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1. Finanzielle Ausgangssituation

Die Haushaltssituation vieler kreisangehoriger Stadte und Gemeinden, aber auch
der Kreise in NRW ist alarmierend. Die Ergebnisse der Haushaltsumfrage des Stad-
te- und Gemeindebundes NRW unter seinen 359 Mitgliedskommunen belegen er-
neut die andauernde strukturelle Unterfinanzierung der gesamten kommunalen
Familie, aber insbesondere auch der kreisangehdrigen Kommunen. Insgesamt be-
statigt das Bild die Aussagen der Finanzwissenschaftler Prof. Dr. Martin Junkern-
heinrich und Prof. Dr. Thomas Lenk. Diese haben in ihrem Anfang letzten Jahres
vorgelegten Gutachten ,Haushaltsausgleich und Schuldenabbau® eine Unterfi-
nanzierung der Kommunen in NRW von durchschnittlich rund 2,8 Mrd. Euro pro
Jahr errechnet. Dies flhrt dazu, dass im Jahr 2012 nur 35 Mitgliedskommunen des
Verbandes damit rechnen, einen strukturellen Haushaltsausgleich erreichen zu
konnen. Weitere 183 Kommunen schaffen den Haushaltsausgleich nur, indem sie
ihr Eigenkapital weiter aufzehren.

Perspektivisch drohen weitere strukturelle Belastungen. Der wirtschaftliche Auf-
schwung flhrt zwar zu einem Anstieg der Ertrage vor allem bei der Gewerbesteu-
er, der aber durch steigenden Aufwand insbesondere im Sozialbereich wieder auf-
gezehrt wird. Eine aktuelle Erhebung des Landkreistages Nordrhein-Westfalen (LKT
NRW) zur Entwicklung der Kreishaushalte zeigt, dass allein im Jahr 2012 die Ge-
samtaufwendungen der Kreise und der Stadteregion Aachen um tber 700 Mio. Eu-
ro bzw. knapp 7 % steigen.

Kredite zur Liquiditdtssicherung

Die schwierige Lage der Kommunalfinanzen wird auch durch den neuen Rekord-
stand der Kredite zur Liquiditatssicherung deutlich gemacht. Zum Jahreswechsel
2011/2012 verzeichneten die NRW-Kommunen einen Kassenkreditstand von 22,3
Mrd. Euro. Dies bedeutet, dass die Kommunen allein im Verlauf der zurlckliegen-
den sechs Jahre den Liquiditatskreditstand verdoppeln mussten, um laufenden
Verwaltungsaufwand zu finanzieren. Dabei lasten zwar auf den kreisfreien Stad-
ten besonders hohe Liquiditatskredite, aber mit ca. 7 Mrd. Euro liegt das Kassen-
kreditvolumen der Kreise und kreisangehorigen Kommunen in NRW immer noch
mehr als doppelt so hoch wie die Kassenkredite aller Kommunen in Bayern, Baden-
Wirttemberg und den ostdeutschen Bundeslandern zusammengenommen!

Nach Berechnungen der Gutachter Junkernheinrich und Lenk kénnten in zehn Jah-
ren 50 bis 70 Mrd. Euro fiir alle NRW-Kommunen zu Buche stehen, wenn nicht ent-
schlossen gegengesteuert wird. Der Rekordstand an Liquiditatskrediten macht
deutlich, dass die Kommunen in NRW auf Konsolidierungshilfen des Landes drin-
gend angewiesen sind. Ein erster Schritt ist mit dem am 8. Dezember verabschie-
deten Starkungspaktgesetz getan. Es kommt jetzt aber auf die Finanzierung der
weiteren Stufen und auf die Umsetzung in der Praxis an.

Haushaltssicherungskonzepte und Nothaushalt

Ein weiteres Alarmsignal ist die Anzahl der Kommunen mit Haushaltssicherungs-
konzept. Ein solches muss aufgestellt werden, wenn eine Kommune ihren Haus-
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halt nicht einmal fiktiv ausgleichen kann und die allgemeine Riicklage mehr als
nur unwesentlich verringern muss. In diesem Jahr werden 141 StGB NRW-
Mitgliedskommunen in dieser Situation sein. Trotz guter Konjunkturlage bleibt die
Zahl damit gegeniiber dem Vorjahr fast unverandert auf hohem Niveau (143
Kommunen).

Einen unverfalschten Blick auf die Fi-

nanzsituation gibt der Parameter des Haushaltswirtschaftliche Lage 2012
Haushaltsumfrage 2011/2012

strukturellen - echten - Haushaltsaus-

gleichs. Einen solchen schaffen 2012

lediglich 35 der 359 Mitgliedskommu- % 141 .
nen des Stadte- und Gemeindebundes ‘ T— seherunastonzept
NRW, d. h. noch nicht einmal 10 % der | g o
Mitgliedskommunen. Die Gemeinde- Ruckiage
ordnung zeichnet insofern ein reali- ~ .
tatsfernes Bild, wenn sie davon aus- 183 ausgegiichen

geht, dass der strukturelle Haushalts-
ausgleich den Normalfall darstellt.

Den strengsten Restriktionen sind Stadte und Gemeinden unterworfen, deren
Haushaltssicherungskonzept von der Kommunalaufsicht nicht genehmigt wird, da
sie auch auf mittlere Sicht keinen Haushaltsausgleich erreichen kdnnen. In der so
genannten vorlaufigen Haushaltswirtschaft, auch Nothaushaltsrecht genannt,
sind den Kommunen freiwillige Ausgaben grundsatzlich untersagt. Hierbei wird es
2012 voraussichtlich zwar einen Rickgang von 116 auf 60 kreisangehorige Stadte
und Gemeinden geben. Dieser Ruckgang ist aber auf die Verlangerung des HSK-
Zeitraums in § 76 GO auf 10 Jahre zuriickzufuhren. Seit einer Gesetzesanderung im
letzten Jahr scheitert die Genehmigungsfahigkeit eines Haushaltssicherungskon-
zepts nicht mehr daran, dass ein Haushaltsausgleich nicht innerhalb eines 5-
Jahres-Zeitraums dargestellt werden kann. Die Genehmigungsfahigkeit ist nun-
mehr grundsatzlich auch dann gegeben, wenn der Haushaltsausgleich erst inner-
halb der nachsten 10 Jahre erreicht werden kann. Eine materielle Verbesserung der
wirtschaftlichen Situation der Kommunen ist mit dieser Gesetzesanderung freilich
nicht eingetreten. 62 Kommunen geben an, ein genehmigungsfahiges HSK nur
deshalb aufstellen zu konnen, weil der Genehmigungszeitraum gestreckt worden
ist.

Abbau des Eigenkapitals und Uberschuldung

Bis Ende 2012 werden 263 StGB NRW- Vollstindiger Verzehr der Ausgleichsriicklage
Mitgliedstadte und -gemeinden ihre Haushaltsumfrage 2011/2012
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haben werden (vgl. Schaubild).
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EIf Kommunen haben bereits jetzt das Eigenkapital vollstandig verzehrt, bei weite-
ren 17 StGB NRW-Mitgliedskommunen zeichnet sich eine Uberschuldung bis zum
Jahr 2014 ab. Allein diese Zahlen belegen den dringenden Handlungsbedarf. Diese
28 Mitgliedstadte und -gemeinden sind die pflichtig teilnehmenden Starkungs-
paktkommunen, die fiur den Zeitraum von zehn Jahren besondere Konsolidie-
rungshilfen des Landes erhalten, aber auch auRBerst ehrgeizige Sparziele erreichen
mussen.

Strukturelle Ungleichbehandlung des kreisangehorigen und kreisfreien
Raums im kommunalen Finanzausgleich

Insgesamt mussen die Kommunen des kreisangehorigen Raums die Bereitstellung
offentlicher Leistungen mit deutlich geringeren Ressourcen pro Kopf bewerkstelli-
gen als die kreisfreien Stadte. Dies hat verschiedene Ursachen:

a) fehlende Verteilungsgerechtigkeit im kommunalen Finanzausgleich

Das Ziel interkommunaler Verteilungsgerechtigkeit wird im kommunalen Fi-
nanzausgleich zunehmend verfehlt. Dies hangt vor allem damit zusammen,
dass das System der Einwohnerveredelung einwohnerstarke Stadte durch die
Anerkennung (realer) Ausgaben als Bedarf favorisiert, wahrend bei der Berech-
nung der Steuerkraft erhebliche Einnahmevorteile der groBeren Stadte durch
die Wirkung einheitlicher fiktiver Realsteuerhebesatze "weggerechnet" werden.
Dies flihrt dazu, dass die fur einen Einwohner im kreisfreien Bereich und im
kreisangehorigen Bereich zur Verfliigung stehenden Ressourcen immer weiter
auseinanderklaffen. Uber den kommunalen Finanzausgleich erfolgt eine sich
verstarkende Umverteilung von Mitteln in den kreisfreien Bereich, die dort ver-
ausgabt und nach der Logik des Verteilungssystems wiederum als Indikatoren
fir einen hoheren Bedarf gewertet werden.

Dieser Effekt zulasten des kreisangehdorigen Raums lasst sich auch grafisch ver-
deutlichen, wenn man sich die Entwicklung der Verteilung der Schliisselzuwei-
sungen in einem Zeitraum von 2000-2012 (das Jahr 2012 ist gerechnet ohne
Abmilderungshilfen) vor Augen fiihrt. In diesem Zeitraum sind die durchschnitt-
lichen Schlusselzuweisun-
gen pro Einwohner bei den  sxe
kreisfreien Stadten von g%
317,72 Euro im Jahr 2000
auf 473,42 Euro in 2012
(Entwurf GFG 2012) ge- **
stiegen. Das ist ein Anstieg
um 48,69%. Im gleichen
Zeitraum stiegen die Zu-
weisungen im kreisange-
horigen Bereich (Stadte,
Gemeinden und Kreise zu-
sammengenommen) um
3,45%, namlich von 271,55 00 2005 2005 2007 2008 203 2000 2011 2012
Euro auf 280,93 Euro: i wreisteien Bereieh - Im relsangananigen Bereieh

Verteilung der Schiii i im Fii ich NRW

150€




S.5v.15

Die linearen Trendlinien verdeutlichen, wie man sich die weitere Entwicklung
vorstellen kann.

Eine solche Entwicklung bei den Schlusselzuweisungen kann natirlich unter-
schiedliche Ursachen haben. Eine vorstellbare Ursache ware, dass die Sozialkos-
ten pro Einwohner im kreisfreien Bereich starker gestiegen sind als im kreisan-
gehorigen Bereich. Die finanzwissenschaftliche Untersuchung von Déring im
Auftrag der Landesregierung im Rahmen des Verfassungsbeschwerdeverfah-
rens zum GFG 2008 (S. 180) zeigt allerdings zumindest fiir den Zeitraum von
2000-2008, dass die prozentuale Steigerung der Sozialkosten im Kreisbereich
hoher lag als bei den kreisfreien Stadten. Der Hinweis auf die Entwicklung der
sozialen Aufwendungen taugt deshalb als Erklarung fiir die oben dargestellte
Verteilungsentwicklung nicht.

Als weitere Ursache ware vorstellbar, dass sich lber den Untersuchungszeit-
raum die Steuerkraft im kreisangehorigen Raum deutlich positiver entwickelt
hat als die Steuerkraft der kreisfreien Stadte. Dies ist allerdings ebenso wenig
der Fall. Legt man die (fiktiven) Steuerkraftzahlen der Gemeinden aus den ent-
sprechenden Jahren ne-
Entwicklung der (fiktiven) Steuerkraft im kommunalen Finanzausgleich NRW beneinander, SO Zeigen
die Trendlinien einen na-
hezu parallelen Verlauf:

Die Grafik belegt im Ub-
rigen, dass bereits ohne
Zuweisungen aus dem
kommunalen Finanzaus-
gleich die pro Kopf zur
Verfligung stehenden
Ressourcen im kreisfreien
Bereich deutlich hoher
e ‘ — sind als im kreisangeho-

oo™ ™ ™™ rigen Bereich. Dabei muss
noch einmal betont wer-
den, dass bei dieser Dar-
stellung der gemeindlichen Steuerkraft nur die fiktiven, nach den Regeln des
kommunalen Finanzausgleichs berechneten Realsteuereinnahmen Eingang ge-
funden haben.

| = m kreisfreien Bereich = - im kreisangehérigen Bereich |

Einwohnerveredelung

Das Festhalten an der Einwohnerveredelung des Hauptansatzes ist ein Haupt-
kritikpunkt im horizontalen Finanzausgleich. Es ist und bleibt denklogisch prob-
lematisch, unreflektiert von hoheren tatsachlichen Ausgaben auf einen hoheren
Bedarf zu schlieBen. Auch Prof Dr. Ingolf Deubel hat in seiner finanzwissen-
schaftlichen Untersuchung zu den Strukturen des kommunalen Finanzaus-
gleichs in NRW noch einmal ausfuhrlich die Gefahr eines Zirkelschlusses belegt,
die es notwendig macht, die Einhaltung der Anwendungsbedingungen der Re-
gressionsanalyse kritisch zu hinterfragen (Mehr Gerechtigkeit im kommunalen
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Finanzausgleich? - Das GFG 2011 und die Eckdaten zum GFG 2012, Bad Kreuz-
nach 2011, S. 72 ff).

Der Verfassungsgerichtshof fur das Land Nordrhein-Westfalen sieht zwar das
Prinzip der Einwohnerveredelung als von dem weiten Ermessensspielraum des
Gesetzgebers gedeckt an. Es muss aber festgehalten werden, dass hier seit vie-
len Jahren der Gesetzgeber sein Ermessen in einer Weise auslibt, die einwoh-
nerstarke Stadte zu Lasten der kleineren Stadte und Gemeinden bevorzugt.

Die Einwohnerveredelung leidet — wie der StGB NRW seit vielen Jahren vor-
tragt — unverandert an einem grundlegenden Zirkelschluss. Die Hypothese von
Brecht und Popitz aus dem Jahr 1932, wonach mit zunehmender Bevodlkerung
die offentlichen Ausgaben steigen und folglich auf einen erhohten Bedarf gro-
Rerer Stadte zu schlieBen sei, gilt in der modernen Wissenschaft als widerlegt
(vgl. hierzu die sog. Finanzausgleich Il-Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richtes, Urteil vom 27.05.1992 - 2 BvF 1,2/88, 1/89 und 1/90; siehe auch Jun-
kernheinrich, Gemeindefinanzen, Theoretische und methodische Grundlagen
ihrer Analyse, 1991, S. 179 f.). Die Regressionsanalyse setzt im Grundsatz bei
den Ausgaben einer Gemeinde an, um den vermeintlichen Bedarf fur die Erful-
lung von Aufgaben zu erfassen. Im Ergebnis fuhrt dies dazu, existierende Unter-
schiede im Ausgabeverhalten zu erhalten und die Schere immer weiter ausei-
nanderklaffen zu lassen (vgl. hierzu auch Verfassungsbeschwerde der Gemein-
den Ahaus u.a. vom 08.05.2012, S. 45). Indem von hoheren Ausgaben auf einen
hoheren Bedarf geschlossen wird, steigert das Ausgabeverhalten der Vergan-
genheit den Finanzbedarf der Zukunft, so dass hohere Schllsselzuweisungen er-
folgen. Diese wiederum steigern durch die Verfligbarkeit groRerer Finanzmittel
die Ausgaben und begrinden damit erneut einen hoheren Bedarf. Die Grund-
annahme, wonach in groReren Stadten groferer Finanzbedarf besteht, lasst
sich durch nichts belegen. Ein groRerer Finanzbedarf grofRer Stadte lasst sich
nicht durch einen pauschalen Verweis auf hohere Ballungskosten begrinden.
Sowohl die Agglomeration als auch die Deglomeration haben Kostenvor- und
-nachteile. Bei einer grofReren Verdichtung lassen sich viele 6ffentliche Leistun-
gen unbestritten kostenglinstiger anbieten als bei diinner Besiedlung. Auler-
dem darf das Ausmal’ der zentralortlichen Funktion der GroRstadte nicht tber-
schatzt werden. Es gibt namlich genauso auch gegenlaufige Leistungen, die das
Umland fur die Stadt erbringt, z.B. ihr Beitrag zur Naherholung der Stadtbevol-
kerung.

Es verbietet sich aber in jedem Fall der einfache Schluss von der Einwohnerzahl
einer Gemeinde auf ihre zentralortliche Funktion, da diese entscheidend vom
Charakter der Umgebung abhangt. Fir die Struktur Nordrhein-Westfalens be-
deutet dies, dass durch das besonders erhohte Aufkommen von dicht besiedel-
ten Bereichen die zentralortliche Funktion der einzelnen Gemeinden weitaus
weniger ins Gewicht fallt (vgl. hierzu Verfassungsbeschwerde der Stadt Ahaus
u.a., S. 48).

In der finanzwissenschaftlichen Literatur herrscht die Meinung vor, dass die
Kosten sowohl in sehr dicht besiedelten als auch in landlich strukturierten
Raumen besonders hoch sind und sich somit im Ergebnis ein U-formiger Kos-
tenverlauf ergibt. Mithin ist kein sachlicher Grund fur die geltende Einwohner-
veredelung zu erkennen.
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Erfassung der Finanzkraft anhand einheitlicher fiktiver Hebesdtze

Insgesamt unterzeichnet der kommunale Finanzausgleich tber den einheitli-
chen fiktiven Hebesatz die gemeindliche Steuerkraft. Dies gilt sowohl fiir kleine
als auch fiir groBRe Kommunen. Wahrend allerdings die fiktive Berechnung der
Realsteuerkraft des kreisangehorigen Raums relativ dicht bei der realen Steuer-
kraft liegt, sind die Ab-
weichungen zwischen
diesen beiden GroRen |
im  kreisfreien Raum | oo
deutlich  hoher. Dies
wird mit der nebenste-
henden Grafik verdeut- | oo
licht. Die Null-Linie ist
gleichzusetzen mit der
fiktiven Steuerkraft; die | ™™
ausgefullten  Flachen | zowoon
machen deutlich, um
wie viel die reale Steu-
erkraft die fiktiv be- T 200 208 20 o
rechnete bersteigt: A o e o o R ot

900.000.000€
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Gegentber den kreisangehorigen Kommunen verbleibt den kreisfreien Stadten
in jedem Jahr ein ,Einnahmevorteil“ von mindestens 500 Mio. Euro, die ihnen
ohne Anrechnung im kommunalen Finanzausgleich verbleiben. Diese Mittel, die
bei der Steuerkraft nicht berticksichtigt werden, werden aber dennoch veraus-
gabt und flhren so - nach einer zeitlichen Verzégerung - wieder zur Anerken-
nung eines noch hoheren Bedarfs.

Diese Beobachtungen sind aus unserer Sicht im Ubrigen auch eine Bestatigung
der von Deubel vertretenen These der dynamischen Instabilitat des Finanzaus-
gleichssystems (a.a.0., Seite 58 ff.).

Insgesamt kann man angesichts dieses Befundes nicht mehr von einer Vertei-
lungsgerechtigkeit im kommunalen Finanzausgleich sprechen.

Der Nebenansatz ,Soziallastenansatz“ gewinnt zunehmend Bedeutung fiir die
Verteilung der Schltisselmasse.

Als alleiniger Indikator fiir den Soziallastenansatz bleibt es auch im GFG 2012-
Entwurf bei der Zahl der SGB ll-Bedarfsgemeinschaften. Im GFG 2012 wird der
Gewichtungswert fur die Bedarfsgemeinschaften auf 15,3 festgesetzt, so wie
dies auch im Gesetzgebungsverfahren fiir das GFG 2011 bereits angekuindigt
war.

Dass zur Abmilderung der Wirkungen des Soziallastenansatzes der Gewich-
tungsfaktor im GFG 2012 auf 15,3 statt der regressionsanalytisch darstellbaren
17,76 festgesetzt wird, ist zu begrifRRen. Es handelt sich aber nicht nur um ein
Entgegenkommen, sondern ist auch sachgerecht, da im Jahr 2012 die erste Stu-
fe der Entlastung der Kommunen bei der Grundsicherung durch den Bund
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greift, die ansonsten nur mit einer erheblichen zeitlichen Verzégerung im Rah-
men der nachsten Grunddatenanpassung Berucksichtigung fande.

Insgesamt fuhrt die weitere Anhebung der Gewichtung des Sozialistenansatzes
dazu, dass eine grof3e Zahl kreisangehoriger Stadte und Gemeinden aufgrund
zurlickgehender Schliisselzuweisungen in eine finanzielle Notlage gerat bzw.
eine solche noch verscharft wird.

Vor dem Hintergrund seiner neuen Gewichtung fallt es schwer, den Soziallas-
tenansatz noch als Nebenansatz zu begreifen. Vielmehr stellt er — was die Ver-
teilungswirkung angeht - praktisch einen zweiten Hauptansatz dar. Von daher
ist es besonders wichtig, dass die Verteilung anhand von Parametern erfolgt, die
uber jeden Zweifel erhaben sind. Das Festhalten an dem alleinigen Indikator
»Zahl der Bedarfsgemeinschaften® fiir die Gewichtung des Soziallastenansatzes
bedarf aus Sicht des StGB NRW dringend einer Uberprifung mit Blick auf sach-
gerechtere Alternativen.

Der soziale Aufwand in den Kommunen wird vor allem gepragt durch vier groRRe
Aufwandsblocke, namlich zum einen die Kosten der Unterkunft fir die Lang-
zeitarbeitslosen, die Eingliederungsleistung fur Behinderte, die Grundsicherung
fur Erwerbsunfahige und die Jugendhilfe. Insofern ist festzuhalten, dass der
Aufwand fur Leistungen nach dem SGB Il nur einen Teilbereich der sozialen
Aufwendungen insgesamt ausmacht.

Das Abstellen auf einen einzelnen Indikator tragt dieser komplexen Zusammen-
setzung der sozialen Lasten keine Rechnung und birgt tiberdies die Gefahr von
Fehlanreizen. Diese Gefahr wird immer groRer, je hoher der Soziallastenansatz
gewichtet wird. Deshalb muss nach Einschatzung des Stadte- und Gemeinde-
bundes NRW erganzend zu der Zahl der Bedarfsgemeinschaften auf weitere Pa-
rameter zuruckgegriffen werden, um den Sozialaufwand moglichst zielgenau
abbilden zu konnen. Denkbar ist z. B. das Abstellen auf die Zahl der behinderten
Menschen in einer Kommune, die Zahl der Uber 65-jahrigen oder die Zahl der
Kinder und Jugendlichen in einer Gemeinde.

Entwicklung der Gemeindefinanzen vor dem Hintergrund stetig steigender Kosten
im Sozialbereich und dem Wegfall der Abmilderungshilfe

Die zu erwartenden Steigerungen des Aufwandes im Sozialbereich, die sich vor
allem in den Steigerungen der Umlagezahlungen fir die Kreise und die Land-
schaftsverbande widerspiegeln, bedeuten auf mittlere Sicht weitere Belastun-
gen fur die kommunalen Haushalte. Die Haushaltsplanungen der Landschafts-
verbande zeigen, mit welchen Kostensteigerungen allein im Bereich der Einglie-
derungshilfe zu rechnen ist. Hier drohen jahrlich Steigerungen im dreistelligen
Millionenbereich, wobei schon heute die Grenze der Leistungsfahigkeit der
kommunalen Haushalte berschritten ist. Im Zusammenspiel mit dem Wegfall
der Abmilderungshilfe ab dem Jahr 2013 wird dies fiir viele der Mitgliedstadte
und -gemeinden bedeuten, dass mit eigenen Konsolidierungsanstrengungen die
sich verschlechternden finanziellen Rahmenbedingungen nicht aufgefangen
werden konnen.
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b) Benachteiligung bei den Zuweisungen von Fordermitteln aufSerhalb des kommu-
nalen Finanzausgleichs

Die bessere Teilhabe des kreisfreien Raums an den Zuweisungen des Landes be-
schrankt sich im Ubrigen nicht auf die Schliisselzuweisungen nach dem GFG.
Auch bei den Zweckzuweisungen des Landes an Kommunen aullerhalb des
kommunalen Finanzausgleichs schneiden die Gro3stadte deutlich besser ab als
die kreisangehorigen Stadte und Gemeinden. Ausweislich einer Antwort des
Ministeriums fir Inneres und Kommunales auf eine kleine Anfrage des Abge-
ordneten André Kuper (LT Drucksache 16/143) ergaben sich fur die Zweckzu-
weisungen an Stadte und Gemeinden in den Jahren 2009 bis 2011 folgende
Werte (die einwohnerbezogenen Zahlen wurden auf der Grundlage der Ein-
wohnerzahlen zum Stichtag 31.12.2010 von der Geschaftsstelle ermittelt):

Jahr Kreisfrei Kreisangehorig
absolut \ €/Einw. absolut €/Einw.
2009 2.910 408 2.506 233
2010 2.270 319 2.332 216
2011 1.330 187 1.178 109

(absolute Zahlen in Tausend Euro)

Dieser Befund belegt die These, dass trotz der Zielvorstellung gleichwertiger Le-
bensverhaltnisse im Land die Bereitstellung offentlicher Leistungen im kreisan-
gehorigen Raum unter wesentlich schlechteren Bedingungen gewahrleistet
werden soll als im kreisfreien Raum - von einer Gleichbehandlung durch das
Land kann schwerlich die Rede sein.

Auswirkungen der strukturellen Ungleichbehandlung / der Benachteiligung
des lindlichen Raums fiir die Stadte und Gemeinden und deren Biirgerinnen
und Biirger

Fir die Biirgerinnen und Blrger in den kreisangehorigen Stadten und Gemeinden
flhren die dargestellten Ungleichgewichte zu einer Verstarkung bzw. Verfestigung
unterschiedlicher Lebensverhialtnisse. So ist es bedenklich, wenn ein deutlich un-
terschiedlicher Versorgungsgrad mit 6ffentlichen Leistungen, sei es im Bildungsbe-
reich, im offentlichen Personennahverkehr, bei kulturellen Angeboten oder bei der
medizinischen Versorgung als normal hingenommen wird. Spatestens die in NRW
in den letzten Jahren verstarkte Tendenz zu einer Landflucht belegt, dass die Men-
schen nur bis zu einer gewissen Grenze bereit sind, diese Unterschiedlichkeit der
Lebensverhaltnisse zu akzeptieren. Leider sind es insbesondere junge Familien und
gut ausgebildete Arbeitskrafte, die vor dem Hintergrund fehlender Arbeitsplatze
und personlichen Entwicklungsmoglichkeiten den landlichen Gemeinden den Ru-
cken kehren und sich in den Stadten ansiedeln.

Der Ruckgang des wirtschaftlichen Wachstums durch Abwanderung der Arbeits-
krafte und Arbeitsplatze flihrt zu einem "Trading-down-Effekt" mit einer verhang-
nisvollen Spiralwirkung.
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Dadurch wird die ohnehin problematische demografische Entwicklung in den
landlich strukturierten Gebieten noch einmal verstarkt.

Viele Leistungsangebote wurden im kreisangehorigen Raum in der Vergangenheit
auf der Grundlage sehr gut ausgebauter und funktionierender ehrenamtlicher
Netzwerke mit einem Minimum o&ffentlicher Ressourcen aufrechterhalten. Dies
reicht von sozialen Diensten Uber die Feuerwehr bis hin zu kulturellen Angeboten.
Weil aber diese Strukturen wegen der oft nicht entgoltenen ehrenamtlichen Arbeit
aus Sicht der Kommunen bereits hochgradig "kostenoptimiert” sind, haben weite-
re finanzielle Einschnitte z.B. bei den Zuschussen an Vereine teilweise sehr viel
gravierendere Folgen als EinsparmalBnahmen bei den grofen Kommunen. In vielen
Fallen droht eine dauerhafte Zerstérung von ehrenamtlichen Unterstutzungs-
strukturen (z.B. durch Sportvereine).

Stdarkungspakt

Mittlerweile stehen die Empfanger der Konsolidierungshilfen aus dem Starkungs-
paktgesetz fir die erste Stufe (34 Pflichtmitglieder) und fiir die zweite Stufe (27
freiwillige Mitglieder) fest. In der ersten Stufe befinden sich 6 kreisfreie Stadte und
28 kreisangehorige Stadte und Gemeinden. In der zweiten Stufe befinden sich 6
kreisfreie Stadte und 21 kreisangehorige Stadte und Gemeinden.

Die Verteilung der Konsolidierungshilfen im kreisfreien und kreisangehorigen Be-
reich sieht wie folgt aus:

In der ersten Stufe stehen jahrlich (ab 2011) 345 Mio. Euro zur Verfiigung, davon
erhalten die kreisfreien Stadte 259,5 Mio. Euro.

In der zweiten Stufe stehen ab 2014 jahrlich 309 Mio. Euro zur Verfligung, davon
erhalt allein die Stadt Essen 108 Mio. Euro, die kreisfreien Stadte insgesamt 235,8
Mio. Euro.

(siehe nachfolgende Grafik)
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Im Koalitionsvertrag wird angekiindigt, den noch offenen Restbetrag von 195 Mio.
Euro fur die Finanzierung der zweiten Stufe nicht uUber eine ausgleichslose Be-
frachtung des GFG zu generieren. Der kommunale Anteil soll stattdessen von den
nachhaltig finanzstarken Kommunen im Wege einer Solidaritatsumlage aufge-
bracht werden. Die Umlage soll dabei so ausgestaltet werden, dass sie fir die be-
troffenen Kommunen tragbar ist und keine neuen Haushaltsnotlagen entstehen.
Die Solidaritatsumlage ist letztlich eine Abundanzumlage, die im Wesentlichen
von den kreisangehorigen Stadten und Gemeinden aufzubringen sein wird, da bis
auf Dusseldorf keine kreisfreie Stadt dauerhaft abundant ist. Auch Gber den Star-
kungspakt ist damit eine Umverteilung von Finanzmitteln in den kreisfreien Raum
zu befurchten.

Forderungen des StGB NRW

Abschaffung der Einwohnerveredelung

Der StGB NRW fordert die Abschaffung der Einwohnerveredelung. Die Annahme
eines automatisch steigenden Bedarfs der Gemeinden ab einer Grof3e von 25.000
Einwohnern entbehrt einer sachlichen Grundlage (vgl. oben unter 2.). Wir fordern
daher die gleiche Gewichtung aller Einwohner im Rahmen der Bedarfsermittlung
im kommunalen Finanzausgleich. AuBerordentlichen Bedarfen in Teilen der kom-
munalen Familie muss mit Nebenansatzen Rechnung getragen werden. Diese For-
derung gilt jedenfalls fur den Fall des Festhaltens an einheitlichen fiktiven Hebe-
satzen bei der Finanzkraftermittlung.

Differenzierte Erfassung der Finanzkraft

Im GFG-Entwurf 2012 soll weiterhin von einer Einfihrung differenzierter Hebesat-
ze, wie sie vom StGB NRW immer wieder eingefordert worden sind, abgesehen
werden. Begriindet wird dies mit verfassungsrechtlichen Bedenken und mit
~enormen Umverteilungen im kreisangehorigen Raum zu Gunsten der groReren
und zu Lasten der kleineren kreisangehorigen Gemeinden®.

Die geltend gemachten verfassungsrechtlichen Bedenken sind aus unserer Sicht zu
keinem Zeitpunkt auch nur annahernd plausibel dargelegt worden. Dennoch ha-
ben wir die diesbeziiglichen Hinweise aus dem Ministerium fir Inneres und Kom-
munales zum Anlass genommen, ein rechtswissenschaftliches Gutachten zu der
Frage in Auftrag zu geben, ob der Einfuhrung differenzierter Realsteuerhebesatze
verfassungsrechtliche Bedenken entgegenstiinden.

Das Ergebnis dieses von Prof. Dr. Michael Droege erstellten Gutachtens ist insofern
absolut eindeutig: Der Landesgesetzgeber wiirde sowohl bei einem Festhalten an
einheitlichen fiktiven Hebesatzen als auch bei einer einwohnerzahlabhangigen
Differenzierung im Rahmen des ihm vom Verfassungsgerichtshof zugebilligten
Ermessens handeln. Verfassungsrechtliche Bedenken gegen die Einflihrung diffe-
renzierter Realsteuerhebesatze gibt es nicht! Es handelt sich vielmehr um eine po-
litisch zu entscheidende Frage, die vom Landesgesetzgeber auch als solche getrof-
fen und im Ergebnis vertreten werden sollte.
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Die gegen eine groRenabhangige Differenzierung vorgetragenen Bedenken sind
bei genauerer Prufung nicht stichhaltig. Zwar ist es richtig, dass das Hebesatzpo-
tenzial nicht unmittelbar etwas mit der GroRe einer Kommune zu tun hat. Die
Einwohnerstarke ist aber ein durchaus brauchbarer Hilfsindikator fiir eine Summe
von Faktoren, die Standortentscheidungen von Unternehmen beeinflussen. Viele
Unternehmen des produzierenden Gewerbes sind angewiesen auf eine gut ausge-
baute Verkehrsinfrastruktur und die Nahe von Zulieferern. Sie werden sich im
Zweifel dort ansiedeln, wo ein ausgebautes Autobahnnetz, gut frequentierte
Bahnanbindungen, Flughdafen oder Hafen vorhanden sind. Die Leistungsfahigkeit
des Stromnetzes, die Verfugbarkeit von Fernwarme sowie rechtliche und prakti-
sche Moglichkeit zur Selbstversorgung sind weitere denkbare harte Standortfakto-
ren. Ebenso wichtig ist in der heutigen Zeit eine breitbandige und ausfallsichere
Anbindung an das Internet. Technologielastige Unternehmen legen zudem Wert
auf eine Nahe zu Universitaten, Fachhochschulen und sonstigen Bildungs- und
Forschungseinrichtungen. Fur alle Unternehmen sind naturlich auch das Arbeits-
kraftepotential und die Ressourcenverfligbarkeit von groBer Bedeutung. Hinzu tre-
ten die sog. weichen Standortfaktoren (z. B. Kulturangebot, Freizeitmoglichkeiten
und Bildungsangebot, die fiir die Anwerbung hoch qualifizierter Mitarbeiter ent-
scheidend sein konnen), die zwar nicht in die Kostenrechnung eines Unterneh-
mens integriert werden konnen, aber immer mehr bei der Standortwahl in Er-
scheinung treten.

Solche fur Unternehmensentscheidungen wichtigen Standortfaktoren sind in der
Regel in den Ballungsgebieten besser ausgepragt als im landlichen Raum. Deshalb
ist auch die Aussage richtig, dass in der Regel das Hebesatzpotenzial mit der Ein-
wohnerzahl steigt. Dass diese Korrelation nicht perfekt ist und es immer wieder
auch einzelne Gegenbeispiele gibt, spricht keinesfalls gegen eine solche grof3en-
klassenabhangige Differenzierung. Entscheidend ist aus unserer Sicht, dass eine
Differenzierung nach GrolRenklassen trotz aller Unzulanglichkeiten die vom Ver-
fassungsgerichtshof NRW auch bei der Ermittlung der Steuerkraft geforderte Rea-
litatsnahe wesentlich besser verwirklicht als der derzeitige Verzicht auf jegliche
Differenzierung.

Deshalb ist das Festhalten an einheitlichen fiktiven Realsteuerhebesatzen zur Er-
mittlung der Steuerkraft fur den Stadte- und Gemeindebund NRW nicht akzepta-
bel. Die einheitlichen fiktiven Hebesitze blenden die Tatsache aus, dass es ein
deutlich unterschiedliches Hebesatzpotential in Nordrhein-Westfalen gibt. Diese
unterschiedlichen Potentiale ausschopfend, konnen vor allem kreisfreie Stadte
deutlich hohere Steuersatze festsetzen, was dazu fuhrt, dass im kommunalen Fi-
nanzausgleich vor allem im kreisfreien Bereich eine groRRe Diskrepanz zwischen der
tatsachlichen Steuerkraft und der fiktiven Steuerkraft besteht.

Welchen Umfang diese Benachteiligung des kreisangehdrigen Raums hat, zeigt die
Grafik oben. Es hat sich herausgestellt, dass in jedem Jahr die kreisfreien Stadte im
Vergleich zu den kreisangehorigen Stadten und Gemeinden mehr als 500 Mio. Eu-
ro (!) einnehmen, die im kommunalen Finanzausgleich unberiicksichtigt bleiben.
Der rechnerische Vorteil gegenliber dem kreisangehorigen Raum summiert sich in
den Jahren 2006 - 2011 auf insgesamt lber 3,4 Mrd. Euro, die bei der Steuerkraft
nicht eingerechnet werden.

Auf der anderen Seite werden diese Einnahmen aber natirlich von den groRRen
Stadten verausgabt, so dass sie Uber die Hauptansatzstaffel wieder als Bedarf An-
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erkennung finden. Diese Wirkungszusammenhange fiihren in der Konsequenz zu
einer deutlichen und sich immer weiter verscharfenden Benachteiligung der klei-
neren Stadte und Gemeinden.

Uberpriifung Soziallastenansatz im Gewicht und Berechnungsmodus

Der StGB NRW fordert eine Weiterentwicklung des Parameters zur Ermittlung des
Soziallastenansatzes bei den Schlisselzuweisungen. Das alleinige Abstellen auf
den Indikator "Anzahl der Bedarfsgemeinschaften nach SGB II" tragt der komple-
xen Zusammensetzung der sozialen Lasten keine Rechnung. Erganzend zu der Zahl
der Bedarfsgemeinschaften muss auf weitere Parameter im Sinne eines Mischpa-
rameters zurtickgegriffen werden, um den Sozialaufwand moglichst zielgenau und
praxisgerecht abbilden zu kénnen. Denkbar ist z.B. das Abstellen auf die Zahl der
behinderten Menschen in einer Kommune, die Zahl der Uber 65-Jahrigen oder die
Zahl der Kinder und Jugendlichen in einer Gemeinde.

Gleichberechtigte Teilhabe an Férdermitteln aufSerhalb des GFG

Mit Blick auf die Ungleichgewichte in der derzeitigen Forderpraxis ist eine gleich-
berechtigte Teilhabe der Einwohner des kreisangehdérigen Raums an den Zweck-
zuweisungen des Landes — insbesondere auch in den Bereichen Verkehr, Wirt-
schaftsforderung und Kultur — herzustellen.

Position des Stadtetages NRW

Der Stadtetag Nordrhein-Westfalen hat zum horizontalen Finanzausgleich - wie zu
erwarten - eine ganzlich andere Auffassung. So fordert dieser seit langem eine ak-
tualisierte Gewichtung des Soziallastenansatzes. Laut Gemeindefinanzbericht
NRW des Stadtetages mussen mit dem GFG 2012 ,die noch ausstehenden Anpas-
sungsschritte endlich folgen®. Hinsichtlich der Hohe der Gewichtung ,ware die
vorgesehene Anhebung mit 15,3 Normeinwohnern allerdings nach wie vor hinter
den aktuellen Berechnungen zuriickgeblieben. Der Stadtetag NRW fordert einen
Erhéhungsbedarf auf 17,76 Normeinwohner. Mit dem Indikator zur Berechnung
des Soziallastenansatzes ist der Stadtetag NRW einverstanden.

Der Stadtetag NRW lobt die Empfehlung des Ifo-Instituts, an der Hauptansatzstaf-
fel als Kernelement der Bedarfsbestimmung festzuhalten. Es sei wiederholt nach-
gewiesen, dass der Zuschussbedarf je Einwohner mit der GroRe einer Gemeinde
steigt. Aus den Uber Jahren gewachsenen und landespolitisch gewulinschten Funk-
tionen der Stadte als Arbeits- und Versorgungszentren fur die eigenen Einwohner
und die des gesamten Umlandes folgten stadtische Sonderlasten. Genannt werden
ballungsraumspezifische Aufgaben, aber auch zentralortliche Aufgaben wie Bil-
dungs- und Forschungseinrichtungen, Kunst- und Kultureinrichtungen etc. Das In-
strument der Hauptansatzstaffel gewahrleiste, dass trotz der zusatzlichen stadti-
schen Aufgaben eine Gleichbehandlung aller Biirger im Land gewahrleistet wird.

Der Stadtetag NRW spricht sich gegen die Sonderbedarfszuweisungen (Kurortehil-
fe, Abwassergebiihrenhilfe und Gaststreitkraftepauschale) und die im GFG-
Entwurf 2012 geregelte Abmilderungshilfe aus.
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Der Stadtetag NRW fordert die Beibehaltung einheitlicher fiktiver Realsteuerhe-
besatze. Dies entsprache dem Votum des Ifo-Gutachtens, der Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofes NRW und der ganz tiberwiegenden Praxis aller anderen
Flachenlander und sei ein Gebot der Chancengleichheit. Folgerichtig lehnt der
Stadtetag NRW die Begutachtung der Wiedereinfiihrung gestaffelter fiktiver He-
besatze auch ab.

Moglichkeiten der Durchsetzung der Forderungen

Der Verband hat verschiedene Moglichkeiten zur Unterstiitzung seiner Forderun-
gen in der politischen Diskussion. Hierbei sind verschiedene Ausgangsszenarien
denkbar. Aullerdem muss folgender zeitlicher Horizont berticksichtigt werden:

Die beim Verfassungsgerichtshof NRW anhdngigen Verfassungsbeschwerden
werden voraussichtlich im Jahr 2013 entschieden werden. Das Land NRW hat an-
tragsgemald Fristverlangerung zur Erwiderung der Verfassungsbeschwerden bis
Ende 2012 gewahrt bekommen. Dies bedeutet, dass die miindliche Verhandlung
nicht vor Fruhjahr 2013 stattfinden wird. Das beim FiFo-Institut in Koln in Auftrag
gegebene Gutachten zur Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs
soll bis Ende Januar 2013 vorliegen, d. h. die Entscheidungen Uber die Verfas-
sungsbeschwerden werden nach Vorliegen des Gutachtens erfolgen.

Entscheidet der VerfGH NRW im Sinne der Verfassungsbeschwerden, sind die Gut-
achtenergebnisse nicht mehr entscheidend, da dann der Gesetzgeber ohnehin ge-
halten ware, die Urteile zu den Verfassungsbeschwerden umzusetzen. Kdme der
Verfassungsgerichtshof zu der Einschatzung, dass sich die zur Uberpriifung ste-
henden Finanzausgleichsgesetze noch im Rahmen des dem Gesetzgeber einge-
raumten Entscheidungsspielraums bewegen, kommt es entscheidend auf die Er-
gebnisse der Gutachter zur Weiterentwicklung des Finanzausgleichs an. Hier muss
dann der politische Druck von Seiten des Verbandes auf die Landesregierung und
den Landtag weiter erhoht werden.

Folgende Optionen stehen aus Sicht der Geschaftsstelle zur Verfigung:

—  Pressearbeit des StGB NRW (Interview mit den fiihrenden Tageszeitungen)

— Pressemitteilung zur Einbringung des GFG 2012 in den Landtag (14. September
2012) und verfahrensbegleitend zu den anhdngigen Verfassungsbeschwerden

— Sonderschnellbrief mit Muster einer Resolution, in der die zentralen Forderun-
gen nochmals dargestellt werden, per Post

— Versendung des Positionspapiers an die Fraktionsvorsitzenden im Landtag, die
kommunalpolitischen Sprecher der Fraktionen im Landtag, das MIK, das Fi-
nanzministerium und die Ministerprasidentin

—  Zuleitung des Positionspapiers an den Verfassungsgerichtshof

Daneben muss versucht werden, das im Juli des Jahres vom MIK NRW beim FiFo in
Koln in Auftrag gegebene Gutachten zur Weiterentwicklung des kommunalen Fi-
nanzausgleichs eng zu begleiten. Nach Vorlage der Gutachtenergebnisse Anfang
nachsten Jahres missen die verantwortlichen Landespolitiker wieder entspre-
chend fiir das Thema sensibilisiert werden.
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Die Verbandsgremien mussen eine Entscheidung in der Frage treffen, ob eine Ko-
operation mit dem Landkreistag NRW in der Thematik sinnvoll ist. Falls eine Ko-
operation gewlinscht wird musste festgelegt werden, welche Positionen aus unse-
rer Sicht verhandelbar sind.

AulRerdem muss entschieden werden, ob derzeit eine weitere Verfassungsbe-
schwerde gegen das GFG 2012 oder 2013, die vom StGB NRW initiiert oder unter-
stutzt wird, sinnvoll ist. Der Ausschuss fur Finanzen und Kommunalwirtschaft des
StGB NRW hat sich in seiner Sitzung am 14.06.2012 in Unna mit der Thematik be-
reits befasst und eine weitere Verfassungsbeschwerde nicht fur zielflihrend erach-
tet. Hintergrund ist, dass alle von uns vorgetragenen Argumente bereits in einer
der beiden anhangigen Verfassungsbeschwerden vorgetragen werden. Insofern ist
eine verfassungsgerichtliche Prifung und Klarung der relevanten Fragen in den
anhangigen Verfahren bereits ohnehin zu erwarten. Es ist dabei wegen der zwi-
schenzeitlich eingetretenen immer groBer werdenden Verwerfungen aufgrund der
Hohergewichtung des Soziallastenansatzes aus Sicht der Geschaftsstelle durchaus
nicht ganz unwahrscheinlich, dass der Verfassungsgerichtshof zumindest teilweise
den Verfassungsbeschwerden stattgibt.





