalysen und die Erstellung von Energienutzungsplanen etc.
zahlen. Aber auch die Foérderung von Vulnerabilitdtsanalysen, Starkre-
gen- und Hochwasserschutzkonzepten u. A. wire denkbar (Hagelstange
et al., 2021). Ein besonderes Augenmerk sollte dabei auf die Kopplung
bzw. Integration von Strategien gerichtet werden, um einer Inflation stad-
tischer Strategien vorzubeugen. Im Sinne einer wirkungs-orientierten
Strategiebildung sollten dariiber hinaus der Aufbau von flankierenden
Monitoring- und Steuerungsinstrumenten forderfahig gemacht werden
und ggf. entsprechende Planungsbudgets vorgesehen werden. Dazu
zahlt an erster Stelle die Forderung einer systematischen und standardi-
sierten THG-Bilanzierung durch die Kommunen. Bund, Lander und Kom-
munen mussten sich hierzu in einem neu einzurichtenden Koordinie-
rungsausschuss einer Gemeinschaftsaufgabe auf einen fiir alle Ebenen
verbindlichen Standard verstéandigen, um so nicht nur eine interkommu-
nale Vergleichbarkeit zu beférdern, sondern auch die Aggregation von
Daten der einzelnen foderalen Ebenen zu erméglichen.

Wirden sich Bund und Lander im Rahmen einer neuen Gemeinschaftsauf-
gabe Kommunaler Klimaschutz fiir die Forderung politisch vordefinierter Kli-
maschutzmalinahmen (Option 2) entscheiden, miisste zunéchst definiert
werden, was unter ,investiven Klimaschutzmalinahmen* zu verstehen ware.
Grundsatzlich regeln das fir Bund und Lander gleichermalien geltende
Haushaltsgrundséatzegesetz (§ 10 Abs. 3 Nr. 2 Satz 2 HGrG), aber auch die
Bundeshaushaltsordnung (§ 13 Abs. 3 Nr.2 Satz2 BHO) sowie der sog.
Gruppierungsplan, was unter Investitionen in der kameralen Haushaltsfiih-
rung des Bundes und der Mehrzahl der Lander zu subsumieren ist. Die dort
enumerativ aufgefiihrten Ausgaben der Hauptgruppen 7 (,Baumalinah-
men") und 8 (,Sonstige Ausgaben flr Investitionen und Investitionsférde-
rungsmalinahmen®) sind im haushaltsrechtlichen Sinn Investitionen. Férder-
fahige kommunale Klimaschutzinvestitionen waren demnach investive Aus-
gaben, die auf die Reduktion des Treibhausgasausstoles abzielen. Eine sol-
che Definition ware anschlussfahig an das Klimaschutzgesetz des Bundes
vom 12. Dezember 2019, wonach gilt: ,Bis zum Jahr 2045 werden die Treib-
hausgasemissionen so weit gemindert, dass Netto-Treibhausgasneutralitat
erreicht wird. Nach dem Jahr 2050 sollen negative Treibhausgasemissionen
erreicht werden." (§3 Abs. 2 KSG) Zwar gibt das Klimaschutzgesetz des Bun-
des klare Reduktionsziele aus. Allerdings lassen sich daraus keine unmittel-
baren gesetzlichen Vorgaben fiir Lander und Gemeinden ableiten (Wickel,
2020). Das sogenannte Berlcksichtigungsgebot gemal § 13 Abs. 1 Satz 1
KSG begriindet bundesrechtlich jedoch eine allgemeine Vorbildfunktion, wo-
nach Trager offentlicher Aufgaben - also auch Kommunen - Belange des Kli-
maschutzes bei ihren Planungen und Entscheidungen zu berlcksichtigen
haben (Schink, 2021). Daraus lasst sich schlieBen, dass auch Kommunen bei

2 Die Entwicklung kommunaler Klimaschutzkonzepte durch eigens einzustellende Kli-

maschutzmanagerinnen und -manager ist bereits seit Jahren tGber die Richtlinie zur
Forderung von Klimaschutzprojekten im kommunalen Umfeld (, Kommunalrichtlinie*
(KRL)) als Teil der Nationalen Klimaschutzinitiative (NKI) forderfahig. Der Vorteil einer
Uberfiihrung dieser Férderlinie in eine neue Gemeinschaftsaufgabe ,Kommunaler Kli-
maschutz" bestlinde - neben einer finanziellen Aufstockung - in der gemeinschaftli-
chen Koordination durch Bund, Lander und Kommunen und dem damit zum Ausdruck
kommenden Anspruch, Klimaschutz moglichst flachendeckend und systematisch in
den Kommunen vorantreiben zu wollen - nicht zuletzt auch verstanden als Beitrag zur
Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im gesamten Bundesgebiet.
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ihren Investitionen die Belange des Klimaschutzes im Sinne einer THG-Min-
derung berlcksichtigen sollen. Aus dieser Definition liel3e sich dann ein Ka-
talog an moglichen Klimaschutzinvestitionen der Kommunen ableiten. Dabei
ware auf eine inhaltliche Fokussierung und ein Mindestmald an Standardisie-
rung zu achten, um auch den Koordinationsaufwand beherrschbar zu halten.
Zentrales Auswahlkriterium sollte auch hier vor allem der Wirkungsgrad
maoglicher Klimaschutzmafnahmen im Sinne des 6kologisch-6konomischen
Effizienzkriteriums sein. Mit Blick auf die Dringlichkeit, die inzwischen mit
Blick auf die Erreichung der Pariser Klimaziele in ihrer Konkretisierung durch
das Klimaschutzgesetz des Bundes und der Lander besteht, sollten also
MafRnahmen mit hohen und raschen CO:-Einsparpotenzialen priorisiert wer-
den. Die Definition investiver Férderschwerpunkte kdnnte zudem - wie auch
bei den anderen Gemeinschaftsaufgaben - in periodischen Abstédnden wis-
senschaftlich evaluiert sowie politisch Gberpriift und nachjustiert werden. Auf
diese Weise lieRe sich technologischen Neuerungen Rechnung tragen, die in
diesem Politikfeld eine besondere Dynamik aufweisen.

Option 3 bildet den weitreichendsten Ansatz zur inhaltlichen Ausgestaltung
einer neuen Gemeinschaftsaufgabe ,Kommunaler Klimaschutz", da sie auf
eine wirkungsorientierte Vergabe von Forderpauschalen zur autonomen Um-
setzung von KlimaschutzmafBnahmen in den Kommunen abstellt. Einen ent-
sprechenden Ansatz hat der Deutsche Stadtetag erstmals 2022 mit seinem
Konzept ,Finanzierung des kommunalen Klimaschutzes effizient, effektivund
flexibel gestalten* vorgelegt (DST, 2023). Kernelemente dieses Ansatzes sind
eine Pauschalierung, eine strikte Wirkungsorientierung und langfristige Ver-
stetigung sowie eine Flexibilisierung der kommunalen Klimaschutzférderung
durch Bund und Lander. Auf diese Weise soll eine Abkehr von der Vielzahl an
technisch und administrativ kleinteiligen Forderprogrammen vollzogen wer-
den, die die autonomen Gestaltungs-maoglichkeiten der Kommunen inzwi-
schen zu stark einschranken und sich meist auch durch eine zu geringe Inno-
vationsoffenheit auszeichnen. Zu diesem Zweck schlagt der Deutsche Stad-
tetag vor, dass jede Kommune in der Bundesrepublik ein festes Budget an
Fordermitteln fir mindestens zehn Jahre erhalt, das von Bund und Landern
gemeinsam finanziert werden soll. Aus diesem Budget kann die Kommune
dann eigene Projekte finanzieren. Dabei wird die ,Férdersumme fir ein Pro-
jekt weder in Abhangigkeit von den Projektkosten festgelegt, noch wird ein
fester Forderbetrag pro MaRnahme festgelegt”. Stattdessen ,wird fiur jedes
Projekt die voraussichtliche Klima-wirksamkeit quantifiziert (z. B. Hohe ein-
gesparter CO2-Emission), die Férdersumme fir ein Projekt ist das Produkt
von Klimawirksamkeit und einem vom Bund festgelegten Forderbetrag je
Einheit" (DST, 2023, 4). Die Aufteilung der Bundesmittel auf die Lander sollte
- anders als vom Deutschen Stadtetag vorgeschlagen - jedoch nach Finanz-
kraft und/oder Klimabetroffenheit erfolgen. Die Hohe der einzelnen Kommu-
nalbudgets missen dann die Lander festlegen. Dazu waren entsprechende
Verteilungsschlissel zu entwickeln - ebenfalls unter Beriicksichtigung von
Indikatoren wie der Einwohnerzahl, der Finanzkraft und klimaschutzrelevan-
ter Rahmenbedingungen der Kommunen. Uber deren verbindliche Festle-
gung konnte dann in einem Koordinierungsausschuss einer neuen Gemein-
schaftsaufgabe Klimaschutz entschieden werden.

Auf Basis des ihnen so zur Verfligung gestellten Budgets missten die Kom-
munen MalBnahmen entwickeln, zu denen bei Stellung des Forderantrags bei
den Landern ein Nachweis zur Abschatzung der Klimawirksamkeit beizubrin-
gen ware. Wie auch bei anderen Foérder-programmen wirde die Erstattung
der Kosten nach Vollzug der gesamten Malinahme bzw. einzelner Teilmal3-
nahmen erfolgen. Die Uberlegung im Modell des Deutschen Stadtetages,
eine Kombinationsmdglichkeit bzw. eine wechselseitige Komplementarfor-
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derung verschiedener Forderprogramme zuzulassen (DST, 2023, 6), ist so-
wohl aus politdkonomischer Perspektive als auch aus Sicht des Bundes
problematisch - selbst wenn eine Doppel-forderung explizit ausgeschlossen
wird. Denn dabei besteht immer die Gefahr, dass die Forderziele der einzel-
nen Programme verwassert werden. Ahnlich problematisch ist auch die
Uberlegung, den Stadten 10 % ihres kommunalen Férderbudgets als sog.
»Innovationsbudget" zuzugestehen - also flr die Realisierung von Mafinah-
men und Technologien, die beispielsweise noch in der Entwicklung sind oder
noch Uber keine hinreichende Marktreife verfligen. Ein solches Innovations-
budget ware mit der Grundlogik der Gemeinschaftsaufgaben nicht verein-
bar, da kein Nachweis Uber die Klimawirksamkeit vorliegt.

Kommunalen Kofinanzierungsanteil moglichst niedrig halten, um An-
reize fur finanzschwache Kommunen zu setzen.

e Die Gemeinschaftsaufgaben in ihrer bestehenden Form basieren auf ei-
ner gemeinschaftlichen Finanzierung von Bund, Landern und Kommu-
nen. Insofern wére die Kofinanzierungsfrage auch im Falle einer neuen
Gemeinschaftsaufgabe ,Kommunaler Klimaschutz" zu klaren. Fiir finanz-
schwache Kommunen sollten die Anreize fir eine Mittel-beantragung im
Rahmen einer solchen neuen Gemeinschaftsaufgabe - wie auch in ande-
ren Foérderprogrammen - moglichst hoch sein. Dies spricht fir einen
moglichst niedrigen Kofinanzierungsanteil. Die Kofinanzierungspflicht
hangt natdrlich auch an den Forderarten bzw. -formen, die flr eine neue
Gemeinschaftsaufgabe gewahlt wiirden. Wie auch bei den beiden ande-
ren Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a und b GG empfiehlt sich eine
mogliche Forderung auf Zuschuss-, Darlehens-, Zinszuschuss- und
Burgschaftsbasis. Um Klimaschutz in den Kommunen mdglichst breitfla-
chig zu forcieren, bietet es sich an, dass zumindest auch 6ffentliche Un-
ternehmen, wie Stadtwerke, kommunale Eigenbetriebe, Anstalten des 6f-
fentlichen Rechts etc., forderfahig werden sollten.

Bestehende Férderprogramme in neue Gemeinschaftsaufgabe tber-
flihren

e Im Sinne eines vertikal integrierten und ebenenlbergreifenden Klima-
schutzes sollten in die neue Gemeinschaftsaufgabe ,Klimaschutz" suk-
zessive Haushaltsmittel Uberflihrt werden, die in der Vergangenheit tber
eine Vielzahl an Einzelprogrammen in Klimaschutz- und auch Klimaan-
passungsmalinahmen - beispielsweise aus dem Klima- und Transforma-
tionsfonds (KTF) - geflossen sind.

e Das Moment der gemeinsamen Planung von Bund und Landern in einem
fachibergreifend zusammengesetzten Koordinierungsausschuss unter
Einbeziehung der Kommunen koénnte einen Beitrag zur zielgenaueren
Mittelverwendung leisten. Zumindest versprache die Zusammenfiihrung
von fach- sowie finanz- und haushaltspolitischen Zustandigkeiten im
Institut der Gemeinschaftsaufgabe eine Starkung auch der Klima-zustan-
digen auf kommunaler Ebene, die wegen der Freiwilligkeit dieser stadti-
schen Aufgabe nicht selten Uber eine eher schwache Stellung in Politik
und Verwaltung verfiigen.
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