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Sehr geehrter Herr Minister Jager,

haben Sie vielen Dank fur die Ubersendung des FiFo-Gutachtens zur Weiterentwicklung des kom-
munalen Finanzausgleichs und flr die Mdglichkeit, zu diesem Gutachten schriftlich Stellung zu
nehmen. Gerne teilen wir Ihnen unsere Einschatzung zu dem Gutachten mit und vertrauen darauf,
dass die Landesregierung die Argumente auch zur Kenntnis nimmt und wirdigt, bevor eine ab-
schlieBende Entscheidung liber die Einzelheiten der Umsetzung im kommunalen Finanzausgleich-
getroffen wird.

Festzustellen ist jedenfalls, dass mit dem Gutachten wissenschaftliche Erkenntnisse vorliegen, die
groftenteils bisherige wissenschaftliche Einschatzungen und politische Bewertungen erneut besté-
tigen und daher gesichert sind.

(Verwiesen sei hier beispielhaft auf die Erkenntnisse und Bewertungen folgender Arbeiten: Buttner/Holm-
Hadulla/Parsche/Starbatty, Analyse und Weiterentwicklung des Kommunalen Finanzausgleichs in Nordrhein-
Westfalen, ifo Institut fir Wirtschaftsforschung, Miinchen 2008; ifo-Kommission, Analyse und Weiterentwicklung
des kommunalen Finanzausgleichs Nordrhein-Westfalen — Kommission zur Beratung der Empfehlungen des Instituts
fur Wirtschaftsforschung an der Universitat Minchen (ifo), Abschlussbericht vom 25.06.2011, LT-Vorlage 15/21
vom 05.07.2010; Junkernheinrich/Micosatt, Kreise im Finanzausgleich der L&nder — Eine finanzwissenschaftliche
Untersuchung am Beispiel Nordrhein-Westfalens, Wiesbaden 2011; Wohltmann, Einheitliche Nivellierungshebesétze
und adaquate Berlicksichtigung der Gewerbesteuerkraft im kommunalen Finanzausgleich, der gemeindehaushalt
2000, S. 193 ff.; Droege, Die Finanzkraft der Gemeinden im kommunalen Finanzausgleich — Hebesatznivellierung
und die verfassungsrechtlichen Grenzen der gesetzlichen Typisierung, NWVBI. 2013, S. 41 ff.)

Es ist zwar der Gesetzgeber, der die abschlieBenden Entscheidungen (ber die Einzelheiten der Um-
setzung dieser gesicherten Erkenntnisse zu treffen hat. Dieser ist jedoch in seiner Entscheidung
keineswegs vollig frei, da er den kommunalen Finanzausgleich sachgerecht, folgerichtig und ohne
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Anlegung willkirlicher Gesichtspunkte zu gestalten hat. Er muss daher aufgrund der nunmehr ge-
sichert vorliegenden Erkenntnisse die daraus folgenden Korrekturbedarfe vollziehen. Die Mdglich-
keit, die gewonnenen wissenschaftlichen und politischen Erkenntnisse vollkommen zu ignorieren
und schlicht die fur das GFG 2013 genutze Datenbasis sowie die daraus folgenden Werte, Grolien-
ordnungen und Prozentzahlen — obwohl deren sachliche Eignung widerlegt ist — in den folgenden
Gemeindefinanzierungsgesetzen fortzuschreiben, steht ihm nicht offen.

(vgl. VerfGH NRW, OVGE 47, 249, 254; VerfGH NRW, Urt. v. 19.07.2011 — VerfGH 32/08 — NRWE, Rz. 71).

A. Zusammenfassung

Auch wenn das FiFo-Gutachten einige Fragestellungen in den Bereich der politischen Bewertung
rickt, liefert es zu einer Vielzahl von Fragen gesicherte wissenschaftlicher Erkenntnisse, die im
GFG 2014 berucksichtigt werden missen. Eine folgerichtige, sachgerechte und willkirfreie Gestal-
tung des kommunalen Finanzausgleichs darf nicht mit Hinweis auf politisch unerwinschte Folgen
flr Starkungspaktkommunen unterbleiben. Beide Systeme verfolgen vollstandig verschiedene Zie-
le: Das GFG die Verteilung von Steuermitteln auf Grundlage eines grundgesetzlichen Anspruchs
zur pauschalen Abgeltung des jahrlichen Aufwands der Kommunen aus eigenen und (ibertragenen
Aufgaben und der Starkungspakt die Bewdltigung in Vorjahren aufgelaufener Fehlentwicklungen
(dazu nachstehend unter: B.1.2).

Die Erkenntnisse des Gutachters in folgenden Bereichen missen daher unmittelbar umgesetzt wer-
den (dazu nachstehend unter: B.2):

- Ubergang auf auf die mathematische Standardmethode der aggregierten Kleinst-Quadrate-
Regression (pooled OLS) (dazu nachstehend unter: B.2.1);

- Umstellung vom Zuschussbedarf Il auf Auszahlungen aaD (dazu nachstehend unter: B.2.2);

- vollumféangliche Teilschlisselmassenanpassung auf Grundlage einer Relation der Auszah-
lungen aaD der drei Gebietskdrperschaftsgruppen (dazu nachstehend unter: B.2.3);

- Hohe des Soziallastenansatzes (dazu nachstehend unter: B.2.4);

- Schileransatz (dazu nachstehend unter: B.2.5);

- Zentralitats- und Flachenansatz (dazu nachstehend unter: B.2.6);

- Hauptansatz — soweit er trotz seiner fehlenden wissenschaftlichen Belegung beibehalten
werden sollte (dazu nachstehend unter: B.2.7).

- Bericksichtigung der gemeindlichen Einnahmekraft durch fiktive Hebeséatze mit Blick auf
eine grollenklassenabhangige Differenzierung (dazu nachstehend unter: B.2.8)

In folgenden Bereichen muss dringende Nachbearbeitung erfolgen:

- Methode der Regressionsanalyse und Mdglichkeiten zur Optimierung (dazu nachstehend un-
ter: B.3.1);
- Teilschlisselmassenabgrenzung mit Bezug auf die Bertcksichtigung der Sozialaufwendun-
gen (dazu nachstehend unter: B.3.2);
- Spezifikation des Soziallastenansatzes (Wahl eines Mischindikators) (dazu nachstehend un-
ter: B.3.3).

Ergénzend sollten folgende Punkte beriicksichtigt werden:

- Umstellung auf die GroBen ,,Aufwand / Ertrag* (,,echtes NKF*‘) (dazu nachstehend unter:
B.4.1);
- Anderung des Referenzzeitraums fur die Ermittlung der Steuerkraft (Mehrjahreszeitraum)
(dazu nachstehend unter: B.4.2);
- Wiedereinfuihrung von Kopfbetrdgen (dazu nachstehend unter: B.4.3).

Unabhéngig von Fragen einer gerechten interkommunalen Verteilung bleibt festzuhalten, dass es
nur dann gelingen wird, die Haushaltssituation der Kommunen Nordrhein-Westfalens nachhaltig zu
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stabilisieren, wenn der Verbundsatz mittelfristig auf das bis 1985 bestehende Niveau von 28,5 v. H.
angehoben wird (dazu nachstehend unter: B.1.1).

B. Im Einzelnen
Zu den einzelnen Punkten gilt Folgendes:
1. Allgemeine Vorbemerkungen

1.1 Finanzsituation der Kommunen und eingeschrénkter Gutachtenauftrag

Mit dem Gutachten werden fur uns zentrale Fragestellungen zur Ausgestaltung und Weiterentwick-
lung des kommunalen Finanzausgleichs in Nordrhein-Westfalen untersucht. Gleichwohl muss da-
ran erinnert werden, dass die Gutachter sich — ihrem Auftrag gemaR — auf Teilaspekte der inter-
kommunalen Verteilung konzentriert haben. Von daher werden von vornherein wichtige Fragen
ausgeblendet, wie z. B. die Dotierung der Verbundmasse insgesamt. Die emotionale Heftigkeit, mit
der bereits jetzt die erwarteten oder vermuteten Auswirkungen einer Umsetzung der Gutachtervor-
schldge diskutiert werden, belegt aus unserer Sicht die Fortexistenz eines tiefer liegenden Prob-
lems, namlich die Nichtauskdmmlichkeit der kommunalen Finanzausstattung. Wenn an dieser Stel-
le durch eine angemessene Anhebung der Verbundquote oder durch eine &quivalente Befreiung von
kostentrachtigen Aufgaben nachgebessert wirde, ware auch eine Entschérfung der zu beobachten-
den Verteilungskonflikte zu erwarten. Hinzuweisen ist darauf, dass das dem Starkungspakt zugrun-
deliegende Gutachten der Landesregierung ein jahrliches, konjunkturzyklusbereinigtes, strukturel-
les Defizit in Hohe von ca. 2,155 Mrd. € zzgl. Zinsen fiir bestehende Liquiditatskredite, mithin in
Hohe von etwa 2,5 Mrd. €, nachgewiesen hat, was — gemessen am GFG 2013 — einem Volumen
von etwa 5,65 Verbundsatzpunkten (ohne Zinsen fir Liquiditatskredite) bzw. von etwa 6,55 Ver-
bundsatzpunkten (inkl. Zinsen fur Liquiditatskredite) entspricht. Daher dirfte die Hauptursache der
kommunalen Unterfinanzierung in Nordrhein-Westfalen in der Absenkung des Verbundsatzes von
28,5 Prozent auf effektiv 21,83 Prozent, also um 6,67 Verbundsatzpunkte, liegen. Im Sinne einer
nachhaltigen Rickgewinnung kommunaler Finanzautonomie in Nordrhein-Westfalen ist der Ver-
bundsatz daher mittelfristig auf das vor 1985 bestehende Niveau von 28,5 Prozent anzuheben.

1.2 Verhéltnis kommunaler Finanzausgleich und Starkungspakt

Viele Haushaltssanierungsplane von Starkungspaktkommunen basieren auf optimistischen Ein-
nahmeerwartungen und sind nicht eingerichtet auf die nunmehr sachlich gebotenen Korrekturen am
kommunalen Finanzausgleich.

Jedoch haben der kommunale Finanzausgleich und das Starkungspaktgesetz vollkommen unter-
schiedliche Aufgaben zu erfullen. Mit den Gemeindefinanzierungsgesetzen wird der Anteil der
Kommunen an den Einnahmen des Landes aus der Einkommen-, der Kdrperschaft- und der Um-
satzsteuer auf die Gemeinden und Gemeindeverbéande verteilt, auf die diese einen Anspruch nach
Art. 106 Abs. 7 GG haben. Die ausgekehrten Mittel dienen dazu, den jahrlichen Aufwand der
durch die Kommunen wahrzunehmenden eigenen und (bertragenen Aufgaben pauschal abzugelten
(vgl. 8 1 Abs. 1 und 2 GFG 2013). Sachgerecht ist dabei allein eine Mittelverteilung auf Grundlage
eines Verhéltnisses der — normiert-fiktiven — jahrlichen Bedarfe und der jahrlichen Einnnahme-
kraft: Daher wird im GFG der jahrliche Finanzbedarf jeder Kommune anhand generalisierender
Merkmale ermittelt und ihrer normierten Steuerkraft gegentibergestellt. Die Bewéltigung einer aus
Vorjahren aufgelaufenen Problematik — etwa der der Kredite zur Liquiditatssicherung — wider-
spricht der Logik dieser jahresbezogenen Steuereinnahmeverteilungssystematik. Vor diesem Hin-
tergrund ist auch in der ifo-Kommission intensiv dartiber diskutiert worden, ob man von dieser
Systematik abweichen und die Mittel nach Kriterien verteilen sollte, die auf die finanzielle Gesamt-
lage der einzelnen Kommune Ricksicht nehmen. Alle Mitglieder der ifo-Kommission haben sich
dabei angesichts der vorgenannten Griinde dafir ausgesprochen, zur Unterstiitzung von Kommu-
nen in Haushaltsnotlagen ein vom Finanzausgleich unabhéngiges, eigenes Instrument zu schaffen,
wie es letztlich mit dem Starkungspakt Stadtfinanzen geschehen ist. Da der kommunale Finanzaus-
gleich nach grundlegend anderen — verfassungsrechtlichen — Vorgaben arbeitet als der Starkungs-
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pakt, ware es sachwidrig und willkirlich, die Vorschldge der FiFo-Gutachter nach ihren Auswir-
kungen auf Starkungspaktkommunen zu beurteilen.

Den kommunalen Finanzausgleich durch willkurliches Ignorieren von wissenschaftlichen Erkennt-
nissen auf kaltem Wege zu einem zweiten Starkungspakt umzufunktionieren — indem schlicht Wer-
te des GFG 2013 fortgeschrieben wiirden —, provozierte Fragen nach der Verfassungskonformitat
des GFG 2014.

Dies schlieit nach unserem Verstandnis jedoch nicht aus, bei denjenigen Vorschlagen, die letztlich
auf eine politische Setzung hinauslaufen, auch die Auswirkungen auf Kommunen in besonderen
Notlagen zu wirdigen. Ein Beispiel ist der VVorschlag zur Reduzierung der fiktiven Realsteuerhe-
besétze (hierzu im Detail unter 2.).

1.3 Differenzierte Betrachtung der Gutachtervorschlage

Eine angemessene Behandlung des FiFo-Gutachtens gebietet es, sich mit seinen Teilvorschlagen
und den dazu gegebenen Begriindungen differenziert auseinander zu setzen.

Zwar konnen sich die FiFo-Gutachter an einigen Stellen nicht zu einer eindeutigen Empfehlung zu
einer Weiterentwicklung durchringen, obwohl verschiedene Handlungsoptionen aufgezeigt werden.
Die Gutachter stellen dabei auf die politische Entscheidung ab, ohne wissenschaftlich ein bestimm-
tes Modell zu préaferieren. Auch wenn in diesen Bereichen sicherlich noch Raum fiir politische
Abwégungen ist (in die auch zusétzliche Fragstellungen einbezogen werden kdnnten: vgl. hierzu
die Ausfuhrungen unter 3.) zeigt das Gutachten groBtenteils wissenschaftlich und politisch gesi-
cherte Erkenntnisse auf, die letztlich den Charakter einer Grunddatenanpassung besitzen. Diese
Vorschldage kénnen und miissen bereits im GFG 2014 umgesetzt werden (siehe Ausfihrungen unter
2.).

Nicht tragbar wére es angesichts dieser gesicherten wissenschaftlichen und politischen Erkenntnis-
se, das FiFo-Gutachten zunéchst in seiner Gesamtheit in einem l&nger wahrenden Diskussionspro-
zess — womoglich vergleichbar den fast 2-jahrigen Beratungen in der ifo-Kommission — zu disku-
tieren und Uber die Umsetzung dilatorisch zu beraten. Es sei daran erinnert, dass die Ergebnisse des
Gutachtens urspriinglich bereits in die Beratungen des GFG 2013 einflieRen sollten. Eine Ver-
schiebung von Umsetzungsschritten auf das Finanzausgleichsjahr 2015 oder gar darlber hinaus
ware nicht akzeptabel und wiirde der in der Vergangenheit wiederholt gemachten Ankiindigung der
Landesregierung widersprechen, dass sie die so genannten Grunddaten wesentlich zeitnaher und
regelmaRiger aktualisieren will. Wir halten diese Absicht fir uneingeschréankt richtig. Soweit und
sobald neue Erkenntnisse (ber die tatsdchlichen Verhaltnisse in den Kommunen vorliegen, missen
diese nach der standigen Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofes Nordrhein-Westfalen fir
die Zwecke des kommunalen Finanzausgleichs nutzbar gemacht werden.

Erfahrungen in der Vergangenheit haben gezeigt, dass eine Verzdgerung bei der Grunddatenaktua-
lisierung zu groReren Verwerfungen bei den einzelgemeindlichen Schliisselzuweisungen fihrt.
Diese Verwerfungen und die damit verbundenen Debatten tiber den kommunalen Finanzausgleich
lassen sich vermeiden, indem die Grunddatenaktualisierung jeweils zeitnah durchgefihrt wird.
Daher sollten Grunddatenanpassungen im Finanzausgleich kinftig jahrlich durchgefiihrt werden.
NOtige Anpassungsschritte werden damit minimiert, ihre Fuhlbarkeit verringert und gleichzeitig die
Akzeptanz erhoht. Diskussionen Uber ,,schrittweise Anpassungen® oder Abmilderungshilfen sind
bei einem solchen Vorgehen weitgehend entbehrlich.

2. Unmittelbar umsetzbare Vorschlage (GFG 2014)
2.1 Pooled OLS

Die vom Gutachter vorgeschlagene Umstellung auf die von Carl Friedrich GaulR vor (ber
200 Jahren grundgelegte mathematische Standardmethode der aggregierten Kleinst-Quadrate-
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Regression (pooled OLS) stellt einen sinnvollen Schritt dar, der zu einer groReren Verstetigung und
Planungssicherheit der fir das GFG genutzten Grunddaten fuihren wird. Die damit verbundene
Mehrjahresbetrachtung stellt sicher, dass es nicht zu kurzfristigen Spriingen bei den GFG-
Grunddaten kommt. Entwicklungen — sowohl nach oben als auch nach unten — werden ausgegli-
chen und Spitzen in beide Richtungen vermieden. Eindrucksvoll zeigt sich dies an der Gewichtung
des Soziallastenansatzes nach dem Vorschlag des Gutachters: Diese wiirde zwar von derzeit 15,3
auf 12,94 sinken. Zugleich wiirde jedoch ein plétzliches und drastisches Sinken vermieden, wie es
mit dem Eingang der schrittweisen Ubernahme der Kosten der Grundsicherung im Alter und bei
Erwerbsminderung durch den Bund in die Jahresrechnungsstatistik einhergehen wiirde, wenn es
beim bisherigen Verfahren einer Grunddatenanpassung aufgrund der Daten eines einzelnen Jahres
bliebe. Dies bedeutet damit, dass die Kommunen, die vom Soziallastenansatz bei der derzeitigen
Gewichtung stéarker profitieren, weniger an Schliisselzuweisungen erhalten werden. Es bedeutet
aber zugleich, dass sie auf das Niveau, das sie danach erhalten, auch langer vertrauen kénnen. Ge-
rade die in der Vergangenheit zu verzeichnende sprunghafte Entwicklung nach jahrelanger Nicht-
vornahme von Grunddatenanpassungen hatte die politischen Diskussionen tber die Sachgerechtig-
keit der Ausgestaltung des Finanzausgleichs heraufbeschworen.

Mit der vorgeschlagenen Mehrjahresbetrachtung sollte dabei stets die Uberpriifung einhergehen, ob
Strukturbriiche eingetreten sind, die eine Fortfiihrung der Zeitreihe verbieten. Davon ware aus un-
serer Sicht etwa dann auszugehen, wenn Entwicklungen eintreten, die den genutzten Indikator sei-
ner Aussagekraft berauben, wie es zuletzt durch Zusammenfiihrung von Arbeitslosen- und Sozial-
hilfe im Ubergang 2004/2005 durch das Vierte Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt geschah, als die GroBe ,,Dauerarbeitlose® entfiel. Ist ein solcher Strukturbruch nicht eingetre-
ten, kann die Fortschreibung der Zeitreihe erfolgen.

Alle Beteiligten des Schliisselzuweisungssystems werden damit vom Ubergang auf ,,pooled OLS*
profitieren. Die vorgeschlagene Umstellung und die mit ihr einhergehende jahrlich-fortlaufende
Aktualisierung der Grunddaten sollten daher umgehend vollzogen werden.

Wir pladieren dabei daftir, jeweils sogar — um die Verlasslichkeit noch zu erhohen — eine Mehrjah-
resbetrachtung aus funf Jahren zugrundezulegen. Dies stellt einen aus unserer Sicht guten Kom-
promiss zwischen dem Anliegen einer Verstetigung der Ergebnisse einerseits und der Gewahrleis-
tung von Aktualitat andererseits dar.

2.2  Umstellung Zuschussbedarf Il auf Auszahlungen aaD

Der vorgeschlagene Umstieg von einer Datenermittlung auf Grundlage des bisherigen Zuschussbe-
darfs II auf eine Ermittlung auf Grundlage der ,,Auszahlungen aus allgemeinen Deckungsmitteln*
(Auszahlungen aaD) sollte unmittelbar vollzogen werden. Neben der schon sprachlich weiterfiih-
renden Tatsache, dass der neue Begriff nicht mehr den irrefiihrenden Bestandteil ,,-bedarf enthilt,
ist dem vorgeschlagenen Ubergang zuzubilligen, dass er die unabdingbare Voraussetzung dafiir
darstellt, die Ermittlung der fur das GFG bendtigten Grunddaten nach Einfuhrung des Neuen
Kommunalen Finanzmanagements (NKF) fortfiihren zu kdnnen: Denn der seit den achtziger Jahren
genutzte Zuschussbedarf Il — eine kameralistische Grof3e — wird bei kinftigen Grunddatenaktuali-
sierungen nicht mehr genutzt werden konnen, da diese Daten der Jahresrechnungsstatistik einbe-
ziehen missen, die aus Haushaltsjahren stammen, die nach der flachendeckenden NKF-Umstellung
(01.01.2009) liegen.

2.3 Dotierung der Teilschliisselmassen

Wir beflrworten eine im GFG 2014 beginnende schrittweise Anhebung der Teilschlisselmassen
flr die Kreise/Stadteregion und Landschaftsverbande.

Die vom Gutachter herausgearbeitete Erforderlichkeit einer Anpassung der seit 1980 nicht mehr
grundjustierten Teilschlisselmassenaufteilung auf die einzelnen Schlisselmassen fur Gemeinden,
Kreise und Landschaftsverbdnde bestatigt sowohl die einstimmige Empfehlung 16 der ifo-
Kommission aus dem Jahr 2010, die Aufteilung der Schliisselmasse auf Grundlage von Daten der
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Jahresabschlussstatistik nach der Relation der Zuschussbedarfe von Gemeinden, Kreisen und Land-
schaftsverbénden im GFG jeweils im Rahmen der Grunddatenanpassung zu aktualisieren, als auch
die wissenschaftlichen Ergebnisse von Junkernheinrich/Micosatt aus dem Jahr 2011.

(vgl. ifo-Kommission, Analyse und Weiterentwicklung des kommunalen Finanzausgleichs Nordrhein-Westfalen —
Kommission zur Beratung der Empfehlungen des Instituts fir Wirtschaftsforschung an der Universitdt Miinchen
(ifo), Abschlussbericht vom 25.06.2010, LT-Vorlage 15/21 vom 05.07.2010, S. 21 ff., 24 und 78 [Empfehlung 16]
sowie S. 394 ff.; Junkernheinrich/Micosatt, Kreise im Finanzausgleich der Lander — Eine finanzwissenschaftliche
Untersuchung am Beispiel Nordrhein-Westfalens, Wiesbaden 2011, S. 72 ff.).

Sie stellt damit eine finanzwissenschaftlich wie politisch gegebene Erkenntnis dar. Die damit ver-
bundene Anhebung der Teilschliisselmassen fir die Kreise und die Landschaftsverbédnde wird den
Gemeinden uber die Umlageeffekte zugutekommen und die mit niedrigeren Schlisselzuweisungen
der kreisangehérigen Gemeinden einhergehenden Verluste mindestens kompensieren. Die Anpas-
sung ist notwendig, um die problematische Wirkung der einseitigen Erhdhung des Soziallastenan-
satzes im Verhaltnis zwischen kreisfreiem und kreisangehdrigem Raum, die in den letzten Jahren
vorgenommen wurde, zu beseitigen: Denn die Sozialaufwendungen des kreisangehorigen Raums
werden durch den Soziallastenansatz kreisangehoriger Gemeinden in der Gemeindeschliisselmasse
und die Dotierung der — bei der Ausgaberelation im Wesentlichen auf Sozialaufwendungen zu-
riickgehenden — Kreis- und der Landschaftsverbandsschliisselmasse reprasentiert. Der Verzicht auf
die Anpassung der Dotierung der Teilschliisselmassen bei gleichzeitiger Anpassung des Soziallas-
tenansatzes zugunsten der kreisfreien Stadte hat dazu gefuhrt, dass sich das im Jahr 2000 noch be-
stehende Verhaltnis der Schlisselmassenverteilung zwischen kreis-/stadteregionsangehdrigem
Raum einerseits und kreisfreiem Raum andererseits von 55:45 sich vollstandig umgekehrt hat. Der
Anteil der Schlisselzuweisungen an den kreis-/stadteregionsangehérigen Raum liegt nach dem
GFG 2013 bei nur noch 45,4 Prozent, wahrend der des kreisfreien Raums bei 54,6 Prozent liegt.
Dabei hat sich das Verhaltnis der Bevolkerungsverteilung zwischen kreisangehdrigem und kreis-
freiem Raum kaum veréndert und betragt 58,6 zu 41,4 Prozent. Faktisch erhalten damit nun 41,4
Prozent der Landeseinwohner 54,6 Prozent der allgemeinen Deckungsmittel des GFG: Das sind
132 Prozent dessen, was ihnen bei proportionaler Verteilung zustiinde. Diese deutlich tiberpropor-
tionale Finanzmittelausstattung des kreisfreien Raums kann dabei nicht — wie regelmaRig anklingt
— mit entsprechend UbermaRigen Sozialaufwendungen des kreisfreien Raums begriindet werden:
Denn die kommunalen Sozialaufwendungen — die die mit Abstand prdgendste Aufwandsposition in
den kommunalen Haushalten darstellen — verteilen sich zwischen den Rdumen annahernd gleich.
Der kreis-/stadteregionsangehdrige Bereich lag 2010 mit einem Anteil von etwa 50,91 Prozent
sogar leicht vorne gegeniiber dem kreisfreien Raum, dessen Anteil etwa 49,09 Prozent betrug.

Soweit der Gutachter allerdings angesichts der starken Abweichung im Vergleich zur momentanen
Aufteilung empfiehlt, Anpassungen nur ,schrittweise” und ,,eher mittelfristig” vorzunehmen, ist
dies in sich widerspriichlich: Starke Abweichungen — die zudem seit Jahren finanzwissenschaftlich
belegt und politisch erkannt worden sind (s.0.) — geben Anlass zur schnellen Korrektur.

Das dagegen teilweise angefiihrte Argument, dem Gesetzgeber stehe es frei, zu entscheiden, ob er
die Kreise und Landschaftsverbande eher iiber Schliisselzuweisungen oder iiber Umlagen als ,,al-
ternativen Finanzierungskanal® finanzieren wolle, ist nicht zu Ende gedacht: Denn uber Umlagen
kann zwischen den Beteiligten nur umverteilt werden, was ihnen zundchst zugewiesen wurde. Die
einseitige Anpassung allein des Soziallastenansatzes in der Gemeindeschlisselmasse hat jedoch
dazu gefuhrt, dass die entsprechenden Mittel den kreisangehdrigen Gemeinden entzogen wurden,
ohne dass die Kreise/Stadteregion und Landschaftsverbande zusétzliche Mittel erhalten hatten. In
Relation erhalt der kreisangehtdrige Raum daher weniger Mittel fir Sozialleistungen als zuvor,
obwohl seine Ausgaben in diesem Bereich — wie der Gutachter mit seinen Aussagen zur
Teilschliisselmassenaufteilung erneut nachweist — offensichtlich tberproportional gestiegen sind.
Mittel, die dem kreisangehdrigen Raum im GFG nicht zugewiesen werden, kdnnen jedoch im We-
ge des Keisfinanzausgleichs — da er keine Alchemie darstellt — nicht ,,umverteilt werden. Das
Argument von der ,,Entscheidung fiir den Kreisfinanzausgleich stellt damit nicht anderes dar als
eine wohlklingende Verpackung der ,,Entscheidung fiir die einseitige Beriicksichtigung der Sozial-
lasten kreisfreier Stadte*.



Anlage
Stellungnahme LKT und NWSTGB
S.7v.13

2.4  Hohe des Soziallastenansatzes

Die Absenkung der Gewichtung des Soziallastenansatzes von 15,3 auf 12,4 (Berechnungsgrundla-
ge Jahr 2009) bzw. auf 12,94 (Berechnungsgrundlage 3-Jahres-Ergebnis 2007 bis 2009) ist im GFG
2014 umzusetzen. Hintergrund der Absenkung der Gewichtung ist eine aktualisierte Grunddaten-
annahme, die die ortlichen Verhéltnisse besser widerspiegelt als die letzte Grunddatenaktualisie-
rung mit Werten aus dem Jahr 2008.

2.5 Schileransatz

Fur die offene Ganztagsschule, die vor allem im kreis-/stadteregionsangehdrigen Raum verbreitet
ist, wird derzeit lediglich die Gewichtung fur Halbtagsschiler in Ansatz gebracht. Dies ist nicht
plausibel. Interessant ist, dass dem Gutachter die regressionsanalytisch ermittelte Spreizung zwi-
schen Halbtags- und Ganztagsschulen selbst nicht plausibel erscheint. Dasselbe Verfahren der Re-
gressionsanalyse, das flr den Hauptansatz vom Gutachter uneingeschrankt unterstitzt wird, wird
somit bei einem Nebenansatz hinsichtlich der Plausibilitat des Ergebnisses in Frage gestellt.

Der Vorschlag, zusétzliche Datenerhebungen zu den Zuschussbedarfen getrennt nach Halbtags-
schulen, offenen Ganztagsschulen und gebundenen Ganztagsschulen in den Kommunen Nordrhein-
Westfalens durchzufiihren, um den Schuleransatz auf eine solide empirische Basis zu stellen, wird
von uns unterstatzt.

2.6  Zentralitdtsansatz und Flachenansatz

Die Empfehlung zur Beibehaltung des Zentralitats- und des Flachenansatzes wird unterstitzt. Die
deutliche Empfehlung eines Flachenansatzes entkraftet die teilweise festzustellende Argumentati-
on, der Fliachenansatz sei lediglich ein ,,Kompensationsgeschaft fiir die Hohergewichtung des
Soziallastenansatzes gewesen.

2.7 Hauptansatz

Ungeachtet unserer nachstehend ausgefiihrten, grundsatzlichen Kritik an der Idee der Hauptansatz-
staffel, ist jedenfalls die vom Gutachter empfohlene Aktualisierung der Hauptansatzstaffel im GFG
2014 umzusetzen. Die Staffel sollte daher im unteren Bereich steiler als bei der fir das GFG 2013
zugrunde gelegten Hauptansatzstaffel verlaufen, dann aber starker abflachen (Gutachten, S. 113).
Der maximale Spreizungsfaktor sollte mit 154 drei Punkte unterhalb des maximalen Spreizungs-
faktors der Hauptansatzstaffel des GFG 2013 liegen.

Ungeachtet dessen gilt, dass die mit dem Hauptansatz umgesetzte politische Praxis der Einwohner-
veredelung auf der in den Zwanziger Jahren des 20. Jahrhunderts formulierten finanzwissenschaft-
lichen Vermutung des Brecht-Popitzschen Gesetzes von der progressiven Parallelitat zwischen
Ausgaben und Bevolkerungsmassierung beruht, nach dem einwohnerreichere Stadte und Gemein-
den in der Regel Gberproportional hdhere objektive Pro-Kopf-Ausgaben haben sollen, als solche
mit einer kleineren Einwohnerzahl.

(vgl. dazu: Brecht, Internationaler Vergleich der 6ffentlichen Ausgaben, Leipzig 1932; Popitz, Der kiinftige Finanz-
ausgleich zwischen Reich, Landern und Gemeinden, Berlin 1932)

Das FiFo-Gutachten formuliert daher zutreffend:

,,Die sogenannte Einwohnerveredelung beruht auf der Idee, dass die Pro-Kopf-Kosten der Bereit-
stellung 6ffentlicher Giiter mit zunehmender Einwohnerzahl steigen.*

(Gutachten, S. 28 — Hervorhebung nur an dieser Stelle)
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Diese ,,Idee* wird daher in der wissenschaftlichen Fachwelt kritisch gesehen

(vgl. Rauber, Kommunale Steuer-Zeitschrift 2012, 201, 207; Dietrich, Das Prinzip der Einwohnerveredelung in den
Finanzausgleichssystemen der Bundesrepublik Deutschland, Diss. Bonn, 1996, S. 24 ff.; Wohltmann, Der kommuna-
le Finanzausgleich — Wegbeschreibung fir die kommunale Praxis, Friedrich-Ebert-Stiftung, Arbeitsgruppe Kommu-
nalpolitik, Arbeitspapier Fi 9 [Finanzen], Ziff. 5.2.1; Sachverstéandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung, 27. Jahresgutachten [1990/1991], ,,Auf dem Wege zur wirtschaftlichen Einheit Deutschlands®,
BT-Drs. 11/8472, S. 214 f. [Ziff. 451 a. E.])

und von der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung grundlegend in Frage gestellt.

(vgl. BVerfG, Urt. v. 27.05.1992 — 2 BvF 1, 2/88, 1/89, 1/90 — DVBI. 1992, 965, 972 [zu Nutzung der These im Be-
reich des Landerfinanzausgleichs]; vgl. LVerfG LSA, Urt. v. 09.10.2012 — LVG 23/10 — DVBI. 2012, 1494, 1494 ff.
[zur Nutzung der These im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs])

Die der Einwohnerveredelung im nordrhein-westfalischen GFG — bei aller kontinuierlichen Aktua-
lisierung ihrer regressionsanalytischen Umsetzung — zugrundeliegende These von Popitz beruht auf
der Grundlage der Ausgaben und des Finanzbedarfs der Stadte und Gemeinden im Jahr 1928, einer
Zeit, in der etwa Kanalisations- und Wegebau ebenso wie Abfallwirtschaft und offentliche Trink-
wasserversorgung starker auf groRe Stadte beschrénkt waren. Die darauf beruhenden Erwagungen
sind angesichts der heutigen Realitaten empirisch nicht mehr haltbar. Hierzu hat das Landesverfas-
sungsgericht Sachsen-Anhalt in seiner v. g. Entscheidung illustrierend ausgefiihrt, die Behauptung
von Popitz, im landlichen Siedlungsraum bestehe ,,kein Bedarf an gepflegten Wegen®, da diese nur
dazu dienten, die Einwohnerschaft zu einer landwirtschaftlichen Arbeit zu fiihren, ,,bei der diese
ohnehin keine Anforderungen auf Schutz gegen die Unbilden der Witterung zu stellen gewohnt
[seien]”, wihrend in GroBstddten oder Industriegemeinden an eine Strale der Anspruch gestellt
werde, ,,dass sie dem Einwohner in moglichst bequemer Form [gestatte], die Entfernung zwischen
einem Wohnraum und der Arbeitsstatte zu Gberwinden, und zwar so, dass auch bei schlechter Wit-
terung keine zeitlichen Hemmungen und keine Nachteile [entstiinden]”, so dass aus ,,dem Land-
weg, der zum Ackerland fiihre, [...] die gepflasterte, planmélig entwésserte, gereinigte und be-
leuchtete StraBe der Stadt [werde]“, nicht auf die heutigen Verhéltnisse iibertragbar sei und deshalb
als Erklarungsversuch ausscheide. Fir die Behauptung von Popitz, an die Gréfe von Raumen in
Schulen oder Rathausern wiirden in Landgemeinden geringere Anspriiche gestellt als in Stadten, da
die Bevolkerung auf dem Lande ,,aus der rdumlichen Weite landwirtschaftlicher Arbeit, aus Luft
und Licht [komme]“, wihrend die Menschen in Stidten ,,aus engen Wohnverhéltnissen [kdmen]*
und nicht ,,das weite Gebiet des Landes zur Verfiigung [hitten]”, weswegen deren Bedarf ,,auf
rdumlich grof3ziigig ausgestattete Schulrdume [ausgerichtet sei]|* und sie ,,auch von den Rathiusern
und Gemeindegebéduden etwas anderes [erwarteten], als die von ihrer landlichen Betatigung kom-
menden Einwohner der Landgemeinden, die sich in den seltenen Fallen, in denen sie mit den Orga-
nen der Gemeinde zu tun [hétten], ohne Weiteres mit engen Raumen zufrieden [gében]“, gelte
Gleiches.

Die Ausfuhrungen dieser Entscheidung des LVerfG LSA sind vollistandig auf die Hauptansatzstaf-
fel/Einwohnerveredelung nach dem nordrhein-westfalischen GFG (bertragbar. Denn die Gesetzes-
begriindung zum GFG 2013 sagt zur Hauptansatzstaffel nach § 8 Abs. 3 GFG NRW i. V. m. Anla-
ge 2 lediglich aus, es sei ,,festgestellt [worden], dass nach regressionsanalytischen Erkenntnissen
mit zunehmender Einwohnerzahl von einem hodheren Finanzbedarf je Einwohner ausgegangen
werden [miusse]. Um demnach den Bedarfsrelationen innerhalb der Koérperschaften Rechnung zu
tragen, [seien] die Einwohner entsprechend zu gewichten.*

(Gesetz zur Regelung der Zuweisungen des Landes Nordrhein-Westfalen an die Gemeinden und Gemeindeverbande
im Haushaltsjahr 2013 [Gemeindefinanzierungsgesetz 2013 — GFG 2013], Gesetzentwurf der Landesregierung, LT-
Drs. 16/1402, S. 55)

Tatséchlich handelt es sich bei diesen zugrundeliegenden regressionsanalytischen Erkenntnissen,
nach denen tatsachlich und durchschnittlich mit steigender GemeindegréRRe ein héheres Pro-Kopf-
Ausgabeverhalten einhergeht, jedoch nicht um einen Beweis der Richtigkeit der von Brecht und
Popitz gedulRerten Idee. Das FiFo-Gutachten formuliert selbst:
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,.Der Nachweis eines statistischen Zusammenhangs allein kann naturgeméf nicht ausreichen, um
einen moglichen Bedarf anzuerkennen.*

(Gutachten, S. 51)

Ob die im Rahmen der Regressionsanalyse ermittelten héheren Pro-Kopf-Ausgaben — die eine sta-
tistisch nachgewiesene Tatsache darstellen — wirklich das Ergebnis objektiv héherer Bedarfe sind,
wurde im Gutachten nicht untersucht. Selbst an den Stellen im Gutachten, an denen dem Gutachter
der fehlende Zusammenhang offenkundig zu werden scheint, hélt er die Vermutung von Brecht und
Popitz schlicht aufrecht.

Es muss danach festgehalten werden, dass hier seit vielen Jahren der Gesetzgeber sein Ermessen in
einer Weise austibt, die einwohnerstarke Stadte zu Lasten der kleineren Staddte und Gemeinden
bevorzugt. Die vorgesehene Regelung des § 8 Abs. 3 Satz 3 i. V. m. Anlage 2 des jahrlichen nord-
rhein-westfalischen GFG ist daher dahingehend zu &ndern, dass alle Einwohner mit dem einheitli-
chen Gewicht von 100 Prozent in die Bemessung des Hauptansatzes eingehen.

2.8 Berlicksichtigung der gemeindlichen Einnahmekraft durch differenzierte fiktive Hebesétze

Wir fordern, bereits im GFG 2014 die bisherige Methodik der Steuerkraftermittlung durch das rea-
litatsndhere Verfahren der Nutzung nach Gemeindegro3enklassen differenzierter fiktiver Hebesdtze
zZu ersetzen.

Die Ausfuhrungen des Gutachters zum Vorschlag der Einfihrung gestaffelter fiktiver Hebesatze
kénnen zusammenfassend nur als enttduschend bezeichnet werden. Dies liegt weniger am Ergeb-
nis, wonach die Gutachter einen solchen Schritt nicht dringlich empfehlen kénnen, sondern an der
aus unserer Sicht verfehlten methodischen Herangehensweise. Zundachst bestétigt die Untersuchung
noch einmal den bereits altbekannten Befund, dass es durchaus einen signifikanten Zusammenhang
zwischen der tatséchlichen Hebesatzhdhe einerseits und der Einwohnerzahl andererseits gibt. Nach
unserer Auffassung — aber auch gestiitzt durch entsprechende Aussagen aus der Rechtsprechung
des Verfassungsgerichtshofs Nordrhein-Westfalen — ist es in erster Linie Aufgabe der Steuerkraft-
berechnung im kommunalen Finanzausgleich, die Steuerkraft einerseits fiktiv (und damit gestal-
tungsunabhangig), auf der anderen Seite aber auch realitatsnah zu erfassen. Insofern miisste sich
lediglich die Frage stellen, ob die mit der Einwohnerzahl korrelierende Verteilung der Hebesatze
bedeutet, dass es einen systematischen Zusammenhang zwischen der Gréfle der Kommune und
ihrer Fahigkeit gibt, bestimmte Hebesatze politisch und wirtschaftlich erfolgreich durchzusetzen.
Hierzu hatten wir zahlreiche Hinweise gegeben, denen allerdings das Gutachten an keiner Stelle
nachgeht.

Stattdessen wird eine vollig anders gelagerte Fragestellung aufgeworfen, namlich wie Nivellie-
rungshebesétze gestaltet werden mussen, um den strukturellen Steuerwettbewerb zu ,,gestalten*
(Gutachten, S. 139 f.). Das ist aber jedenfalls nach unserer Auffassung nicht der primare Anspruch
des kommunalen Finanzausgleichs.

Positiv bleibt aber herauszuheben, dass die Gutachter deutlich machen, dass es Aufgabe der Politik
ist, hier eine Entscheidung zu treffen. Die Empfehlung fir die Beibehaltung einheitlicher fiktiver
Hebesétze beruht letztlich darauf, dass die Gutachter dieses Verfahren fiir einen ,,Mittelweg™ hal-
ten, der die Irrtumskosten minimiert.

Die von den Gutachtern dagegen deutlich empfohlenen deutlichen Senkungen der Nivellierungshe-
besétze (365 fur die Gewerbesteuer und 342 fir die Grundsteuer B) werden von uns nicht befir-
wortet, obwohl sie im Ergebnis zu einer deutlichen Besserstellung des kreisangehdrigen Raums
flihren wirde!

Sie sollen dazu beitragen, die ,,manifesten Nachteile” im innerdeutschen Steuerwettbewerb abzu-
mildern. Die Nachteile im innerdeutschen Steuerwettbewerb resultieren allerdings nicht unmittel-
bar aus der Hohe der fiktiven Hebeséatze, sondern allein aus der Hohe der tatsachlichen Realsteuer-
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hebesatze. MaBgebend ist die Uberlegung, dass ein Unternehmen — bei ansonsten vergleichbaren
Bedingungen — den Standort mit den niedrigeren Hebesédtzen und damit der geringeren Steuerlast
wahlen wird. Fur Unternehmen sind fiktive Nivellierungshebesétze zunéchst ohne Belang. Einen
positiven Effekt auf die Wettbewerbsfahigkeit nordrhein-westfalischer Kommunen konnte die ge-
plante Absenkung daher nur dann haben, wenn die Kommunen dadurch veranlasst werden kénnten,
ihre tatséchlichen Hebesétze nach unten zu korrigieren. Richtig ist, dass bei entsprechend niedrigen
fiktiven Hebesétzen keine Kommune mehr beflirchten miisste, dass ihr eine hdhere Steuerkraft
angerechnet wird als tatsachlich vorhanden. Damit wird allerdings der Anreiz, hohe Steuersétze
festzusetzen, nicht beseitigt, da Hebesétze liber dem fiktiven Hebesatz dazu fihren, dass die Kom-
mune die entsprechenden Einnahmen behalten kann.

Letztlich dirfte sich angesichts der Haushaltsnéte der Stadte und Gemeinden in Nordrhein-
Westfalen die Entwicklung der Steuersétze weniger an den fiktiven Realsteuerhebesétzen orientie-
ren als an der Notwendigkeit, ausgeglichene Haushalte darzustellen, und — gerade im Fall von Stér-
kungspaktkommunen oder Kommunen mit Haushaltssicherungskonzepten — an den diesbeziglich
erfolgenden Vorgaben der Kommunalaufsicht.

Von daher muss bezweifelt werden, dass die mit der vorgeschlagenen Absenkung der Hebesatze
intendierten Effekte auch tatsachlich eintreten. Umgekehrt wirde allerdings in der Verteilungswir-
kung des GFG auf jeden Fall eine Umverteilung zugunsten steuerstarker Stadte und Gemeinden
erfolgen.

3. Bereiche mit dringendem Nachbearbeitungsbedarf

3.1 Methode der Regressionsanalyse und Mdoglichkeiten zur Optimierung

Die angewandte Regressionsanalyse untersucht, wie das Gutachten richtigerweise feststellt, nur das
Htatsdchliche Ausgabeverhalten® (Gutachten, S. 44) der verschiedenen Gebietskorperschaften —
unabhéingig davon, ob vom ,,Gesamtzuschussbedarf oder den ,,Auszahlungen aus allgemeinen
Deckungsmitteln* ausgegangen und ob die Methode der multivariaten Regression oder der aggre-
gierten Kleinst-Quadrate-Regression (pooled OLS) genutzt wird. Versucht wird letztlich allenfalls
eine Annédherung an den Finanzbedarf. Eine Analyse des tatsachlichen Bedarfs kann auf dieser
Basis nicht erfolgen. Die Stérken-Schwachen-Betrachtung (Gutachten, S. 47 ff.) sucht, diese
Schwache zu relativieren, wenn formuliert wird

,»S0 ist beispielsweise trotz der Einwohnerveredlung nicht davon auszugehen, dass systematisch
hohere Schliisselzuweisungen in bevolkerungsreiche Gemeinden flieBen, denn sie weisen i.d.R.
auch eine hohere Steuerkraft auf. Des Weiteren ist darauf aufmerksam zu machen, dass das Ausga-
beverhalten einer einzelnen Gemeinde bei einer Grunddatenaktualisierung nicht zu einer grundle-
genden Verschiebung der errechneten Bedarfsparameter fithren wird.*

(Gutachten, S. 48)

Der Einwand des Zirkelschlusses von den tatschlichen Ausgaben auf den objektiven Bedarf kann
dadurch nicht ausgerdumt werden, denn das Ausgabeverhalten hangt auch von den zur Verfiigung
stehenden Einnahmen ab. Schon daher erlauben die Ausgaben der Gebietskdrperschaften keinen
Riickschluss auf den Bedarf der Gebietskorperschaften der entsprechenden Gruppe.

Richtig ist aber, dass grundlegende Alternativen zur Regressionsanalyse nicht ohne weiteres zur
Verfligung stehen. Eine Alternative wére eine Vollkostenermittlung der einzelnen kommunalen
Aufgabenwahrnehmungen. Man misste in diesem Falle die Aufwendungen fir die einzelnen Auf-
gaben objektiv normieren. Eine solche — wirkliche — Ermittlung sodann normativ zu fixierender
Bedarfe bleibt in Zukunft zu leisten. Sie sollte angegangen werden. Dass sie zum jetzigen Zeit-
punkt noch nicht Grundlage von Verteilungsentscheidungen im GFG sein kann, ist daher einstwei-
len noch hinzunehmen.
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3.2 Abgrenzung der Teilschliisselmassen

Die Frage der Teilschlisselmassenabgrenzung mit Bezug auf den Soziallastenansatz war eine der
drei zentralen Fragen, die dem Gutachtenauftrag zugrundelagen. Sie ist offensichtlich durch den
Gutachter nur angerissen, nicht aber inhaltlich bearbeitet worden: Hier besteht klarer Nachbearbei-
tungsbedarf.

3.3 Spezifikation des Soziallastenansatzes

Die Ausfithrungen des Gutachters zur Beibehaltung des alleinigen Parameters ,,Anzahl der Be-
darfsgemeinschaften® lassen noch einige Fragen offen. Angeblich gibt es keine weiteren Indikato-
ren, die sich in der Regression zu einem konsistenten Ganzen zusammenfiigen. Unter den gegebe-
nen Voraussetzungen ist angeblich die Verwendung eines gut funktionierenden Globalindikators
sachgerechter als die Einflihrung einer Vielzahl an Indikatoren, die im Zusammenspiel nicht tber-
zeugen konnen (Gutachten, S. 100). Angeblich fuhren die vom Gutachter untersuchten méglichen
Teilindikatoren zeitweise fur sich genommen zu negativen Erklarungswerten. An diesem Punkt
muss man dem Gutachten entweder glauben oder es lassen. Intuitiv misste ein Mischindikator die
tatséchlichen Bedarfe im Sozialbereich praxisgerechter darstellen kénnen, als es ein Globalindika-
tor tut.

In der Diskussion mit den FiFo-Gutachtern wurde die Frage gestellt, wie es denn zu erkléren sei,
dass ein einzelner Indikator besser und passgenauer sein soll als der Mischindikator, der sich bei-
spielsweise aus der Anzahl der SGB II-Empfanger, der Empfanger von Hilfe zur Pflege und der
Empfanger von Leistungen der Jugendhilfe zusammensetzt (jeweils gewichtet nach dem relativen
Anteil dieser Hilfearten an den gesamten Sozialaufwendungen). Eine iberzeugende Antwort darauf
blieb der Gutachter schuldig.

4. Erganzend zu berucksichtigende Punkte mit Diskussionsbedarf

Dartber hinaus sehen wir folgende vom Gutachter nicht bearbeitete Felder, in denen dringender
Diskussionsbedarf gesehen wird:

4,1 Umstellung auf die GroBBen ,,Aufwand / Ertrag* (,.,echtes NKF*)

Trotz der reklamierten Umstellung des GFG-Grunddatenermittlung auf das NKF handelt es sich bei
den — von uns unterstiitzten — diesbezuglichen Vorschlagen nur um eine Ubersetzung auf die Kon-
tensystematik des NKF, nicht jedoch seinen verbrauchsorientierten Ansatz.

Es ist dabei zwar einerseits verstindlich, die ,,Auszahlungen* zum Maf3stab zu nehmen, da ,,Auf-
wendungen* kommunalindividuelle Festlegungen — etwa zum Abschreibungszeitraum von Investi-
tionsgutern — beinhalten. Andererseits wird die Aussagekraft durch die Verwendung der Auszah-
lungen ohnehin im Grunde auf die Gesamtauszahlungen beschrénkt, da insbesondere die Nichtbe-
ricksichtigung interner Leistungsverrechnungen das produktbereichsspezifische Bild verzerren
kann. Insgesamt gibt es gute Argumente, die daflr sprechen, langfristig die fiktive Bedarfsermitt-
lung im GFG auf die GréBen ,,Aufwand“ und ,,Ertrag® umzustellen und damit den tatséchlichen
Ressourcenverbrauch, wie er mit dem NKF nachgewiesen wird. Es gibt jedoch noch zahlreiche
offene Fragen, die vor einem solchen Schritt zu beantworten wéren. Insofern bedarf es hier einer
vertieften Diskussion.

4.2  Anderung des Referenzzeitraums fiir die Ermittlung der Steuerkraft (Mehrjahreszeitraum)

Wenn — wie der Gutachter fundiert vortragt — die Ermittlung der fiktiven Bedarfe unter Anlegung
der Methode der ,,pooled OLS* — also unter Anlegung von Mehrjahresbetrachtungen erfolgen soll,
sollte auch bei der Ermittlung des Referenzzeitraums fiir die Ermittlung der normierten fiktiven
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Steuerkraft ein Mehrjahreszeitraum genutzt werden. So kdnnten auch auf dieser Seite Spitzen ge-
gléttet und plotzliche Einbriiche wie plétzliche Anstiege abgefedert werden. Damit ginge neben
dem offensichtlichen Vorzug einer konsequenten Mehrjahresbetrachtung auf der Ausgabe- wie auf
der Einnahmeseite des GFG der Vorteil einher, dass Gemeinden, Kreise/Stadteregion, Land-
schaftsverbdnde und der Regionalverband Ruhr (RVR) eine bereits friihzeitig tragfahige Grundlage
fur die inhaltlich sinnvolle Durchfuhrung des neuen Benehmensherstellungsverfahrens erhielten.
Denn die gemeindliche Einnahmekraft im Referenzzeitraum bildet den bedeutendsten Teil der Um-
lagegrundlagenermittlung im GFG. Bei der derzeitigen Nutzung nur eines einzelnen Jahres fehlen
den Beteiligten bei der Einleitung des Benehmensherstellungsverfahrens, die — um die in der
GO NRW vorgesehenen Verfahrensschritte bis zur rechtzeitigen Haushaltsverabschiedung zeitlich
einzuhalten — bereits im Juli des dem Haushaltsjahr vorhergehenden Jahres erfolgen muss, regel-
méaRig die Daten eines Viertels des Referenzzeitraums (die des 2. Quartals des jeweils laufenden
Jahres). Wirde auch hier bspw. ein Dreijahreszeitraum angelegt, fehlte lediglich ein Zwolftel der
Daten. Es lielen sich somit bereits frihzeitig verldssliche Aussagen zur Entwicklung der Umlage-
belastung der Umlageverpflichteten machen.

4.3  Wiedereinfilhrung von Kopfbetragen

Sogenannte ,,abundante” Kreise und Gemeinden, also solche, die im Rahmen der Ermittlung der
Zuweisungen im kommunalen Finanzausgleich auf Grund des Verhaltnisses ihrer Steuerkraft, der
Summe ihrer Bedarfspunkte (Ausgangsmesszahl), des gewdahlten Ausgleichsgrades, des VVolumens
der Finanzausgleichmasse und des Umfangs der Steuerkraft-Bedarfs-Unterschiede keine Schliissel-
zuweisungen erhalten, treffen auf das Problem, dass sie selbst fiir die Aufgaben, zu deren Durch-
flhrung sie das Land verpflichtet hat, seit der Abschaffung der letztmals im GFG 1982 ausgewie-
senen ,,Kopfbetrige“ keinerlei Zuweisungen des Landes mehr erhalten. Mit Ausnahme der Félle
der Umsetzung des 2004 eingefiihrten Konnexitatsprinzips, das allerdings nur fir neue oder we-
sentlich veranderte Pflichtaufgaben — und nicht fiir die schon zuvor entstandene Grundlast — gilt,
erhalten sie also nicht nur fiir ,,freiwillige® Ausgaben der kommunalen Selbstverwaltung keine
Kompensation, sondern auch keine fur solche Ausgaben, die die als Pflichtaufgaben zur Erfullung
nach Weisung direkte Folge ,,staatlicher Bestellung™ sind. Fir Pflichtaufgaben zur Erfullung nach
Weisung ist demgegeniber eine ausgabenbezogene, finanzkraftunabh&ngige Mindestzuweisung
auch an abundante Kommunen die sachgerechte Finanzierungsform. Durch das Land bestellte Auf-
gaben missen in der Finanzierungsverantwortung des Landes bleiben. Die im kommunalen Fi-
nanzausgleich zum Ausdruck kommende interkommunale Solidaritat darf nicht fir die Finanzie-
rung dieser ,,staatlichen Bestellungen* in Anspruch genommen werden. Pflichtaufgaben zur Erfiil-
lung nach Weisung sind somit wieder gesondert zu erfassen und zu alimentieren. Da die im allge-
meinen Steuerverbund erfolgende Beteiligung der Kommunen an den Gemeinschaftsteuern grund-
séatzlich nur eine Auskehrung allgemeiner Deckungsmittel darstellt, auf die ein kommunaler An-
spruch aus Art. 106 Abs. 7 GG besteht, bedeutete die mit den ,,Kopfbetrdgen* als sonstige Zuwei-
sung innerhalb des allgemeinen Steuerverbundes bis zum GFG 1982 ubliche Finanzierung der
Pflichtaufgaben jedoch nur eine separate Form der Finanzierung ,,staatlich bestellter Leistungen
mit kommunalen Eigenmitteln: Das Land ,,bezahlte” die Kommunen mit Geldern aus Steuerein-
nahmen, die den Kommunen ohnehin zugestanden héatten. Die Wiedereinfihrung der Erfassung
und Alimentierung von Pflichtaufgaben zur Erftllung nach Weisung tiber Kopfbetrége sollte daher
auf einem Weg aullerhalb des allgemeinen Steuerverbundes erfolgen, der lediglich bei der Berech-
nung der Umlagegrundlagen zu beruicksichtigen ware.

Wir bitten Sie, unsere gemeinsame Bewertung des FiFo-Gutachtens bei der jetzt anstehenden Dis-
kussion zu beriicksichtigen. Unabhdngig von der Beantwortung der Fragen durch das FiFo-
Gutachten muss es Anliegen aller in der und fiir die Kommunalpolitik VVerantwortlichen sein, einen
fairen, transparenten, auskémmlichen und gerechten Finanzausgleich zu schaffen.
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Jederzeit stehen wir gerne als Ansprechpartner flr ein vertiefendes Gesprach zur Verfugung.

Mit freundlichen GriiRRen

%M( <{{?MO(}L& Rotr 1 _C.e./«/

Thomas Hendele Roland Schéfer
Landrat des Kreises Mettmann Burgermeister der Stadt Bergkamen
Président des Président des
Landkreistages Nordrhein-Westfalen Stadte- und Gemeindebundes

Nordrhein-Westfalen





